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Resumen

A continuacion se analiza la evolucién

del concepto de cohesion territorial a partir de la

revision de su vinculo con la disciplina geografica

y las diferentes acepciones que se han consolida-

do entorno al mismo en diversos contextos (Eu-

ropa, América Latina y Colombia), con lo cual, se

pone en evidencia la pertinencia de la cohesion
en los procesos de organizacion del territorio.

Palabras clave: desarrollo territorial, cohe-
sion territorial, desequilibrio territorial.
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Cohesion territorial:

ORGANIZACION PARA REDUCIR LOS DESEQUILIBRIOS TERRITORIALES *

TERRITORIAL COHESION:
Organization to reduce regional imbalances

COESAO TERRITORIAL:
Organizacdo para reduzir os desequilibrios regionais

Israel Cabeza-Morales
Magister en Geografia Universidad Pedagdgica y Tecnoldgica de Colombia

israel.cabeza@uptc.edu.co

Abstract
Then we analyze the evolution of the
concept of territorial cohesion through a review
of its relationship with the discipline of geogra-
phy and the different meanings that have been
established around the same in different con-
texts (Europe, Latin America and Colombia),
thereby highlights the relevance of cohesion in
the process of organization of the territory.

Keywords: land development, terri-
torial cohesion, territorial imbalance.

Resumo
Em seguida, analisamos a evolucdo do
conceito de coesao territorial através de uma
revisdo de sua relacdo com a disciplina de geo-
grafia e os diferentes significados que foram es-
tabelecidas em torno do mesmo em contextos
diferentes (Europa, América Latina e Colombia),
assim realca a importancia de coesao no proces-
so de ordenamento do territorio.

Palavras-chave: desenvolvimento
territorial, coesdo territorial, desequilibrio
territorial.

Este articulo es producto del proyecto de investigacion Evaluacién de la cohesion territorial en Cartagena de Indias, Colombia: un aporte desde la geografia.
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La preocupacion por la ordenacidn espacial ha trascendido al
interior de la geografia, particularmente, desde su consolidacion
como parte de las ciencias sociales. Paralelo a ello, el
posicionamiento de la realidad social como construccion compleja
y pertinente en el marco del pensamiento sistémico, asi como la
ratificacion del interés por estudiar los procesos de diferenciacion
espacial en todas sus dimensiones (Pillet Capdepon, 2004), han
hecho del saber geografico un elemento determinante para la
orientacion no s6lo de las problematicas asociadas al ordenamiento,

sino a otro tipo de procesos espacio-territoriales.

La disciplina geografica se ha robustecido al profundizar en la
comprension de los diversos procesos que se dan en el espacio
geografico y que posibilitan su resignificacion, reinterpretacion y
recontextualizacion. Massiris (2009a: 8) asegura que “la geografia

se consolida como una ciencia social mediante la cual no solo es
posible explicar los procesos espaciales (o socioespaciales), sino los
territoriales”, sosteniendo asi la relacion indiscutible entre la teoria
geografica y el ordenamiento territorial, resaltando la integralidad
de la geografia y su relacion con los conceptos de diversidad y
complejidad.

Lo territorial como objeto de la geografia suscita indiscutiblemente un nexo con la idea

de lo regional (Pfeilstetter, 2011), con una nocién de espacio que hace pensar en su objetividad.
Pero, tanto al interior como al exterior de la disciplina, se ha validado la nocién de territorio
como un espacio en el que convergen identidades, l6gicas y fuerzas que lo definen a si mismo

y a lo que se haya contenido en él.

Desde este panorama se hace necesario comprender lo territorial como una construc-
cién circunscrita en el marco de lo global, donde se reconocen nuevas interacciones y conver-

Israel Cabeza-Morales gen cada vez mas las conexiones entre lo local y lo mundial, lo cual, denota relaciones dialécticas
liezndidle an Ciandss Sedi cuya complejidad exige un tratamiento que trascienda lo establecido en los marcos del saber
les y Magister en Geografia, docente geografico y que se torne como condicionante para la comprension de una realidad.
ocasional de la Universidad Pedagégica
y Tecnoldgica de Colombia. Hace parte En este sentido, para el abordaje de lo territorial se parte de un eclecticismo geografico

del Grupo de investigacion Vida Territo-

! | ation Vitid Tel que reconoce la necesidad de los andlisis integrados y las visiones compuestas como base esen-
rial Sostenible de la misma institucion.

cial de la disciplina, permitiendo que la geografia sirva para hacer un andlisis del espacio que
posibilite leer el entorno (Lévy, 1999), asi como comprenderlo y comprendernos en él.
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La imagen de lo territorial como inherente a las posibili-
dades regidas por el saber, el querer y el poder, exige cuestiona-
mientos sobre la maleabilidad del lenguaje y el limite del mismo
para actuar desde y sobre el territorio. Es a través de estos fac-
tores que se llega al concepto de territorialidad como producto
de los procesos de apropiacién y construccién social por parte
de las comunidades de un espacio determinado, traducido tam-
bién como construccién sostenida por la interaccién diferencial
de sistemas existenciales y productivos, de modo que sea posi-
ble visualizar determinadas rutas o enfoques que conduzcan al
bienestar.

De esta manera se legitima la inserciéon de nuevos con-
ceptos que contribuyen desde y hacia la geografia a la construc-
cién de bases para el desarrollo de nuevas formas de pensar el
territorio en tanto que sistema, consolidando la accién humana
como un determinante del mismo y como un canal para la mani-
festacién de intenciones circunscritas en proyectos sociales, eco-
némicos, politicos o culturales de gran solidez. Asi se considera
que la cohesion territorial desde los estudios territoriales abre
paso a conceptos asociados a la gestion, la gobernanza (Farinés
Dasi, 2008) y la funcionalidad que generan nuevas perspectivas
de organizacidn territorial para el desarrollo arménico y que do-
tan al espacio geografico de un valor agregado mas alla de las di-
namicas naturales y de su relacién con los intereses econdémicos.

De alli la importancia de la cohesién territorial para apun-
tar a la consolidacion de sistemas territoriales que permitan la
construccion de nuevas realidades para la vida plena de las co-
munidades. Lo anterior se vincula al concepto de cohesién que se
ha trabajado en la Unién Europea y que implica la coordinacién
y gestidn del territorio a diversas escalas, lo cual, “debe darse de
manera arménicay guiada por los principios de complementarie-
dad, subsidiariedad y concurrencia” (Massiris, 2009a: 34), porque
solo asi se podria orientar el camino hacia territorios mas equili-
brados.

La cohesidn territorial como
estrategia de competitividad:
el caso de la Union Europea

La Comunidad Europea emplea el término de cohesién
territorial en el articulo 16 de su Tratado Constitutivo de 1957 ha-
ciendo mencién a la necesidad de promover la cohesién social
y territorial (Fernandez Tabales et al., 2007). Posteriormente, el
Tratado de Amsterdam de 1997 lo retoma en el articulo 7 como
complemento a la cohesiéon econémica y social, lo cual, se ma-
terializa en los Fondos Estructurales, entre ellos, el Fondo de Co-
hesion creado en 1993 con el Tratado de Maastricht (Zoido et al.,
2009). Dicho Fondo constituye la base para laimplementacién de
obras de infraestructura e inversion asociadas a la consolidacion
de corredores econémicos que integren territorios, propiciando
la competitividad. El concepto de cohesién territorial puede ser
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entendido a partir de lo anterior como un fin o un conjunto de
actuaciones orientadas a reducir disparidades mas que a integrar
territorios (Navia y Zimmerman, 2004).

Luego de tales iniciativas, la cohesién territorial pasa a ser
entendida por la academia y las politicas publicas como el refe-
rente encaminado a la integracion de los territorios, a lo que se
asocia el principio de coordinacién que algunos autores denomi-
nan de “coherencia interna”y que tiene en cuenta las politicas, los
imaginarios territoriales, las visiones de desarrollo y las relaciones
con el ambiente, reconociendo la diversidad o heterogeneidad al
interior de los territorios (Farinds Dasi, 2008; Fernandez Tabales
etal, 2007; 2009).

Como principio asociado a las politicas publicas, la co-
hesidn territorial ha sido interpretada de diversas formas. Segun
De la Fuente (2005: 8), los mecanismos de cohesién son “todas
aquellas actuaciones publicas con traduccién presupuestaria que
contribuyen a reducir las disparidades de renta disponible entre
regiones o a mitigar los efectos de tales disparidades sobre la ca-
lidad de los servicios publicos”. Esta definicion pone en discusion
la adopcion de la cohesion territorial como un elemento bipartito
que comprende la cohesién econdémica y social, ya que la define
desde la accién o actuacién propiciada por la gestion publica y
no como instrumento para la misma, particularmente, cuando
se reconoce la existencia de una cohesién econédmica como la
busqueda de estrategias para combatir diferencias de renta entre
regiones (Fernandez Tabales et al., 2007). Es decir, propender por
un desarrollo policéntrico que permita el surgimiento de nuevas
centralidades y la mejora de las existentes (Yory Garcia, 2007).

Los diferentes enfoques dados a la cohesién, plantean la
diversidad territorial como base para comprender el alcance de
la cohesiodn territorial y sus dimensiones socioculturales, econé-
mico-productivas, politico-institucionales y fisico-ambientales,
pues permite articular las configuraciones territoriales (flujos, re-
des, vinculos y equipamientos, entre otros) para el andlisis espa-
cial de fendmenos sociales y su incidencia territorial.

A la cohesidn territorial se asocian elementos poco con-
templados en los temas de planificacién territorial, partiendo de
que ella,

precisa la articulacion fisica del ambito al que se refiere y, en
gran medida, se basa en la cohesion social, es decir, en la so-
lidaridad que ayuda a proporcionar similares condiciones de
vida de los habitantes de las distintas partes de un mismo
territorio (Zoido et al,, 2009: 245).

En correspondencia con lo anterior, la cohesién social
como sinébnimo de condiciones con menores desequilibrios des-
de lo social, no se conciben de manera uniforme debido a la con-
notacion politica de la cohesion territorial, dado que no se han
precisado parametros que la reconozcan como instrumento sino
como principio de accién, lo cual, se constituye en la principal
razén por la que al interior de la Union Europea no exista plena
claridad de los alcances de este concepto desde el ambito politi-
co (Zoido et al., 2009).
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Pese a lo mencionado con anterioridad, la cohesion terri-
torial adquiere una mayor envergadura en el contexto de Europa
al reconocer que “las politicas urbanas y territoriales superan las
competencias de los gobiernos territoriales. Las estrategias definen
los territorios y no el territorio las estrategias” (Pascual Esteve, 2011:
5), posibilitando asi la vinculacién entre estrategias territoriales y
perspectivas de desarrollo, las cuales, no estan desarticuladas de
los macroprocesos. Con ello se asume la cohesion territorial como
estrategia para la competitividad entre los territorios europeos, a di-
ferencia de lo que podria llegar a representar para América Latina.

Aproximaciones a la
cohesion territorial desde
su reinterpretacion: el caso
de América Latina

Aunque se han hecho reflexiones de significativo nivel
académico sobre las perspectivas y los alcances de las politicas
de ordenamiento territorial en América Latina, estas no han pro-
fundizado en la pertinencia de la cohesion, en el escenario de la
planificacion y la gestion territorial a pesar de su reconocimien-
to en el marco de dichas politicas (Massiris, 2009b). Aun asi, se
destacan algunas iniciativas en la regidn que hacen evidente la
necesidad de reorientar las politicas y los procesos de gestion te-
rritorial con miras a alcanzar niveles de integracién como los que
implica la cohesidn.

Tales iniciativas de actuacidn territorial se circunscriben
en la perspectiva de generar realidades desde el sur, las cuales,
han surgido de manera reciente con la nocién de buen vivir o
vivir bien, asociada a la pretension de la cohesion territorial, y que
explica el empleo del concepto de vida plena como producto de
la cohesion.

El buen vivir, asi, es un camino y objetivo, una oportunidad
para “construir colectivamente” una “nueva forma de vida’,
cuyo régimen econdmico se orienta por las equidades y por
una relacién armonica entre individuos y colectivos, y con la
naturaleza. Ello requiere rescatar las verdaderas dimensiones
de sustentabilidad y funcionamiento de la naturaleza, a las
que deben subordinarse los objetivos econémicos (Farah y
Vasapollo, 2011: 25).

Asociado a estas visiones, se afianza el reconocimien-
to de la cohesidn territorial como base para orientar y aportar
a las problematicas del desarrollo mas alla de la perspectiva de
la sostenibilidad, pasando por la planificacion y la gestién de
las ciudades desde los espacios rurales y urbanos, vistos como
componentes de unidad en un panorama regional. Con esto se
aporta al posicionamiento de la condicién humana, al rescate de
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visiones como la fraternidad para definir los marcos de accién
de las comunidades y los individuos como agentes territoriales,
y se reconoce la necesidad de reconfigurar las territorialidades
diversas de manera que se propicie la reciprocidad y se entienda
la vida como una construccién continua en pro de un desarrollo
humano consolidado a través de lo colectivo.

Lo planteado hasta ahora implica una nocién de desarro-
llo propia que se articula a los procesos comunitarios y que, por
lo tanto, genera escenarios para la gestacion de fraternidad. En
otros términos, hace mencién a la puesta en marcha de un nuevo
paradigma que posibilite un crecimiento econémico directamen-
te proporcional a las condiciones de bienestar generadoras del
cambio social (Correa y Vidal, s.f), las cuales, van desde el reco-
nocimiento del otro, hasta su inclusién en el proyecto territorial
que cada individuo configura para si desde la particularidad, pero
asociado a los demdas como parte dindmica de su entorno.

La cohesion territorial, especialmente para el caso de
América Latina, tiene la posibilidad de reconocer los procesos
sociales estructurantes mas alla de los econémico-productivos,
por eso, incluye los procesos de la vida politica de los territorios
pero, ante todo, posibilita la integracién de los diversos actores y
dimensiones de la vida territorial para la gestién de un proyecto
conjunto de desarrollo. La cohesion territorial entendida como la
“capacidad de las instituciones a distintos niveles (central, regio-
nal, local) para reducir brechas o desequilibrios, entre y dentro de
los territorios, con pertenencia” (Feres, 2009: 3), al igual que las
visiones de cohesidn que se tienen desde instituciones como la
CEPAL (Ottone, 2007), minimizan el alcance de la cohesion terri-
torial como un proyecto para un nuevo desarrollo territorial, no
reconocen el rol de las comunidades, ni analizan el concepto des-
de la complejidad del territorio como sistema.

Para la puesta en marcha de la cohesién territorial en la pla-
neacion de los proyectos, puntualmente a nivel latinoamericano,
se debe asumir un reto que Sabatini (1990) denomina desafio de
conocimiento y que segun Bervejillo (1995) consiste en la impor-
tancia de conocer la articulacién entre lo global y lo local para la
redefinicién de la planificacion territorial en un contexto globaliza-
do, lo cual, deja clara la necesidad de pensar en el desarrollo de los
territorios a partir de la gente. Esta herramienta permite orientar
la gestion central y descomponerla a diferentes niveles de manera
que se pueda evitar la agudizacion de los monopolios territoriales,
no siempre vistos a través de las grandes iniciativas comerciales,
sino de elementos que enfocan la funcionalidad de un territorio al
servicio de unos pocos, por ejemplo: las vias, los proyectos empre-
sariales y comerciales, las zonas francas, entre otros.

Colombia ;qué tan proxima
a la cohesion territorial?

Para el caso de paises como Colombia, a nivel académico
se asocia el uso del término cohesién territorial a visiones relacio-
nadas con procesos de integracion regional a partir de iniciativas
de desarrollo econémico que facilitan la competitividad (Pineda,



2008). La correspondencia entre dichas iniciativas, la funcionali-
dady la competitividad se sustenta en el impacto que generaron
los estudios sobre la organizacién funcional del territorio (Gutié-
rrez-Rey, 2001; Rincén Lépez, 2001; Sdnchez, 2001) y se destaca
el aporte de Gutiérrez-Rey (2001), el cual, enriquece el concepto
como “organizacion e integracién funcional del espacio’, donde
la integracion responde al establecimiento de convergencias en
el territorio, mas alla de lo funcional.

En la actualidad, partiendo de ejercicios como el de Pine-
da (2008), se asume la cohesién social como un elemento nece-
sario para la cohesién territorial, asociando esta ultima con una
ocupacién planificada del territorio. De este uso que se hace del
concepto, se destaca su vinculacién con las nociones de desarro-
llo enddgeno y proximidad, sin embargo, en instituciones de or-
den gubernamental se hace uso del término cohesién sin mayor
claridad en sus implicaciones o alcances.

La pertinencia de la cohesidn territorial como herramien-
ta para la gestién publica en Colombia se sustenta en la existen-
cia de planes, programas y proyectos de orden regional, local,
urbano y rural que obedecen a temas sectoriales y suelen estar
desarticulados entre si, por lo que no se evidencia su efectividad
en el aumento de la calidad de vida, en la sostenibilidad de los
recursos sociales, econémicos, politicos e institucionales, o en la
participacion de la sociedad. Lo anterior dificulta la inserciéon de
los territorios en los procesos de desarrollo social y econémico en
condiciones de equilibrio socioespacial porque:

« Los criterios de construccion de las directrices de ordena-
miento territorial como politica publica han estado orienta-
dos basicamente hacia el crecimiento econémico en funcion
de la plusvalia, desconociéndo los limitantes y posibilidades
de los territorios y de la poblacion (Borja, 1996).

« Los criterios de medicién del desarrollo territorial adoptados
hasta ahora no reconocen las necesidades de las poblaciones
en términos de relaciones espaciales (flujos, movilidad, vincu-
los, etcétera), lo cual, genera nodos y nucleos desorganizados
en los que se concentra la actividad econémica.

« Ladistribucién espacial de los equipamientos urbanos se ha
dado de manera nodal tanto en la infraestructura econémica,
como en la social, restringiendo la accesibilidad de la pobla-
ciéon a ciertos desarrollos o areas especificas de interés eco-
némico, lo que ha generado “marginalizacién espacial” de la
poblacion.

« La ausencia de indicadores de medicién de articulacién re-
gional basadas en la cohesidn de los territorios.

« No se evidencia la participacién de los niveles intermedios de
la planificacion: entes territoriales, organizaciones regionales y
locales en la generacion y formulacion de directrices de ges-
tion para la planificacion y el desarrollo territorial (Borja, 1996).

Esto soporta la necesidad de redefinir el concepto de
desarrollo territorial y las herramientas de gestién y manejo del
mismo, que conduzcan a un desarrollo integral de los territorios,
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para lo cual, la cohesidn territorial propende por la implementa-
cién de politicas de planificacion cuya orientacion diste de estar
de manera prioritaria en funcién de la operatividad comercial e
industrial, las vias de comunicacién y demds elementos que, por
lo general, son proyectados desde la planificacién tradicional
(Cabeza-Morales, 2013).

Marco nacional y posibilidades de cohesion:
una mirada desde la evolucién normativa.

En el pais se han adelantado numerosos esfuerzos por
mejorar las condiciones de vida y reducir los desequilibrios, aun-
que todavia no se evidencia la plena adopcion del concepto de
cohesion territorial, cuya implementacion constituye una herra-
mienta para enriquecer los alcances de la politica y de la gestién
del ordenamiento territorial. Sin embargo, de manera implicita,
los lineamientos recientes conducen a escenarios de integracién
territorial, preponderantemente econémicos, que pueden ser un
buen inicio para que en el pais se reconozca la pertinencia de vin-
cular la cohesion en las estrategias de planificacion.

La nueva vision territorial que se proyecta en la Consti-
tucion de 1991 (Gutiérrez-Rey, 2010) ha sido ampliamente cues-
tionada en los ultimos afos porque su amplitud se presta para
beneficiar los intereses politico-administrativos de unos pocos y
desconocer las necesidades de las comunidades del pais. Sin em-
bargo, hay que subrayar que a partir de esta vision territorial sur-
geen 1997 laLey 388, la cual, instaura el ordenamiento territorial
como herramienta para vincular y permitir el funcionamiento de
otras disposiciones adoptadas con anterioridad como el Sistema
Nacional Ambiental SINA (Ley 99 de 1993) y la posterior sobre las
Areas Metropolitanas (Ley 1625 de 2013).

Si bien el ordenamiento territorial en Colombia consti-
tuye desde 1997 una herramienta para armonizar disposiciones
legales existentes, la forma como lo proyecta la Ley 388 no re-
conoce la diversidad territorial implicita en la Constitucion. Adi-
cionalmente, los Planes de Ordenamiento Territorial tienen una
proyeccién de largo plazo, pero su factible en la practica queda
en entredicho por la relacién directa que tienen con los Planes
de Desarrollo (Ley 152 de 1994), cuyo alcance es de corto plazo,
dada su articulacién con las dindmicas de gobierno. De ahi que la
condicion operativa de la administracion del territorio legitime el
ordenamiento como aquello que responde a la disposicién de re-
cursos para el desarrollo econémico.“Lo anterior muestra que no
hay una directriz clara desde la Constitucion Politica de Colombia
sobre el tipo de desarrollo que se busca o quiere, aparte del cre-
cimiento econémico” (Gutiérrez-Rey, 2010: 247).

En términos econémicos y de gestion, el pais le ha apun-
tado a la consolidacién de una plataforma normativa orientada a
la construccion de escenarios para la competitividad, de la cual,
se derivada la prosperidad social. Lo anterior, explica la funcio-
nalidad de la Ley 1508 de 2012 que establece las asociaciones o
alianzas publico-privadas como una herramienta para la presta-
cién de servicios y para el desarrollo de obras no sélo por parte
del Estado, sino también del sector econémico (privado). Esto
puede gestar configuraciones territoriales utilitarias al servicio
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de las inversiones de uno u otro sector, olvidando la vision de la
sostenibilidad y, por ende, del bienestar.

Otro instrumento son los Contratos Plan contemplados
en las Leyes 1450 y 1454 de 2011, y reglamentados por el De-
creto 0819 de 2012 del Ministerio del Interior, los cuales, se pro-
yectan de forma clara como las herramientas para la puesta en
marcha de la gran estrategia de la asociatividad contemplada en
la Ley Organica de Ordenamiento Territorial, LOOT. Los Contra-
tos Plan regulan el nuevo rumbo de la planificacion en el pais, en
donde se prioriza la eficacia y la eficiencia, dejando claro el tipo
de proyectos con financiacién conjunta que pueden establecer
los entes territoriales de diverso orden, vinculados por propésitos
compartidos entre siy con la nacién.

Estas herramientas normativas conducen a cuestionarse
sobre el tipo de gestién territorial hacia la que se esta orientando
el pais y si las implicaciones en términos de desequilibrio enca-
jan en una nocién de desarrollo territorial en funcion de la gente
con verdaderas perspectivas de sostenibilidad. Asi, se evidencia
la agudizacién de los desequilibrios territoriales y, por ende, se
vislumbra la cohesién territorial como alternativa para reorientar
tal situacion.
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Consideraciones finales

Dadas las particularidades de Latinoamérica, es claro que
las interpretaciones del concepto de cohesidn territorial deben
apuntar a un mayor alcance que el cobijado en el caso europeo,
para lo cual, se deben optar por marcos que permitan la inclu-
sion de elementos que evidencien procesos de participacion y/o
apropiacion para la construccidn de un territorio, de tal manera
que se pueda hablar de la justicia socio-espacial como un com-
ponente del desarrollo territorial que haga de esta connotacion
un elemento holistico. Lo anterior aplica especialmente en el
caso colombiano, ya que, pese a las herramientas normativas
existentes en materia de planificacién, aun no se ha logrado in-
cluir la cohesion territorial y lo que ella implica para la gestacion
de nuevas realidades territoriales. A través de la cohesién se pue-
de reorientar el marco de actuacion territorial en el pais de modo
que no se conciban la planeacién y el desarrollo territorial como
plataformas para el crecimiento econémico y la competitividad y,
por el contrario, se renuncie a una visién del espacio como con-
tenedor, al tiempo que se redefinen los territorios a partir de la
gente en aras de coordinar la concertacién de un proyecto arti-
culado de pais.

La cohesidn territorial debe entenderse, en principio,
como el nivel de aplicacién de un proyecto colectivo de desarro-
llo que contempla la relacion armaénica de las diferentes dimen-
siones de lo territorial, desde lo endégeno, en pro de la equidad
y la integracién territorial.
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