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1  INTRODUCCION

La Politica General de Ordenamiento Territorial (en adelante PGOT) tiene como objetivo
“orientar la organizacion fisica, socio-espacial y politico-administrativa del territorio nacional
con perspectiva de largo plazo, para contribuir a mejorar la calidad de vida de todos los
habitantes, preservar el patrimonio natural y cultural para el desarrollo sostenible, con base
en las capacidades y potenciales de los diversos territorios, articular las diversas
intervenciones sectoriales, corregir los desajustes territoriales socioeconémicos y fisico-
ecoldgicos; reconociendo la heterogeneidad cultural y fisico-geografica y aumentando la
capacidad de descentralizacién”.

Esta definicién fue adoptada por el Comité Especial Interinstitucional' de la Comisién de
Ordenamiento Territorial en el 2014, como resultado del trabajo conjunto de las entidades
nacionales responsables de desarrollar el mandato de la Ley 1454 de 2011 o Ley Organica de
Ordenamiento Territorial. En junio de 2018, con el propésito de concretar y materializar esta
politica, un equipo multidisciplinario organizado por Fedesarrollo fue contratado con el
apoyo financiero de la Gesellschaft fir Internationale Zusammenarbeit de Alemania para
formular la PGOT con base en los trabajos previos y en torno al objetivo arriba sefialado.

El alcance de la PGOT esta centrado en las competencias de la naciéon definidas en el
articulo 29 de la LOOT, haciendo la claridad ademas de que se trata de un ordenamiento
tanto para el territorio continental como para el marino. Adicionalmente, vale la pena resaltar
que se trata de una politica de Estado para la orientacion y armonizacion territorial de las
competencias de la nacién con las competencias de las entidades territoriales en los distintos
niveles de gobierno y con las de los esquemas asociativos definidas en la Constitucién y la
ley.

El objetivo ultimo que orienta la PGOT es el mejoramiento de las condiciones de vida
mediante la reducciéon de los desequilibrios territoriales y el cierre de las brechas
socioeconémicas en un marco de uso sostenible del territorio que responda a criterios de
funcionalidad territorial.

Entre los principios que orientan la PGOT se destacan los siguientes:

e Orientar la organizaciéon fisica del territorio en las dimensiones biofisica,
sociocultural, econémica, productiva, de infraestructura y servicios, administrativa e
institucional.

e Tener una visién de largo plazo que trascienda los periodos de gobierno, pero que
atienda a ciclos de planeacién articulados a los instrumentos para el desarrollo y el
OT de los territorios.

e Garantizar la autonomia territorial y la heterogeneidad de las regiones, y su
implementacion es de enfoque participativo, multiétnico, pluricultural y biodiverso.

1 CEI-COT y DNP (2014). “Bases para la formulacién de la Politica General de Ordenamiento Tertitorial”.



Promover la descentralizacién para permitir consensos y abrir espacios de dialogo a
partir de la articulacion intersectorial.

Promover el desarrollo sostenible del territorio, con un enfoque ecosistémico que
involucra y articula la preservacion del medio ambiente, la gestion del riesgo y el
cambio climatico con la capacidad de soporte y el impulso potencial y diferenciador
de las regiones.

Facilitar la promocién de la capacidad de las instituciones estatales, académicas,
comunitarias y de los sectores productivos hacia una gobernanza territorial.
Promover la superaciéon de los desequilibrios territoriales y la gestion de los
conflictos territoriales.

Orientar e impulsar la estrategia de ordenamiento del sistema de asentamientos, de
las interdependencias rurales y urbanas y de los territorios funcionales.

Sus orientaciones se articulan con la politica de tierras del pais y con la Politica de
Catastro Multiproposito.

Reconocer las relaciones e interdependencias territoriales del pais con sus vecinos y
con el resto de los paises, articulandose con instrumentos supranacionales.

A pesar de que el pais ha avanzado de manera importante en la consolidacion institucional

del OT, asi como en el marco legal y en la implementacion de la primera generacién de

instrumentos de planeacion territorial, tres grandes ejes de problemas han dificultado el logro

de los objetivos:

En primer lugar, la debilidad institucional para coordinar los niveles territoriales de
gobierno, debilidad que se ve agudizada por la desarticulacion entre sectores en el
Gobierno central.

En segundo lugar, la ausencia de una agenda estratégica que responda a los amplios
desequilibrios territoriales y brechas socioeconémicas, que refleje la alta diversidad
poblacional y territorial y se oriente a resolver los problemas de la ocupacion
territorial desordenada. Elemento que agrava la problematica institucional del primer
punto a través de la disputa por el uso del suelo entre sectores, amplificando las
dificultades de los territorios para orientar su ordenamiento.

En tercer lugar, la ineficacia de la implementacién de los instrumentos de OT en los
distintos niveles de gobierno, un débil financiamiento y la inexistencia de
mecanismos para resolver los conflictos propios de ese ordenamiento.

La PGOT, para responder a los objetivos trazados y resolver estas problematicas, define

lineamientos, procedimientos y estandares metodologicos organizados en tres pilares:

1.

Ajuste institucional: Organizar la gestion del ordenamiento del territorio en los
asuntos de responsabilidad de la nacién mediante la coordinacién de los sectores y la
concurrencia con los otros niveles de gobierno en el Sistema de Ordenamiento
Territorial (SOT), en aplicacion de los principios de coordinacion, subsidiaridad y
complementariedad.

Estrategia territorial: Consolidar las estrategias e instrumentos de gobernanza
territorial para asegurar la coordinacion sectorial y la planeacién multinivel con el
proposito de asegurar la consistencia de lo planeado y reducir los conflictos en el
ordenamiento del territorio.



3. Mecanismos de implementacion: Definir parametros que permitan medir los
acuerdos sobre el ordenamiento territorial, ofrecer incentivos para que todos los
niveles de gobierno implementen lo acordado y establecer una estrategia para
resolver los conflictos derivados del ordenamiento territorial.

La estructura del documento es la siguiente: en el capitulo 2 se presentan los principales
elementos del diagnoéstico que requieren una respuesta de politica puablica que permita
corregir las tendencias y las actuales trayectorias en el marco de las competencias de la
nacion. En los capitulos 3, 4 y 5 se presentan y desarrollan los tres pilares de la PGOT?" ajuste
institucional, estrategia territorial y mecanismos de implementacion, respectivamente.



2 DIAGNOSTICO
21 LA CONSTRUCCION DEL DIAGNOSTICO

Este diagnostico toma como insumos mas de setenta documentos que se han producido en
Colombia en los dltimos afios sobre las diferentes tematicas abordadas en esta propuesta. Se
hizo una revisiéon detallada de estos y se construyeron fichas de lectura que estan disponibles
como un producto de esta consultorfa. Entre estos documentos se destaca Bases para la
Politica General de Ordenamiento Territorial, mencionado en la introducciéon. El proceso de la
PGOT inici6 con un documento conceptual desarrollado por la Direccién de Desarrollo
Territorial del DNP?, que luego sirvié de base para que el CEI, equipo técnico de entidades
nacionales, elaborara las bases de la PGOT en 2014. Las bases ademas se construyeron con
un proceso participativo de andlisis del OT a través de talleres departamentales en 2014 para
consolidar el inventario de problemas sobre ordenamiento territorial en el pais.

Ese conjunto de documentos, que para el equipo de Fedesarrollo constituyé informacién de
escritorio, se completé con una recopilacion de toda la cartografia desarrollada en afios
recientes, que también se encuentra documentada y esta disponible. Ademas, era
determinante continuar con el didlogo que las entidades nacionales venian adelantando con
las regiones a través de la COT en diferentes escenarios, de forma que se escuchara la voz de
los actores nacionales y regionales para validar y priorizar la lectura documental. En esta
direccién, el equipo de Fedesarrollo desarrolld dos talleres nacionales y diez regionales con el
apoyo y la metodologia de Comba Internacional. En el documento de Talleres, entregado

como producto de esta consultorfa, se encuentra el registro de estos y sus conclusiones?.

Se parti6 de 27 problematicas que habian sido identificadas previamente en los diferentes
ambitos. Estas fueron agrupadas segin su origen y el tipo de intervencién necesaria para su
resolucién y gestion. Se destacan dos fuentes principales de los problemas: i) la relacionada
con los retos institucionales y ii) la relacionada con los retos propios del ordenamiento
territorial. La reagrupacion de las problematicas se presenta en el Anexo 2A. Posteriormente
se hizo una revision del tipo de soluciones requeridas, revision de la que resulté una nueva
clasificacion de siete grupos de retos o desafios que exigian respuesta de la PGOT en los
siguientes frentes:

1. Afinar el disefio organizacional.
2. Revisar la administracion del ordenamiento territorial.

2 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Desatrollo Tetftitotial/Documento PNOT-LOOT. DDTS - SODT. 11
junio 013.pdf

3 Se realizaron cinco talleres en el mes de agosto de 2018: Pacifico, 8 de agosto; Amazonia, 10 de agosto; Otinoquia, 13 de agosto; Caribe, 21 de
agosto y region andina 27 de agosto.



3. Consolidar el marco legal y regulatorio y alinear los instrumentos de planeacion para
el ordenamiento territorial, primero entre ellos, y luego con los instrumentos de
planeacion para el desarrollo.

4. Mejorar la capacidad para atender el reto de la sostenibilidad.

N

Construir una vision nacional del territorio con perspectiva de largo plazo.
6. Resolver los conflictos derivados de la ocupacion territorial desordenada que se han
acumulado.

7. Alinear los incentivos en la direccion de los objetivos planteados para el OT.

Esta nueva clasificacién permitié organizar la propuesta en tres sentidos que, como se
anuncio en la introduccion, son el origen de los tres pilares de la PGOT.

1. Un redisefio institucional para responder a la poca coordinacién multinivel y
multisectorial entre actores, insttumentos e instancias del OT. Priorizar la revision de
los temas institucionales era evidente, pues de las 27 problematicas iniciales, 17
correspondian a aspectos institucionales. Igualmente, en los talleres regionales se
destacd una alta expectativa para lograr mejorar el entramado institucional del OT
(ver Anexo Talleres).

2. En correspondencia con un segundo pilar de la PGOT, se reagrupan los problemas
relacionados con la ausencia de una estrategia para el ordenamiento territorial. Se
trata de contar con una estructura para pensar el territorio con un enfoque integral
que incorpore las diferencias territoriales y de dinamicas poblacionales y econémicas
de las regiones.

3. Finalmente, el origen del tercer pilar de la PGOT hace referencia a la ineficacia en la
implementacion de lo dispuesto en los instrumentos de ordenamiento territorial. Los
talleres y los documentos apuntan a las dificultades para que el ordenamiento
territorial incida efectivamente en las realidades del territorio.

A continuacién se presentan los elementos del diagnéstico para cada una de estas tres
categorias de problematicas y desafios.

2.2 DEBILIDAD INSTITUCIONAL

El problema institucional se resume en la insuficiente coordinaciéon multisectorial del
Gobierno nacional y multinivel de los actores, instrumentos e instancias del OT en las
diferentes escalas de gobierno. En ese sentido, para efectos de la PGOT, se requiere dar
respuesta a la debilidad institucional para coordinar las normas, estrategias, instrumentos y

actores que de una u otra forma inciden en el territorio.

Al hacer un cruce de los elementos identificados en el diagndstico institucional con las
funciones de la COT definidas en el articulo 6 de la Ley 1454 de 2011, reglamentadas en el
Decreto 3680 de 2011 compilado en el Decreto 1066 de 2015%, se observa que, aunque la
COT cumple sus funciones, los conceptos o directrices que emite esa instancia carecen de
caracter vinculante.

4 Decreto Unico Reglamentario Sector Administrativo del Interior.



Por otro lado, en la COT no estan representados actualmente todos los miembros que
influyen en el OT. Ademais, se identifican diversas instancias que tienen efectos en el OT,
como el Consejo Superior de Ordenamiento del Suelo Rural®, el Sistema Nacional Ambiental
(SINA)® y la Comisiéon Intersectorial de Infraestructura y Proyectos Estratégicos’ que, a
pesar de repercutir en las dindmicas territoriales, no impulsan una agenda multisectorial y
coordinada en el Gobierno nacional, dificultando atn mas la labor de integrar politicas,
normas, actores, procedimientos e informacién entre sectores del nivel nacional. Aspecto
que luego hace mas dificil la consolidacién de la gobernanza territorial como requisito para la
sostenibilidad de las decisiones y de las inversiones publicas en el territorio.

Teniendo en cuenta el anterior contexto surge la necesidad de contar con un arreglo
institucional que, ademads de incorporar el trabajo y la experiencia de la COT, el CEIl y la
institucionalidad que se defini6 en la Ley 1454 de 20118, sea mas integral, esté compuesto
por diversas instancias que ayuden a consolidar la concurrencia de competencias en el OT y a
promover una agenda de OT transversal a los sectores en el Gobierno nacional.

Los retos o problemas institucionales se organizan en dos ejes principales:
2.2.1 Descoordinacion entre niveles de gobierno

La descoordinacion entre los gobiernos nacional, regional, departamental, distrital y

municipal se manifiesta en los siguientes aspectos:

a. Contflictos de competencias entre los diferentes niveles de gobierno.
Multiplicidad y falta de articulacién de las politicas e instrumentos del OT;
falta de claridad en los criterios para su formulacion.

c. Inexistencia de criterios y de metodologias para el seguimiento y evaluacion
de los instrumentos de OT.

d. Los espacios de dialogo, retroalimentacién y los
mecanismos de informacion de los niveles municipal, distrital, metropolitano,
departamental y regional hacia el nivel nacional no funcionan de manera
efectiva; no permiten el surgimiento de mayores insumos para el disefio de
politicas que atiendan las problematicas que se presentan en el suelo urbano
(por ejemplo, dinamicas de conurbacién) y en el rural (como la especulacion
en mercado de tierras).

2.2.2 Desarticulacion entre sectores en el nivel central

Los ministerios y sistemas nacionales enfrentan problemas de coordinacién entre ellos y en
su aproximacion a las dinamicas territoriales y poblacionales. Estos problemas se manifiestan

en los siguientes elementos:

5 Creado en el Decreto 2367 de 2015.
6 Creado por la Ley 99/93.
7 Creada en el articulo 49 de la Ley 1753 de 2015.

8 “Por la cual se dictan normas orginicas sobre ordenamiento territorial y se modifican otras disposiciones.”



a. Disefio de politicas sectoriales del Gobierno nacional que no tiene en cuenta
el caracter diferenciado de poblaciones y territorios.

b. Conflictos en los usos del suelo por la implementacién de politicas
sectoriales.

c. Conflictos entre determinantes de superior jerarquia.
Superposicién entre politicas, lineamientos y estrategias de los distintos
sectores del Gobierno nacional.

e. Superposicion de politicas del nivel nacional con resguardos indigenas o
territorios colectivos.

f. Debilidad en la relacion entre el ordenamiento del territorio, el ordenamiento
ambiental y el desarrollo econémico.

El reconocimiento de estos dos grupos de problemas muestra la necesidad de redisefiar el
esquema planteado para el ordenamiento tetritorial, a pesar de que la Ley 388 de 1997°
definié un marco normativo que fortaleci6 la autonomia de los municipios y distritos en la
regulacién de los usos del suelo con la adopcién de los planes de ordenamiento territorial
(POT). Asi las cosas, todavia esta pendiente una planeaciéon multinivel que permita articular y
coordinar los distintos niveles de gobierno en las decisiones de OT y los instrumentos
correspondientes no solo conforme con lo establecido en la Ley 388, sino fortaleciendo la
propuesta institucional de la LOOT. En otras palabras, aun cuando es claro que las entidades
territoriales han recorrido un camino en la definicion de modelos de ordenamiento y en la
regulacion de los usos del suelo, todavia esta pendiente definir y precisar el objetivo, alcance
y aporte de las decisiones de OT en la escala departamental, regional e incluso nacional, para
efectos de contar con un sistema integrado, coordinado y organizado que garantice el
cumplimiento de los objetivos de la LOOT.

Asi mismo se evidencia una multiplicidad de iniciativas de modelos de ordenamiento en
distintas escalas que no tienen un referente o una “apuesta sombrilla comun”. Ademas, es
necesario consolidar espacios sistematicos y continuos de didlogo o de gobernanza territorial
entre el Gobierno Nacional con los departamentos, municipios, areas metropolitanas,
distritos e incluso con los esquemas asociativos, que permitan retroalimentar de manera
sistematica y organizada las politicas y decisiones en ordenamiento territorial, asi como
identificar alertas en los territorios.

Ademas de fortalecer la participacion ciudadana en las decisiones en OT, se requiere
entonces definir y fortalecer estos espacios de gobernanza territorial entre los diferentes
niveles de gobierno, con la finalidad de poder identificar los distintos retos que se presentan
en los territorios y sus patrones comunes (como la especulaciéon en el mercado de tierras en
areas rurales) o aspectos particulares (los procesos de deforestacion en el departamento del
Amazonas), los cuales condicionan y deben permear las politicas nacionales de OT.

9 Posteriormente la Ley 1617/2013



2.2.3 Insuficiencia del arreglo institucional

Aunque la COT creada en la LOOT como instancia asesora del Gobierno Nacional en temas
de descentralizacion y ordenamiento territorial ha cumplido sus funciones, actualmente se
requiere de una institucionalidad con mayor capacidad de liderazgo, incidencia, articulacién y
gestion, asi como con la responsabilidad de implementar y hacer seguimiento a la PGOT.

El disefio institucional de la COT resulta insuficiente para atender y dar respuesta a los
problemas que han sido referidos. A esto se suma la existencia de diversas instancias que
tienen injerencia en el OT, como el Consejo Superior de Ordenamiento del Suelo Rural, el
Sistema Nacional Ambiental (SINA) y la Comision Intersectorial de Infraestructura y
Proyectos Estratégicos, que a pesar de incidir en las dinamicas territoriales no impulsan una
agenda multisectorial y coordinada del Gobierno Nacional y dificultan aun mas la labor de
integrar politicas, normas, actores, procedimientos e informacién y por tanto de consolidar la
gobernanza territorial como requisito para la sostenibilidad de las decisiones y de las
inversiones publicas en el territorio.

Las anteriores consideraciones sobre la necesidad de un fortalecimiento institucional del OT
en el pals también se evidenciaron en los resultados de los talleres nacionales y regionales de
la primera ronda. Es asi como los participantes regionales y los nacionales expresaron que, en
cuanto a la operatividad, la PGOT debe complementarse con una institucionalidad que sea la
responsable de implementarla, y mencionaron ademas la importancia de que la politica defina
espacios para la resolucion y el manejo de conflictos en el ordenamiento del territorio. Asi las
cosas, la necesidad de contar con una institucionalidad asociada a la PGOT se evidenci6 en
las respuestas de los participantes con un 24% de comentarios en este sentido en el taller
nacional y un 23% en los regionales.

Un asunto prioritario que identificaron los participantes de los dos talleres de la PGOT fue la
operatividad o implementaciéon de la politica. En un segundo lugar sefialaron la funcién de
solucionar los conflictos en el ordenamiento territorial (taller nacional, con un 27%) y la
definicion de una normatividad clara (talleres regionales, con un 26%). De nuevo, en ambos

casos, ocupd el tercer lugar la necesaria existencia de una institucionalidad asociada a la

PGOT.

2.3 AUSENCIA DE UNA AGENDA ESTRATEGICA

El Gobierno Nacional a través de los distintos sectores administrativos disefia politicas,
estrategias y programas que tienen incidencia directa a nivel territorial, en algunos casos,
generandose traslapes entre iniciativas, o en otros, expresaindose en tensiones con la
autonomia de las entidades territoriales en los usos del suelo. Los componentes que tienen

incidencia segin el marco normativo se presentan en la Tabla X.



Tabla No. 1. Componentes con incidencia en el ordenamiento territorial

Figura o estrategia

Definiciéon y alcance

1. Determinantes de
superior jerarquia de la
Ley 388 de 1997

Son las definidas en el articulo 10 de la Ley 388 de 1997 y
su efecto juridico mas importante es que constituyen
normas de superior jerarquia, de obligatorio
cumplimiento. Prevalecen respecto a la norma del nivel
local, por lo que las entidades territoriales deben
incorporarlas en sus instrumentos de OT; por otro lado, los
sectores deben tenerlas en cuenta como “condicionantes” o
“restricciones” al momento de adelantar intervenciones en
los territorios.

1. Las relacionadas con la conservacion y proteccion
del medio ambiente, los recursos naturales y la
prevencion de amenazas y riesgos naturales.

2. Las politicas y normas sobre conservacion y uso de
las areas e inmuebles que son patrimonio cultural.

3. El sefialamiento y  localizacion  de  las
infraestructuras de la red vial nacional y regional los
puertos y aeropuertos y los sistemas de suministros
de agua, energia y servicios de saneamiento basico.

4. Los componentes de ordenamiento territorial de los
planes integrales de desarrollo metropolitano en
cuanto sean aplicables.

2. Determinantes de
superior jerarquia del
Decreto 3600 de 2007
compilado en el
Decreto 1077 de 2015.

El Decreto 3600 estableci6 que el marco normativo
desarrollado en esta regulaciéon sobre el ordenamiento del
suelo rural es norma de superior jerarquia, por lo que lo
relacionado con las categorfas en suelo rural, unidades de
planeacién rural, normas para el suelo rural suburbano,
centros poblados rurales y licencias urbanisticas, prevalecen
respecto de la norma de nivel local. Son de obligatorio
cumplimiento para las entidades territoriales y constituyen
“condicionantes” o “restricciones” para las iniciativas
sectoriales del Gobierno nacional.

3. Proyectos estratégicos
de interés  nacional

PINES

El marco del Conpes 3762 de 2013 y de los articulos 49 y
50 de la Ley 1753 de 2015 corresponde a proyectos
estratégicos nacionales, por su alto impacto para el
crecimiento econémico como, por ejemplo, iniciativas
mineras y de hidrocarburos y proyectos agroindustriales.
No son determinantes de superior jerarquia en tanto,
no constituyen normas que prevalecen respecto de los
instrumentos de OT. Deben contar con los respectivos
permisos y licencias ambientales para su implementacion en




los territorios.

4. Macroproyectos de
vivienda de interés
nacional de la Ley 1469
de 2011

Se enmarcan en la figura de “operaciones urbanas” de la
Ley 388 de 1997, no constituyen normas de superior
jerarquia, en los términos del articulo 10 de la Ley 388 de
1997, y conforme con lo dispuesto en la Ley 1469 de 2011

deben concertarse con las autoridades territoriales en la
etapa de formulacion.

6. Otras iniciativas Los sectores han definido otras figuras o estrategias que
sectoriales tienen efectos territoriales, como, por ejemplo:
- Sector Agricultura y Desarrollo Rural: Frontera
agropecuaria, Zidres y Distritos de riego.
- Sector Defensa: areas limitadas en uso por
seguridad y defensa.
- Sector Turismo: zonas prioritarias para el desarrollo
turistico.
Todos estas son figuras para el desarrollo productivo y
todos deben atender los determinantes de OT para hacer
viable la actividad sectorial
7. Territoriales A pesar de la protecciéon constitucional reforzada que

colectivos de grupos tienen los grupos étnicos, de acuerdo con los derechos

indigenas y territoriales  definidos en el Convenio 169, en la
comunidades negras Constitucién y en la normatividad aplicable, la existencia
de poligonos que corresponden a los territorios
colectivos no constituye determinantes de superior
jerarquia. Pero, los sectores si deben adelantar los
procesos de consulta previa en aquellos casos en donde los

proyectos o iniciativas se localicen en dichos territorios.

En términos de OT una cosa es la propiedad de la tierra en
términos colectivos o individuales y por ello se define la
funcién social y ecolégica de la propiedad en la Ley 388 y
otra son los determinantes de OT que trascienden cualquier
tipo de propiedad y definen componentes estructurantes
del territorio.

Fuente: elaboraciéon propia

Estos componentes se encuentran desarticulados entre ellos debido a la ausencia de una
agenda para el OT, que integre transversalmente las estrategias y politicas de los distintos
sectores del Gobierno Nacional. El impacto de esta falencia se refleja en la inexistencia de un
enfoque integral y diferencial con tres facetas:

2.3.1 Descoordinacion para responder a los desequilibrios territoriales y brechas
socioeconémicas




Las agendas y las propuestas de desarrollo parecen estar desarticuladas del ordenamiento
territorial. Hay una marcada tendencia, tanto en el Gobierno Nacional como en los locales,
de formular politicas y planes de desarrollo sin vinculos con los instrumentos de planeacion
del OT, a pesar de que estos ultimos son una herramienta para superar los mismos
problemas que busca atender el planeamiento para el desarrollo, esto es, las inequidades

territoriales y socioeconomicas.

Sin embargo, en algunos casos se advierten cambios conceptuales y metodologicos
importantes que han incidido en la forma en la que las politicas de desarrollo incorporan
consideraciones de OT. Es asi como, por ejemplo, en el marco de la formulacién del Plan
Decenal de Salud Publica 2012-2021, el sector salud incorporé el concepto de determinantes
sociales de la salud, segtn el cual los riesgos epidemiolégicos estan determinados, entre otras
cosas, por las inequidades territoriales o, mejor, por las dificultades en el acceso a servicios
basicos de salud y, por tanto, en las deficiencias en la localizacién de estos equipamientos.

Un elemento constante en los Planes Nacionales de Desarrollo de los ultimos gobiernos ha
sido el reconocimiento de la diversidad cultural y las diferencias regionales como un
elemento para la formulacién de las politicas. Igualmente, es uno de los elementos comunes
que se observa al leer en conjunto los documentos presentados en las fichas. No obstante ser
claro el diagnéstico y estar documentado se sigue apuntando a la dificultad del ordenamiento
territorial para integrar esa diversidad en la formulaciéon de politicas e instrumentos. En los
talleres de la PGOT uno de los consensos mas amplios fue precisamente éste.

La representacion mas sobresaliente de este problema es la ausencia de instrumentos para el
planeamiento del territorio oceanico. El territorio colombiano tiene un 58% en el continente
y un 42% en los océanos. Sin embargo, el ordenamiento territorial que nace sobre la base de
la division politico-administrativa se centra en los instrumentos de planeacion que convergen
en los municipios. Mientras que el municipio tiene la funcién de regular los usos del suelo en
el territorio continental. En el territorio oceanico no se tiene division politico-administrativa,
por lo que no hay encargado formal de planeacion territorial.

En el area continental se tiene un sistema de ciudades concentrado en el area andina.
Mientras que los cascos urbanos de municipios uninodales y los municipios rurales dispersos
estan alejados y con baja conectividad con los nodos principales del sistema de ciudades.
Esta lectura sale de una tipologia municipal construida a partir de las categorfas de
municipios propuestas por la Mision del Sistema de Ciudades y la Mision para la
Transformaciéon del Campo, la cual tiene seis categorias: i) centro de las aglomeraciones, ii)
municipios aglomerados, iii) ciudades uninodales, iv) municipios intermedios, v) municipios
rurales y vi) municipios rurales dispersos. La distribucién de municipios se presenta en el
Mapa 1.

La tipologfa presenta diferencias muy importantes entre regiones bio-fisicas. Por ejemplo, la
ausencia en la region Amazonica y de la Orinoquia de municipios que hagan parte de las
aglomeraciones urbanas (con la unica excepciéon de Villavicencio) y la predominancia de
municipios rurales dispersos y rurales. La concentracion del fenémeno urbano en la Region



Andina, asi como la distribucién del nimero de municipios, extension territorial
distribucién poblacional entre las diferentes regiones, solo por poner algunos ejemplos.

Tabla No.2. Distribuciéon nimero de municipios por tipologia municipal

Ciudades
Centros de uninodales Municipios
aglomeracion (menos de Municipios Municipios Municipios rurales

(mds de 100.00)  100.000) aglomerados  intermedios rurales dispersos Total

AMAZONICA 7 3 16 33 59
ANDINA 12 12 62 168 198 177 629
CARIBE 2 8 21 73 73 20 197

ORINOQUIA 3 1 4 16 34 59
PACIFICA 3 8 11 47 61 48 178
Total 18 38 95 295 364 312 1122

Mapa No. 1. Localizacion de tipologias municipales
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A su vez se tienen, unas dimensiones tematicas (poblacional, agropecuaria, ambiental,
productiva, infraestructura, equipamientos, etc.) y unas dimensiones territoriales (subregiones
funcionales, zonas de frontera, zonas costeras, etc.) que, al ser combinadas con la tipologia
propuesta, puedan generar lineamientos y claves de lectura territorial para las politicas
sectoriales, tal como puede apreciarse en los siguientes mapas.

Mapa No.2. Dimensiones Territoriales

»
Densidad Poblacional Municipal vy Resguardos Indiganas 13
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La falta de reconocimiento de la diversidad de los territorios se convierte en tensiones
generadas por la falta de espacios y de mecanismos efectivos de didlogo y de participacion de
las entidades territoriales y de las comunidades con los distintos sectores del Gobierno
Nacional al momento de definir intervenciones y dirimir los conflictos ocasionados sobre el
OT. Los gobiernos locales y las comunidades han hecho un llamado para que se les haga
participes de estos procesos, y para que en consecuencia se reconozcan las particularidades
poblacionales y territoriales. ILa alerta es, entonces, fortalecer la gobernanza territorial entre
actores publicos y privados, y reconocer las particularidades poblacionales y territoriales para
garantizar un disefo adecuado de las politicas del Gobierno Nacional.

2.3.2 Debilidad de las relaciones funcionales entre el campo y la ciudad

El desarrollo econémico del campo en torno a sus actividades tradicionales enfrenta fuertes
tensiones especialmente por los procesos especulativos con los precios del suelo. El suelo
rural pierde cada vez mas valor relativo al suelo urbano, presionando la transformacién de las
actividades econémicas dado que la estructura de costos de las actividades tradicionales no
soporta esos incrementos. Las mejores tierras cerca de las fuentes de agua y de la mejor



infraestructura se ven transformadas por diferenciales de rentabilidad a favor de las
inversiones de expansiéon urbana tales como construccion de vivienda campestre, zonas
francas o parques recreacionales, entre otras. Desplazando actividades estratégicas de alto
valor funcional para los centros urbanos como la produccion de alimentos en zonas aledafias
a las ciudades donde hay suelos de alta productividad y provistos de la mejor infraestructura.
Asi como, la provision de otros setrvicios ecosistémicos rurales como paisaje verde,
regulacién de fuentes de aire puro y agua potable y biodiversidad. En tanto que las
actividades rurales tradicionales se tienen que relocalizar deteriorando sus relaciones
funcionales con la ciudad y forzando nuevos requerimientos de inversion en infraestructura,

logistica y de servicios.

Por supuesto, no se puede acusar totalmente a la especulacién con los precios del suelo de
totalidad de la debilidad de las relaciones funcionales campo — ciudad, también es cierto que
no hay una politica clara de fortalecimiento del campo, de instrumentos para el
ordenamiento del suelo rural y de valorizaciéon de este en el contexto de las actividades
rurales. Por un lado, las normas vigentes han desarrollado instrumentos de gestiéon para el
suelo urbano, pero no para el suelo rural. De allf que resulte mas atractivo el cambio de uso,
que mantener la condicién rural de estos suelos. Por el otro, en la construccion de la politica
publica predominan los abordajes sectoriales, los cuales han sido insuficientes para potenciar
las interacciones urbano-rurales y para regular la expansion urbana e industrial sobre el suelo
rural, que frecuentemente ha sido desordenada y conflictiva, especialmente en los grandes
centros y aglomeraciones urbanas. En las areas rurales se ha utilizado la zonificacién como
mecanismo de los POT calificar y aislar el suelo rural de la influencia de la dinamica de los
precios del suelo urbano. Sin embargo, su efectividad no ha sido muy significativa como se
desprende de revisar los patrones de expansiéon urbana sobre el suelo rural y el uso
indiscriminado del tratamiento de suelo rural de expansién urbana en los POT que de facto

ha vinculado las areas rurales a los vectores de precios urbanos.

A la especulacion y la falta de politicas territoriales para la competitividad de las actividades
rural tradicionales, se suma que las brechas entre las condiciones de vida que enfrentan los
pobladores rurales frente a los que viven en areas urbanas son ain muy amplias y tienden a
acentuarse, de acuerdo como los concluyé la Misién para la Transformacion del Campo.
Ademas, concluyé6 que estas brechas son mas significativas entre las ciudades/
aglomeraciones y las ciudades intermedias, mas que entre estas dltimas y los municipios
rurales y rurales dispersos “esto significa que, si bien, los municipios intermedios estain mejor
que los municipios rurales y estos que los municipios rurales dispersos, los tres son mas
parecidos entre si que con los municipios que conforman las grandes aglomeraciones
urbanas, tanto en pobreza por ingresos como por pobreza multidimensional”. Los
importantes diferenciales en el acceso a servicios publicos y sociales entre las poblaciones de
areas rurales y urbanas, asf como en los niveles de productividad laboral, son un poderoso

incentivo para la migracion rural- urbana.

Los desarrollos conceptuales dirigidos a impulsar politicas para un desarrollo territorial
equilibrado e incluyente, proponen incorporar una perspectiva sistémica y de relaciones
funcionales entre los ambitos urbano y rurales, que destaquen relaciones de
complementariedad y sinergias entre estos territorios. Lo anterior, se basa en el



reconocimiento de la importancia del componente rural a la par del componente urbano en
los procesos de planificacién, dado que es en las zonas rurales en donde se produce gran
parte de los recursos y bienes consumidos por los habitantes urbanos y los llamados servicios

ecosistémicos.

2.3.3 Falta de complementariedad entre los aglomerados urbanos del sistema de
ciudades

El pafs ha avanzado en la identificaciéon del sistema de ciudades y es importante pasar a la
identificacioén integral del sistema territorial y conocer las relaciones funcionales entre las
partes del sistema. El Sistema de Ciudades de Colombia es mayoritariamente concentrado,
con algunas ciudades dispersas y desconectadas del sistema principal, con aglomeraciones
urbanas sin planificacién ni integracion regional y nacional.

Un Sistema de Ciudades'® mayoritariamente concentrado, pero con aleunas ciudades
y )
dispersas y desconectadas del sistema principal, con aglomeraciones urbanas en expansion
y ,
que requieren planificarse e integrarse regional y nacionalmente.

Los estudios realizados por la Misiéon para el fortalecimiento del Sistema de Ciudades
permiten observar cémo las condiciones geograficas del pais y las deficiencias en la
conectividad interna han conducido al aislamiento y a la baja complementariedad de las
ciudades. Por un lado, dando respuesta a los fenémenos de poblamiento historicos, los
asentamientos se concentraron especialmente en la zona andina, suroccidente y Caribe,
consolidando la primacfa urbana de Bogota y recientemente la cuadricefalia productiva entre
Bogota, Medellin, Cali y Barranquilla. Por otra parte, si bien las redes de transporte
privilegiaron la salida al exterior en sentido norte-sur, actualmente el pafs mantiene altos
costos asociados a las distancias entre los centros de produccién y los de consumo, asi como
hacia los puertos y las fronteras (Roda, 2012).

Adicionalmente, la Mision identificé la estructura urbana del pafs, resaltando especificamente
la concentraciéon de actividades productivas en grandes ciudades, que a su vez se rodean de
municipios cuya poblacién ha venido creciendo a mayores tasas que los nucleos urbanos.
Esto ha dado lugar a la formacion de 18 aglomeraciones urbanas que albergan al 61% de la
poblacion del pais y son responsables del 74% del PIB nacional, asi como del 93% del
empleo formal. A pesar de su importancia econémica para el pafs, una mirada general a su
estructura productiva permite evidenciar la existencia de economias poco especializadas con
bajo aprovechamiento de las economias de escala.

Asf mismo, la Mision sefialé algunos de los determinantes de la deficiente conectividad fisica,
y resalté que la conectividad digital esta comenzando su avance en el pais. Entre los factores
que inciden en la baja conectividad fisica se reconoce el retraso en la construccién de algunas
troncales viales que conducen a los principales puertos del pais, asi como el incipiente uso de
la red férrea y el transporte fluvial. Ademas, se indica que la red vial nacional presenta
deficiencias en relaciéon con la planeacién con perspectiva de largo plazo y cuenta con una
baja articulacién con la red regional y local.

10 Resumen desarrollado en las Bases de la PGOT (CEI-COT-DNP, 2014).



Estas circunstancias inciden en los altos costos de transporte de carga y pasajeros, asi como
en los altos niveles de congestién en los principales ejes viales, por lo que actualmente el
sistema se asemeja a una serie de archipiélagos urbanos que no consiguen estructurar un
sistema de ciudades articulado en red que posibilite el desarrollo rural y regional de las
diversas zonas del pais. Por otra parte, se reconoce que el Sistema de Ciudades no ha sido
planeado a escala nacional. No se ha incorporado la dimensién territorial en la planificacion
sectorial y se dificulta la relaciéon nacién-municipios, departamento-municipio o municipio-
municipio.

2.4 INEFICACIA EN LA IMPLEMENTACION

A pesar de que existen diversos instrumentos de OT, no hay mecanismos que permitan i)
incentivar la efectiva implementacién de lo planeado; ii) superar los bajos niveles de impacto
de las intervenciones e inversién publica asociada al OT.

2.4.1 Instrumentos sectoriales de la nacion sin articular

2.4.1.1 Determinantes de superior jerarquia

La intervencion de la Nacion en términos de OT se traduce en diferentes intervenciones y
estrategias de los distintos sectores del Gobierno a los territorios de las cuales surgen
diversos instrumentos, categorias de zonificaciéon, proyectos de interés estratégico y de
utilidad publica e interés social y las determinantes de jerarquia superior del ordenamiento
territorial (DSJ), establecidas en la Ley 388 de 1997.

El documento Bases de la PGOT (2014), los talleres regionales, el taller nacional de
determinantes y las reuniones sostenidas con los sectores en el marco de la formulacién de la
PGOT evidencian conflictos suscitados por los multiples sectores que llegan a los territorios,
en muchos de los casos de manera un tanto impositiva, atomizada y, en ocasiones, con
superposiciones en las estrategias de los distintos sectores, asi como en el desconocimiento o
dificultades en la implementacion de las DS]J en las diferentes escalas de planificacion. Estos
elementos redundan en conflictos territoriales que manifiestan dificultades en la articulacion
nacion-territorio, en la colision de competencias intersectoriales y multiescalares, y en la
atomizacion de zonificaciones, estrategias, acciones e instrumentos. En algunos casos,
también hay tensiones entre dos o mas determinantes de jerarquia superior, por ejemplo,
entre declaratorias de areas del Sistema Nacional de Areas Protegidas y la localizacién de
infraestructura de la red vial nacional.

En el marco del taller nacional de determinantes, desarrollado con los sectores del Gobierno

111

nacional™”, se identificé que:

e Los sectores y sus funcionarios tienen una comprension parcial de las determinantes de
jerarquia superior del OT. Esto se traduce en relaciones muchas veces conflictivas sobre

11 Dicho taller se llevé a cabo el 24 de octubre de 2014 en la ciudad de Bogota, con la participacion de los actores nacionales que por sectores
tienen injerencia en el OT.



las formas de llegar al territorio desde las apuestas de cada sector, formas que son
heterogéneas vy justificadas en mayor o menor medida por un marco normativo amplio
que en muchas ocasiones no se relaciona directamente con el OT. Este proceso conlleva
la toma de decisiones desarticuladas y equivocas para promover y desarrollar politicas e
instrumentos sectoriales en las distintas escalas territoriales, los cuales en ocasiones
carecen de una perspectiva territorial y desconocen las apuestas de la misma nacién, que
pueden estar en contravia, complementandose o replicando esfuerzos en los territorios.

e A pesar de que haya una compresion las DSJ, los sectores del Gobierno Nacional
perciben que es el mecanismo idéneo para garantizar los intereses sectoriales en los
territorios. Esta situacion se traduce en que las cabezas de sector se inclinan por impulsar
nuevas DSJ, sin tener en cuenta las implicaciones que estas puedan tener en los
territorios e incluso, los traslapes con otras estrategias del Gobierno Nacional.

e El sector que mayor claridad tiene sobre las DS]J es el ambiental. En ese sentido, conocen
bien los marcos a tener en cuenta para establecer procesos de planeacion del OT. Esta
claridad esta dada por aspectos como el proceso de consolidacién de la institucionalidad,
que se expresa en un sistema ambiental que ha ganado presencia regional por medio de
las autoridades ambientales.

En el ¢jercicio de formulacion de la PGOT se evidencia entonces la necesidad de aclarar el
contenido, objetivo y alcance del concepto de determinantes de superior jerarguia en los términos
del articulo 10 de la Ley 388 de 1997 y en el Decreto 3600 de 2007 compilado en el Decreto
1077 de 2015, en razén de las interpretaciones deficientes que, segun se expuso en lineas
anteriores, supone retos para la toma de decisiones de OT. Algunas de las preguntas que
surgen en la discusion de politica publica, a propdsito de este tema, son:

e Cual es el “interés superior” que justifica una determinante, y por tanto una intervencion
del nivel nacional con impacto en los usos del suelo y en la autonomia territorial?

e Cuales son los asuntos sectoriales que son de OT, pero que no corresponden al listado
de las determinantes del articulo 10 de la Ley 388 de 19977 :Cuales de las estrategias e
iniciativas del Gobierno nacional pueden ser abordadas con incentivos y otros
instrumentos?

e :Cuales son las cargas que deben asumir las comunidades y los agentes privados con las
declaratorias de jerarquia superior de OT, las cuales deberfan ser tenidas en cuenta al
momento de definirlas e implementarlas en los territorios?

2.4.1.2 Otros lineamientos sectoriales

El accionar de cada sector tiene en mayor o menor medida implicaciones e incidencia en el
territorio, y por tanto en el OT. Su accionar puede llegar por medio de apuestas sectoriales,
politicas, programas, proyectos, instrumentos o figuras sectoriales que impactan y tienen
relevancia de diferente manera. Sin embargo, si bien cada una de estas intervenciones o
apuestas sectoriales no representan condiciones estructurales del territorio, pueden llegar a
definir o condicionar el OT en diferentes grados.

En uno de los talleres nacionales se identificaron mas de 50 apuestas individuales desde los
sectores que buscan o pueden influir en el OT, permitiendo observar lo siguiente:



e Jas apuestas se inscriben en problematicas mayoritariamente de escala nacional y
municipal*2.

e La mayor cantidad de apuestas estan relacionadas con el territorio rural y los ecosistemas
estratégicos definidos por el sector ambiente.

e No hay un eje articulador, una visién, que permita evidenciar la relacién e integracién de
las apuestas. Los sectores y sus temas tienden a trazar sus logros de manera individual. El
sector que mas integra y al mismo tiempo delimita es Ambiente.

e Se busca influir en el OT a través de la presencia, la publicidad y la claridad de
instrumentos y apuestas sectoriales. Sin embargo, se reconoce una dificultad en los
distintos niveles sobre el acceso y entendimiento de los diferentes instrumentos, su
armonizacioén y su aplicacion en el OT.

Tampoco es claro el panorama cuando se mencionan politicas e instrumentos. En el taller

nacional de determinantes se mencionaron més de 78 “instrumentos” y “politicas™** que

aportaron los participantes. Se destacan los siguientes puntos:

e Se presenta una gran dispersion en las politicas e instrumentos sectoriales. Durante las
discusiones se hizo evidente que cada actor conocia solo algunas (las referentes a su area)
y desconocia instrumentos o politicas sectoriales de otros.

e Il desconocimiento de los instrumentos de otros sectores resalté la carencia de una
articulacién o integracion de estos.

e Existe una percepciéon general de que aquellas politicas e instrumentos que no estan
dentro de “mi sector”, deben ajustarse a “a mi”.

e Al individualizar las menciones se observa que muchas de ellas no son instrumentos o
politicas, lo que supone una dificultad para establecer las relaciones, el didlogo y las
prioridades frente al OT.

e Ausencia de una visiéon nacional o regional que facilite la integracion de los instrumentos
y politicas en los ejercicios de OT en lo local o departamental.

e Segun lo analiza Comba Internacional con base en los materiales de los talleres, se
percibe que el sector ambiental es el “malo” de las relaciones y es quien mas genera
conflictos para poder ejecutar los instrumentos y politicas sectoriales. Esto pone a los
demas sectores en contra del sector ambiental, lo cual sigue promoviendo la
desintegracion del OT.

Cabe mencionar que como parte del taller nacional de determinantes se identificaron las
escalas en donde ocurren las dificultades de relacionamiento entre las apuestas sectoriales y
las problematicas del OT. El resultado ofrecié una imagen que se asemeja a un reloj de arena:
en la parte superior se problematiza lo nacional y en la parte inferior lo local. Los niveles
intermedios —regional, departamental, metropolitano— no son percibidos como escenarios

12 Ratificando lo diagnsticado en el docuemnto Bases PGOT.

13 El taller de determinantes conté con mayor participaciéon del sector agricultura y ambiente, por tanto las apuestas estin mayormente
referenciadas a estos temas.

14 . . . . - .
En el informe de Comba Internacional podran encontrar las tablas de clasificacién de los postulados del taller de determinantes, que ofrecen

una aproximacion a lo que los participantes entienden por “instrumento” y “politica”.



que representen los problemas y por tanto pierden fuerza como instancias decisorias. Esto
puede estar mediado tanto por el porcentaje de territorio que representan o las dificultades
politicas para su constitucion.

2.4.1.3 Proyectos de interés nacional

Hay una debilidad manifiesta para integrar la participacién y concertar con las entidades
territoriales y con las comunidades sobre la implementaciéon de proyectos del nivel nacional,
asi como los proyectos de utilidad publica e interés social reglamentados en el Decreto 2201
de 2003, los Macroproyectos de Interés Social Nacional definidos en la Ley 1469 de 2011 y
los Proyectos de Interés Nacional Estratégico Pines (Conpes 3762 de 2013 y arts. 49 y 50
Ley 1753 de 2015). Ademas de las tensiones por las autorizaciones del Gobierno nacional
para la explotacion minera y de hidrocarburos.

2.4.2 Fragilidad en el financiamiento para el OT

La declaracién producto de la cumbre Habitat III sefiala como uno de los tres principios
acordados el de “Asegurar el desarrollo de economias urbanas sostenibles e inclusivas,
aprovechando los beneficios que se derivan de la aglomeracién resultante de una
urbanizacién planificada...”; lo que resalta la importancia de los instrumentos de financiacion
del desarrollo urbano.

Sin embargo, a pesar de que los instrumentos estan disponibles desde la Ley 388 de 1997, los
instrumentos de financiacién no solo han sido poco utilizados, sino que ademas los
instrumentos del ordenamiento territorial son vistos hoy como un costo, muchas veces
elevado, dado los presupuestos publicos, sin haber interiorizado adecuadamente su
importancia, rentabilidad y utilidad para las administraciones municipales.

Como bien lo expresa el manual del componente urbano y de expansion del programa POT
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Modernos, “... han sido pocos los instrumentos de planeacion, gestién y financiacion
utilizados, con excepciéon de los planes parciales en las principales ciudades... Otros
instrumentos como la participacion en plusvalia y el mecanismo de reparto equitativo de
cargas y beneficios que tedricamente hubieran proporcionado amplios recursos para la

“ejecucion” del plan han tenido fuertes dificultades para su aplicacion”.

Igualmente hay debilidad de los instrumentos de contratos plan y contratos paz para lograr
equilibrios territoriales. Importantes atrasos en los avalios catastrales municipales y en la
capacidad de establecer y recaudar tributos como valorizaciones y plusvalias. Finalmente, la
necesidad de fortalecer el reparto equitativo de cargas y beneficios a diferentes niveles

territoriales.

2.4.3 Inexistencia de mecanismos para resolver los conflictos del ordenamiento
territorial®

15 Esta seccién se tomé enteramente del documento Bases de la PGOT (CEI-COT-DNP, 2014).



La transformacion e intervencidn desordenada de las actividades socioecondmicas en el
territorio han dado lugar a un creciente nimero de problemas que deberfan ser tratados
desde el nivel nacional de manera articulada con los territorios.

Los desajustes entre los procesos de desarrollo y las formas de ocupacion del territorio
también se evidencian en la dinimica de la conformacién del Sistema de Ciudades, en el cual
se aprecian problematicas urbanas y procesos crecientes de expansion suburbana, rural y
regional, que ponen en riesgo la sostenibilidad del desarrollo territorial y aumentan los
desequilibrios.

Fenémenos como la explotacion indiscriminada de recursos no renovables, la expansion de
la frontera econdémica, la expansion de obras de infraestructura (vias, puertos, embalses,
entre otros), asi como la ampliaciéon de las fronteras de colonizaciéon y urbanizaciéon, han
acentuado en los ultimos afios la presiéon sobre los ecosistemas y las disputas por el acceso a
recursos naturales como suelo y agua.

A partir de la documentacién de las diversas movilizaciones que se han presentado en los
ultimos afos frente a dichos fendémenos, la Universidad del Valle, utilizando la metodologia
para la identificaciéon de conflictos socioambientales del proyecto de la Unidon Europea
Environmental Justice Organizations, Liabilities and Trade (EJOLT), localiz6 en Colombia

72 casos de conflictos socioambientales, de los cuales mas del 50% aparecieron después del
afio 2000.

En ese inventario se documentaron casos de actividades socioeconémicas que han generado
disputas entre diversos actores en el territorio nacional, demandas y reclamos por parte de la
sociedad civil organizada y que asi mismo ponen en peligro la sostenibilidad de los servicios
ecosistémicos, en un pafs megadiverso como Colombia, por cuenta de la contaminaciéon de
fuentes hidricas, la deforestacion, la degradaciéon de ecosistemas estratégicos, la pérdida de
suelo con potencial agricola y afectaciones a grupos étnicos (Pérez-Rincon, 2014).

Otra perspectiva de los diversos conflictos que se presentan en el territorio es la que se
deriva del estudio de las caracteristicas fisico-bioticas del suelo, que determinan su vocacion y
usos recomendados, frente al uso actual (Pefia, 2008). Segun el estudio Conflictos de uso de suelo
del territorio colombiano, elaborado por el IGAC, el 13% del suelo ha sido subutilizado, en
relacién con las posibilidades ambientales y productivas de dicho suelo. Por otra parte, el
15,6% de las tierras han sido sobre utilizadas, es decir, el intenso aprovechamiento de la base
natural de los recursos sobrepasa la capacidad natural productiva, lo que hace incompatible el
uso con la vocacion y los usos recomendados (IGAC, 2012, pag. 67) y a su vez lo hace
insostenible en el largo plazo.

Entre los conflictos por sobreutilizacion se destacan los asociados por actividades
agropecuarias en zonas con vocacion de conservacion (paramos, humedales, entre otros) (13
millones de ha.), actividades extractivas en zonas de paramos (935 mil ha.), usos
agropecuarios en areas pantanosas (3,3 millones de ha.), usos mineros en rfos, paramos,
ciénagas o en tierras con un alto potencial para la agricultura (65 mil ha.) y conflictos por
obras civiles y urbanas en zonas como humedales, cuerpos de agua, pantanos o suelos
agricolas.



El estudio del IGAC también encontré que cerca de 3,7 millones de hectareas que hacen
parte del Sistema Nacional de Areas Protegidas tienen algiin tipo de conflicto legal por los
usos, que no son compatibles con las restricciones propias de las figuras de conservacion. El
51% de los conflictos se generan por actividades pecuarias, siendo esta la mayor amenaza en
los Parques Nacionales Naturales, y el 48% surge por actividades agricolas, con mayor
presencia en las reservas forestales naturales (IGAC, 2012, pag. 187).

Finalmente, mediante procesos de cartograffa participativa, el estudio incorporé una
aproximacion a los conflictos en las zonas marinas y costeras. Fue posible identificar cerca de
20 tipos diferentes de tensiones territoriales en las unidades ambientales costeras del Caribe y
el Pacifico. Los principales antagonismos por el uso y ocupacion de los recursos naturales en
dichas zonas se presentan entre la actividad pesquera artesanal y el desarrollo portuario e
industrial; entre la conservaciéon de ecosistemas estratégicos y el desarrollo agropecuario, las
actividades de subsistencia, la expansion urbana y el turismo. El mayor nimero de presiones
se localizo en el Caribe.



3 AJUSTE INSTITUCIONAL

La PGOT propone tres pilares para dar respuesta a las problematicas evidenciadas en el
diagnostico. En primer término, un ajuste institucional, que se presenta en este capitulo. En
segundo lugar, se propone consolidar la aproximacion al territorio desde el Gobierno
nacional a partir de la construccion de una estrategia territorial basada en la alineacién de los
instrumentos ya definidos en la normatividad. En tercer y ultimo lugar, se propone un pilar
basado en los incentivos y en la resolucion de conflictos para solucionar los problemas de
implementacion.

La propuesta de ajuste institucional que se discute en este capitulo tiene dos dimensiones: la
primera estd orientada a fortalecer el nivel nacional con las funciones de implementacion,
seguimiento y evaluacion de la PGOT y a asignarle como funcién la soluciéon de conflictos
que surjan en el OT producto de las actuaciones del Gobierno nacional. La segunda
dimension esta relacionada con el fortalecimiento de las entidades publicas, esquemas
asociativos y actores en el nivel regional, departamental y municipal para el fortalecimiento
vertical de la institucionalidad en OT.

Se propone adoptar el Sistema de Ordenamiento Territorial para involucrar a los diferentes
niveles de gobiernos e instrumentos de OT. Sera presidido por una instancia rectora llamada
Consejo Superior de Administraciéon para el Ordenamiento del Territorio. En relacién con
este Consejo, se retomo el trabajo adelantado por el Departamento Nacional de Planeacion
en el ano 2018 con la propuesta de reforma de la Ley 388 de 1997 y de la Ley 1454 de 2011
trabajada por la entidad en el marco del procedimiento del fast track'. Asi mismo, se hicieron
consultas con distintas entidades del sector agropecuario y de desarrollo rural para analizar el
Consejo Superior de Administraciéon para el Ordenamiento del Suelo Rural creado en el
Decreto 2367 de 2015 como una de las instancias con incidencia en el OT. Del mismo modo
se tuvieron en cuenta las principales reglas jurisprudenciales definidas por la Corte
Constitucional para casos en los que las decisiones del Gobierno nacional han impactado la
regulacion de los usos del suelo en el ambito local.

3.1 SISTEMA DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

El Sistema de Ordenamiento Territorial (SOT) es el conjunto de entidades publicas, actores
privados, sociales y comunitarios, de politicas, normas, procedimientos, recursos, planes,
estrategias, instrumentos e informacién, que se aplica para la adopciéon y gestion de
decisiones organizadas y articuladas que se relacionan de manera directa con el ordenamiento

territorial, o que tienen caracter sectorial del orden nacional e influyen en el territorio, de

16 Es importante mencionar que una de las propuestas que se estudi6 por el Gobierno Nacional en la administracién anterior fue el de constituir
una nueva instancia en OT que garantizara la implementacién del Acuerdo Final, mediante funciones especificas de ordenamiento del suelo rural
y de incorporacién del catastro multipropédsito a la institucionalidad en OT. Estas versiones anteriores de reforma fueron tenidas en cuenta por el

equipo de Fedesatrollo para el analisis institucional que se elabora en el presente documento.



manera que se garantice la concurrencia, coordinacién, subsidiariedad, transversalidad y
multisectorialidad en la planeacién multinivel, en el marco de lo dispuesto en la Politica
General de Ordenamiento Territorial o en la normatividad que se adopte en la Ley 1454 de

2011 y en las leyes y reglamentaciones complementarias.

La operatividad del SOT es el resultado de la coordinaciéon multisectorial del Gobierno
nacional, de la concurrencia de funciones e instrumentos de los distintos niveles de gobierno
y de la promociéon de los esquemas asociativos en los asuntos relacionados con el
ordenamiento territorial para el logro de los objetivos de desarrollo y equidad territorial.

El Sistema de Ordenamiento Territorial esta conformado por las siguientes instancias:

1. El Consejo Superior de Administraciéon para el Ordenamiento del Territorio
(CSAOT) y los comités de trabajo que se creen para el desarrollo de sus
funciones.

2. Las comisiones de ordenamiento regional (CROT), departamental y municipal
definidas en la Ley 1454 de 2011 y reglamentadas en el Decreto 3680 de 2011
compilado en el Decreto 1066 de 2015.

3. El Observatorio de Ordenamiento Territorial (OOT), en los términos del
Decreto 3680 de 2011 compilado en el Decreto 1066 de 2015 y de este

documento.

3.1.1 Consejo Superior de Administracion para el Ordenamiento del Territorio

El Consejo Superior de Administraciéon para el Ordenamiento del Territorio (CSAOT) es la
instancia rectora del Sistema de Ordenamiento Territorial y la entidad coordinadora de la
implementacion de la Politica General de Ordenamiento Territorial, o de la normativa que se
adopte. Para todos los efectos legales, sustituye a la Comisiéon de Ordenamiento Territorial
creada en la Ley 1454 de 2011 y al Consejo Superior de Ordenamiento del Suelo Rural
establecido en el Decreto 2367 de 2015.

3.1.1.1 Funciones

El CSAOT desempefiara sus funciones sin desconocer la autonomia de las entidades
territoriales, municipales y distritales en la regulacion de los usos del suelo, considerando la
diversidad poblacional, étnica y territorial del pais y los objetivos de desarrollo y equidad

territorial. Sus funciones seran:

1) Actuar como instancia maxima de asesoria, coordinacion y articulaciéon del Gobierno
nacional en materia de ordenamiento territorial, en el marco de la Politica General de
Ordenamiento Territorial, de la Ley 1454 de 2011 y de la normatividad
complementaria.

2) Servir de organismo coordinador en materia de ordenamiento territorial entre los
distintos niveles de gobierno y con los esquemas asociativos.

3) Coordinar la articulacién del Sistema de Ordenamiento Territorial con otros sistemas
nacionales o territoriales que, con sus decisiones, politicas, DSJ, programas,
proyectos o instrumentos, incidan de manera directa e indirecta en el ordenamiento
del territorio.



4) Disefiar y adoptar un modelo de ordenamiento territorial nacional como instrumento
para la coordinacién de los actores publicos y privados del Sistema, fundamentado en
los Modelos de Ordenamiento Territorial Regional y en la articulacién de las politicas
sectoriales del Gobierno nacional con las estructuras territoriales ambientales,
socioeconomicas, culturales, de infraestructura social y productiva, asi como con las
intervenciones para la consolidacion del postacuerdo.

5) Definir las orientaciones generales que las instancias del Gobierno nacional, las
entidades territoriales y los esquemas asociativos deben incorporar en sus
instrumentos para garantizar un ordenamiento del territorio que contribuya a superar
las brechas socioeconémicas y las inequidades territoriales.

6) Orientar la racionalizacion de planes e instrumentos sectoriales del Gobierno
nacional con incidencia en el ordenamiento territorial, con la finalidad de aclarar la
pertinencia de las politicas e intervenciones espaciales y no espaciales y sus efectos en
el territorio.

7) Evaluar y viabilizar los criterios y las metodologias para apoyar y guiar la
formulacién, el seguimiento y la evaluacién de los planes e instrumentos de
ordenamiento territorial en los distintos niveles y su articulacién con los respectivos
planes de desarrollo.

8) Establecer criterios y estrategias para la articulacion de los instrumentos de
ordenamiento territorial con otras politicas, planes e instrumentos con efectos en el
territorio.

9) Definir y adoptar criterios para armonizar las politicas e instrumentos de
ordenamiento territorial con los planes y estrategias de ordenamiento de los
territorios indigenas y de los territorios de las comunidades negras, afrocolombianas y
palenqueras.

10) Actuar como ultima instancia conciliadora en la fijaciéon de criterios y en la resolucion
de controversias relacionadas con el ordenamiento del territorio. Especificamente en
casos en los que se generen conflictos en los territorios por la implementacion o
ejecucion de politicas, proyectos o intervenciones del Gobierno nacional o por
traslapes o superposiciones de instrumentos de ordenamiento territorial en las
diferentes escalas territoriales.

11) Propiciar escenarios de concertacion con los distintos actores publicos, privados y
étnicos involucrados en el ordenamiento territorial.

12) Coordinar y dirigir la estrategia de monitoreo, evaluaciéon y reporte para la
implementacién de la Politica General de Ordenamiento Territorial.

13) Definir e implementar una estrategia de acompafiamiento a las entidades territoriales
para la financiacion del ordenamiento territorial, por medio de la adopciéon de
normas y procedimientos, entre otros temas que se identifiquen como prioritarios
para la administracion del OT, conforme con lo dispuesto en la Ley 1454 de 2011 y
en la normatividad complementaria.

14) Definir criterios de ordenamiento territorial para la gestion de territorios fronterizos.

15) Impartir lineamientos que permitan la integracion, interoperabilidad y articulaciéon de
la informacién que administran las entidades, para la toma de decisiones y un
eficiente manejo de los recursos en materia de ordenamiento territorial.

16) Orientar y fortalecer la articulacién y coordinaciéon de los procesos de catastro y
registro de la propiedad, impartiendo lineamientos a las entidades competentes en
estas materias.

17) Apoyar a las autoridades nacionales en el analisis y evaluacién de los procesos,
metodologfas e instrumentos (técnicos, econémicos, juridicos, entre otros)
destinados a la implementacién del catastro multipropdsito, como herramienta de
apoyo para la toma de decisiones en materia de ordenamiento del territorio.



18) Revisar o preparar, a peticion del Gobierno nacional, proyectos de ley y de actos
administrativos en materia de ordenamiento territorial, descentralizacion y asociacion
territorial.

19) Solicitar los informes que estime pertinentes a los agentes del Sistema de
Ordenamiento Territorial.

20) Definir y asignar las funciones de la Secretarfa Técnica del Consejo.

21) Crear los comités técnicos que sean necesarios para el cumplimiento de sus
funciones.

22) Adoptar su reglamento operativo.

23) Las demas funciones inherentes al cumplimiento de su objeto.

Los acuerdos a los que llegue el CSAOT, como ultimo mecanismo en la solucién de
conflictos, seran vinculantes para los actores del Sistema, por lo que las entidades
municipales y distritales deberan aplicar los ajustes que se requieran a los instrumentos de
ordenamiento territorial, de conformidad con el procedimiento establecido en la Ley 388 de
1997 y en el Decreto 1077 de 2015.

El CSAOT también actuara como organismo técnico asesor de las comisiones especiales de
seguimiento al Proceso de Descentralizaciéon y Ordenamiento Territorial del Senado de la
Republica y de la Camara de Representantes, en la adopcién de politicas, desarrollos
legislativos y criterios para la mejor organizacién del Estado en el territorio y el
fortalecimiento del ordenamiento territorial. El Consejo realizara reportes anuales a estas
comisiones, con el fin de informar sobre los avances en cumplimiento de sus funciones.

3.1.1.2 Integrantes, presidencia e invitados

Para garantizar una mayor representatividad de sectores del Gobierno nacional que tienen
incidencia en el ordenamiento territorial, y como una forma de materializar la gobernanza en el
OT, la propuesta de Fedesarrollo consiste en incorporar a los siguientes sectores del Gobierno
nacional, que actualmente no tienen participacién en la COT. Bien porque sus politicas e
instrumentos corresponden a la categoria de determinantes de superior jerarquia, bien porque se
enmarcan en estrategias de wmportancia estratégica o de utilidad piblica e interés social con efectos
significativos en el ordenamiento del territorio en general y en la regulacién de los usos del suelo
en particular.

Tabla No. 2. Conformacion actual de la COT y propuesta de conformacion del CSAOT

Conformacion actual de la COT (art. Propuesta de conformacion del
5, Ley 1454 de 2011) CSAOT

- Ministerio del Interior - Departamento Nacional de
- Ministerio de Medio Ambiente Planeacioén, por ser la cabeza del
-Director del Instituto Geografico sector planeacién, responsable de
Agustin Codazzi (IGAC) coordinar las politicas de planeacion
- Un delegado de las CAR y del presupuesto de recursos de
- Un experto de reconocida experiencia inversién, proponer los estudios,
en la materia, designado por el planes, programas y proyectos para




Gobierno nacional.

- Un experto de reconocida experiencia
en la materia designado por cada una de
las  camaras  legislativas,  previa
postulacion que hagan las respectivas
comisiones especiales de seguimiento al
Proceso  de  Descentralizaciéon vy
Ordenamiento Territorial.
- Dos expertos académicos
especializados en el tema, designados

por el sector académico.

avanzar en el desarrollo econdémico,
social, institucional y ambiental, y
promover la convergencia regional
del pais."’

- Ministerio de Vivienda,
Ciudad y Territorio, por tener la
competencia para definir,
implementar y hacer seguimiento a la
politica publica, a los planes vy
proyectos en materia de desarrollo
territorial y urbano planificado del
pais y la consolidacion del sistema de
ciudades."

- Ministerio de Agricultura y

Desarrollo Rural, por tener la
competencia de planificar el territorio
para el desarrollo rural y productivo
con enfoque tetritorial."”
- Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, por ser la cabeza
encargada de los planes, programas y
proyectos relacionados con la politica
econ6mica del pais.”

- Ministerio de Cultura, por ser el
encargado de la preservacion vy
conservacion del patrimonio cultural
y de la formulacién de los Planes
Especiales de Manejo y Proteccion.”

- Ministerio de Transporte, por

17 Establece el articulo 1.1.1.1. del Decreto 1082 de 2015: “El Departamento Nacional de Planeacion tiene como objetivos fundamentales la
coordinacion y disefio de politicas publicas y del presupuesto de los recursos de inversion; la articulacion entre la planeacion de las entidades del
Gobierno nacional y los demas niveles de gobierno; la preparacion, el seguimiento de la ejecucion y la evaluacion de resultad os de las politicas,
planes, programas y proyectos del sector publico, asi como realizar en forma permanente el seguimiento de la economia nacional e internacional y

proponer los estudios, planes, programas y proyectos para avanzar en el desarrollo econémico, social, institucional y ambiental, y promover la

convergencia regional del pafs”.

18 El Articulo 1.1.1.1.1 del Decreto 1077 de 2015 establece como objetivo del Ministetio de Vivienda: “El Ministerio de Vivienda, Ciudad y
Territorio tendrd como objetivo primordial lograr, en el marco de la ley y sus competencias, formular, ado ptar, dirigir, coordinar y ejecutar la
politica publica, planes y proyectos en materia del desatrollo territorial y urbano planificado del pais, la consolidacién del sistema de ciudades, con

patrones de uso eficiente y sostenible del suelo, teniendo en cuenta las condiciones de acceso y financiacién de vivienda, y de prestacion de los

servicios publicos de agua potable y saneamiento basico”.

19 Ver articulo 3, Decreto 1985 de 2013.

20 Decreto 1068 de 2015, Reglamentario Unico del Sector Hacienda y Crédito Piblico.
21 Decreto 1080 de 2015, Reglamentario Unico del Sector Cultura.




ser el responsable de la localizacién y
trazado de la red vial nacional y
regional, puertos y aeropuertos e
infraestructura de transporte en
general.”?

- Ministerio de Minas y Energia,
por ser el encargado de planear los
proyectos PINES de minas y energfa.
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- Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica, por ser la
instancia encargada de producir
informacién estadistica primaria con
enfoque territorial.
- Comision Colombiana del
Océano, por representar los
intereses del Gobietno nacional en
territorio no continental.

Fuente: Elaboracion propia.

Aunque el CSAOT estara conformado principalmente por la nacién, dada la naturaleza
propuesta en este documento, los otros niveles de gobierno se integraran as:

1. El presidente de la republica, quien lo presidira, o su delegado, que sera el director
del Departamento Administrativo de la Presidencia.

2. El director del Departamento Nacional de Planeacién o su delegado, que sera el
subdirector territorial y de inversién publica o el subdirector sectorial.

3. El ministro de Vivienda, Ciudad y Territorio o su delegado.

4. El ministro de Agricultura y Desarrollo Rural o su delegado.

5. El ministro del Interior o su delegado.

6. El ministro de Hacienda y Crédito Publico o su delegado.

7. El ministro de Ambiente y Desarrollo Sostenible o su delegado.

8. El ministro de Cultura o su delegado.

9. El ministro de Transporte o su delegado.

10. El ministro de Minas y Energfa o su delegado.

11. El director del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica o su delegado.

12. El director del Instituto Geografico Agustin Codazzi o su delegado.

13. El secretario técnico de la Comisiéon Colombiana del Océano o su delegado.

14. Un delegado de las Corporaciones Auténomas Regionales (CAR).

22 Deceto 1079 de 2015, Reglamentatio Unico del Sector Transporte.
2 Decreto 1073 de 2015, Reglamentario Unico del Sector Minas y Energia.



15. Un alcalde asignado por la Federaciéon Colombiana de Municipios.

16. Un alcalde de ciudad capital designado por la Asociaciéon de Municipios Capitales.
17. Un gobernador asignado por la Federacion Nacional de Departamentos.

18. Un representante de las regiones administrativas y de planificacion constituidas.
19. Un representante de areas metropolitanas designado por Asoareas.

Los ministros y directores de departamento solo podran delegar su participacion en
viceministros y subdirectores. Asi, los miembros del Consejo son las cabezas de cada sector.
Principalmente de los ministerios, que son las entidades encargadas de la formulacién de la
politica segun sus funciones de ley. No obstante, no se excluye que instancias técnicas, como
pot ejemplo Parques Nacionales o la Unidad Nacional de Gestién del Riesgo, sean invitadas
a participar.

El CSAOT sera presidido™ por el presidente de la republica como maxima autoridad
administrativa, y este podra delegar en la vicepresidencia de la republica, teniendo en cuenta
las siguientes consideraciones:

a) Tiene la competencia para coordinar sectores y, por tanto, definir los conflictos de
estos con el ordenamiento del territorio.

b) Es un arreglo institucional orientado a garantizar la concurrencia de los distintos
niveles de gobierno en el OT y evitar asi el vaciamiento de competencias de los
niveles territoriales en la regulacién de los usos del suelo.

c) La presidencia representa los intereses publicos y nacionales del territorio nacional,

tanto en su dimension continental como en la oceanica.

Después de evaluar la conveniencia de una posible alternancia entre diferentes ministerios y
el DNP para presidirla, el equipo de Fedesarrollo concluyé que, con el fin de garantizar la
autonomia de las autoridades locales sobre el uso del suelo y la concurrencia en el OT en
general, lo mas conveniente es que sea presidida por el presidente de la republica.

El Departamento Nacional de Planeacién, por medio de su Direccion de Descentralizacion y
Desarrollo Regional ejercera, en cabeza de su director, la Secretarfa Técnica del CSAOT, ya
que es la entidad idonea para ejercer las labores logisticas, técnicas y de seguimiento
transversal a los sectores y frente a las regiones ya establecidas en el Decreto 3680 de 2011.

El CSAOT podra invitar a sus sesiones a las instituciones y actores privados que en
desarrollo de sus funciones contribuyan con los temas a tratar. Estos participaran con voz,
pero sin voto. Deberan ser invitados los representantes de los grupos étnicos que tengan
relacién con los temas definidos para las sesiones del CSAOT. Los conceptos seran
adoptados mediante acuerdos del Consejo.

3.1.2 Comités

24 El equipo de Fedesarrollo tuvo diferentes conversaciones sobre la conveniencia de delegar directamente la jefatura del
CSAOT.



EL CSAOT trabajara, para agilizar su funcionamiento, con base en comités conformados y

presididos de acuerdo a las tematicas de esta propuesta. Las entidades que los presidan

llevaran al pleno de la CSAOT temas especificos que se considere requieren el nivel de

acuerdos. En todos los demis casos, los comités actuaran con autonomia en nombre del

CSAOT. Esta es una manera de resolver también el tema de la presidencia del CSAOT. Se

crearan como minimo los siguientes comités asociados a los tres pilares de la PGOT. Cabe

seflalar que su definicion final y las funciones especificas deberan ser adoptadas por acuerdo
del pleno del CSAOT.

a)

b)

<)

Funcionamiento institucional

Comité de temas sectoriales: Responsable de coordinar la interaccién de los
sistemas nacionales a cargo de la produccién de los determinantes de superior
jerarquia, lineamientos sectoriales y proyectos de interés nacional.

Comité gobernanza y esquemas asociativos: Tendrfa a su cargo la labor de definir
estrategias e incentivos para la promocién de la asociacion territorial con criterios de
funcionalidad territorial. Debera proponer criterios que permitan especializar los
esquemas asociativos en funcion de los objetivos de OT.

Comité de fortalecimiento de capacidades institucionales: Encargado de la
definicion de estrategias para el acompanamiento y fortalecimiento de capacidades de
las entidades del Gobierno nacional, de los niveles de gobierno, de las comisiones de
ordenamiento territorial definidas en la Ley 1454 de 2011 y de los esquemas
asociativos en la planeacién, gestién, seguimiento y evaluaciéon del ordenamiento
territorial; de la definicién de una estrategia de aumento de capacidades en el
contexto de la PGOT.

Comité directivo del Observatorio de Ordenamiento Territorial: Responsable
de dirigir el trabajo de las entidades encargadas de generar, sistematizar, procesar y
analizar la informacién y la cartografia que se requiere para el ordenamiento
territorial.

Estrategia territorial

Comité de temas territoriales: Tendria como finalidad avanzar en la definicién de
criterios y metodologias de OT para promover la funcionalidad territorial entre areas
urbanas y rurales, y favorecer equilibrios territoriales en suelo rural, entre otras cosas.
Lo anterior mediante el fortalecimiento del ordenamiento del suelo rural y el
seguimiento y evaluaciéon de las politicas y estrategias en esta materia. El comité
trabajarfa de la mano con el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural
Campesino y con el Sistema Nacional de Gestion de Tierras en la articulacion de los
procesos de catastro y registro con la propiedad rural, en la definicién de incentivos y
financiamiento del ordenamiento del suelo rural y sus instrumentos, entre otros.
Comité de territorios especiales: Definiria criterios y estrategias especificas de OT
para territorios que deben ser priorizados para la toma de decisiones, como, por
ejemplo, la regiéon del Amazonas, los océanos, los territorios fronterizos y los
territorios colectivos de grupos étnicos.

Mecanismos



- Comité de financiamiento e incentivos: Encargado de la identificacién de fuentes
de recursos para la financiaciéon del ordenamiento territorial y de sus instrumentos.
Esto mediante una estrategia de acompanamiento a las entidades territoriales en la
adopcién de normas y procedimientos para incrementar los recursos propios
relacionados con el OT, estrategias y metodologias de seguimiento y evaluacion en la
financiacion del ordenamiento territorial, entre otros. Responsable de la definicion y
seguimiento de los parametros del OT, como se explica mas adelante.

- Comité de conciliaciéon de conflictos del ordenamiento territorial: Encargado
de las funciones relacionadas con la definicién de criterios y la decision sobre
controversias en ordenamiento territorial que se generen debido a las intervenciones
y autorizaciones de las autoridades nacionales en los territorios.

Los ministerios y entidades publicas que integran el CSAOT lideraran los comités, de
conformidad con las funciones asignadas por la ley. Los comités estaran apoyados por
profesionales de los ministerios y departamentos que los conforman, especificamente por
aquellos que tienen que ver de manera directa con la priorizacion de las tematicas de los
comités. Se propone que el trabajo que adelanten tenga incidencia efectiva en la entidad que
representan, por lo que debera garantizarse, por ejemplo, la articulacion entre los planes de
trabajo de los funcionarios con las actividades que se realicen en el marco de los comités, asi
como estrategias de didlogo continuo y permanente sobre los resultados del trabajo
adelantado con los niveles directivos de la entidad que representan.

3.2 GOBERNANZA MULTINIVEL

La gobernanza multinivel del ordenamiento territorial es la estrategia orientada a la
construccion coordinada del planeamiento del OT. Busca desarrollar, tal como lo promueve
la. LOOT, una mayor delegacion de funciones y competencias del orden nacional, la
eliminaciéon de duplicidades de competencias®™, el accionar conjunto y articulado de los
diferentes niveles de gobierno y el fortalecimiento de los Esquemas Asociativos Territoriales
(EAT). Sobre este tltimo aspecto, el DNP adelanté una evaluaciéon® en el 2013 que mostr6
la existencia de 49 procesos municipales y cinco departamentales, y una amplia variedad de
figuras entre las contempladas por la LOOT, demostrando la importancia de mantener la
flexibilidad para dar respuesta a las particularidades de cada region.

La gobernanza multinivel es la estrategia para alinear los instrumentos de planeacién del OT.
Se basa en la aplicacion del concepto de uso adecuado del territorio, cuyo propodsito general
esta estrechamente relacionado con su sostenibilidad.

25 En el taller de determinantes de la PGOT se listaron una mutiplicidad de instrumentos que tienen injerencia en el OT y que
provienen de los sectores y de los niveles de gobierno. En algunos temas, incluso, es correcto referirse a multiplicidad, mas que a
duplicidad. El listado completo se puede consultar en el Anexo Talleres.

26 “Balance Preliminat de los Procesos Asociativos Tetritoriales en Colombia”, DNP, 2013.



Cada nivel de la gobernanza multinivel tendra responsabilidades frente a los instrumentos de
planeacién del OT y a la estrategia de alineacioén de acuerdo con los siguientes componentes:

Grafico No. 1. Propuesta de gobernanza multinivel, instrumentos y brazos de

implementacion
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3.21 Nacién

Por medio del CSAOT se coordinara el accionar multisectorial de la nacién en términos de
OT, y asi se garantizara el cumplimiento de la PGOT vy facilitara la coordinacién con los
entes territoriales.

La nacién, con el liderato del CSAOT, debe establecer la Estrategia de Ordenamiento
Territorial como la consolidacion de la estrategia territorial que se describe en el segundo
pilar de la PGOT. Esto para incluir las apuestas de ordenamiento territorial y las estrategias
para los asentamientos poblacionales urbano-rurales. Busca reconocer la heterogeneidad y
complejidad del territorio, y responder a los intereses y lineamientos de los MOTR,
integrando los territorios integrados por multiples entes territoriales y de estabilizacion de la
paz, en coherencia con las apuestas territoriales.

La Estrategia de Ordenamiento Territorial debera visualizar el estado territorial actual y
futuro del territorio nacional. Identificar las potencialidades, alertas o conflictos de aspectos
socioculturales, econémico-productivos, ambientales e institucionales que interactian en el
territorio a nivel regional. Identificar los efectos socioambientales que se pueden generar en
la ejecucion de proyectos, programas o politicas previstos en el Plan Nacional de Desarrollo.



Los grandes acuerdos logrados en la construccion de la Estrategia de Ordenamiento
Territorial seran considerados lineamientos estratégicos de caracter vinculante en desarrollo
de los principios consignados en la Ley Organica de Ordenamiento Territorial.

La Estrategia de Ordenamiento Territorial es el resultado de hacer una organizacién sectorial
espacial con incidencia en el OT que incluye: las Determinantes de Superior Jerarquia, otros
lineamientos sectoriales y proyectos de interés nacional e instrumentos o estrategias de los
distintos sectores como las Zidres o las Zonas de Reserva Campesina. El Observatorio del
Ordenamiento Territorial (OOT) definira la metodologia con la cual las entidades y los
sistemas del orden nacional a cargo de producir los insumos sectoriales para el OT deben
entregar cartografia, metadatos y documentos técnicos de soporte para cada sector.

Las entidades del orden nacional produciran estos insumos de acuerdo con las figuras legales
actualmente consagradas en la ley, en los objetivos o estrategias de los planes de desarrollo y
en las politicas o planes sectoriales. Por ejemplo, en el caso del SINA se hara uso de las
definiciones del EZUAT; en el caso de la red vial a cargo del Ministerio de Transporte, segun
el Plan Maestro de Transporte Intermodal; en agricultura, segin el esquema de las UPRA,
etcétera. Cada sector tendra la autonomia de definir los instrumentos mas adecuados, segun
las particularidades sectoriales, para entregar los insumos a la Estrategia de Ordenamiento
Territorial.

El OOT consolidara y revisara la consistencia de lo entregado por todas las entidades del
orden nacional, comunicando las correcciones necesarias. Asi mismo definira los estandares
de entrega de la informacion para que los entes territoriales incluyan todos los componentes
de los instrumentos del OT en el OOT en su nivel geografico respectivo. En ese sentido, el
OOT se convertira en el registro unico del OT. Esta etapa termina con la entrega de los
insumos de la nacién en la Estrategia de Ordenamiento Territorial al siguiente nivel (EAT
departamentos).

Ademas, la planificacion prospectiva de pais que se recoja en la Estrategia de Ordenamiento
Territorial debe incorporar los océanos para su correcta integracion a través de cadenas de
valor que generen sinergias y promuevan la competitividad. La Estrategia de Ordenamiento
Territorial tendra un componente llamado Planificacion Territorial Marina (PTM), como
instrumento para su planificacion estratégica, que desarrollara una zonificaciéon de este
amplio territorio para su utilizacién sostenible. Tendra una vigencia de cuatro perfodos de
gobierno (16 afios). Para ello se apoyara en un Comité de Asuntos Oceanicos, presidido por
la Comisién Colombiana de Océanos que, con el DNP, liderara la formulacion amplia y
participativa del PTM.

3.2.2 EAT entre departamentos

Los Esquemas Asociativos Territoriales (EAT) entre departamentos, en especial las Regiones

Administrativas de Planeacién?’, entran a tomar un papel determinante en la generacién e

27 Las EAT, definidas en el Art. 12 de la LOOT como una figura general, aunque se puede acotar a las RAP (Art. 17, LOOT). No
obstante, conviene aclarar que esta propuesta considera que no es funcién de la PGOT restringir a una figura especifica en el



implementaciéon de los lineamientos para el ordenamiento territorial debido al caracter de
liderazgo que deben jugar en las regiones para:

- Completar la construcciéon de los Modelos de Ocupacién Territorial Regional
(MOTR), cuyo proceso ya ha venido avanzando.

- Desarrollar un didlogo certero con la nacién sobre las estrategias sectoriales mas
efectivas para el desarrollo de sus regiones. Dialogo que se surtira en el contexto de la
construccion de los Modelos Regionales de Ordenamiento Territorial (MOTR).

- Liderar los procesos de concurrencia y coordinacién de departamentos para que los
Planes de Ordenamiento Departamental reflejen un banco de proyectos consistente
con los acuerdos plasmados en los MOTR+ Estrategia de Ordenamiento Territorial.

- Estructurar financieramente los planes de inversion concurrente para los sectores.
Las EAT entre departamentos podran participar en el planeamiento de la inversion,
pot ejemplo, como resultado de la reforma del SGR. Sin embargo, su ejecucion se
debera hacer exclusivamente en la linea de la concurrencia entre departamentos y
municipios para la financiacién los planes sectoriales en el contexto de los pactos
territoriales propuestos en el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022.

- Adelantar un proceso de dialogo liderado por el CSAOT para coordinar los MOTR
respecto de los territorios colindantes entre regiones.

La diferencia frente a la funcién de las gobernaciones departamentales es que las EAT
departamentales no tendran funciones administrativas y ademas estaran presididas por la
junta de gobernadores de la regién o por quien estos deleguen. Reflejan los acuerdos de sus
asociados en torno a los asuntos regionales.

Para su funcionamiento se conforma un consejo regional de administracion del OT
integrado por las CROT® de los departamentos. Los que no hayan creado su CROT,
participaran transitoriamente con los secretarios de planeacion. Participaran también los
Consejos Regionales de Productividad (CRP) y los consejos de planeaciéon departamentales o
regionales que se hayan creado en el contexto de los planes de desarrollo. En principio no se
debe considerar una reforma legal de las CROT para transformarlas en CROT Regionales,
pues es importante mantener el ambito técnico de aterrizaje de la estrategia en el nivel
departamental. El consejo de CROT no debe requerir una reforma de funciones, sino que
debe funcionar como una instancia de coordinacion en desarrollo de la LOOT al nivel de las
EAT entre departamentos.

La funciéon principal del consejo CROT de cada region es construir el plan de
implementacién de la estrategia territorial para su respectiva region con los siguientes pasos:

- Ampliar el nivel de detalle dado por los MOTR con los insumos de la nacién
provenientes de la estrategia territorial.

nivel interdepartamental y tampoco en el intermunicipal. Son decisiones que dependen de los entes territoriales que participan en
ellas.

28 Nos refetimos a las previstas en el Articulo 8 de la Ley 1454 de 2011 y al Decreto 3680 de 2011 compilado en el Decreto 1066
de 2015. Las CROT Regionales deberan ser reglamentadas como funciones de la CROT, sin crearlas como figuras
independientes.



- Definir una estructura de subregiones de acuerdo con los procesos en curso de
conformacion de EAT entre municipios, de forma que el territorio de todos los
municipios de la CROT Regional quede contenido en alguna de estas EAT
municipales. Es importante notar que las EAT de municipios pueden traspasar
libremente las fronteras de los departamentos.

- Definir el plan de implementacién en la region del MOTR+Estrategia Territorial
acordado y registrado en el OOT. Construir la version final que sera entregada a
cada EAT municipal y que debera ser registrada en el OOT.

3.2.3 Departamentos

Seran los articuladores de las relaciones funcionales en sus respectivos territorios y facilitaran
la solucion de conflictos intermunicipales en términos del OT. Su accionar se guiara por los
acuerdos definidos con la nacién y los EAT entre departamentos.

Bajo el liderazgo de la CROT respectiva, cada departamento consolidard su Plan de
Ordenamiento Departamental, en didlogo con las EAT entre municipios de su territorio,
para llegar a la planeacion de los proyectos estratégicos de impacto regional que respondan al
MOTR+ Estrategia Territorial.

En este punto esta el elemento central para alinear el planeamiento territorial con el
planeamiento para el desarrollo. Si al utilizar los insumos de MOTR+ Estrategia Territorial
se hace un buen ejercicio de planeacién conceptual de los proyectos, se facilitara la
construcciéon de un banco de proyectos estratégicos de impacto regional que permitira que
los diferentes niveles de gobierno participen en su financiacién e implementaciéon. Esos
planes de proyectos estratégicos de impacto regional tendran una vigencia de cuatro periodos
presidenciales, de forma que en cada administracion se tenga flexibilidad en su
implementacion.

Mas alla de sus competencias, los departamentos, por medio del Plan de Ordenamiento
Departamental (POD) y el accionar de la Comision Regional de Ordenamiento
Departamental (CROT), actuaran en relacion con:

- Elaporte de los elementos de vision departamental al MOTR.

- La articulaciéon de la Estrategia de Ordenamiento Territorial con la situacion
municipal de usos del suelo.

- La emisién de lineamientos a los municipios de su jurisdiccion en relacion con las
estructuras del territorio y las tematicas definidas en el POT, a partir de la vision
prospectiva y el MOTR.

- La puesta en evidencia, en la construcciéon y seguimiento del POD, del estado, la
coherencia y los conflictos de usos y gestién del suelo manifestados en el analisis de
los instrumentos de OT.

- El favorecimiento de economias de escala como criterio fundamental para la
formulacién y concrecion de proyectos estratégicos a escala regional y subregional.

- En la construccién de los POD, coordinar el rol de las CAR con los planes de vida y
autodesarrollo de los grupos étnicos.



- La definicién de una mayor granularidad de la Estrategia de Ordenamiento Territorial
para alimentar el siguiente nivel.

3.2.4 EAT entre municipios

Los EAT entre municipios deberan definir acuerdos sobre los usos del suelo en los
territorios de las fronteras municipales y la forma de armonizar los instrumentos del
Ordenamiento Territorial (planes, esquemas, etc.). Asi mismo deberan implementar los
lineamientos de los niveles superiores, siguiendo siempre los principios de concurrencia,
complementariedad y coordinacion. Para cumplir con este objetivo se creara un Consejo de
CMOT en cada EAT entre municipios. También participaran las autoridades de las
comunidades étnicas con presencia en el territorio de la EAT. Ademas posibilitaran la
construccion conjunta de los POT (o equivalentes), en pos de ahorros y economias de escala
en la elaboracién de los estudios e insumos, como los estudios de riesgo o el levantamiento
de los sistemas de informacién geografica. Asi mismo facilitaran la articulacion de los
instrumentos para que surja una mirada subregional a partir de la comprension de las
relaciones funcionales (ecosistémicas, econdémicas, poblacionales y sociales), incluso de
aquellas que superan los limites politico-administrativos de los departamentos.

Un requisito para el arranque de cada EAT entre municipios debe ser la construccion de una
vision subregional que contribuya a crear consensos entre los municipios, y defina el alcance
que pretende lograr con la EAT definiendo diferentes plazos y en especial apoyandose en la
asesoria de las CROT regionales y del CSAOT para implementar el MOTR+ Estrategia de
Ordenamiento Territorial sobre la alineacion del POT y sobre proyectos estratégicos. Las
visiones regionales haran uso de los instrumentos ya definidos en la ley y reglamentados. Por
ejemplo, las areas metropolitanas cuentan en el Plan Estratégico Metropolitano de
Ordenamiento Territorial (PEMOT) con la visiéon regional. El objetivo central de estas
visiones regionales es coordinar con los departamentos y las EAT entre departamentos
cuales son los proyectos estratégicos de impacto regional que dan realidad al EAT entre
municipios.

Igualmente, las visiones regionales podran definir componentes de los POT diferentes a la
regulaciéon de usos del suelo, dando un mayor detalle a los contenidos del MOTR+
Estrategia Territorial. Esto como insumo para la elaboracion de los POT de sus municipios,
segun los parametros de informacioén definidos por el OOT. Las visiones regionales deberan
integrar el planeamiento de las comunidades étnicas de los territorios colectivos con
presencia en las entidades territoriales correspondientes. Este mecanismo no implica que se
adopten POT conjuntos para varios municipios, sino que los componentes generales de los
POT se pueden concebir conjuntamente en las EAT.

Las EAT entre municipios deberan construir planes de implementacién de las visiones
regionales, presentando metas para las diferentes etapas en cuanto alineacion de POT vy el



avance de los proyectos estratégicos®®. Las CROT regionales y el respectivo comité del
CSAOT apoyaran la definicion de los componentes de manera flexible segin cada caso.

La construccién conjunta y articulada en los respectivos esquemas asociativos no implica
cambios en el proceso de aprobacion de los instrumentos municipales (CTP, CAR, consejos,
etcétera).

Para integrarse al ciclo de planeaciéon del OT, la secuencia del consejo de CMOT sera la

siguiente:

- Aprueba el insumo final MOTR+ Estrategia de Ordenamiento Territorial +POD
que se entregard a cada municipio.

- Define componentes que técnicamente requieren estudios municipales. Por ejemplo,
un mayor detalle en los estudios de amenazas y riesgos que los ya establecidos en el
MOTR+ Estrategia de Ordenamiento Territorial +POD a entregar.

- Entrega el insumo con lista de chequeo POT y de los insumos ya disponibles,
definidos en el programa de POT moderno.

- Para que los municipios reciban todos los insumos para la elaboracién de los POT, la
secuencia se entenderd como unica.

- Recopila los POT aprobados por los consejos municipales o en discusion, para
evaluar la consistencia con los acuerdos y definiciones del MOTR+ Estrategia de
Ordenamiento Territorial +POD.

- Alimenta el OOT segin las metodologias alli aprobadas con los POT de sus
municipios. Documento de carga que debera ser un anexo de lo que los municipios

hayan aprobado formalmente.
3.2.5 Municipios

Las competencias de los municipios estan claramente definidas en la LOOT y en la Ley 388
de 1997. Su implementacion se regira por los principios de descentralizacion, concurrencia y
complementariedad, y en coordinacién con lo dispuesto por sus autoridades respectivas en
los instrumentos locales y regionales de planificacion. Asi, las funciones de los municipios en

la planeacion e implementacion del OT son:

- Formular y adoptar los planes de ordenamiento del territorio.

- Reglamentar de manera especifica los usos del suelo.

- Optimizar los usos de las tierras disponibles y coordinar los planes sectoriales, en
armonia con las politicas nacionales y los planes departamentales y metropolitanos.

Adicionalmente, estas funciones de los municipios para el OT se deben reglamentar para que
puedan construir componentes de los POT en el contexto del EAT de municipios. Esto es

29 Adicionalmente debetfan considerar esquemas de administracién conjunta (por ejemplo, autoridades de transporte del nivel
EAT), como un mecanismo para forlecer las EAT. Sin embargo, esos no son temas de la PGOT.



una reglamentacion de los procesos de producciéon de los componentes de los POT que no
cambiaria los mecanismos de aprobaciéon, como se menciona arriba.



4 ESTRATEGIA TERRITORIAL

La estrategia territorial busca orientar el ordenamiento del territorio para que este responda a
las dinamicas poblacionales y a los retos de ocupaciéon en un marco dado por la estructura
ecoldgica principal. Consolida los diferentes mecanismos ya existentes en el Gobierno
nacional que tienen incidencia en el ordenamiento territorial, a la vez que da consistencia y
coordinacion entre sectores, que es una de las demandas mas reiteradas desde los territorios,
segun se lee en el material de soporte, en las bases y en los talleres de la PGOT.

Dado que la PGOT tiene el mandato de focalizar las actuaciones y responsabilidades de la
nacion, es imperativo hacer una propuesta coordinada entre sectores desde el orden nacional
que permita vincular las visiones de los territorios con efectividad. Este capitulo enfatiza los
componentes de la naciéon para la consolidaciéon de la estrategia territorial y propone una
estructura de criterios de prevalencia en las decisiones.

La estrategia territorial incluye los elementos estructurantes del territorio que fueron
recogidos en la Ley 388 de 1997 y en el Decreto 3600 de 2007 como determinantes de
superior jerarquia. Se suman a estos los lineamientos sectoriales que corresponden a las guias
de politica publica que son funcionales a los ministerios sectoriales.

No obstante, se debe notar que, antes de juntarlos y de definir prevalencias entre ellos, en
cada determinante y en cada lineamiento sectorial se toman decisiones que afectan al
territorio. Las decisiones sectoriales no son aterritoriales (si nos permitimos una palabra por
fuera del diccionario). Por esta razén, se propone que desde la institucionalidad territorial,
representada por el CSAOT, donde también tienen asiento los sectores, se den guias o
lineamientos territoriales para las instituciones a cargo de los determinantes y de los
lineamientos sectoriales.

En otras palabras, se necesita una primera secuencia en el seno del CSAOT para definir los
lineamientos territoriales que deben ser aportados para las discusiones y decisiones en las
institucionalidades especificas que definen los determinantes de superior jerarquia y los
lineamientos sectoriales para el OT.

El Grafico No.1 presenta los componentes para la construccion de la estrategia territorial y
es ala vez el indice de las secciones de este capitulo.



Grafico No. 2. Estructuracion de la estrategia territorial
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41 LINEAMIENTOS TERRITORIALES

Hay una serie de caracteristicas propias del territorio que obedecen a las actividades
antrépicas y a las dinamicas poblacionales que deben ser tenidas en cuenta como elementos
que estructuran y condicionan el ordenamiento del territorio. El ordenamiento territorial
busca orientar esas dinamicas, pero no parte de cero sino de un alto grado de
predeterminacion. Esas dinamicas, a su vez, han tenido procesos de pensamiento, como por
ejemplo las misiones de ciudades y rurales. Estas deben articularse a los procesos de
ordenamiento territorial en las diferentes escalas de planificacion, asi como en las acciones
del orden nacional desde los diferentes sectores. Las entidades encargadas de su
identificaciéon deberan definir y actualizar los lineamientos territoriales en las escalas
necesarias. Se deben consolidar, estandarizar y entregar como lineamientos territoriales para
alimentar la definiciéon de los determinantes de superior jerarquia, los lineamientos sectoriales
y los lineamientos para los territorios especiales.

4.1.1 Sistema de ciudades

La propuesta busca generar los instrumentos e incentivos para tener una expansion urbana
consistente con los desarrollos que la Mision de Ciudades y sus posteriores avances han
planteado para el sistema de ciudades. En el contexto del ordenamiento territorial, se busca



mitigar los conflictos de usos del suelo y vincular la gestiéon del suelo al logro de los objetivos
planteados en la estrategia territorial consolidada. Ello se logra con dos elementos
interdependientes:

1. Aumentar los costos de la expansion: se trata de reconocer los costos marginales
crecientes que genera la expansién urbana (ambientales o de prestacion de servicios
sociales basicos) y que el proceso de urbanizacién pague estas externalidades. Ello se
logra mediante la implementacién de tasas retributivas a los consumos de servicios
ecosistémicos.

2. Promover una supervision previa al proceso de ordenamiento, particularmente frente
al proceso de expansioén urbana en la aplicacién y fortalecimiento de la plataforma
transaccional del MVCT segun el Pacto por la Descentralizaciéon del PND 2018-2022
y en desarrollo de los avances del Observatorio del Ordenamiento Territorial.
Aprovechar la concertaciéon de los instrumentos de ordenamiento territorial del
Sistema Nacional Ambiental y en particular de las CAR. Estas deben verificar la
razonabilidad de la expansioén urbana en el proceso de concertacion de los POT y
equivalentes (por ejemplo, definiendo criterios, como que la mancha urbana no

30 entre otros de

deberfa crecer mas alla de lo que se espera que crezca la poblacion
sus determinantes). Asi mismo, verificar los argumentos sobre los sitios en los cuales

se produce la expansion.

La propuesta debe ser implementada con prioridad en las tres tipologias urbanas: 1) nodos de
las aglomeraciones, i) municipios aglomerados vy iii) ciudades uninodales, asi como en los
municipios rurales (intermedios, rurales y rurales dispersos) que se encuentren en
subregiones predominantemente urbanas. Hsto poniendo en practica el parametro 2
propuesto en el modelo de reparto equitativo de cargas y beneficios relacionado con la tasa
de crecimiento de la mancha urbana del municipio frente a la tasa de crecimiento de la
poblaciéon urbana del municipio.

Puesto que el pais ha avanzado en la identificaciéon del sistema de ciudades, ahora es
importante identificar el sistema territorial de manera integral y conocer las relaciones
funcionales entre las partes del sistema. Esto permitird determinar los lineamientos para las

intervenciones territoriales sectoriales.

En ese contexto se proponen cuatro lineamientos:

30 Es claro que la mancha urbana no solo depende del crecimiento poblacional, sino también de la posibilidad de
limitar el crecimiento de la mancha con densificacién (aprovechamiento del suelo urbano) y en funcién de la
capacidad de soporte de servicios, redes y espacio publico en el perimetro de suelo urbano existente. Este es un
ejemplo del tipo de lineamientos territoriales que deben ser acordados en la misma légica de los pardametros
propuestos en el esquema de cargas y beneficios supramunicipales.



1. Facilitar la creaciéon de la institucionalidad metropolitana para la gestiéon de las 18
aglomeraciones urbanas.

2. Adoptar los mecanismos de distribucion de beneficios entre los municipios que
componen las aglomeraciones en la logica de los parimetros de las cargas y
beneficios supramunicipales.

3. Conectividad y potencializacién de complementariedades productivas entre las 56
aglomeraciones urbanas que hacen parte del sistema, incluyendo los 151 municipios
que se distribuyen en 18 areas basadas en relaciones funcionales y 38 municipios de
caracteristica uninodal.

4. Territorializar las inversiones sectoriales de los diferentes niveles de gobierno en
funcién de la secuencia de los modelos e instrumentos de planeamiento territorial
para conformar bancos de proyectos y asi vincular el planeamiento territorial al
planeamiento para el desarrollo.

4.1.2 Vinculos urbano-rurales

El fortalecimiento de los vinculos entre las ciudades y las areas rurales es condicion
fundamental para promover un desarrollo territorial mas dinamico, diversificado y eficiente
que supere la vision dicétoma de lo urbano y rural. Para lograr este fin se proponen cinco

lineamientos:
1. Incentivar las ciudades y regiones intermedias

El objetivo es tener un mayor numero de ciudades y regiones de menor escala que las
grandes ciudades y areas metropolitanas para fortalecerlas como polos de atraccion
poblacional con alta empleabilidad y calidad de vida. De este modo se restarfa presion a la
expansion urbana o conurbacién disfuncional en los grandes aglomerados urbanos. Los

mecanismos propuestos para avanzar en este proposito son:

- Priorizar las ciudades intermedias para inversiones nacionales y regionales
(infraestructura en salud, educacion, entre otros).

- Fortalecer los CONTRATOS PLAN con la tipologia de ciudades/municipios
propuesta e implementar el desarrollo de los pactos territoriales.

- Incentivar la inversion privada y la generaciéon de empleo en los corredores urbano-
rurales de esta tipologia de ciudades/municipios (como las zonas francas, los parques

agroindustriales, etcétera).

2. Tortalecer los esquemas asociativos en el contexto de las regiones funcionales para
impulsar clusters productivos basados en esquemas de especializacion y
complementariedad econémica.

El ordenamiento territorial debe promover escenarios de oportunidades equitativas para la
especializaciéon de los municipios de acuerdo con los principios de complementariedad y
sofisticacion de sus ofertas productivas. Esto se logra si se privilegian apuestas productivas
diferentes y complementarias en las regiones y si se crean clusters y rutas territoriales



sostenibles. Deben desarrollarse las visiones regionales como una herramienta estratégica
para ampliar las posibilidades y oportunidades de los diferentes municipios y territorios.
Impulsar un portafolio diversificado y mas sofisticado de actividades que logren
complementariedades econémicas, sociales y ambientales, de acuerdo con lo planteado en la
politica de desarrollo productivo del PND 2018-2022.

Mediante la estrategia de asociarse (EAT) con visiéon de cluster se podran apoyar diferentes
apuestas productivas municipales, como las agricolas, industriales, turisticas y de provision de
servicios ecosistémicos, de acuerdo con los criterios de sostenibilidad de los Modelos de
Ordenamiento Territorial Regionales. La principal restriccion de este modelo es el criterio
segun el cual se priorizan las actividades con mayor rentabilidad en el corto plazo, como el
turismo, la vivienda campestre y la minerfa, y se relegan otras complementarias y necesatias
en un enfoque de sostenibilidad social y ambiental, como la produccién de alimentos, y la
provision de otros servicios ecosistémicos, como la oferta de aire limpio y la regulacién de
flujos hidricos. Para sostener estos esquemas asociativos es necesario promover un sistema
de aportes y compensaciones cruzadas al que aporten y del que se beneficien los municipios
y las entidades territoriales que se sumen. Para lograr estos objetivos se recomienda la
siguiente ruta y mecanismos:

- Incentivar los EAT entre municipios con ofertas biofisicas y ambientales diversas y
complementarias para proyectos de desarrollo econémico y social.

- Aplicar el mecanismo de cargas y beneficios supramunicipales para incentivar a los
municipios para que se especialicen en la provisiéon de servicios ecosistémicos con
menor rentabilidad de corto plazo. A este mecanismo supramunicipal deberan
concurrir la nacién y los entes territoriales asociados.

3. Regular la expansion del suelo urbano sobre el suelo rural con fines diferentes a
sostener las dinamicas poblacionales y sus requerimientos asociados. Incorporar

costos ocultos de la expansion del suelo urbano.

En los POT de segunda generacion, en especial de aquellos municipios con mas de 100.000
habitantes, se deberan incorporar las categorfas de proteccion del suelo rural (Decreto 1077,
2015) y los costos asociados a la NO incorporacion de estas categorias y, en consecuencia, a
los bienes y servicios ecosistémicos que se dejan de producir por la conversion de suelo rural
en suelo urbano. Se recomienda vincular los propésitos de proteccion de suelos rurales con
parametros especificos que reflejen las dinamicas poblacionales y sus necesidades de habitat y
espacios regulados por normas urbanas. Estos parametros deberan ser desarrollados por el
Consejo Superior de Administracion del Ordenamiento Territorial (CSAOT) vy
pormenorizados por los instrumentos regionales de implementaciéon del ordenamiento

territorial.
Para la aplicacion de este lineamiento se debera desarrollar lo siguiente:

- La CSAOT debera proponer los parametros que relacionen las dinamicas
poblacionales con la expansiéon urbana segun las tipologfas de municipios propuesta.



- Las comisiones de CMOT en las EAT deberan establecer metas sobre el
cumplimiento de los parametros propuestos para cada municipio, de acuerdo con
lineas base.

- La CSAOT definira, de manera complementaria, el tipo y cuantfa de compensaciones
al suelo rural que deberan reconocer los municipios que sobrepasen estos parametros
y que deberan ser apropiados en sus presupuestos de recursos propios.

La CSAOT debera hacer seguimiento de estos parametros. Su aplicacién o
incumplimiento quedara vinculado a las oportunidades municipales de aplicar a

incentivos y recursos de concurrencia regional y nacional.

4. Buscar controlar los incentivos a la migracién interna en busca del acceso a los
minimos sociales, mediante el aseguramiento de su provision en cada lugar del

territorio nacional.

Se trata de aprovechar el esquema de cargas y beneficios supramunicipales para impulsar o
privilegiar el cierre de las brechas urbano-rurales en el acceso a los minimos sociales y en la
inclusion social y productiva. En contraste con otros lineamientos territoriales que definen la
relacién cotidiana entre pobladores de distintos territorios, la migracion representa decisiones
mas permanentes de relocalizacién habitacional. En un sistema de asentamientos
poblacionales, como el integrado por las areas rurales y el sistema de ciudades descrito por la
tipologfa presentada, se deben fortalecer los incentivos a la migracién rural-urbana por
razones correctas. Por ejemplo, minimizar los incentivos a la migracion en busqueda de
acceso a servicios basicos. El concepto de acceso a los minimos sociales en calidad de vida,
que abarca mas que los servicios basicos, es una pieza fundamental para lograr una
distribucion equilibrada de la poblacion entre los centros poblados de diferente escala y las

zonas rurales de diferente densidad.
4.1.3 Territorios rurales

El objetivo del ordenamiento del territorio rural debe ser sentar las bases que permitan
impulsar los potenciales de desarrollo rural integral e inclusivo. Y, al mismo tiempo, definir
reglas claras que contribuyan a evitar la profundizacién de los conflictos relacionados con la
ocupacion y el uso de los territorios rurales. Para la gestion del ordenamiento vy
financiamiento del suelo rural se proponen los siguientes lineamientos:

1. Incluir las herramientas del Ordenamiento Social de la Propiedad Rural (OSPR) en la
planeacion y gestion del ordenamiento territorial, en sus modelos de ocupacion y en
los planes que los desarrollan. De esta manera, al reconocer y formalizar los derechos
de propiedad rural, se precisan las responsabilidades de los propietarios frente a las
reglamentaciones de uso del suelo y a la fiscalidad vigente, y se facilita la planeacion
de la prestacion de servicios basicos y comunitarios requeridos.

2. Garantizar una adecuada dotaciéon de infraestructuras y equipamientos sociales
orientados a facilitar la inclusién de los pobladores rurales en las dinamicas positivas
del desarrollo y asi contribuir al fortalecimiento de la cohesiéon social, cultural y

territorial.



3. Incentivar la creacién de centros poblados rurales que faciliten el acceso a los
servicios minimos sociales, tales como el agua potable y el alcantarillado, en contraste
con el esquema rural disperso. Las redes viales secundarias y terciarias deben tener en
cuenta estos poblados con el fin de comunicarlos y constituirlos en figuras de
articulacién y cohesion territorial.

4. Adoptar la delimitacién de la frontera agricola del pafs (Resoluciéon 261 de junio
2018, MADR), que representa una importante herramienta estratégica para regular
los conflictos de uso de los suelos en relaciéon con la vocacion y la aptitud de estos y,
por esta via, alcanzar niveles de mayor eficiencia y productividad econémica.

5. Incentivar en los POT de segunda generacién la adopcion y delimitacién de las
Unidades de Planificacion Rural (UPR), con el fin de desarrollar los Modelos de
Ocupacion Territorial Regionales y ordenar el territorio. La delimitacién de las UPR
debe considerar criterios de aptitud y vocacién del suelo rural para diferentes
actividades econdmicas; restricciones ambientales de uso del suelo y de otros
determinantes de superior jerarquia; mecanismos de gestion del suelo rural tales
como Zonas de Reserva Campesina (ZRC), Zonas de Interés de Desarrollo Rural
Econdémico y Social (ZIDRES), Zonas de Reserva Agricola (ZRA), Distritos de
Adecuacién de Tierras (ADT), areas de reserva y de exclusividad para la pesca
artesanal y Zonas de Desarrollo Empresarial (ZRE), entre otros; y la incidencia de los
conflictos que se reflejen en los territorios rurales.

0. El CSAOT evaluara la conveniencia de adoptar UPR a nivel supramunicipal cuando
su delimitacion y desarrollo contribuya a cerrar brechas y desequilibrios territoriales y
conflictos intersectoriales en el uso del suelo.

7. Impulsar una mayor eficiencia en la captura de rentas municipales de ordenamiento
territorial para financiar inversiones rurales que incrementen la productividad y
competitividad de estos territorios.

4.2 DETERMINANTES DE SUPERIOR JERARQUIA

La propuesta de la PGOT para el conjunto de las determinantes se resume en los siguientes
puntos:

1. Mantener como determinantes de superior jerarquia prevalentes frente a los
instrumentos de OT del nivel municipal y distrital, el listado contenido en el Articulo
10 de la Ley 388 de 1997 y las normas de ordenamiento del suelo rural establecidas
en el Decreto 3600 de 2007 compilado en el Decreto 1077 de 2015. Con el proposito
de que la regla general sea que las entidades territoriales definen el uso del suelo y
excepcionalmente la del orden nacional.

2. Teniendo en cuenta lo anterior, se propone no ampliar el nimero de determinantes
de superior jerarquia, sino impulsar a los sectores para que definan estrategias de
intervencion en los territorios articuladas a los modelos de ordenamiento locales y a
los POT. Que las intervenciones sectoriales respondan mas a incentivos o subsidios y
menos a medidas con impacto directo en el régimen de usos. Por ejemplo, el sector
de agricultura y desarrollo rural debera priorizar la entrega de subsidios a aquellos
productores que se ubiquen en la frontera agricola, sin que esto suponga definir
determinantes nuevos de superior jerarquia.



3.

Con el fin de evitar superposiciones o conflictos de instrumentos, se propone que las

unicas normas con prevalencia sean las determinantes de superior jerarquia, lo que

supone, ademas, que las figuras de PINES, macroproyectos de vivienda de interés
nacional y otras estrategias sectoriales deben articularse y tener en cuenta las apuestas

y los modelos de desarrollo y de ordenamiento territorial de las entidades territoriales

donde se localizan.

Para evitar traslapes o superposiciones entre PINES, macroproyectos y otras

estrategias sectoriales, se recomienda que los sectores tengan en cuenta en sus analisis

de planeacién y de formulacion de proyectos los lineamientos territoriales propuestos
en este capitulo.

Para resolver superposiciones entre determinantes o entre determinantes y

lineamientos sectoriales, se propone que el CSAOT adelante la siguiente ruta:

a) El CSAOT identifica los casos de superposicion o traslape entre determinantes o
entre determinantes y otras iniciativas o apuestas sectoriales como PINES,
macroproyectos, entre otros.

b) Una vez identificados, el CSAOT, con base en criterios como la
subregionalizaciéon y la funcionalidad, adopta un protocolo de priorizacién
conforme con los valores territoriales regionales, de prevalencias y de
homologacién de zonificaciones (LADM y EZUAT).

¢) Con fundamento en lo anterior, define lineamientos para solucionar posibles
superposiciones o conflictos sectoriales identificados.

d) El sector debera aplicar la priorizacion de iniciativas y los lineamientos en caso
de que surjan controversias.

e) En caso de que persistan conflictos o superposiciones, el CSAOT sera el
llamado a resolverlo.

A continuacion, se discuten las propuestas especificas para cada uno de los Determinantes de
Superior Jerarquia:

1.

La zonificacién del uso adecuado del territorio debe ser construida para todas las regiones, de
acuerdo con los lineamientos nacionales, con la participaciéon de los diferentes actores y
atendiendo a las particularidades de cada regiéon para los tiempos de su elaboracion y

aplicacion®!. Debe llegar como insumo de planificaciéon hasta los municipios, pasando por los

Las relacionadas con la conservacion y proteccion del medio ambiente, los
recursos naturales y la prevencion de amenazas y riesgos naturales. Ley 388 de

1997.

a. “Las directrices, normas y reglamentos expedidos [...] por las entidades
del Sistema Nacional Ambiental, en los aspectos relacionados con el
ordenamiento espacial del territorio, [...] tales como las limitaciones
derivadas del estatuto de zonificacion de uso adecuado del territorio y las
regulaciones nacionales sobre uso del suelo en lo concerniente

exclusivamente a sus aspectos ambientales.”

31 Esto responde a lo propuesto en los talleres nacionales, que reflejaron la necesidad de actualizar los determinantes ambientales

e incorporar nuevas categorfas de conservacion como areas protegidas.



diferentes niveles de gobernanza. Los lineamientos que expida el CSAOT permitiran que las
regiones hagan el ejercicio de zonificacion, teniendo en cuenta los determinantes de superior
jerarquia como propésito prevalente, pero su aplicacion debera surtir procesos diferentes de
transicion, en funcién de los condiciones y capacidades regionales y locales.

La zonificacién del uso adecuado del territorio comprende no solo lo ambiental, sino lo social, lo
cultural y lo econémico. Esto hace que desde el orden nacional se puedan presentar conflictos
con otras zonificaciones sectoriales que atienden determinados objetivos sectoriales. Para ello,
los lineamientos expedidos por el CSAOT tendran como fin dltimo atender los determinantes de
superior jerarquia para todo el territorio nacional. Por lo tanto, los conflictos que pueden surgir

en las regiones seran en torno a la definicion de los pasos del proceso de transicion32.

Como es de prever la aparicion de conflictos en el orden regional, la institucionalidad prevista en
el SOT crea espacios de concertaciéon como las CROT. Ademas, teniendo en cuenta el consumo
de servicios ecosistémicos como unidad de medida para la ponderaciéon de las actividades
antropicas, el mecanismo de compensaciéon de cargas y beneficios que desarrolle el CSAOT
permitira que todos los niveles cuenten con una metodologia de valoracion de alternativas de uso
del territorio.

Alternativas de prevalencia o armonizacion sugeridas: la prevalencia sugerida depende de las

caracteristicas biofisicas y antropicas de cada region:

e Amazonia: la prevalencia deberfa ser ambiental, es decir, conservaciéon de la
biodiversidad®? y, para casos muy puntuales, el uso sostenible y “demostrado” de la
biodiversidad.

e Orinoquia: la prevalencia deberia ser el uso sostenible de la biodiversidad con el fin de
aprovechar los servicios ecosistémicos de provisién como la produccién de alimentos3®.

e Andina: la prevalencia en esta region deberia estar en las actividades antrépicas que
garanticen el bienestar de la poblacion, dada la alta concentracién de poblaciéon del pais
en su sistema de centros urbanos; pero garantizando un proceso de transicion hacia
desempefios mas sostenibles.

e Caribe: la prevalencia deberfa estar en las actividades antrépicas asociadas al uso
sostenible de los océanos, mediante la integracién con sus centros urbanos de mayor
densidad, para atender las necesidades de una alta concentracién poblacional en una
localizacion estratégica regional.

e DPacifico: la prevalencia deberia estar en los determinantes ambientales, para hacer de una
regiéon con ecosistemas fragiles, el soporte para usos sostenibles de la biodiversidad del
biopacifico e integrado a una estrategia de uso sostenible del océano en sus principales

centros urbanos®>.

32 Asi mismo, en el taller nacional se resalté la necesidad de incluir en la ejecucién de los proyectos sectoriales lineamientos
ambientales que atenden la ocurrencia de conflictos.

33 Los mapas de deforestacién reflejan una alta incidencia de procesos especulativos via deforestaciéon por fuera de la frontera
agricola.

34 Taller regional Orinoquia: acompafiar procesos productivos con procesos de compensacién ambiental.

35 Taller regional Pacifico: resalta la necesidad de garantizar la conservacion de la diversidad y fuentes hidricas de la region.



b. “Las regulaciones sobre conservacion, preservaciéon, uso y manejo del
medio ambiente y de los recursos naturales renovables, en las zonas
marinas y costeras [...]”

La apuesta de la PGOT es solucionar la ausencia de planes de ordenamiento, desarrollo y
proteccion ambiental del territorio marino y costero. Asi, se incorporan los territorios oceanicos
como una region mas, objeto de formulacién de un MOTR, incorporando de manera sostenible

los océanos a las posibilidades de desarrollo del pais y a las estrategias de proteccion ambiental®®.

El proceso de planificacion que se utilizara es el PTM, el cual contara con un instrumento de
planificacion que ya varios paises han adoptado, puesto que surge en el ambito internacional y
hace parte de las herramientas disponibles gracias a los avances de otras naciones consideradas
potencias oceanicas: se trata de la Planificacion Territorial Marina (PTM) (Ehler y Douvere,
2013). El objetivo de este instrumento es crear una organizacién mas racional del uso del espacio
marino y de las interacciones entre estos usos, equilibrar la demanda de desarrollo con la
necesidad de proteger los ecosistemas marinos y alcanzar objetivos sociales y econémicos de
manera abierta y planificada. El océano es un territorio estratégico que, si bien no esta recogido
en la tipologia territorial municipal porque solo su linea litoral se asocia a los entes territoriales, si
tiene un interés estratégico nacional. A este interés deben concurrir las visiones de diferentes
actores de la totalidad del territorio nacional y los compromisos que como nacién se han
adquirido en los convenios internacionales. El conocimiento generado a partir de la aplicacion de
la PTM facilita la adaptaciéon a los efectos del cambio climatico en el pais y contribuye a la
adaptacion de la region.

Para la formulacion de MOTR es necesario convocar a las regiones costeras para discutir las
estrategias para el territorio oceanico. Se precisa que en el comité de territorios especiales del
CSAOT se constituya un subcomité de asuntos oceanicos con el liderazgo del DNP, que debe
convocar a la Comisién Colombiana de Océanos, la DIMAR, el MADS, Parques Nacionales y el
Instituto de Investigaciones Marinas INVEMAR, como miembros permanentes en calidad de
representantes de la gobernanza territorial. El subcomité debe convocar a las distintas cabezas de
sector, seguin los temas a definir en el PTM, en representacion de los interesados en la utilizacion

sostenible de los servicios ecosistémicos oceanicos.

Alternativas de prevalencia o armonizacion sugeridas: la prevalencia en la regién oceanica
debe obedecer a una zonificaciéon en la que se definan areas y épocas del afio en las que
prevalezcan los usos sostenibles de los recursos, y otras areas y épocas del afio en las que la

conservacion ambiental se impong337.

c. Las disposiciones que reglamentan el uso y funcionamiento de las areas
que integran el sistema de parques nacionales naturales y las reservas
forestales nacionales.

36 De acuerdo con lo establecido en el Conpes bioceanico.
37 Esto armoniza los comentarios que se hicieron en los talleres regionales Pacifico y Caribe, en los que sus representantes
mencionaban la importancia de fortalecer el potencial productivo de los océanos, pero a la vez subrayaban la necesidad de

proteger sus ecosistemas.



El principal objetivo de las areas protegidas, especialmente las de categorfa de Parques
Nacionales Naturales, es la conservaciéon de los ecosistemas pristinos que representan la
biodiversidad del territorio nacional. Estas areas deben desarrollar planes de manejo estratégicos
que involucren a la poblacion de los municipios en aquellas actividades que no representen un

deterioro de su valor intrinseco.

Uno de los principales conflictos que enfrentan las areas protegidas es la indeterminaciéon del
volumen de poblacién que podria participar en actividades productivas inocuas en el area
protegida. Esto en razén a la ausencia de un registro espacializado y actualizado del censo
poblacional de las areas protegidas como de su zona de influencia. Al formular los planes de
manejo, y con el fin de resolver esta carencia, debe tenerse en cuenta la informacién actualizada

de este censo.

Alternativas de prevalencia o armonizaciéon sugeridas: la prevalencia en estos territorios
estratégicos es necesariamente la conservacion de la biodiversidad para la sostenibilidad no solo
de los municipios que los alojan, sino de la totalidad del territorio nacional. En segundo lugar se
podria dar prioridad a los usos sostenibles en aquellas zonas que los planes de manejo asi lo

aconsejen.

d. Las politicas, directrices y regulaciones sobre prevencion de amenazas y
riesgos naturales, el sefialamiento y localizacion de las areas de riesgo para
asentamientos humanos, asi como las estrategias de manejo de las zonas

expuestas a amenazas y riesgos naturales.

La gestion del riesgo y el cambio climatico son factores determinantes en los servicios
ecosistémicos que ocasionan las actividades antrépicas y que generalmente deterioran los
ecosistemas naturales. Por esta razon, estas dimensiones se deben integrar estratégicamente en
una gestion ambiental ampliada que incluya la prevencion en lo que a gestion del riesgo se

refiere®®, y la adaptacién y mitigacién en cuanto al cambio climatico.
1. Cambio climatico

El abordaje de este factor de incidencia se ha planteado internacionalmente en dos direcciones.
La primera apunta a controlar las causas del cambio climatico de origen antrépico mediante
medidas de mitigacion. En este sentido, el cambio climatico debe constituirse en un factor
determinante del OT, ya que las decisiones que se adopten pueden tener mayor o menor impacto
en el comportamiento del cambio climatico. Por ejemplo, el incentivo para que las ciudades le
apuesten a una ocupacién mas compacta o de menor area. La segunda direccién apunta a la
adaptacion al cambio climatico de las actividades antrépicas que se ven afectadas por los cambios
de las condiciones biofisicas de los entornos donde se desarrollan. Por ejemplo, las actividades
productivas agropecuarias en areas cuyas transformaciones han reducido su resiliencia pueden
acarrear impactos significativos en la produccion de alimentos.

Tanto las medidas de mitigacién, como las de adaptacion, tienen una intima relacién con las
variables ambientales y de sostenibilidad, de modo que su inclusion en los planes de

38 Haciendo uso de las medidas de tiesgo existentes, como el Indice Municipal de Riesgo de Desastres de Colombia.



ordenamiento ambiental debe guardar una estrecha relacién con los planes de ordenamiento
territorial y hacer parte integral de las estrategias que promulgue el SINA y se implementen a
nivel nacional. Debido a la localizacion de los factores de riesgo y las posibilidades de
adaptacion, se requiere una planificacién y gestion integral urbano-rural de las estrategias de
cambio climatico.

Los lineamientos de politica en materia de cambio climatico promulgados por el MADS, y su
implementacién en territorio adelantado por la institucionalidad del SINA (CAR y Autoridades
Ambientales Urbanas —AAU-), tienen en el seno del CSAOT el escenario de coordinacién y
articulaciéon con los lineamientos de OT. Su implementacion en territorio la llevan a cabo las
CROT departamentales y los CPT, que tienen la funciéon de considerar la incorporacién de los
determinantes de superior jerarquia en los ejercicios de planificacién, gestién y seguimiento del
OT.

Finalmente, dos recomendaciones a la gobernanza multinivel:

1) Disefiar/reforzar en los 4ambitos nacional y regional politicas compensatotias
positivas orientadas a proteger los servicios ecosistémicos y a incrementar la
resiliencia del territorio.

2) Articular el andlisis de cambio climatico, gestion de riesgos y servicios ecosistémicos
como factores determinantes del OT.

2. Gestion del riesgo

Con la Ley 1523 de 2012 se adopté la politica nacional de gestion del riesgo de desastres y se
estableci6 el Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres. En el marco de esta ley se
implementa el Plan Nacional de Gestiéon del Riesgo, que adelanta tres procesos basicos: a)
conocimiento del riesgo, b) reduccion del riesgo y ¢) manejo de desastres.

Estos procesos se pueden agrupar en dos grandes grupos:

1) Estrategia de prevenciéon de ocurrencia de eventos que comportan riesgo, basada en
un uso adecuado del territorio.
2) Estrategia para la atencién de riesgos y desastres.

Con esta propuesta se busca abordar las causas del aumento de la vulnerabilidad al riesgo que
sufre la poblaciéon por la alteraciéon continua de los ecosistemas como consecuencia de la
ocupacion del territorio, tanto de la expansion urbana como de la transformaciéon de espacios
rurales. Desde esta perspectiva, la gestion del riesgo esta intimamente relacionada con la gestion
adecuada del territorio y, particularmente, con la gestién ambiental.

Por lo anterior, y teniendo en cuenta la importancia de una accién coordinada entre la gestion
ambiental y la gestion preventiva del riesgo de desastres, es conveniente que el MADS incorpore
estas funciones de prevencion de riesgos de desastres, entre los que también se incluyen los
derivados del cambio climatico, en la planificacién y gestion ambiental del territorio nacional. Al
gestionar integralmente lo ambiental y el riesgo, en lo que a su prevencion se refiere, se solventa

un conflicto actual, este es, la incapacidad individual de los entes territoriales de elaborar planes



de gestién del riesgo en poligonos demarcados por limites politico-administrativos que nada

tienen que ver con la dindmica del riesgo®?.

Alternativas de prevalencia o armonizacién sugeridas: la prevalencia en el caso de la gestion
del riesgo deben ser las actividades antropicas que satisfacen necesidades basicas de la poblacion,
para que primen sobre cualquier otra consideracion, por tratarse de vidas humanas y sistemas de
soporte de estas poblaciones.

2. El sefialamiento y localizacion de las infraestructuras basicas relativas a la red vial
nacional y regional, puertos y aeropuertos, sistemas de abastecimiento de agua,
saneamiento y suministro de energia, asi como las directrices de ordenamientos
para sus areas de influencia.

La propuesta busca avanzar en el didlogo entre la politica de ordenamiento territorial y el rol
fundamental de la infraestructura de transporte y conectividad en la facilitacién de las relaciones
funcionales. En ese sentido, es fundamental incorporar a los Planes Maestros de Movilidad y
Transporte la coordinaciéon entre la red bascular y secundaria en un primer paso, y
posteriormente la red terciaria. El sistema territorial debe aportar elementos para definir criterios
de priorizacién de inversiones ligado a la logica funcional y asociado a las tipologfas territoriales
del sistema.

Debe resaltar la relevancia de ejercicios como la Mision del Sistema de Ciudades y la Mision
Logistica, y priorizar estrategias relativas al acceso a las ciudades y conectividad logistica. Asi
mismo, se debe resaltar e incorporar en los planes la importante relacion entre las
infraestructuras de movilidad y conectividad con los precios del suelo, para de este modo captar
recursos por parte de los pobladores y residentes de las zonas de influencia de las grandes
infraestructuras de transporte. La captura de dicha valorizacién debe ser una estrategia de

financiamiento para la facilitacion logistica y de acceso a las redes secundaria y terciaria.

Se debe garantizar la estructuracién de la red vial nacional de todos los niveles integrada al Plan
Maestro de Transporte Intermodal*®(PMTI) para que se adopte como parte de la DSJ de la red
vial. La estrategia para este fin consiste en que la nacién consolide el PMTI para los niveles
primatio y regional en desarrollo del didlogo con los modelos MOTR y MOTN*!. Paso seguido,
las RAP coordinaran a los departamentos en la construcciéon de los POD para generar la
estructura de la red vial secundaria que esté integrada al PMTI. Las subregiones y figuras

39 En los talleres regionales se menciond la necesidad de hacer frente a los riesgos regionales, como la sismicidad volcanica para la
region andina, los riegos de tsunami o terremotos para la regién pacifico —por ser zona de convergencia de placas—, y el ascenso
del nivel del mar para la region caribe.

40 PMTI 1.0 se concentra en elevar los niveles de servicio en una red bésica multimodal, que conecta las aglomeraciones mas
importantes del Sistema de Ciudades con el comercio exterior, y en ordenar la expansién de la red de transporte en regiones
aisladas o en desventaja.

41 Esto para que los planes de transporte tengan en cuenta las particularidades regionales, como las sefialadas en los talleres
regionales. En el taller pacifico, por ejemplo, se menciona que la provisién de los servicios ptblicos e infraestructura debe tener
un tratamiento diferencial, pues el modelo de ocupacién se caracteriza por la dispersion. En la regién Orinoquia expresan la
existencia de una limitada infraestructura vial y energética con miras a ser ampliada, y con un marco normativo alrededor de los
pueblos indigenas, afrodescendientes y campesinos. Finalmente, la regién caribe expresa la necesidad de generar una

infraestructura 4G que tenga en cuenta los ecosistemas de la region y que utilice el rio Magdalena como arteria fluvial.



asociativas de los municipios definiran la estructura de la red vial terciaria en conexiéon con los
niveles de red anteriores. La nacién integrara una revision de PMTI con los tres niveles de la red
vial. En cada paso, el PMTI continuara con la l6gica actual de inscribir la secuencia de proyectos
consolidando un banco de proyectos viales de todos los niveles. Ningun nivel de gobierno podra
desarrollar proyectos de inversiéon vial diferentes a aquellos que estén integrados en el PMTI
consolidado como una DS]J.

En correspondencia con el acuerdo de todos los niveles de gobierno para consolidar el PMTI,
cada nivel vinculara la tributacidon del suelo en las areas de influencia del PMTI a la financiacién
de la construccion y al mantenimiento de la red vial.

Los municipios definiran sobretasas prediales que iran a bolsas comunes. Los recursos serin
invertidos de acuerdo con un plan nacional de mantenimiento vial, desarrollado conjuntamente
entre el Ministerio de Transporte, las RAP, los departamentos y municipios. Estos dltimos, y la
nacion, podran aplicar a los fondos recolectados recursos de cofinanciacion para la inversion vial.
El objetivo de los fondos comunes alimentados por la tributacién del suelo sera la de reconocer
el caracter sistémico del PMTI; buscar ahorros de costos con pliegos tnicos de contratacion,
unificindose en el contexto de los fondos comunes; priorizar el mantenimiento y la inversién
nueva con base en la disponibilidad de recursos y el planeamiento del PMTI y, especialmente,

asegurar el balance y la convergencia regional al redistribuir recursos entre componentes de la red
del PMTT.

Alternativas de prevalencia o armonizacion sugeridas: la prevalencia debe ser compartida en
igualdad de criterio entre el componente ambiental y los planes maestros de infraestructura bajo
la premisa de que no existan disyuntivas entre estos dos determinantes. Los trazados de la
infraestructura podran ser modificados o las especificaciones de los proyectos ajustadas, de
acuerdo con los requerimientos planteados por el componente ambiental. Por esta razon, los dos
determinantes se construyen en paralelo, en observancia de los lineamientos territoriales de esta
estrategia territorial.

3. Categorias de proteccion del suelo rural: Y en particular “Areas para la
produccion agricola y ganadera y de explotacion de recursos naturales”. Decreto
3600 de 2007.

En los municipios con tipologfa urbana (centro de aglomeraciones, municipios aglomerados y
ciudades unimodales) se propone incentivar la delimitacién de zonas estratégicas de interés
agropecuatio, zonas de reserva agricola (Ley 12 /1982) o similares. Especificamente, en los POT
de segunda generacion, de aquellos municipios con mas de 100.000 habitantes, se deberan
incorporar las categorias de proteccion del suelo rural (Decreto 1077 /2015) y los costos
asociados a la NO incorporaciéon de estas categorias y, en consecuencia, con los bienes y
servicios ecosistémicos que se dejan de producir por la conversiéon de suelo rural en suelo
urbano. Este lineamiento, ademas de los beneficios de funcionalidad alimentaria que representa,

puede actuar como un estabilizador de franjas o corredores rural-urbanos que contengan el



permanente fraccionamiento de predios rurales en escalas antieconémicas, desde la perspectiva
productiva agricola, por la presién de la expansiéon urbana. Para su implementacion se tendran en

cuenta las zonificaciones agropecuarias en los POT municipales*?.

Alternativas de prevalencia o armonizacién sugeridas: en la protecciéon del suelo rural, y de
acuerdo a las regiones y a las categorias de municipios, en general debe darse prevalencia a la
produccion de alimentos y a la estabilizaciéon de productores familiares y campesinos de pequefia
escala adoptando instrumentos como las zonas estratégicas de produccion agricola, las zonas de
reserva campesina o zonas de reserva.

4. Categorias de desarrollo restringido en suelo rural, en particular: “Umbrales
maximos de suburbanizaciéon” y “Previsiones necesarias para orientar la
ocupacion de sus suelos de centros poblados rurales”. Decreto 3600 de 2007.

Se recomienda vincular los propositos de proteccion de suelos rurales con parametros
especificos que reflejen las dindmicas poblacionales y sus necesidades de habitat y espacios
regulados por las normas urbanas. Estos parametros deberan ser desarrollados por el CSAOT.
Incorporar costos ocultos de la expansion del suelo urbano, como los servicios ecosistémicos
que se dejan de percibir, los costos de equipamientos colectivos, entre otros. Impulsar una mayor
eficiencia en la captura de rentas municipales de ordenamiento territorial para financiar
inversiones rurales que incrementen la productividad y competitividad de estos territorios.

Alternativas de prevalencia o armonizacion sugeridas: la prevalencia la debe tener el
componente ambiental desde el punto de vista de la capacidad de los ecosistemas circundantes
para sostener el desarrollo urbano en lo referente a la capacidad de produccién de aguas, el
control adecuado de las aguas servidas y el manejo de residuos solidos.

Ruta de implementacion para todos los determinantes de superior jerarquia:

Se propone el siguiente procedimiento estandarizado para aquellos casos en los que deba
planearse y ejecutarse una estrategia nacional que corresponda a un determinante de superior
jerarquia, para efectos de complementar el articulo 10 de la Ley 388 de 1997:

1. Planeacion preliminar de la DSJ
El correspondiente sector hace un primer ejercicio de planeacion del programa que
pretende adelantar y que se enmarca en la definiciéon de DS]J del articulo 10 de la Ley
388 de 1997, teniendo en cuenta los otros determinantes y los proyectos nacionales
que se localizan en el ambito de influencia de la intervencién. Este ejercicio debe
incorporar criterios de funcionalidad y equilibrio territorial, para que el proyecto tenga el
mayor impacto territorial posible y asi mismo potencie los valores territoriales. Se
recomienda tener en cuenta diferentes insumos, como los modelos de ordenamiento
territorial regional o las tipologfas territoriales de la PGOT. Este analisis territorial
debera complementarse con otros, como el estudio predial, mercado del suelo,

etcétera.

42 Taller nacional: los patticipantes expresaban la necesidad de definir dreas estratégicas de desatrollo agropecuatio con categotias
de proteccién especial municipal.



2. Validacién con el CSAOT
Una vez la cabeza de sector haya definido el proyecto, lo sometera a consideracion
del CSAOT con el fin de que conceptie sobre sus potencialidades, asi como sobre
posibles conflictos o superposiciones con otras iniciativas sectoriales nacionales. El
CSAOT wvalorara el proyecto teniendo en cuenta criterios de gobernanza,
funcionalidad, equilibrio y competitividad territorial.

3. Ajustes ala iniciativa
Con fundamento en el concepto del CSAOT, la cabeza de sector realizara los ajustes
que considere pertinentes con el fin de socializarla y discutitla en el territorio.

4. Discusion territorial
La propuesta ajustada serd socializada con el alcalde y el presidente del concejo
municipal y distrital, quienes a su vez la someteran a consideraciéon de la autoridad
ambiental, del CTP y de la CROT. Los representantes de la cabeza de sector
apoyaran el proceso de socializacién. Habiendo obtenido la retroalimentacion de la
propuesta, el acalde enviara los comentarios a la entidad del Gobierno nacional, con
el fin de realizar los ajustes o modificaciones que considere pertinentes.

5. Ajuste de propuesta y definicion de ruta de implementacion
La entidad encargada del proyecto ajustara la propuesta e incluird un plan de trabajo
con las actividades de responsabilidad del Gobierno nacional y de la entidad
territorial. Asi mismo se precisaran los efectos de la propuesta para el instrumento de
OT.

6. Incorporacion de DSJ en instrumentos de OT y publicidad de la decisién
El alcalde sometera a consideracion del concejo municipal la propuesta ajustada, para
que se incorporen las modificaciones correspondientes en el POT. Se garantizara la
inscripcion de las medidas de afectaciéon de la propiedad en los folios de matricula
correspondientes, entre otras estrategias de publicidad de la decision.

Este procedimiento sera aplicable también cuando los proyectos tengan impacto
departamental, para lo cual se haran participes del proceso a las autoridades y a las
instancias de participacién correspondientes.

4.3 LINEAMIENTOS SECTORIALES

Se propone una version inicial de lineamientos estratégicos desde el OT para algunos

sectores:

4.3.1 Sector agricola

Impulsar la zonificacion agropecuaria regional y municipal en concordancia con los MOTR 'y
la definicion de la frontera agricola.

La zonificacién agropecuaria tendra como finalidad identificar las zonas del pafs que tienen
mayor aptitud para el desarrollo de las actividades agricolas, pecuarias, forestales, acuicolas y
pesqueras de caracter productivo, de acuerdo a lo definido en diversos estudios nacionales.
Tendra en cuenta aspectos técnicos, ambientales y competitivos, y debe contribuir a la
formulacién de politicas, asi como al direccionamiento de recursos para el desarrollo de



iniciativas de inversion agropecuaria con énfasis comercial, apoyados en mapas nacionales
(como indicativo se propone escala 1:100.000). La metodologia desarrollada por la UPRA
incorpora criterios fisicos, ecosistémicos, socioeconémicos y lineamientos legales y
normativos que inciden en la delimitacién de las areas con aptitud nacional.

El paifs cuenta hoy con nuevos desarrollos técnicos, estadisticas espaciales, lineamientos
sobre ordenamiento social y productivo de los suelos rurales para usos agropecuarios, asi
como con la definicion de la frontera agricola del pafs (Resoluciéon 261, junio de 2018,
MADR). Esta dltima es un instrumento de referencia que sefala el limite del suelo rural que
los entes territoriales pueden utilizar para el planeamiento de su ordenamiento territorial.
Separa las areas donde se desarrollan las actividades agropecuarias, o de uso condicionado,
de las areas protegidas, las de especial importancia ecologica y las demas areas en las que las
actividades agropecuarias estan excluidas por mandato de la ley.

La delimitacién de la frontera agricola del pafs es una herramienta estratégica importante
para regular los conflictos de uso en relaciéon con la vocacion y aptitud de estos, y para
avanzar por esta via hacia una zonificaciéon agropecuaria regional y municipal acorde con los
MOTR. El ordenamiento territorial debe impulsar el “cierre” de esta frontera mediante la
reglamentacion de las zonas de amortiguamiento del sistema de Parques Nacionales y areas

protegidas®.

De igual forma, la frontera agricola nacional es el marco de referencia que sirve para
coordinar las acciones entre la institucionalidad del sector agropecuario y ambiental, y asi
lograr la meta de reduccion de la tasa neta de deforestacion y conservar los ecosistemas de
especial importancia incorporados en convenios internacionales suscritos por el paifs. La
frontera agricola nacional se ha estimado en 40.075.960 de hectareas y actualmente esta
definida a escala 1:100.000.

Asi, el lineamiento propuesto consiste en identificar las areas regionales y municipales con
mayor aptitud para la explotacién agropecuaria, para asi impulsar una mayor productividad
agropecuaria y privilegiar en la regulacion de usos del suelo rural estas actividades en sus
areas correspondientes.

Alternativas de prevalencia o armonizacién sugeridas: la frontera agricola tiene
prevalencia para usos agricolas, pecuarios y forestales. Las actividades que estén por fuera de
esta frontera originan conflictos. La frontera agricola, y de acuerdo a categorias de aptitud de
los suelos rurales y a las UPR que se establezcan para los componentes rurales de los POT,
debe otorgar prevalencia a las diferentes alternativas de actividades, como las agricolas, las

mineras, el turismo, etcétera.

4.3.2 Vivienda

La politica de vivienda tiene un rol determinante en la materializacién del ordenamiento

territorial. Los agentes del mercado se rigen de mejor manera mediante la sefial de ocupacion

43 Esto esta alineado a lo expresado por los participantes del taller nacional, en el que se pedia por la competitividad del sector

agropecuario circunscrita a la frontera agricola.



de la politica de vivienda, por ser un elemento palpable en comparacién con las regulaciones
de usos del suelo o los modelos de ocupacién que reposan en documentos oficiales. Es
esencial que todas las acciones de los diferentes niveles de gobierno entiendan que la politica
de vivienda es la columna vertebral del accionar sectorial respecto del ordenamiento
territorial.

Sobre esta base, el CSAOT debera estudiar el lineamiento que se dé a la politica de vivienda.
Se propone que este sea: la politica de vivienda tendra como objetivo central apoyar la
materializacién de lo acordado en la secuencia de instrumentos de planeacion tetritorial*, en
desarrollo de la PGOT. Los niveles de gobierno diferentes al municipal solamente podran
desarrollar programas de vivienda (VIS, NO-VIS, mejoramiento, etcétera) en desarrollo de
los acuerdos planteados en la Estrategia de Ordenamiento Territorial.

Con el apoyo de los niveles superiores a la materializaciéon del ordenamiento territorial, los
municipios adoptaran las regulaciones de uso del suelo necesarias para reducir los costos de
suelo para la vivienda. No solamente para la vivienda de interés social, sino para toda la
vivienda, ya que estan integradas por el mismo mercado inmobiliario. El instrumento sera la
vinculacién de los planes habitacionales para el contexto nacional, regional, subregional y
municipal que se acuerden en desarrollo de la secuencia de planeamiento territorial de la
PGOT. El planeamiento OT garantizara la habilitacién suficiente de suelo, en un tiempo
amplio no inferior a una década, y promovera la mezcla necesaria de uso del suelo y de
grupos sociales para minimizar los costos de transporte, mejorar el habitat y promover la
integracion social.

Alternativas de prevalencia o armonizacion sugeridas: la prevalencia, al igual que para
todos los lineamientos sectoriales, la deben tener los determinantes de superior jerarquia. En
el caso de la vivienda, ademas, se debe dar prevalencia a los lineamientos territoriales. Estos,
que son indicativos para el desarrollo de los determinantes de superior jerarquia, deben ser
de obligatoria observancia para la formulacion de la politica de vivienda.

4.3.3 Recursos del subsuelo

La minerfa y la explotacién representan un complejo balance para el ordenamiento territorial.
Por un lado, son fuente de regalias que han contribuido enormemente al desarrollo de
multiples municipios y departamentos. Por el otro, genera impactos sociales y ambientales

que impactan fuertemente el ordenamiento territorial*

. Desde los incentivos planteados en
esta propuesta se proponen algunos aspectos desde el OT como insumos para la posible

nueva reforma que se haga del SGR.

44 En los talleres regionales, los participantes expresaron que las particularidades de sus regiones deben determinar la planeacién
de vivienda. Por ejemplo, para la region andina se debe tener en cuenta su densidad poblacional, mientras que para la region
amazonia u orinoquia el modelo de ocupacién es mas disperso y esto se debe tener en cuenta para la formulacién de las politicas
de vivienda.

45 Ver la evaluacién de la reforma del SGR realizada por Fedesatrollo en el 2018 para el DNP.



No obstante, hay tres elementos claves de la explotacién de recursos del subsuelo que deben
recalcarse como lineamientos que el CSAOT debe aportar al Ministerio de Minas y Energfa y
a la Agencia Nacional de Minerfa:

e Garantizar que los recursos de las compensaciones por externalidades derivadas de la
minerfa sean efectivamente invertidos en el resarcimiento de los impactos sociales y
ambientales de la explotacion de recursos naturales®. La investigacion de
Fedesarrollo sobre el SGR mostré que un importante componente de las quejas de
los municipios esta asociado al paso de los recursos a niveles supramunicipales, que
no garantizan estas inversiones.

e Establecer una relaciéon regular entre el Ministerio de Minas y Energfa, la Agencia
Nacional de Mineria con el CSAOT y las CROT en el contexto del SOT para
establecer ajustes y concordancia del licenciamiento minero con el OT%.

e Hstablecer la obligatoriedad para que toda cartografia generada en las etapas de
exploraciéon minera sea registrada en el Sistema de Informacién del OT, con los
protocolos del IGAC y del DANE, para que los municipios se puedan beneficiar de
ese nivel de detalle y desarrollar la regulacién de usos de suelo en concordancia con la
informacién disponible para la minerfa.

Alternativas de prevalencia o armonizacién sugeridas®®: la prevalencia en el caso de la
minerfa la debe tener el componente ambiental de los determinantes de superior jerarquia.
No obstante, el CSAOT, en desarrollo de los lineamientos territoriales, podra dar
indicaciones para que con la participacion de las comunidades*® se tomen decisiones
estratégicas sobre proyectos mineros especificos. Estos deben ser ampliamente
documentados con analisis técnicos de los potenciales impactos ambientales desarrollados
por consultores independientes de alta calificacion y deben contar con cartografia detallada
que aportaran las companfas interesadas. En desarrollo del mecanismo de resolucion de
conflictos de la PGOT, el CSAOT en pleno podra decidir la prevalencia de proyectos
especificos, siempre y cuando se garanticen los mecanismos de compensacion definidos en la
ley. En los casos en los que se aprueben los ajustes a las prevalencias, los proyectos deberan
aportar garantfas emitidas por tercero, para asegurar que las técnicas de exploracion y
explotacién del subsuelo sean las aprobadas en el plan minero acordado con la ANM vy
avalado por el CSAOT.

46 En el taller de la regién pacifico se resalt6 la necesidad de garantizar la prevalencia del interés colectivo sobre el modelo

extractivo.

47 De acuerdo con lo establecido en el Plan Minero Energético, que busca promover arreglos intersectoriales orientados a que la

Comisién de Ordenamiento Territorial (COT) y las Comisiones Regionales de Ordenamiento Territorial (CROT) sean operativas.

48 En los talleres nacionales, los patticipantes expresaron la necesidad de resolver los conflictos que enfrenta la minerfa en

relacién con los otros sectores, y definir prevalencias para la toma de decisiones del ordenamiento. En el taller de la regién caribe

se hizo énfasis en la solucién de estos conflictos, en particular con las 4reas que presentan minerfa a cielo abierto o extraccion

offshore y ecosistemas estratégicos.

49 En los casos en los que se tevise la prevalencia de la minerfa sobre el componente ambiental, el CSAOT deberd garantizar la

participacion de la comunidad, sin que esto implique adelantar consultas previas.



Grafico No. 3. Propuesta de prevalencias para determinantes de superior jerarquia y
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4.4 LINEAMIENTOS PARA LOS TERRITORIOS ESPECIALES
4.41 Fronteras

La PGOT entiende como parte integral del territorio colombiano las fronteras terrestres y
maritimas. Asi mismo, tiene presente la particularidad de cada frontera y la heterogeneidad
en capacidades administrativas y financieras que se presentan en los diferentes territorios
fronterizos para cumplir con sus funciones.

El tema fronterizo se enmarca en la formulacién de lineamientos y criterios para la equitativa
distribucién de los servicios publicos e infraestructura social de forma equilibrada en las
regiones. Los territorios fronterizos, dada la dispersion geografica, la poca presencia
institucional e incluso la migracion representan un reto particular en materia de
ordenamiento territorial, social y productivo de las entidades territoriales de frontera.

La permeabilidad social, econémica, cultural y ambiental de los territorios fronterizos exige
un abordaje diferencial que considere las caracteristicas que inciden en el ordenamiento
territorial, de manera que se articulen al resto del territorio nacional, empezando por las areas
proximas a los municipios fronterizos.

En este contexto se establece como parte del analisis territorial de esta politica la
incorporacion del territorio fronterizo como una dimension territorial en las tipologfas
territoriales para el analisis del OT. Lo anterior permite contar con una vision diferencial que
comprende los lineamientos, las propuestas y los analisis en el orden nacional, a partir de las
caracterizaciones y limitaciones establecidas en el marco del Conpes 3805 de Fronteras.

En este sentido se determina que el zervitorio especial fromterizo cuente con estrategias
particulares en el marco del Sistema de Ordenamiento Territorial (SOT), y los mecanismos,
instrumentos y herramientas del OT. Lo anterior por medio de los siguientes lineamientos y
estrategias:

e Participacion de la institucionalidad fronteriza en el Sistema de

Ordenamiento Territorial. Incluir el Comité Técnico para el Desarrollo y la

Integraciéon de las Fronteras®

como invitado permanente del Comité de
Territorios Especiales del Sistema de Ordenamiento Territorial. Articular las

Comisiones Regionales para el Desarrollo de las Fronteras (CRDF)*! con las

5

Comité Técnico para el Desarrollo y la Integracion de las Fronteras: Este actuard como instancia técnica, viabilizando las politicas,

planes y proyectos para el desarrollo de estos territorios de acuerdo a lo planteado en las Comisiones Regionales para el Desarrollo de las

Fronteras. E1 Comité estara conformado por representantes técnicos de las entidades nacionales que conforman la Comision Inte rsectorial para el

Desarrollo y la Integracién de las Fronteras. La esntidad que la presidird serd definida en la reglamentacién, acorde con lo planteado en este

documento. Igualmente contara con la participacion de un delegado de los departamentos de frontera. La secretarfa técnica brindara el soporte

técnico, logistico y operativo necesario para el cumplimiento de las funciones a cargo del Comité.

51 Comisiones Regionales para el Desarrollo e Integracion de las Fronteras: Instancia de concertacién y planificacién del desarrollo

regional en zonas de frontera mediante la estructuracién de propuestas y proyectos para la convergencia regional de los territorios de frontera y la

patticipacién en aspectos binacionales que afecten la vida y el desarrollo de sus comunidades. Estos proyectos se pondran a consideraciéon del

Comité Técnico para el Desatrollo de las Fronteras de acuerdo a las necesidades percibidas en el ambito tetritorial. Se sugiere que las Comisiones

Regionales para el Desarrollo e Integracién de las Fronteras estén conformados al menos por los gobernadores, por los alcaldes de los municipios

fronterizos, representantes de las comunidades indigenas, afrodescendientes, raizales y rom con presencia en las zonas fronterizas.



Comisiones Regionales de Ordenamiento Territorial (CROT) Departamentales y las
Regiones Administrativas de Planificacion (RAP), como invitadas a las cesiones de
trabajo o como parte de los comités de estas instancias, segun lo defina cada figura.

e Integracion y priorizacion de la tematica fronteriza en procesos e
instrumentos de Ordenamiento Territorial de los territorios frontera. i)
Fortalecer la tematica fronteriza en MOTR e incluir dicha tematica en la formulacion
de los POT y POD; ii) usar las tipologias territoriales para definir criterios de
priorizacion de inversiones ligadas a la légica funcional, por lo que la dimension
territorial fronteriza priorizara ciertos tipos de inversiones hacia estos territorios,
como la conectividad; iii) apoyar a los municipios y departamentos de frontera en la
revision y formulacién de sus instrumentos de OT. Priorizar las obras y proyectos
identificadas en el Conpes de Fronteras en los instrumentos de OT; iv) integrar la
infraestructura de caracter internacional a los procesos e instrumentos de OT. La
localizaciéon de aquella, y en particular los centros nacionales y binacionales de
Atencién en Frontera, deberan integrarse a los procesos municipales, regionales e
internacionales de OT, previendo las dindmicas cambiantes de uso de esta
infraestructura y lo planteado en los planes bi y tri nacionales.

e Fomento a la planificacién territorial regional transfronteriza. i)
Territorializacién de los planes bi y tri nacionales de las zonas de integracion
fronteriza®?; ii) promocién y acompafiamiento técnico y juridico de la conformacion

>3), sustentadas en

de figuras asociativas transfronterizas (regiones de frontera
criterios de funcionalidad. Se propiciara y fortalecera la asociatividad con territorios
de otros pafses en los que se evidencien interdependencias funcionales que requieran
una planificaciéon conjunta en relacién con temas econdmicos, ambientales,
institucionales, etcétera®, de manera que se amplie el ambito de accién de las Zonas
de Integracion Fronterizas e incentive desde los acuerdos internacionales, la politica
tfronteriza y la PGOT, y la conformacion de regiones de frontera. Asi, sera posible
materializar en términos de planificacion la conformacion de alianzas estratégicas que
promuevan el desarrollo social, econémico y cultural de las zonas de frontera.

e Definicion de los limites fronterizos e incorporacion de estos en los procesos
de Ordenamiento Territorial. i) Definicién de los territorios marino-fronterizos en

¢ESTO ES PARTE DE LA CITA ANTERIOR? (LA 51? Se propone conformar siete Comisiones Regionales para el Desatrollo de las
Fronteras, con presencia de las autoridades territoriales: a. La Guajira, Cesar y Norte de Santander (frontera con Venezuela). b. Arauca, Guainia,
Vichada y municipio de Cubara, departamento de Boyaca (frontera con Venezuela). c. Guainia, Amazonas y Vaupés (frontera con Brasil). d.
Amazonas y Putumayo (frontera con Perd). e. Putumayo y Narifio (frontera con Ecuador). f. Chocé (frontera con Panamd). g. San Andrés,
Providencia y Santa Catalina.

52 Zonas de Integracién Fronteriza: Son areas de interseccion, entre los ambitos territoriales y administrativos, de uno o varios departamentos
fronterizos de Colombia, y los ambitos territoriales y administrativos de una o varias divisiones politico-administrativas limitrofes del pafs vecino
colindante en las cuales, por razones geograficas, ambientales, culturales o socioeconémicas, se necesita de una complementacioén institucional
entre las correspondientes autoridades, principalmente para la planeacién y ejecucion de acciones y gestiones conjuntas de gobierno. Las ZIF

estan reguladas por la Decision 501 del 2001 del Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores.

53 Regiones de frontera: Los departamentos frontetizos podrin conformar regiones fronterizas mediante la unién de dos o més
de ellos, en el marco y en observancia de lo dispuesto en el capitulo II de la Ley 1454 de 2011.

54 Como se consigna en el principio de integracién del articulo 3 y lo establecido en el articulo 9 de la Ley 1454 de 2011.



el marco de la realizacién del Modelo de Ordenamiento del Territorio Oceanico
(MOTO). A partir de este ejercicio se pretende tener claridad sobre el territorio
marino y por tanto de la frontera marina colombiana. El modelo debera contemplar
la normatividad marina fronteriza y las acciones, restricciones y usos de estas franjas.
Esta estrategia estara a cargo de Comisiéon Colombiana del Océano, en asocio con el
Comité Técnico para el Desarrollo y la Integracion de las Fronteras en el marco de la
SOT, especificamente del comité de territorios especiales; i) El SOT debera
determinar, a partir de un estudio técnico y juridico, la viabilidad del desarrollo de
procesos de municipalizacién de los corregimientos departamentales u otras figuras,
primordialmente los fronterizos. A partit de este concepto, los departamentos
procederan a adelantar el proceso que determinen las autoridades; iii) Incorporacién
de avances en procesos de densificacién y demarcaciéon®® de las fronteras del pais en
estrategias nacionales territoriales, analisis e instrumentos de OT. Esta estrategia
pretende que se mantenga actualizada la informacién de los limites territoriales
fronterizos de la nacién en el marco de procesos internacionales que adelanta el
Ministerio de Relaciones Internacionales.

4.4.2 Ecosistemas de importancia global

La PGOT reconoce en la Amazonfa la necesidad de un abordaje diferenciado por las
caracteristicas del territorio. El bioma amazonico es de importancia global por las funciones
que tiene en la regulacién del clima del planeta. El territorio amazoénico colombiano
corresponde a parte de la cuenca alta de la gran cuenca amazoénica y, por ende, es de
importancia estratégica para la conservacion de las funciones ecologicas de este bioma. Las
funciones reguladoras del clima tienen una incidencia inmediata en el territorio colombiano.
El régimen de lluvias en la zona andina y valles interandinos, donde se localiza la mayor parte
de la poblacién colombiana, depende en gran medida del ciclo hidrico proveniente de la
Amazonia.

La importancia estratégica de este territorio es recogida en el Modelo de Ordenamiento
Territorial Regional de la Amazonia Colombiana (MOTRA) ya formulado, en el que la
conservacion y la restauracion de los ecosistemas son las principales actividades identificadas
en los ejercicios de planificacién. Estas actividades son consistentes con otras caracteristicas
del territorio amazoénico colombiano. De una parte, la propiedad colectiva de comunidades
indigenas y del Estado de la mayor parte del territorio, ya que los resguardos indigenas, los
Parques Nacionales Naturales y la reserva forestal de Ley 2 de 1959 representan la inmensa
mayorfa de las tierras de la Amazonia. Por otra parte, la Amazonia colombiana registra la
menor densidad poblacional del territorio continental.

Con base en lo anterior, la PGOT considera que los servicios ecosistémicos que genera este
territorio deben ser compensados mediante mecanismos de Pago por Servicios Ambientales,

55 Procesos de densificacion y demarcacion: Procesos mediante los cuales se definen los limites territoriales fronterizos de la nacién en el marco

de procesos internacionales que adelanta el Ministerio de Relaciones Internacionales.



orientados a la restauracién de las zonas degradadas y a la ampliaciéon de la capacidad de
generar servicios como la captura de gases efecto invernadero (GEI) y la regulacién de los
ciclos hidricos que afectan a las demas regiones colombianas, la cuenca amazénica y el

planeta.

En las zonas de vocacion de conservacion segun el MOTRA, que corresponde a la gran
mayortia del territorio, el CSAOT debe determinar, a través del comité de lineamientos para
territorios estratégicos, la correspondencia entre los esfuerzos de conservacion del territorio
y las fuentes de financiacién internacionales, ya sean de cooperacién o de esquemas de PSA
por compensacion de otras naciones, para que los recursos sean distribuidos entre los
responsables de la gestion territorial, Parques Nacionales, resguardos indigenas y CAR.

En las zonas identificadas en el MOTRA como de uso sostenible y donde se encuentra la
mayor parte de la poblacién agrupada en centros urbanos, zona noroccidental de la region
amazonica, el CSAOT define los escenarios de incentivos y regulaciones que condicionan las
posibilidades de desarrollo de actividades productivas, atendiendo a la vocacion integral del
territorio. En la frontera agricola, el SOT implementa estrategias conducentes a generar los
escenarios de inversion publica y privada, mediante la gobernanza multinivel. Es importante
seflalar que, para la Amazonia, la vocacion de las areas ya deforestadas y transformadas en
pastizales es primordialmente forestal. Esto abre la posibilidad de disefiar estrategias que
conduzcan a la consolidacién de una cadena de valor forestal comercial, en el marco de los
24,8 millones de hectareas con aptitud forestal identificadas en el pais y objeto de la politica
de crecimiento verde®®. Adicional a las posibilidades que brinda la cadena de valor forestal
comercial, la importancia global de la Amazonia ha generado importantes fuentes de recursos
para incentivar la restauracion de coberturas forestales que contribuyen a evitar la

deforestacion y a incrementar la capacidad de captura de GEI®’.

Las inversiones publicas sectoriales, como vivienda, educacién, salud, se articulan con la
creacion de escenarios favorables a la concentracion urbana en los centros ya consolidados y
conectados con la infraestructura vial nacional existente. Ocuparse de este territorio

estratégico es una de las funciones del comité en el CSAOT.

Los arreglos productivos que la iniciativa privada promueva en el territorio contaran con los

incentivos del Estado, siempre y cuando cumplan con las directrices del OT para la region
presentados en el MOTRA, los POD y los POT.

El cierre de la frontera agricola es de obligado cumplimiento y, por tanto, el CSAOT,
mediante la concurrencia del Estado en su totalidad, establecera los lineamientos que
impidan la inversion de recursos publicos, con fines distintos a la conservacion, por fuera de

la frontera agricola en este territorio. Adicionalmente, convocara a las fuerzas armadas para

6 Consejo Nacional de Politica Econdémica y Social, Departamento Nacional de Planeacién. CONPES 3934 Politica de crecimiento verde. 2018.

57 Estrategia Nacional REDD+ (ENREDD+). Tiene como principal objetivo preparar al pafs para la implementacién de diferentes instrumentos
que permitan disminuir, detener o revertir la pérdida de cobertura forestal en Colombia. En Visién Amazonia: Programa REM Colombia. MADS.
2016.



contrarrestar las actividades al margen de la ley que puedan atentar contra los objetivos de
conservacion del territorio.

4.4.3 Territorialidades de grupos étnicos

La condicién de un pafs multicultural, contemplada en la Constitucién de Colombia, es
recogida en la PGOT mediante el abordaje de lo étnico en dos componentes. El primero
tiene que ver con la gestion del Ordenamiento Territorial en los territorios colectivos
legalmente reconocidos®®. El segundo esta relacionado con la planificacién patticipativa de
los diferentes grupos étnicos presentes en el territorio nacional, en la construcciéon de las
visiones de desarrollo y ordenamiento que se plasmen en los modelos de ordenamiento
territorial regionales y, por ende, en el MOTN.

El primer componente busca atender la problematica surgida de la divergencia entre las
visiones de ordenamiento y desarrollo territorial entre territorios étnicos con reglamentacion
especial y los demas sectores y entidades territoriales. Se contempla construir mecanismos de
decision intercultural frente a los instrumentos de ordenamiento territorial, mediante la
concertacion de rutas que tomen en consideracion los planes de manejo ambiental o de
etnodesarrollo de las comunidades negras y los planes de vida o los de salvaguarda de los
pueblos indigenas de los territorios colectivos presentes en el orden territorial. Estos
mecanismos deberan ser disefiados conjuntamente por el comité de fortalecimiento de las
capacidades en ordenamiento territorial y el comité de conciliacién de conflictos en los usos
del suelo.

Con estos mecanismos de decision intercultural se busca que la divergencia entre las visiones
de ordenamiento y desarrollo territorial entre territorios étnicos y los demas sectores y
entidades territoriales, identificada recurrentemente en los talleres regionales, se reduzca. De
esta forma se mitigan los conflictos derivados del uso, aprovechamiento y ocupacion de los
territorios colectivos de grupos étnicos, en armonia con la jurisdicciéon y modelo de or-
denamiento de la entidad territorial. Esta propuesta, si bien es transversal a todas las
tipologias territoriales, adquiere particular relevancia en los territorios rurales. .a mediciéon de
esta propuesta esta dada por el disefio e implementacion del mecanismo de decision
intercultural establecidos en los instrumentos de ordenamiento territorial (se debe estipular,
dependiendo del nivel del instrumento, al menos un mecanismo por grupo étnico).

El segundo componente ayuda a generar consensos con las comunidades étnicas frente a los
modelos de ocupacion territorial regionales, mediante procesos de planificacion participativa
que contemplen la contribucién de las autoridades tradicionales de los diferentes grupos
étnicos presentes en los territorios; asi como espacios de dialogo intercultural que permitan
establecer puntos de encuentro entre las visiones de desarrollo y ordenamiento. Las EAT

58 De acuerdo con lo establecido por el Decreto 2333 de 2014.



seran las encargadas de realizar estos procesos de planificacion a partir de los lineamientos
que brinde el CSAOT para tal fin.



5 MECANISMOS DE IMPLEMENTACION

Se proponen dos mecanismos para solucionar las problematicas identificadas en el
diagnostico: uno para el reparto de cargas y beneficios de caracter supramunicipal, con los
respectivos incentivos para su implementacion, como respuesta a la necesidad de alinear
incentivos para implementar los instrumentos de planeacién; y otro mecanismo para la
resolucion de conflictos orientado a formalizar la mecanica con la que la nacién resuelve los
problemas causados por la falta de coordinacion intersectorial y con los territorios.

5.1 CARGAS Y BENEFICIOS SUPRAMUNICIPALES E INCENTIVOS

El objetivo de la propuesta es llevar a lo supramunicipal el espiritu del principio del reparto
equitativo de cargas y beneficios de la Ley 388 de 1997, que se aplica a lo intramunicipal.

Si el objetivo central del reparto equitativo de cargas y beneficios es superar la planeacion y
desarrollo predio a predio, el objetivo de la propuesta es superar una planificacién municipio
a municipio que no tiene en cuenta la vocacién de los territorios, la armonizacién de los
instrumentos y la implementacion de los modelos de ordenamiento y ocupacion del territorio
de escalas superiores.

La causa del desarrollo municipio a municipio es la ausencia de incentivos para asociar a los
participantes. Esto se debe a que la rentabilidad de los diferentes usos del suelo varfa: es
mucho mas rentable, en términos de ingresos fiscales, definir usos del suelo para comercio o
residencia, que tener suelo de proteccion o usos rurales, por ejemplo.

El reparto equitativo de cargas y beneficios supramunicipal buscara establecer mecanismos
que garanticen el reparto equitativo de las cargas y los beneficios derivados de los modelos
de ocupacion y ordenamiento territorial entre los respectivos participantes. En ese sentido, lo
que se busca es que los municipios cuyos usos resulten de beneficio supramunicipal
(proteccion del suelo rural, conservacion, vivienda VIS, rellenos sanitarios, etcétera) sean
compensados por los municipios donde no se tenga disponibilidad de suelo o donde la
demanda inmobiliaria justifique el pago de las cargas.

Se busca, por ejemplo, la visibilizacién de los servicios ecosistémicos®® producidos por
municipios cuyos territorios juegan papeles estratégicos para el consumo que de estos
servicios se hace en las areas urbanas. LLos municipios que los producen pueden encontrar
recursos de financiamiento para la sostenibilidad ambiental y para otras inversiones via los
beneficios del esquema, mientras que los municipios consumidores de los servicios
ecosistémicos donde tiene lugar la mayor intensidad de las actividades humanas en el

59 El concepto es semejante al Pago por Servicios Ambientales, en el sentido en que se reconoce el aporte del ecosistema a la
sostenibilidad de las actividades antrépicas. No obstante, en esta propuesta de la PGOT, el recaudo se hace en general a todos los
usuarios de servicios publicos en el pafs y los recursos no son de exclusiva utilizacién en la conservacién, sino bajo el mecanismo

de incentivos de la PGOT. Por estas razones se ha nombrado de diferente manera.



territorio asumen las cargas via cargos especificos en las tarifas de servicios publicos
domiciliarios.

El mecanismo de cargas y beneficios supramunicipales tiene tres elementos. El primero
permite evaluar o liquidar con datos objetivos los municipios que deben aportar cargas y los
que recibiran los beneficios. No se trata de premios y castigos, sino de dar a todos
condiciones comparables para la ocupacion territorial, de forma que luego puedan
intercambiar espacio en el logro de metas de parametros que serviran para liquidar las cargas
y los beneficios. Las condiciones comparables saldran de la secuencia de los instrumentos de
planeacion territorial en los cuales se definen las metas para los parametros basados en los
acuerdos entre los municipios en el contexto de las subregiones funcionales, areas
metropolitanas, departamentos o RAP.

. Establecimiento de parametros

El sistema territorial compuesto por las tipologias municipales y las dimensiones sectoriales
es utilizado para identificar unos indicadores que, a partir de la diferenciacién existente,
pueden ser transformados en parametros meta de referencia para el ordenamiento territorial,
y un insumo fundamental para la coordinacién y la gobernanza multinivel.

El objetivo es la definicion de unos parametros que puedan orientar los acuerdos
subregionales y regionales que, mediante la concurrencia, den lugar a un reparto balanceado
de cargas y beneficios a través de los esquemas supramunicipales (regional y subregional). Se
trata de establecer metas en algunos indicadores claves que guien el ordenamiento territorial.

Los parametros territoriales constituyen la apuesta de la PGOT por aterrizar dos conceptos:
1) el reconocimiento de que las regiones del pais tienen una realidad diferente, y que los
parametros son un conjunto de numeros o indicadores que reflejan la estrategia territorial y
que la hacen operativa de manera diferencial; ii) la necesidad de coordinar los niveles de
gobierno y de poner a funcionar, en torno al ordenamiento territorial, las asociaciones de

municipios y las regiones a partir de criterios objetivos.

Los parametros se enuncian conceptualmente en este documento, y a continuaciéon se
proponen algunos indicadores para su desarrollo. Sin embargo, los respectivos MOTR,
aprobados en las RAP, podran incorporar parametros adicionales para hacer realidad la
aplicacion del modelo. Se debe garantizar, ya en su aplicacién, que se reconozcan los
aspectos diferenciales de cada region del pais.

Tabla No. 3. Propuesta de parametros e indicadores

LINEAMIENTO PARAMETRO FORMA DE
(propésito de los CALCULO
parametros)
Territorializar las ¢ Uso residencial no +» Cantidad de
inversiones sectoriales VIS frente a VIS viviendas totales
de los diferentes niveles % Equipamientos desagregadas entre VIS




de gobierno, en funcién
de los modelos de
ocupacion y
ordenamiento del
territorio, de manera
que acompane de forma
efectiva su
implementacion

positivos  frente a
negativos (relleno
sanitario contra

colegios u hospitales)

y no VIS y proporcién
entre ellas

+* Numero de rellenos
sanitatios, colegios,
hospitales u  otros
equipamientos sociales

Incrementar el costo de
uso del suelo rural para
usos mas intensivos
sobre los limites que
resulten de  aplicar
parametros asociados a
las dindmicas

poblacionales

Suelo utrbano frente a
uso rural (proceso de
expansion urbana):
Numero de hectireas

de expansion urbana

% de crecimiento del
area urbana / % de
crecimiento de la
poblacién urbana

Garantizar mecanismos
de compensacion del
suelo rural con

vocacion ecosistémica

Determinantes de
superior jerarquia
(proteccion) frente a

usos productivos

Porcentaje y nimero de
hectareas de suelo de

proteccion

Garantizar el acceso a Componentes del Porcentaje de hogares
los minimos sociales en indicador de del  municipio  sin
todos los municipios necesidades basicas acceso a por lo menos
del pais insatisfechas uno de los

componentes

Esta distribucion supramunicipal equitativa de las cargas y los beneficios se podra realizar
mediante compensaciones. De esa manera, la definicion de un uso en determinado

parametro podra ser compensado con otro uso u inversion derivado de otro parametro.
os parametros deberan ser establecidos y aterrizados mediante el siguiente proceso general:
L tros deb tablecidos y aterrizad diante el siguient g 1

1. Los instrumentos supramunicipales (MOTR, POD, PEMOT) deben establecer las
cantidades de cada uso (proteccion, produccion de alimentos, vivienda de interés social (VIS)
y no VIS), equipamientos (rellenos, colegios, hospitales) que deben ser asignados o proveidos
en la escala respectiva (regional, departamental, subregional).

2. Se deben establecer los aportes municipales actuales de cada uso/equipamiento, es decit,
las condiciones actuales del territorio (linea de base del modelo).

3. Cada ciclo de planeacion del ordenamiento territorial debe propender por cerrar brechas
territoriales intrarregionales e intrasubregionales, lo que a su vez debe generar el esquema de
compensacion (reparto equitativo de cargas y beneficios). Dichos esquemas de



compensacion podran hacerse desde los esquemas asociativos existentes o por desarrollar, o
por negociacién directa entre los municipios.

4. Los presupuestos de cada nivel de gobierno deben acompafiar esos acuerdos, y el
incumplimiento municipal de los mismos se vera reflejado en menos inversiones de los otros
niveles de gobierno. El incumplimiento de los parametros o de los sistemas de
compensacion debera reflejarse en una menor concurrencia de recursos de los otros niveles
de gobierno.

A continuacién, se desarrolla un ejemplo de aplicacion hipotética de los parametros,
tomando el proceso de expansion territorial de la mancha urbana y los conflictos que un
incremento excesivo genera sobre usos como los de proteccion o con la frontera agricola.

Como se puede apreciar, en practicamente todo el pais, incluso en las tipologfas rurales y
rurales dispersas (tal vez con la excepcion de Amazonas, Vaupés, Guainia y algunas zonas de
Antioquia alejadas del Valle de Aburra), el proceso de expansion de la cabecera municipal
(urbana) ha sido mayor que el crecimiento de la poblacién de las cabeceras.

Mapa No. 3. Crecimiento del area de cabecera por crecimiento poblacional

Crecimiento del Area de Cabecera 2005 al 2017 por 1.,‘
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s
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En este caso, partiendo del acuerdo expresado en el ODS 11 y en la Nueva Agenda Urbana,
la expansion territorial del suelo urbano no deberfa ser mayor al crecimiento poblacional
urbano. Asi, podemos definir un parametro inicial sobre la relacién expansiéon urbana y
poblaciéon urbana, la cual no debe ser mayor que 1 (no necesariamente debe ser igual en
todas las regiones; ello dependera de los MOTR).

A partir de alli, y en funcién del crecimiento estimado de la poblacién urbana de la region, el
instrumento regional (MOTR) debera definir el total del suelo de expansién (en nimero de
hectareas) que se admitira en la vigencia del ciclo de planificacion del ordenamiento (12
afios). Dicho parametro debera ir descomponiéndose en las diferentes escalas territoriales
(departamentales, subregionales y municipales), de manera que cada municipio tenga su
parametro correspondiente y pueda establecerse una matriz con la participacion de cada nivel
con el compromiso regional.

Un primer nivel de reparto de cargas y beneficios se realiza entre quienes se estime
consumiran mas suelo de expansién, y entre los que tendran poco crecimiento poblacional.
Estos ultimos reservaran su suelo para otros usos. Asi, juegan un rol importante en una
mirada subregional y regional, sin la cual aquellos territorios que tendrian mayor expansion
no podrian tener un desarrollo equilibrado.

En segundo lugar, los municipios podran establecer entre ellos mecanismos de
compensacion con intercambio de parametros. Es decir, si algin municipio tiene interés en
generar una mayor expansion a la proyectada, debera buscar otro participante que sacrifique
parte de su expansion para mantener el equilibrio regional (y la implementacion del MOTR).
deberda modo de compensacion, el municipio interesado puede sacrificar otro parametro de
interés del otro municipio: reservar mas suelo para VIS, recibir el relleno sanitario o ceder la

localizacion de un colegio o un hospital, entre otros).

El respeto de esos parametros, en didlogo con los demas, establece los mecanismos y los
montos de compensacion de las cargas y beneficios para cada municipio participante.

- Fuentes de financiamiento

La financiacion directa de las cargas y beneficios busca hacer explicito para los consumidores
la importancia de los servicios ecosistémicos para las actividades antrépicas como fuente de
recursos para los beneficios. Se busca incluir en las estructuras tarifarias de los servicios
publicos parte de los servicios ecosistémicos que facilitan su prestacion. Ello en si mismo
generara la valoracion de servicios entre el mundo rural, que los presta, y los centros urbanos

donde se consumen y se concentra el 75% de la poblacion.

Se puede empezar con las tarifas de los servicios publicos de disposicion de residuos y
abastecimiento/vertimiento de aguas y electricidad. Los instrumentos de recaudo de los
servicios publicos se convierten en instrumentos que visibilizan el valor aportado por los
servicios ecosistémicos. CRAA y CREG deberan definir el componente tarifario que se
incluira en los servicios puablicos.



Por otra parte se buscaran incentivos a la negociacién entre los municipios para la
concurrencia en el financiamiento de inversiones en desarrollo de los intercambios por metas
de los parametros. La estrategia territorial definida en el capitulo anterior orienta la definicién
de parametros que permitiran medir el cumplimiento de los acuerdos en la construccion de
modelos e instrumentos del OT. Luego el uso de mecanismos intermunicipales y regionales
permiten la concurrencia y el intercambio de metas en los parametros.

Una parte significativa de la efectiva implementaciéon de los instrumentos de planeaciéon del
OT tiene que ver con la aplicaciéon de los diferentes instrumentos para la gestiéon y la
tinanciacion. Por ello, la PGOT propone generar mecanismos que incentiven su utilizacion.
Se trata de contar con elementos que motiven a los municipios a implementar los
instrumentos y respetar los acuerdos de los otros niveles de la gobernanza multinivel.

El objetivo es premiar el uso efectivo de los instrumentos del ordenamiento territorial, la
buena gestién de usos del suelo, el cumplimiento de los instrumentos de concurrencia con
otros niveles de gobierno en la financiacién de las inversiones, la implementaciéon de
instrumentos de coordinacion como los contratos plan, entre otros.

Los incentivos, medidos con los parametros para el reparto equitativo de cargas y beneficios,
se calibraran para incentivar esas decisiones. El reto principal para el CSAOT y de la
institucionalidad asociativa (regional y subregional) sera desarrollar el didlogo politico con la
nacién y con los sectores para fortalecer y acordar esos incentivos. En particular se debe
avanzar en los incentivos para la generacion de recursos propios, en la implementacion de los
instrumentos para la concurrencia de recursos entre niveles de gobierno y en la busqueda de
economias de escala en la produccion de insumos para los POT u equivalentes.

5.1.1 Generacién de recursos propios

Desde la PGOT se debe incentivar la generaciéon de recursos propios resultantes de la
utilizacioén de los instrumentos del OT. En la légica de la concurrencia es importante que se
considere la articulaciéon de todas las fuentes municipales de financiacién, empezando por un
adecuado disefio y utilizacién de las fuentes estructurales como el de industria y comercio o
el predial.

En cuanto a los impuestos derivados del incremento del valor del suelo, la experiencia de
algunas ciudades muestra que son especialmente relevantes la contribucion de valorizacion y
el cobro de plusvalias de l1a Ley 388, en particular con el cambio de uso del suelo rural a suelo

de expansién o suburbano.

Es de particular importancia el reconocimiento de que el proceso de ocupacion del suelo
urbano y rural genera importantes beneficios y recursos en cuya materializacion influye de
manera determinante la inversién puablica. En la cumbre de Habitat III tienen un lugar
especial los programas relacionados con el financiamiento. Los paises se comprometieron
con “el apoyo a los marcos e instrumentos de financiacién eficaces, innovadores y
sostenibles que permitan reforzar las finanzas municipales y los sistemas fiscales locales a fin
de crear, mantener y compartir de manera inclusiva el valor generado por el desarrollo
urbano sostenible” (NAU, numeral 15, c, iv).



De la misma manera, se manifiesta el compromiso por promover “instrumentos de
financiacion legales basados en la tierra, asi como [...] especial atencién a las bases juridicas y
econémicas de la captura de valor, incluida la cuantificacién, captacion y distribucion de los
aumentos del valor de la tierra” (NAU, numeral 152).

En ese sentido, se otorga una especial importancia a los recursos propios generados por los
entes territoriales y a la forma en que los recursos del Gobierno nacional deben acompafar e
incentivar su desarrollo. En un sentido amplio, cualquier impuesto urbano captura una
porcion del valor generado por la aglomeracién, siendo una captura de plusvalias en su
acepcion mas general (Giraldo, Bateman, et al, 2009).

La PGOT propone, en ese sentido, que las fuentes de recursos del orden nacional, en sus
diferentes fuentes (PGN, SGP, SGR), se utilicen para incentivar los esfuerzos de generacioén
de ingresos propios y la participaciéon en la concurrencia en el contexto del OT, con
instrumentos como el de los contratos plan.

Dichos incentivos (a mayor esfuerzo propio, mayores recursos de cofinanciacién) deberan
reconocer los esfuerzos relativos a la tipologia municipal propuesta, para que no se
conviertan en un mecanismo de divergencia de los resultados del desarrollo de los territorios.

La institucionalidad propuesta en la PGOT debera desarrollar instrumentos puntuales para
incentivar la aplicaciéon de mecanismos para el recaudo de recursos propios derivados del uso
del suelo y del ordenamiento territorial, y las formas para que el SGP, el SGR y el
presupuesto nacional acompafien los esfuerzos municipales. Asi mismo, los instrumentos de
control deberan prestar especial atencién a la aplicacion de instrumentos como la plusvalia
cuando se incorpora suelo de uso rural a urbano o suburbano.

5.1.2 Inversién concurrente

Un segundo elemento para la implementacion efectiva de los instrumentos de planificacion
del Ordenamiento Territorial lo representan los incentivos a la concurrencia de recursos y
asociatividad, tanto entre niveles de gobierno, como de manera horizontal entre entes
territoriales del mismo nivel de gobierno.

A las diferentes fuentes de recursos se deben incorporar incentivos a la concurrencia de
recursos y la asociatividad territorial. Es particularmente importante que sean incorporados
en las revisiones del SGP y SGR.

La idea general es que entre los instrumentos supramunicipales de ordenamiento territorial
(MOTR, POD, PEMOT/equivalente) y los esquemas asociativos vy entidades
supramunicipales (EAT, departamentos, etcétera) debe haber un instrumento de
concurrencia de recursos que los armonice, y llevando a la practica los instrumentos y que

estos a su vez cuenten con la institucionalidad requerida para su desarrollo.

El instrumento propuesto para favorecer esa armonizaciéon son los “contratos plan”,
herramienta que permite no solamente la concurrencia de las diferentes fuentes de recursos,
sino que su espiritu parte de una vision estratégica del territorio. En ese sentido, los
contratos plan son la amalgama entre los modelos de ordenamiento y ocupaciéon del
territorio, y los esquemas asociativos para su implementacion efectiva.



En funcién de lo establecido en el Plan Nacional de Desarrollo, los incentivos para la
asociatividad supramunicipal a partir de las relaciones funcionales del territorio deberan
establecer criterios para su apoyo o financiaciéon a través de los esquemas definidos
(contratos plan, entre otros), que impliquen la coordinacién de los instrumentos de OT y su
implementacion.

El qué, lo definen los instrumentos de ordenamiento adecuadamente armonizados con los
instrumentos de planeacién; el quién, lo definen las escalas supramunicipales (departamentos
o esquemas asociativos regionales y subregionales); y el cémo, lo define el contenido del
contrato plan con sus proyectos y metas especificas, asi como sus fuentes de recursos.

5.1.3 Racionalizacion de los POT

El apoyo nacional a la financiacion de instrumentos de OT es necesario mientras se avanza
en el fortalecimiento de capacidades e ingresos territoriales propios, particularmente en las
siguientes lineas:

e En los 95 municipios aglomerados y en los 312 municipios rurales dispersos: definir y
autorizar estrategias para lograr economias de escala en la elaboracién de los POT o
equivalentes. Dado que los primeros pertenecen a una sola regiéon urbana, o porque
los segundos contienen grandes territorios rurales, es necesario buscar economias de
escala y mayor coordinacion.

e En los 295 municipios intermedios y en las 38 ciudades uninodales: desarrollar un
programa con actualizacion catastral a dos afios. Un primer afio de actualizacion
dindmica y uno segundo de actualizacion catastral completa. El grueso del desarrollo
urbano y la ocupacion territorial se ha concentrado en estos municipios. Es necesario
vincular la valorizacién inmobiliaria a la financiacién de esos municipios para que
puedan responder a los planes de inversion que los POT implican.

e FEn los 364 municipios rurales y en los 18 centros de aglomeracién con POT
completos: total alineacién intermunicipal de las aglomeraciones urbanas y una
estrategia para la proteccion del suelo de uso agricola en los municipios rurales.

Se propone priorizar la financiacién para los municipios del primer grupo que participen en
armonizacion subregional de los POT y para la conservacion dinamica en municipios del
segundo grupo que apropien recursos para la actualizacion catastral en el segundo afio del
programa.

El Gobierno nacional debe autorizar y promover la preparaciéon de planes de ordenamiento
intermunicipales. Esto tendria la ventaja de reducir los costos de preparaciéon de los
instrumentos de OT para los diferentes niveles de la gobernanza multinivel y darfa
coherencia a las formas asociativas de municipios definidas en la Ley 1454 de 2011, aunque
dicha armonizacién no esta limitada a la existencia de esquemas asociativos entre los

participantes.

Se debe impulsar la produccién de los instrumentos de planeaciéon del OT, definiendo capas
que sean producidas por diferentes niveles de la gobernanza multinivel y que sean aportadas
a los municipios via cartograffa estandarizada. Esto en el marco de la SIGOT, y acogiendo
un estandar dnico para la estandarizacion de la informaciéon geografica (LADM). Por



ejemplo, en el componente de riesgos, hay elementos que pueden ser aportados por niveles
superiores al municipal, incluso provenientes de diferentes entidades. En desarrollo del
sistema de informacion del OT se deben definir los protocolos para dicho efecto.

Al no tener que invertir en todos los componentes, los potenciales ahorros de costos para los
municipios pueden ser sustanciales. Aunque la produccién jerarquica conllevara ahorros,
tiene retos como la necesidad de liderazgo de la nacién para curar los acuerdos politicos, para
el manejo del sistema de informacién y para la definicion 4gil de las metodologfas.

52 RESOLUCION DE CONFLICTOS EN ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Segin se mencion6 en el acapite del ajuste institucional, uno de los elementos
diferenciadores del arreglo que se propone, si se compara con la COT existente, es el de
asignarle al CSAOT la competencia de resolver conflictos o controversias relacionadas con el
ordenamiento territorial, la cual tendria efectos vinculantes para los actores del SOT.

Con el fin de precisar el alcance de esta funcidn, se aclara que la intervencion del CSAOT
ol
procederl’a en los siguientes Casos:

1. Los conflictos de Ordenamiento Territorial que sutjan por superposicion o traslape entre
dos o mas intervenciones, estrategias o instrumentos del Gobierno nacional.

2. Las controversias por superposicion o traslape de instrumentos de OT de diferente
escala territorial.

3. Los conflictos de Ordenamiento Territorial por la desarticulacion entre sus instrumentos
con los de planificacién de territorios colectivos étnicos.

Como puede observarse, el alcance no es el de solucionar conflictos locales, dado que el
disefio institucional debe proteger la autonomia en la regulacién de los usos del suelo de las
entidades territoriales.

Por otro lado, debe destacarse el caracter vinculante de las decisiones del CSAOT en el
tramite de las controversias, con el fina de que la institucionalidad tenga verdadera incidencia
en los actores e instrumentos del SOT, pero, particularmente, para prever la posibilidad de
que las decisiones que se adopten se reflejen e incorporen en los instrumentos de OT. La
falta de obligatoriedad supondria una desinstitucionalizaciéon de esta funcion, asi como una
desalineacién entre las decisiones de la instancia con los actores e instrumentos de OT en las
distintas escalas.

Por otro lado, con el fin de respetar las competencias de los sectores administrativos del
Gobierno nacional, y de las entidades territoriales, se prevé, por un lado, que el tramite ante
el CSAOT sea un mecanismo residual y excepcional, y por el otro que su funcién sea mas
conciliatoria que decisoria, sin que esto signifique que los acuerdos a los que lleguen los
actores no sean vinculantes. En ese mismo sentido, se considera como requisito de para el
proceso que la ocurrencia del conflicto se dé con posterioridad a la aprobacién de la politica,
estrategia o proyecto del orden nacional y, por tanto, el proyecto que se somete a
consideracion del CSAOT cuente con los permisos, autorizaciones 7y licencias
correspondientes.



Por otro lado no asumirfa el reconocimiento de los conflictos tipicamente sectoriales (como
la delimitacion de areas protegidas) ni los ya previstos en el marco de las competencias de
otras entidades publicas (como la creacién o ampliacién de resguardos indigenas o de
territorios colectivos en cabeza de la Agencia Nacional de Tierras, o la definicién de limites
politico-administrativos en cabeza de las autoridades departamentales y de las comisiones de
descentralizacién y ordenamiento Territorial de Senado y Camara).

Las anteriores precisiones permiten concluir que el CSAOT asumirfa el conocimiento de
aquellas controversias relacionadas con:

i) Los traslapes o superposiciones entre dos o mas determinantes de superior
jerarquia.

ii) La localizacion de proyectos de seguridad nacional.

1if) Los conflictos entre estrategias, proyectos o instrumentos del Gobierno nacional
como PINES o ZIDRES con las disposiciones de los POT.

1v) La superposicion o traslape de instrumentos de OT en los diferentes niveles de
gobierno.

En relacién con el tramite que se propone, debe diferenciarse entre los conflictos que tienen
ocurrencia por intervenciones del Gobierno nacional y aquellos por traslapes de
instrumentos de OT de diferente escala territorial.

En relacién con los primeros, el procedimiento que se propone es el siguiente:

a) Una vez identificada la controversia, la correspondiente autoridad
territorial dirigira comunicacion escrita a la secretarfa técnica del
CSAOT, identificando las afectaciones en el territorio y anexando
las pruebas pertinentes.

b) La secretaria técnica del CSAOT convocara a las entidades del
Gobierno nacional encargadas de la implementacion del proyecto, a
la autoridad ambiental con jurisdiccién en el ambito de ocurrencia
de la controversia, a la respectiva autoridad territorial y al presidente
o presidentes de las respectivas corporaciones administrativas,
segun el caso, con el fin de definir de manera concertada la
estrategia de solucion, atendiendo al procedimiento que defina el
Gobierno nacional. De ser necesario, se definiran y precisaran los
ajustes o modificaciones que deberan incorporarse al instrumento
de ordenamiento territorial de la respectiva entidad territorial.

c) La decision que se acuerde en el CSAOT debera ser motivada y
tendra caracter vinculante para las entidades territoriales, y debera
adelantar el ajuste al instrumento de ordenamiento territorial, de
conformidad con el procedimiento establecido, segtn el caso, en las
leyes 388 de 1997, 1454 de 2011, 1625 de 2013 y la reglamentacion
que expida el Gobierno nacional.

Por otro lado, en relacién con los conflictos por traslapes de instrumentos de OT, se
propone el siguiente procedimiento:



2)

b)

La entidad territorial sometera a consideracion del nivel territorial mas préximo los
hechos y los efectos que se originan con la superposicion. El gobernador, director del
area metropolitana o director de la RAP adelantaran una diligencia de conciliacién
entre las partes con el objetivo de documentar con mayor precision y en relacién con
su impacto, buscando acuerdos para solucionar la controversia.

En caso de no llegar a un acuerdo, se elevara la consulta al CSAOT con el fin de que
convoque nuevamente a las partes involucradas para consensuar. En caso de ser
necesario, se deberan hacer los ajustes a los instrumentos de OT conforme con el
tramite aplicable.

Finalmente, para la solucién de controversias relacionadas con la falta de articulaciéon de

instrumentos de planificacion de territorios colectivos étnicos con otros instrumentos del

ordenamiento territorial para la implementacion de politicas, planes, proyectos y estrategias

con incidencia en la jurisdiccion de las entidades territoriales municipales y distritales, se

procedera de la siguiente manera:

2)

b)

Una vez identificada la controversia, las autoridades étnicas o el alcalde del municipio
la comunicaran al nivel mas préximo donde se presentan los hechos. El gobernador,
el director del area metropolitana o el director de la RAP adelantaran una diligencia
de conciliacién entre las partes con el objetivo de documentar con mayor precision y
en relacién con su impacto, buscando acuerdos para la soluciéon de la controversia.
Podra convocarse a una comision accidental intercultural, la cual ejercera funciones
conciliatorias respecto de los intereses en conflicto.

En caso de no consensuar, el alcalde o la autoridad étnica enviaran comunicaciéon
escrita al CSAOT para que convoque a una comisiéon accidental intercultural con la
finalidad de llegar a un acuerdo. Una vez haya consenso, se deberan hacer los ajustes
a los instrumentos de OT conforme con el tramite aplicable.
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