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Resumen ejecutivo

Este documento somete a consideracion del CONPES, el Programa Nacional para la
Formulacion y Actualizacién de Planes de Ordenamiento Territorial: POT Modernos. A través
del programa, el Gobierno nacional, en alianza con el sector académico nacional e
internacional y el sector privado, brindard asistencia técnica y financiera para que los
municipios, distritos, departamentos y areas metropolitanas actualicen o formulen sus planes
de ordenamiento territorial® bajo los mas altos estandares técnicos de calidad.

El objetivo del programa es orientar y asistir técnica y financieramente a las entidades
territoriales para fortalecer sus capacidades en materia de ordenamiento territorial y sus
instrumentos de gestion de la expansion urbana y de desarrollo arménico entre el campo y
la ciudad. Como resultado, se espera contar con una nueva generacion de planes de
ordenamiento territorial que permita optimizar la planeacion, gestion y financiacion del
desarrollo territorial, y avanzar en los objetivos de desarrollo sostenible y en el cierre de
brechas plasmados en el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018: 7odos por un nuevo pais.

En la actualidad, el 81% de los municipios (886) cuentan con planes de ordenamiento
territorial que superaron su vigencia y requieren actualizacion. Asi mismo, las
concentraciones geograficas de municipios y los procesos de aglomeraciéon y conurbacién
han puesto en evidencia las deficiencias en movilidad y conectividad, asi como los
desequilibrios de desarrollo urbano-regionales. Por ejemplo, el espacio publico efectivo en
las ciudades es inferior en un 77% a los estandares internacionales sugeridos?, la
subutilizacién del suelo con vocacion agricola alcanza 50% del total y la sobreutilizacién del
suelo con vocacién ganadera supera en mas de 3 veces el area adecuada (DNP, 2015). Asi
mismo, 52,5% de la poblacion esta localizada en areas con escasez de recurso hidrico (DNP,
2014), 33% en zonas en riesgo de deslizamiento y 48% en areas sujetas a inundaciones
(Mision Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales, 2014). Ademas, el
recaudo asociado a uso del suelo no es representativo en los ingresos municipales, ya que
solo 12% de los municipios capturan valor a través de los instrumentos econdémicos de
ordenamiento®.

Lo anterior evidencia restricciones como la falta de estandares, lineamientos y
metodologias comprehensivas y acordes con parametros internacionales. También indica
insuficiencia en los esquemas de asistencia técnica y acompafiamiento que faciliten la

1 En la definicion de planes de ordenamiento territorial se incluyen los planes de ordenamiento territorial
municipales (POT), los planes basicos de ordenamiento territorial (PBOT), los esquemas de ordenamiento territorial
(EQT), los planes estratégicos metropolitanos de ordenamiento territorial (PEMOT) y los planes de ordenamiento
departamental (POD).

2 Documento CONPES 3718 Politica Nacional de Espacio  Publico. Disponible en:
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3718.pdf

3 Célculos realizados por el Programa POT Modernos.



https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3718.pdf

igualdad de oportunidades en el acceso y adopcion de pardmetros de ordenamiento
adecuados por parte de las entidades territoriales. Los municipios, por ejemplo, presentan
muy disimiles y, en general, bajas capacidades institucionales de gestion del suelo. Esto
impide aprovechar apropiadamente las potencialidades que ofrece un adecuado
ordenamiento del territorio. Por su parte, en el nivel metropolitano y departamental, los
PEMOT y los POD, debido a su muy reciente definicion, presentan una formulacién incipiente
y requieren lineamientos técnicos, metodologias y procesos para su efectiva adopcién y
aplicacion.

En respuesta especifica a lo anterior, con el programa POT Modernos, el Gobierno
dotara a las entidades territoriales con instrumentos y capacidades que les permitan enfrentar
adecuadamente los desafios urbano-rurales en cuanto a crecimiento poblacional vy
urbanizacion, competitividad, uso eficiente y sostenible del suelo, disefio y ejecucion de
sistemas viales y de transporte modernos, expansion sostenible de redes de servicios publicos,
gestion de riesgos de desastres, adaptacion al cambio climatico, proteccidén y conservacion
de los recursos naturales, fortalecimiento fiscal, aumento de la eficiencia de la inversion
publica y atraccion de la inversion privada.

El programa contempla dos componentes de asistencia técnica. El primero, de alcance
nacional, incluye articulacion y apoyo técnico a dependencias del orden central en el
perfeccionamiento de los instrumentos y metodologias de ordenamiento territorial. Asi se
garantizaria la incorporacion de parametros técnicos y tecnolégicos de Ultima generacion
para ordenar el territorio y apoyar, con 6ptimos instrumentos, a los gobiernos subnacionales.
El segundo componente, focalizado en las entidades territoriales, contempla apoyo técnico y
financiero condicionado a la adopcion de los estandares y metodologias del programa por
las entidades territoriales elegibles. Para esto, las mismas y el Gobierno nacional, a través
del Departamento Nacional de Planeacion (DNP), complementaran esfuerzos técnicos y
financieros para formular los planes de ordenamiento con acompafiamiento de operadores
externos y asistencia de expertos nacionales e internacionales. En este componente, el
programa incluye la capacitacion y certificacion académica, por parte de la Universidad de
Nueva York (NYU) y el Centro Latinoamericano para el Desarrollo Rural (RIMISP), entre otros.

El programa prevé la intervenciéon de entidades territoriales bajo un enfoque de
focalizacion y demanda, en dos fases iniciales entre 2016 y 2018, y en fases subsiguientes
segun los requerimientos de actualizacién de los municipios y departamentos. En la primera
fase se intervendran los planes de ordenamiento de 108 municipios, 12 departamentos y 5
areas metropolitanas. En la segunda fase se contempla la participacion de 145 municipios y
10 departamentos.

Clasificacion: 018, 021, R12, R50, R52, R53 y R58.

Palabras clave: Planes de Ordenamiento Territorial municipal y departamental, asistencia técnica,
fortalecimiento institucional, planificacion territorial, calidad de vida, buenas practicas, sostenibilidad.
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1. INTRODUCCION

Los planes de ordenamiento territorial son los instrumentos a través de los cuales los
municipios, distritos, departamentos y areas metropolitanas desarrollan sus competencias en
materia de ordenamiento y ocupacién del territorio, y planean su desarrollo en el largo plazo.
Asi, las entidades territoriales cuentan con estos planes como los principales instrumentos
para administrar el ordenamiento y el desarrollo espacial de sus jurisdicciones.

Los planes de ordenamiento territorial se pueden clasificar en varios tipos, segun el
nivel territorial sobre el que se elabore el plan. El Plan de Ordenamiento Territorial (POT) sirve
para regular, durante un término de doce afios*, la utilizacién, transformacion y ocupacion
del espacio fisico en el largo plazo de los distritos y municipios. Hay tres tipos de POT segun
el nimero de habitantes y la complejidad de las dinamicas territoriales de los municipios®:
POT para municipios con poblacién superior a 100.000 habitantes; Plan Basico de
Ordenamiento Territorial (PBOT) para municipios con poblacién entre 30.000 y 50.000
habitantes; y Esquema de Ordenamiento Territorial (EOT) para municipios con poblacién
inferior a 30.000 habitantes. Para cada uno de estos instrumentos la ley define los mismos
contenidos, pero desarrollados con una menor complejidad para los dos ultimos.

Adicional a los anteriores, se han definido dos instrumentos de ordenamiento territorial,
uno para las areas metropolitanas y otro para los departamentos. En el primer caso, el Plan
Estratégico Metropolitano de Ordenamiento Territorial (PEMOT) es el instrumento a través del
cual se fijan las directrices y orientaciones especificas para el ordenamiento del territorio de
los municipios que integran las areas metropolitanas. A su vez sirven de marco de referencia
para armonizar el ordenamiento territorial de tales municipios, en la media en que los
municipios conciertan con las autoridades metropolitanas sus respectivos POT. No obstante,
aln se requiere reglamentar su vigencia, asi como las instancias de concertacion y
participacion para su formulacion y adopcion. Para el caso de los departamentos, el Plan de
Ordenamiento Departamental (POD), al tener una vigencia superior a la de los demas
instrumentos de ordenamiento territorial (16 afios), segun lo recomendado por la COT®, seria
el instrumento de largo plazo que sirve para armonizar las politicas, planes, programas y
proyectos de impacto departamental. Igual que el PEMOT, es un instrumento que todavia no
ha sido reglamentado.

Actualmente, 886 municipios, que representan el 81% de los municipios, tienen POT
que superaron su periodo de vigencia y requieren actualizacién y modernizacién. A su vez,

4 Articulo 3 de la Ley 1551 de 2012.

5 Cuando se menciona el acrénimo POT en el presente documento se hace referencia a los tres tipos de
instrumento.

6 Acuerdo 010 de 2016 de la COT.



ninguna de las 6 &reas metropolitanas cuenta con PEMOT al igual que los departamentos,
puesto que en su gran mayoria hasta ahora inician el proceso de formulacion de los POD.

Segun el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio (2015) la primera generacion de
POT’ presentd, en su mayoria, problemas en todos sus elementos constitutivos. Tampoco
cumplieron estandares técnicos minimos de calidad por efecto de la posterior reglamentacion
de temas estratégicos. Estos no fueron incluidos en los POT por la limitada disponibilidad de
metodologias y capacidades técnicas para disefiarlas, y la ausencia, dispersion,
desactualizacion, desorden vy dificil acceso a la informacion basica para formularlos. A ello
se suman las debilidades institucionales para la preparacién, divulgacién y ejecucion de los
planes de ordenamiento. Todo lo anterior ha conducido a la falta de efectividad de los planes
como instrumento para orientar el desarrollo territorial, identificar las inversiones publicas
prioritarias, atraer la inversion privada y fortalecer los fiscos municipales. Bajo estas
condiciones no es posible planear territorios modernos con prospectiva y calidad.

Frente lo anterior, el Programa Nacional para la Formulacion y Actualizacion de Planes
de Ordenamiento Territorial: POT Modernos busca que los planes de ordenamiento territorial
sean instrumentos efectivos de planeacidn que permitan superar las restricciones identificadas
en el desarrollo de la primera generacion del instrumento. Por esta razoén, el objetivo del
programa es orientar y asistir técnicamente a las entidades territoriales en la actualizacion e
implementacién de los POT y en la formulacion de los PEMOT y POD para contar con una
nueva generacion de instrumentos de ordenamiento territorial que sean eficaces y con altos
estandares de calidad para apoyar efectivamente la planeacion, gestién y financiacién del
desarrollo territorial.

Para cumplir con este objetivo, el programa desarrolla dos componentes que buscan
resolver los problemas y las deficiencias que pueden afectar la actualizacién e
implementacién de los POT y la formulacién de los PEMOT y POD. El primer componente, de
alcance nacional, esta orientado a articular las entidades del nivel nacional para consolidar
los lineamientos de ordenamiento territorial y mejorar la provision de insumos técnicos y
metodologias, que sirven de insumos para la elaboracion de POT y POD. Este componente
esta dirigido a todas las entidades territoriales del pais. El segundo componente, de alcance
territorial, ofrece asistencia técnica focalizada a un conjunto de entidades territoriales y
brinda un acompafamiento técnico y financiero en la actualizacion y formulacion de planes
de ordenamiento territorial. Este acompafiamiento se ofrece por demanda y su finalidad es
fortalecer las capacidades locales en los procesos de ordenamiento territorial.

Con la superacion de las dificultades y restricciones identificadas en los anteriores POT,
el programa quiere que las entidades territoriales aprovechen las potencialidades de estos
instrumentos. Asi, el programa incorpora en su formulacion, actualizacién y gestion

7 La primera generacion de POT corresponde a aquellos adoptados entre 1998-2003.



contenidos minimos para asegurar su efectividad, coherencia y funcionalidad con otros
instrumentos de planeacién que permitan alcanzar un desarrollo territorial ordenado y
sostenible. De igual forma, se quiere que estos planes logren ciertos cometidos en temas
particulares, como el uso de los instrumentos econdmicos de gestion del suelo para que
fortalezcan sus fiscos. También se busca que los planes permitan realizar inversion publica
pertinente, oportuna y de calidad que integre fuentes de financiamiento. Con respecto al uso
del suelo, los planes permitirian identificar de manera precisa los posibles usos del suelo® y
alcanzar el desarrollo de areas con potencial econémico. Por otro lado, se quiere lograr la
optimizacion de régimen de usos urbanos y sus intensidades, y el aprovechamiento de
instrumentos normativos para el mejoramiento, conservacion, renovacion, desarrollo o
consolidacion de zonas urbanas. Asi mismo, se busca dotar de equipamientos urbanos que
provean bienestar y seguridad a los ciudadanos y se espera que los nuevos planes provean
espacio publico que garantice accesibilidad y calidad. Frente a temas ambientales, el
desarrollo de las potencialidades de los planes de ordenamiento territorial permitird la
preservacion de zonas ambientalmente estratégicas, la mitigacion del riesgo ambiental y la
adaptacion al cambio climatico. En cuanto a conectividad, los planes definidos bajo los
lineamientos del programa desarrollardn un sistema de conectividad que integre el campo
con los centros urbanos y desarrolle redes de transporte que faciliten la competitividad y
mejoren la calidad de vida de los habitantes del campo y los centros urbanos. De igual forma,
también se quiere lograr un impacto en el tema cultural al definir espacios de conservacion
de los patrimonios arqueoldgicos, arquitecténicos, culturales e histéricos. Finalmente, se
busca fortalecer la participacion ciudadana y la transparencia en el proceso de construccion,
ejecucion y seguimiento de los planes de ordenamiento territorial.

En conclusién, este programa esta disefiado para impactar directamente la calidad de
vida de los habitantes de las zonas rurales y los centros urbanos. Dado que busca apoyar el
crecimiento ordenado y sostenido de las regiones, el programa garantiza el acceso a bienes
y servicios que promuevan la inclusion social local y la planificacion y la formalizacion de
los asentamientos humanos. Todo lo anterior se har& a través de inversion publica de calidad
y de la generacion de dinamicas econémicas que atraigan la inversién privada y eviten
fendbmenos como el crecimiento desordenado y el desplazamiento poblacional. Por esta
razon, la ejecucion de este programa se alinea con los compromisos del pais frente a los
Obijetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). En particular, contribuye al cumplimiento del
objetivo 11: conseguir que las ciudades y los asentamientos humanos sean inclusivos,
seguros, resilientes y sostenibles.

8 Es la destinacion asignada al suelo por el plan de ordenamiento territorial o los instrumentos que lo desarrollen
o complementen, de conformidad con las actividades que se puedan desarrollar sobre el mismo. Los usos pueden
ser principales, compatibles, complementarios, restringidos y prohibidos. Cuando un uso no haya sido clasificado
como principal, compatible, complementario o restringido se entendera prohibido.

10



El documento se estructura en cinco secciones, incluida esta introduccion. La segunda
seccion presenta los antecedentes y justificacién del programa. La tercera seccion incluye un
diagnéstico que identifica los principales ejes probleméaticos que el programa busca superar.
La cuarta seccidn describe los objetivos, componentes y las estrategias de financiamiento,
operacion e implementacion del programa, asi como el esquema de seguimiento. La quinta
seccion presenta las recomendaciones para la aprobacion del Programa POT Modernos.

2. ANTECEDENTES Y JUSTIFICACION

En esta seccion se hace una breve descripcion del desarrollo normativo que ha
enmarcado el ordenamiento territorial. De igual forma, se presenta el marco de politica que
destaca tanto el papel que cumple el ordenamiento territorial, como la necesidad de fortalecer
las capacidades institucionales de las entidades territoriales para mejorar el proceso de
planeacién y ordenamiento territorial. A partir de estos, se justifica la implementacién de un
programa orientado a asistir técnicamente el proceso de actualizacién, formulacion o
implementacion de los planes de ordenamiento territorial.

2.1. Marco normativo del ordenamiento territorial

En respuesta a los rapidos fendmenos de urbanizacién que comenzaron a presentarse
desde 1940, se inici6 en el pais, con Karl Brunner (1933-1948) y Le Corbusier (1947-1951),
la discusidn sobre la necesidad de considerar el disefio de planes urbanos especificos para
algunas ciudades y la creacién de la institucionalidad en la administracién publica
responsable de estas teméaticas. Desde entonces, el pais ha avanzado en la construccion de
un marco normativo para regular la planificacién y la construccion en las ciudades. Asi, la
Ley 61 de 1978, denominada Ley Organica de Desarrollo Urbano (LODU), establecié que
todo nacleo urbano con més de 20 mil habitantes tenia el deber de formular su plan integral
de desarrollo con base en técnicas modernas de planeacién urbana y de coordinaciéon
urbano-regional.

Posteriormente, la expedicién de la Ley de Reforma Urbana (Ley 9 de 1989° y Ley 2
de 1991'°) hizo obligatorio para los municipios elaborar y adoptar planes de desarrollo
como instrumento basico de planeacion, gestién y financiamiento del desarrollo urbano. Estos
planes debian incluir un plan y un reglamento de usos del suelo, un plan de servicios publicos
y de obras publicas y un programa de inversiones que contemplara primordialmente los
servicios publicos.

9 Por la cual se dictan normas sobre planes de desarrollo municipal, compraventa y expropiacién de bienes y
se dictan otras disposiciones.

10 por el cual se modifica la Ley 9 de 1989.

11



El proceso de descentralizacion previsto en la Constitucion Politica de 1991 se
constituyé en la base de la nueva Constitucion. Esto se puede constatar, entre otros, en los
titulos referentes a organizacion territorial, planes de desarrollo, distribucion de recursos y
competencias, y servicios publicos.

En materia de organizacion territorial, la Carta Politica define al municipio como la
entidad fundamental de la division politico-administrativa del pais. Con respecto al
departamento, le da funciones de intermediacion para la administracién y coordinacion de
servicios, y autonomia para la administracion de los asuntos seccionales y la planificacion
dentro de su territorio. También regula los distritos como entidades territoriales y prevé la
posibilidad de que dos 0 mas municipios afines puedan conformar &reas metropolitanas, con
el objeto de programar el desarrollo arménico e integrado de su territorio.

La Constitucién contempla, ademas, la posibilidad de erigir los territorios indigenas en
entidades territoriales. Para ello, precisa que su propiedad es colectiva e inajenable y su
gobierno obedece a los usos y costumbres de cada comunidad indigena. Igualmente, la
Carta prevé las regiones, conformadas por dos o mas departamentos, asi como las
provincias, constituidas por municipios vecinos o territorios indigenas que, como divisiones
administrativas, tendrdn en comun la planeacion del desarrollo econémico y social de su
territorio y la prestacién de servicios publicos.

Lo indicado ha dado lugar a la expediciébn de un marco normativo amplio y en
permanente evolucion para el ordenamiento y la planeacion territorial. Lo conforman un
conjunto de normas de distinta naturaleza, jerarquia y especialidad a través de las cuales se
asignan competencias y recursos, al tiempo que se crean instrumentos para la gestiéon del
territorio. EI Anexo B describe el marco normativo relevante en materia de ordenamiento
territorial.

Dentro de ese conjunto normativo sobresalen por su naturaleza la Ley 152 de 1994'*
y la Leyl454 de 20112, de caracter organico. La primera establece los procedimientos y
mecanismos para la elaboracién, aprobacién, ejecucion, seguimiento, evaluacion y control
de los planes de desarrollo, al tiempo que contempla para los municipios la elaboracion de
planes de ordenamiento territorial®3.

La segunda es la Ley Organica de Ordenamiento Territorial (LOOT). Esta ley dictd
normas en materia de organizacion politico administrativa del territorio, establecié los
principios rectores del ordenamiento, definié el marco institucional e instrumentos para el
desarrollo territorial, defini6 competencias en materia de ordenamiento territorial entre la
nacion, las entidades territoriales y las areas metropolitanas, y establecié normas generales

11por la cual se establece la Ley Orgéanica del Plan de Desarrollo.
12 por la cual se dictan normas organicas sobre ordenamiento territorial y se modifican otras disposiciones.
13 ley 152 de 1994, articulo 41.
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para la organizacion territorial. De esta norma se destaca la asignacion de competencias a
los departamentos en materia de ordenamiento territorial, al adoptar dos instrumentos de
escala departamental: las directrices de ordenamiento territorial y el POD. De esta forma,
aunque la ley no reglament6 los POD, si los creo como instrumento. También sobresale la
creacion de la Comision de Ordenamiento Territorial (COT) como instancia técnica y asesora
tanto del Gobierno nacional como del Congreso en materia de descentralizacion y
ordenamiento territorial.

La Ley 388 de 1997 y sus reglamentos constituyen la génesis que abridé paso a la
formulacién de la primera generacién de POT en el pais. Esta norma actualizé y armonizé
las disposiciones de la Ley 9 de 1989 con la Constitucion Politica y recogié principios
relacionados con la funcién social y ecolégica de la propiedad, la prevalencia del interés
general sobre el particular y la distribucion equitativa de las cargas y los beneficios.
Estableci6 también el régimen de ordenamiento territorial y doté a los municipios de
autonomia para promover el ordenamiento de su territorio, el uso equitativo y racional del
suelo, la preservacion y defensa del patrimonio historico y cultural localizado en su ambito
territorial, la prevencion de desastres en asentamientos de alto riesgo, la ejecucién de
acciones urbanisticas eficientes y el uso de instrumentos financieros que permitan recoger los
beneficios fiscales derivados de las acciones de intervencion del suelo.

En el frente ambiental, la expedicion de la Ley 99 de 1993 cred el Ministerio de
Ambiente, el Sistema Nacional Ambiental. También adopté el concepto de ordenamiento
ambiental del territorio como la funcién atribuida al Estado de orientar y regular el proceso
de disefio y planificacion de uso del territorio y de los recursos naturales renovables de la
nacion, a fin de garantizar su adecuada explotacion y su desarrollo sostenible®. Asi mismo,
asigné competencias diferenciadas en materia de ordenamiento ambiental a la nacién y a
las autoridades ambientales a nivel territorial. Como competencia de la nacion quedo fijar la
politica general de ordenamiento ambiental del territorio. Por ejemplo, la nacién expide las
regulaciones sobre el uso del suelo en lo concerniente a sus aspectos ambientales y la fijacion
de pautas para la preservacion de ecosistemas y para el ordenamiento y manejo de cuencas
hidrogréficas y de areas de manejo especial. Las corporaciones autbnomas regionales, por
su parte, ejercen la funcion de maxima autoridad ambiental en el area de su jurisdiccién y
participan en los procesos de planificaciéon y ordenamiento territorial, con el fin de garantizar
que el factor ambiental sea tenido en cuenta en las decisiones que se adopten a nivel
territorial.

14 Por la cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente, se reordena el Sector Plblico encargado de la gestion
y conservacion del medio ambiente y los recursos naturales renovables, se organiza el Sistema Nacional
Ambiental, SINA, y se dictan otras disposiciones.

15 Ley 99 de 1993, articulo 7.
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En materia de gestion del riesgo y prevencion de desastres, se han expedido un
conjunto de normas como la Ley 1523 de 2012 y el Decreto 1077 de 2015 que
reglamenta la incorporacion de la gestion del riesgo en los POT. Por su parte, la Ley 1551
de 20128 reitera la competencia municipal en la adopcién de los planes de ordenamiento
territorial, mediante la reglamentacion especifica de los usos del suelo en las areas urbanas,
de expansiéon y rurales para optimizar los usos de las tierras disponibles y asegurar la
coordinacion de los planes sectoriales y su armonia con las politicas nacionales y los planes
departamentales y metropolitanos.

La Ley 1617 de 2013*° define el régimen de organizacién y funcionamiento de los
distritos. En ella se dispone que el ordenamiento territorial comprende el conjunto de acciones
politico-administrativas y de planificacion fisica concertadas, emprendidas por el distrito para
disponer de instrumentos eficientes que le permitan orientar el ordenamiento territorial en su
jurisdiccion. Por otro lado, la Ley 1625 de 2013%° establece, como competencia de las areas
metropolitanas, la definicion y expedicién de las directrices y orientaciones especificas para
el ordenamiento del territorio de los municipios que la integran, con el fin de promover y
facilitar la armonizacion de sus POT. A partir de esta ley, se incorpora en la legislacién los
PEMOT como instrumento de ordenamiento territorial.

También se destaca un conjunto de normas a través de las cuales se han asignado
competencias a las entidades territoriales para desarrollar iniciativas y proyectos que deben
articularse con los planes de ordenamiento territorial por su impacto directo en los procesos
de ordenamiento del territorio y en la planeacién de largo plazo de los municipios. Entre
estas, la Ley 715 de 20012* autorizé a los municipios orientar recursos de propdésito general
del Sistema General de Participaciones para financiar aspectos vitales para el ordenamiento
territorial, tales como la gestion del riesgo, preservacion ambiental, infraestructura de
servicios, equipamiento y construccién de vivienda. Por su parte, la Ley 1176 de 200722
autorizé el uso recursos del Sistema General de Participaciones para financiar infraestructura
de agua potable y saneamiento basico.

16 pPor la cual se adopta la Politica Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres y se establece el Sistema
Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres y se dictan otras disposiciones.

17 por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del sector vivienda, ciudad y territorio.

18 Por la cual se dictan normas para modernizar la organizacion y el funcionamiento de los municipios.

19 Por la cual se expide el Régimen para los Distritos Especiales.

20 por |a cual se deroga la Ley Organica 128 de 1994 y se expide el Régimen para las Areas Metropolitanas.

21 Por la cual se dictan normas organicas en materia de recursos y competencias de conformidad con los articulos
151, 288, 356 y 357 (Acto Legislativo 01 de 2001) de la Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones
para organizar la prestacion de los servicios de educacion y salud, entre otros.

22 por la cual se desarrollan los articulos 356 y 357 de la Constitucién Politica y se dictan otras disposiciones.
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Desde el punto de vista fiscal y con el propoésito de fortalecer fiscalmente a las entidades
territoriales, se han expedido un conjunto de normas como la Ley 550 de 19992, la Ley 617
de 2000% y la Ley 819 de 2003%. Estas buscan introducir normas de disciplina fiscal y
limites al control de gasto para liberar rentas propias con destino a financiar las competencias
municipales, entre ellas, las relativas al ordenamiento territorial.

Cabe sefalar que el Gobierno nacional ha desarrollado las leyes arriba referidas en
ejercicio de su facultad reglamentaria. Esto lo ha hecho en lo relativo a servicios publicos,
ordenamiento territorial en materia de vivienda e instrumentos de planificacion de segundo
nivel, como la unidad de planificacién rural®®, cuyas determinantes constituyen, igualmente,
normas de superior jerarquia en los términos del articulo 10 de la Ley 388 de 19974, Esta
accion también la ha hecho en lo relativo a planes parciales?, instrumentos de gestion del
suelo?®, ordenamiento del suelo rural, manejo de areas protegidas, gestion del riesgo de
desastres, manejo de cuencas y unidades ambientales costeras, entre otros.

Los decretos Unicos reglamentarios 10822°,10763' y 1077 de 2015, correspondientes
a los sectores administrativos de planeacion, ambiente y desarrollo sostenible, y de vivienda,
ciudad vy territorio, respectivamente, también constituyen normas relevantes en materia de
ordenamiento territorial. Ademas de recopilar y ordenar la normativa vigente de cada uno
de estos sectores, estos permiten agrupar en un Unico lugar toda la normativa que cada sector
ha desarrollado sobre ordenamiento territorial.

Otra normativa importante en el tema de ordenamiento territorial incluye aquellas
normas de creacién de la reciente institucionalidad del sector de agricultura y desarrollo rural,

23 Por la cual se establece un régimen que promueva y facilite la reactivacién empresarial y la reestructuracion
de los entes territoriales para asegurar la funcién social de las empresas y lograr el desarrollo arménico de las
regiones y se dictan disposiciones para armonizar el régimen legal vigente con las normas de esta ley.

24 Por la cual se reforma parcialmente la Ley 136 de 1994, el Decreto Extraordinario 1222 de 1986, se adiciona
la Ley Organica de Presupuesto, el Decreto 1421 de 1993, se dictan otras normas tendientes a fortalecer la
descentralizacion, y se dictan normas para la racionalizacion del gasto publico nacional.

25 Por la cual se dictan normas organicas en materia de presupuesto, responsabilidad y transparencia fiscal y
se dictan otras disposiciones.

26 |Instrumento de planificacién de escala intermedia que desarrolla y complementa el plan de ordenamiento
territorial para el suelo rural.

27 Conforme lo dispone el Decreto 1077 de 2015, por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario
del sector vivienda, ciudad y territorio.

28 Instrumentos mediante los cuales se desarrollan y complementan las disposiciones de los planes de
ordenamiento para areas determinadas del suelo urbano y para las areas incluidas en el suelo de expansioén
urbana, ademas de las que deban desarrollarse mediante unidades de actuacion urbanistica, macroproyectos u
otras operaciones urbanas especiales, de acuerdo con las autorizaciones emanadas de las normas urbanisticas
generales.

29Por ejemplo, el Decreto 3600 de 2006, que reglamenta las determinantes de ordenamiento del suelo.
30por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del sector planeacion.
31 por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del sector ambiente y desarrollo sostenible.
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como la Unidad de Planeacion Rural y Agropecuaria (UPRA), la Agencia Nacional de Tierras
(ANT), la Agencia de Renovacion del Territorio (ART) y el Consejo Superior para el
Ordenamiento del Suelo Rural.

Finalmente, otras disposiciones de caracter transversal e instrumental que promueven el
Buen Gobierno y la colaboracion arménica entre las distintas autoridades resultan de la
mayor relevancia para efectos del ordenamiento del territorio. Entre estas se encuentran la
Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién (Ley 1712 de 2014%*) y la Ley 1753 de
2015%* que trata de la obligatoriedad en el suministro de la informacion por parte de las
entidades publicas y particulares que ejerzan funciones publicas.

2.2. Marco de politica sobre ordenamiento territorial

En los ultimos seis afios, el Gobierno nacional ha impulsado en el pais una renovada
vision de la planeacion al incorporar el enfoque territorial en las politicas y en la inversion
publica. Esta vision se refleja en la estructura y contenidos del Plan Nacional de Desarrollo
(PND) 2010-2014 Prosperidad para Todosy el PND 2014-2018 7odos por un nuevo pars.
También se refleja en la gestion misional del DNP incorpora dentro de sus funciones la
atencion integral al desempefio territorial y a sus dinamicas. En estos casos se combina una
mirada multisectorial y regional para promover el desarrollo desde y para las regiones, como
estrategia fundamental para un crecimiento econémico y social que incluya a todos los
colombianos.

El PND 2014-2018 adopt6 una estructura territorial centrada en un enfoque de cierre
de brechas que reconoce las particularidades regionales y pone acento en su convergencia®.
Para ello, contempld el aprovechamiento de un conjunto de instrumentos de Buen Gobierno
(contratos plan, catastro multipropoésito, planes de ordenamiento territorial) para facilitar la
coordinacion multinivel y fortalecer las capacidades de gestion de las entidades territoriales
para gestionar su desarrollo, con el fin de mejorar la calidad de vida de sus habitantes.

Dentro de la estrategia transversal de Buen Gobierno, se destaca el objetivo de
fortalecer la articulacién nacion-territorio para promover el trabajo coordinado entre la
nacion y los gobiernos territoriales. Para su cumplimiento, se prevé avanzar en la

32 Por medio de la cual se crea la Ley de Transparencia y del Derecho de Acceso a la Informacién Publica
Nacional y se dictan otras disposiciones.

33 Ley 1753 de 2015, articulo 159.

34 El DNP disefié una metodologia enfocada en el cierre de brechas socioeconémicas dentro del territorio
nacional, donde la unidad de analisis son los municipios. La metodologia tiene como objetivo especifico establecer
metas para los municipios mas rezagados, las cuales deben ser fijadas bajo unos parametros acordes a las
capacidades de las entidades territoriales, tanto municipales como departamentales. El esfuerzo de cierre de
brechas se calculd para las diez variables que contempla la herramienta, obteniendo un nivel de esfuerzo de
cierre de brecha para cada municipio en cada variable; este puede ser: alto, medio alto, medio bajo o bajo.
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implementacion de la Politica General de Ordenamiento Territorial (PGOT), aspecto clave en
la consolidacion de la articulacion multinivel en las diferentes escalas de planeacion y
ordenamiento territorial®®. La articulacion con una nueva generacion de POT, PEMOT y POD
resulta indispensable para la consolidacion de esta politica, en tanto un ordenamiento local
claro, integral, actualizado y concertado con las diferentes comunidades y sectores,
promovera territorios amables y sostenibles.

De igual forma, las bases del PND 2014-2018, en su capitulo de transformacién del
campo, establece la estrategia de promocion de uso eficiente del suelo y de los recursos
naturales. Esta estrategia requiere la utilizacion de instrumentos que, como los POT, estimulen
el aprovechamiento productivo de las tierras con vocacién agricola, la fijacion de perimetros
de suelo urbano, de expansion y rural, y la adopcién de un enfoque integral en el modelo
de ocupacion de suelo que logre un equilibrio urbano-rural y contribuya el cierre de brechas
en el territorio.

Con el fin de fortalecer la planeacion de largo plazo e integrar el componente social
con las dimensiones urbana y rural, EIl DNP ha realizado en los Ultimos 5 afios tres misiones
técnicas de estudio: la Mision de Equidad y Movilidad Social, la Mision para el
Fortalecimiento del Sistema de Ciudades y la Misién para la Transformacién del Campo
Colombiano?®®. Los resultados de estas misiones dan cuenta de la importancia de cerrar las
brechas intra e interregionales y entre el campo y la ciudad, asi como de la necesidad de
superar las dificultades que genera el desequilibrio regional y la tenencia desigual de la tierra
sobre grupos poblacionales.

En el marco del ordenamiento territorial, la Mision para la Transformacion del Campo
Colombiano hizo énfasis en la aplicacién de instrumentos que regulen la propiedad, el uso,
la distribucién, la conservacion y la explotacion de la tierra y los recursos naturales del
territorio. Esto debe hacerse en un marco de equilibrio entre lo social, lo econémico y lo
ambiental, donde los instrumentos de ordenamiento, uso y ocupacion del suelo municipal y
departamental, como los POT y POD, sirvan a este propésito. Por esta razon, el conocimiento
y el ordenamiento territorial son el eje articulador de la inversion pulblica para cerrar brechas
y los instrumentos como el catastro multipropésito y los planes de ordenamiento territorial de
escala municipal, metropolitana y departamental son también determinantes para el
desarrollo integral de las regiones.

35 La PGOT funcionara como una hoja de ruta para reducir los conflictos de ordenamiento territorial regionales
y locales, asi como aquellos relacionados con el uso del suelo. Asi, también se contribuiria a la articulacion de
intervenciones sectoriales con los enfoques territoriales definidos en PND.

36 Actualmente, el DNP conduce la Mision de Logistica y de Comercio Exterior, al tiempo que avanza en la
preparacion de la misién de crecimiento verde.
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Adicionalmente, también se han formulado una serie de politicas que han sido
incorporadas en la planeacion del desarrollo a nivel nacional y territorial. EI Documento
CONPES 3819 Politica Nacional para Consolidar el Sistema de Ciudades en Colombia®’,
por ejemplo, define acciones concretas para planear el Sistema de Ciudades® con una visién
sostenible, que aproveche los beneficios de la aglomeracién y la urbanizacién, y a su vez
aporte al desarrollo del campo. De aqui se destacan los lineamientos fijados para el
ordenamiento y planificacion sostenible del suelo rural, y para establecer la forma y el
contenido de los PEMOT. Esta politica plantea también la importancia de prestar asistencia
técnica desde el nivel nacional a municipios y departamentos para fortalecer sus capacidades
en la formulacién de POD vy la revision y ajuste de los POT.

En desarrollo de esta nueva aproximacion, y en cumplimiento del articulo 16 de la Ley
1450 de 2011%*, el DNP puso en marcha el Proyecto de Fortalecimiento de las Entidades
Territoriales (PFET)*°. Este proyecto esta dirigido a proponer ajustes normativos para hacer
mas efectiva la distribucién actual de competencias y recursos entre entidades territoriales.
También busca definir modelos de financiamiento territorial eficientes, disefiar e implementar
estrategias e instrumentos para articular las acciones en los tres niveles de gobierno, y
desarrollar estrategias para mejorar las capacidades institucionales y técnicas tanto del
Gobierno nacional como de las entidades territoriales. Con su implementacion, el DNP
plantea consolidar su estrategia de llegada al territorio.

En una primera fase, el PFET brindd asistencia técnica en la formulacién de los planes
de desarrollo de 500 municipios del pais con los mayores indices de pobreza y el menor
tamafio de poblacion. Asi mismo, 10 departamentos y 90 municipios fueron acompafiados
en el disefio y aplicacion de instrumentos para hacer evaluacion y seguimiento permanente
a sus planes de desarrollo. De otra parte, 782 entidades territoriales recibieron asistencia
técnica y capacitacion en el funcionamiento y operacién del Sistema General de Regalias
(SGR). Lo anterior, sin perjuicio de la asistencia técnica integral en estos y otros frentes que
brinda el DNP, en ejercicio de su funciéon misional.

En una segunda fase y en linea con el marco de politica fijado en el PND 2014-2018,
el PFET ha focalizado su asistencia técnica a las entidades territoriales en instrumentos

37 Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3819.pdf

38 El| Sistema de Ciudades en Colombia estd compuesto por 58 ciudades aglomeradas y uninodales con
funciones econdmicas, politico-administrativas y de prestacion de servicios fundamentales para sus regiones y
para el pais.

3% Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo, 2010-2014.

40 Documento CONPES 3765 Concepto favorable a la nacion para contratar un empréstito externo con la banca
multilateral hasta por la suma de USD 70 Millones, o su equivalente en otras monedas, destinado a financiar el

Proyecto de Fortalecimiento de las Entidades Terriforiales. Disponible en
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Desarrollo%20Territorial/3765.pdf
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fundamentales para el desarrollo territorial. Ejemplos de esta asistencia son el financiamiento
de un ejercicio piloto para la implementacién de la politica de catastro multipropésito rural y
urbano, moderno y coherente con el registro publico de la propiedad** y la conceptualizacién
de un modelo de gestion territorial alojado en la nube que sera puesto en marcha
préximamente.

Cabe sefialar que los actuales frentes de trabajo del PFET se interrelacionan en la
medida en que, por ejemplo, el inventario de predios e informacion fisica, juridica y
econdmica que se levante para conformar el catastro multipropésito, facilitara la efectiva
implementacién de PEMOT y POD modernos y una segunda generacion de POT. Esto a su
vez contribuird a superar los conflictos territoriales sobre el uso del suelo, promover el
aprovechamiento de la vocacién agricola de los suelos y armonizar la gestién del suelo
urbano y rural a nivel municipal y supramunicipal.

Ademas del PFET, otros instrumentos como los contratos plan y el SGR tienen la
vocacion de movilizar inversiones de calidad en los territorios y crear condiciones y entornos
propicios para profundizar la descentralizacién. Los contratos plan, segun lo prevé el
Documento CONPES 3822 Contratos Plan. Lineamientos de Politica y Plan de Expansion
2014-2018%, constituyen vehiculos idoneos para movilizar inversiones como las destinadas
a la actualizacion de los POT y la formulacién de PEMOT y POD, al tratarse de iniciativas
que permitirdn articular los planes de desarrollo con el ordenamiento de las entidades
territoriales, y con sus prioridades y potencialidades.

Asi mismo, el SGR esta concebido para transformar los ingresos generados por el
aprovechamiento de los recursos naturales no renovables en activos de largo plazo. Con este
objetivo, financia proyectos que promuevan el desarrollo regional de manera equitativa,
dentro de los cuales se encuentran los planes de ordenamiento territorial.

Cabe anotar que el DNP actualmente se encuentra disefiando un conjunto de
lineamientos para estandarizar los requerimientos minimos de calidad de un plan de
ordenamiento territorial. Este proceso reducird sus costos de estructuracion y agilizara los
tiempos de aprobacién de este tipo de iniciativas cuando apliquen a recursos del SGR para
su financiamiento. Esta iniciativa se esta haciendo en linea con lo establecido en el
Documento CONPES 3856 a través del cual se establece la estrategia de estandarizacion
de proyectos para los préximos dos afios*3.

41 Documento CONPES 3859 Politica para la adopcion e implementacion de un catastro multipropdsito rural-
urbano.
Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3859.pdf

42 Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3822.pdf

43 Documento CONPES 3856 Estrategia de estandarizacion de proyectos 2016-2018. Disponible en:
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3856.pdf
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2.3. lustificacion

La existencia de un marco normativo amplio, robusto y en permanente evoluciéon ha
posicionado los planes de ordenamiento territorial como los principales instrumentos que
tienen los municipios, distritos, departamentos y areas metropolitanas para administrar el
ordenamiento y el desarrollo espacial de sus jurisdicciones. También, el desarrollo de este ha
estado asociado con la definicion de los elementos que el ordenamiento territorial debe tener
en cuenta de cada uno de los sectores administrativos que tienen relacién con el tema. Sin
embargo, han existido una serie de dificultades en su aplicacién en el territorio, hecho
asociado al nimero de sectores que tienen competencias en el tema de ordenamiento
territorial**. Esto ha afectado la efectividad del instrumento y ha obstaculizado el
ordenamiento territorial. Por esta razén, es importante que este marco normativo llegue de
manera clara y ordenada a las entidades territoriales y areas metropolitanas para que
conozcan sus competencias y los elementos que se deben tener en cuenta en la elaboracion
de los planes de ordenamiento territorial.

Adicional a esto, el enfoque territorial del PND 2014-2018 también ha reconocido la
importancia del ordenamiento territorial. En este sentido, las politicas disefiadas a partir de
este enfoque reconocen en los planes de ordenamiento territorial un instrumento que facilita
la coordinacion y articulacién entre la nacién y los gobiernos territoriales, y fortalece las
capacidades de gestion de las entidades territoriales para planear su desarrollo. Asi mismo,
consideran que el ordenamiento territorial garantiza un equilibrio urbano-rural, soluciona
conflictos territoriales y promueve el cierre de brechas en el territorio. Por esta razén,
proyectos como el PFET han reconocido la importancia de asistir técnicamente a las entidades
territoriales en instrumentos claves para el desarrollo territorial, entre los que se encuentran
los planes de ordenamiento territorial. Por eso, busca desarrollar estrategias para mejorar las
capacidades institucionales y técnicas de las entidades territoriales que se necesitan en estos
procesos.

En este contexto, es necesario definir un programa de asistencia técnica para mejorar
las capacidades en la formulacién de planes de ordenamiento territorial. El desarrollo de este
programa debera garantizar que estos instrumentos apoyen efectivamente la planeacion,
gestion y financiacion del desarrollo territorial.

3. DIAGNOSTICO

De acuerdo con la Mision para el Fortalecimiento del Sistema de Ciudades (DNP,
2014), el pais ha presentado un continuo crecimiento de la poblacion urbana desde 1951.

44 | os sectores con competencia en ordenamiento territorial son: interior; vivienda, ciudad y territorio; ambiente
y desarrollo sostenible; agricultura y desarrollo rural; minas y energia; tecnologias de la informacion y las
comunicaciones; transporte; y cultura.
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Entre 1951 y 2010, el porcentaje de poblacion en las ciudades casi se duplicé, al pasar de
34% a 70%. También se prevé que la poblacién urbana alcanzara el 77% en 2050 (Grafico
1). Esta dindmica poblacion genera nuevas demandas de vivienda, transporte, espacio
publico y de servicios publicos y sociales. Adicionalmente, el proceso de aglomeracion
espacial ha puesto en evidencia varios desafios en las respuestas a estas demandas. Por
ejemplo, el crecimiento urbano generd un crecimiento desordenado y no planificado de las
urbes, dando lugar a la informalidad e ilegalidad de asentamientos. De igual manera, el
espacio publico efectivo en las ciudades es inferior en un 77% a los estandares
internacionales sugeridos.

Gréfico 1. Poblaciéon urbana y rural, 1951-2050®@
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Fuente: Misién del Sistema de Ciudades 2012-2014 (DNP) y DANE.
Nota: @ Proyeccion.

Este proceso de crecimiento urbano y aglomeraciéon espacial también ha generado
desequilibrios en el desarrollo urbano-regional. En las zonas rurales, las carencias se
evidencian en los altos indices de pobreza extrema y multidimensional y, especificamente,
en los niveles de educacion de la poblacién, el limitado acceso a servicios publicos como el
agua y el saneamiento basico, la falta de oportunidades laborales, las precarias condiciones
de habitabilidad y los bajos niveles de bienestar social e inclusién social productiva. De igual
forma, la consolidacion de nucleos urbanos en los ultimos 60 afios ha coincidido con la
degradacion de suelos, el déficit de abastecimiento de agua y las pérdidas asociadas al
cambio y la variabilidad climatica (Misién para la Transformacion del Campo, 2015).

En linea con lo anterior, el sector rural también presenta un rezago mayor al urbano en
materia de ordenamiento del suelo. De un total de 114 millones de hectareas de extension,
22 millones (19%) tienen vocacion agricola, 15 millones (13%) se pueden destinar para
ganaderia y 48 millones (42%) se pueden dedicar a plantaciones forestales. Sin embargo,
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Unicamente 5,3 millones estan dedicadas a cultivos agricolas, solo 5 millones cuentan con
pastos mejorados y 0,4 millones de hectareas se aprovechan en plantaciones forestales. Esto
quiere decir que la subutilizacion del suelo con vocacién agricola alcanza 50% del total y la
sobreutilizacion del suelo con vocacion ganadera supera en mas de 3 veces el area
adecuada (DNP, 2015).

También se han generado desafios ambientales a partir de la manera como ha venido
evolucionando la ocupacién del suelo rural y urbano, con los consecuentes conflictos entre
areas protegidas, crecimiento urbano y frontera agricola. Estos desafios deben abordarse
para resolver aspectos como la escasez de la oferta hidrica que enfrenta el 52% de la
poblacion urbana (DNP, 2014), los riesgos por deslizamientos que enfrenta un 33% del total
de la poblacién y los riesgos por inundaciones al que se encuentra expuesta un 48% de esta.

Finalmente, este proceso de ocupacién del suelo ha generado problemas de erosion.
De los 114 millones de hectareas, aproximadamente el 50% presenta algin grado de
degradacion del suelo por efectos de la erosion, 24% por condiciones de desertificacion y el
5% por salinizacién (Ideam, 2012). Estas caracteristicas pueden afectar la seguridad
alimentaria, la biodiversidad, la fertilidad de los suelos, la regulacién de los ciclos
hidroldgicos y aumentar las areas con amenaza por inundacién, avalanchas, deslizamientos
e incendios forestales.

La anterior situacibn muestra un panorama de rapido crecimiento urbano,
desaprovechamiento del potencial del suelo rural y serios retos en cuanto a sostenibilidad
ambiental, adaptacién al cambio climatico y prevencidon del riesgo de desastres. Frente a
estos desafios, los planes de ordenamiento territorial tienen el rol de balancear el equilibrio
de las relaciones entre el campo y la ciudad y orientar el desarrollo hacia el cierre de brechas
y la sostenibilidad ambiental, a través de diversos ejes articuladores (rural, urbano, regional,
ambiental y social).

Los POT municipales y distritales que se formularon a partir de la expedicion de la Ley
388 de 1997 constituyeron un ejercicio serio para ordenar el territorio y sus inversiones en
el largo plazo. Sin embargo, junto al hecho de que 81% de estos POT superaron su vigencia
y requieren actualizacién, estos instrumentos de ordenamiento territorial presentaron
deficiencias como herramientas efectivas para el ordenamiento y la planeacién integral del
territorio.

Segun las evaluaciones disponibles*®, varias fueron las deficiencias de estos POT. Por
ejemplo, en la evaluacion hecha por el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio (2015)%,

45 En la actualidad no existen estudios completos que analicen la totalidad de los POT formulados. Excepcién a
este vacio son los estudios puntales como el de Universidad Nacional (2013) para el caso de los POT de varios
municipios de Antioquia y el estudio elaborado por la Secretaria Distrital de Planeacién de Bogota (2014) sobre
la region metropolitana de Bogota.

46 El Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio hizo esta evaluacién a una muestra de 103 municipios.
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el 60% de los POT presentd un deficiente planteamiento en materia de vision, politica y
estrategias generales. Ningun POT regul6 usos en el suelo suburbano y tan solo el 3% planted
una vision o modelo territorial, la cual fue calificada como deficiente. Unicamente el 1%
considerd determinantes regionales, lo que impide la articulacion con municipios vecinos. Por
otro lado, el 32% de los POT definié el perimetro de suelo urbano sin considerar la provision
de servicios publicos. El 34% definié suelos de expansion sin establecer restricciones de uso,
densidad y garantia de servicios publicos. El 29% identificaron y categorizaron amenazas y
un 52% determiné deficientemente los suelos de proteccion, incluso el 14% no los considerd.

Con respecto al tema rural, el 56% presentd deficiencias en el componente rural y el
52% en la definicion de areas de conservacion y proteccion de los recursos naturales. Apenas
el 3% de los POT incluy6 reglamentacion para centros poblados rurales, pero la misma fue
técnicamente deficiente. EI 57% presento deficiencias en la definicion de areas de produccion
agropecuaria, forestal y minera. Solo el 1% incluyé reglamentacion para vivienda campestre
y ninguno regulo usos en el suelo suburbano.

En cuanto a las previsiones del sistema vial, los equipamientos y el espacio publico, los
resultados tampoco fueron alentadores. La definicién de estos no se soportd en una linea
base, en estAndares minimos o en proyecciones de poblacion, ni se plantearon como sistemas
interrelacionados.

Por otro lado, no se han utilizado los POT como determinantes del fortalecimiento de
las finanzas municipales. A través de los instrumentos fiscales asociados a los POT, como la
valoracion, la participaciéon en plusvalias y el impuesto predial, se pueden generar recursos
derivados de la gestién ordenada del suelo. Sin embargo, salvo el impuesto predial, estos
instrumentos son de escaso aprovechamiento. S6lo un 12% de los municipios capturan valor
a través de plusvalia o valorizacién, por lo que estos instrumentos se ubican en los Gltimos
lugares del ranking de generadores de ingresos corrientes de los municipios.

Las causas de estas deficiencias en la elaboracién de los POT se pueden clasificar en
dos ejes problematicos. El primero esta relacionado con la débil articulaciéon entre las
entidades nacionales con competencias en materia de ordenamiento territorial y entre los
diferentes niveles de gobierno involucrados en la elaboracién y gestion de los planes de
ordenamiento territorial. El segundo eje agrupa las limitaciones de capacidad institucional y
financieras de las entidades territoriales para acceder a insumos e informacién basica y para
contar con equipos técnicos calificados para elaborar planes de ordenamiento territorial.

Estas limitaciones también pueden incidir en la elaboracion de los POD y PEMOT. En
la actualidad, 32 gobernaciones tienen la oportunidad de formular sus POD como instrumento
de armonizacién de politicas, planes, programas y proyectos de impacto territorial
departamental. De igual forma, las 6 areas metropolitanas no han formulado aun sus PEMOT
como instrumento para fijar las directrices y orientaciones especificas en cuanto al
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ordenamiento del territorio de los municipios que las integran, y como marco de referencia
para armonizar el ordenamiento territorial de los mismos. Si no se atienden, estos problemas
también podrian generar deficiencias en la elaboracién de estos PEMOT y POD vy, de igual
forma, en la formulacion de la nueva generacién de POT.

3.1. Debilidad en las capacidades nacionales para proveer instrumentos que
promuevan un ordenamiento territorial homogéneo y estandarizado

Multiples entidades de distintos sectores administrativos participan en el ordenamiento
del territorio de acuerdo con sus respectivos roles y responsabilidades. El articulo 10 de la
Ley 388 de 1997 definié cuatro grupos de determinantes del ordenamiento territorial*” como
normas de superior jerarquia. En el marco de este articulo, las entidades han expedido
autbnomamente normas en materia de ordenamiento territorial en cada uno de estos
determinantes, segln sea su competencia. Como resultado, se ha generado una abundante
produccién normativa y se han adoptado lineamientos de manera individual.

Esta dinAmica exige a las entidades territoriales asimilar, interpretar y aplicar un marco
normativo caracterizado por:

e Produccién normativa desarticulada y de diversa naturaleza (legal o reglamentaria),
que induce confusion y, eventualmente, contradiccién en su aplicaciéon en el orden
territorial. A nivel administrativo, la compilacién de disposiciones sectoriales en
decretos Unicos reglamentarios busca superar esta dispersion normativa.

e Inexistencia de guias unificadas para implementar normas existentes de modo
estandarizado, lo que origina interpretaciones sectoriales divergentes respecto de un
mismo punto.

¢ Normas aplicables de manera vertical y sectorial para el municipio, sin considerar la
transversalidad e integracidon entre sectores. Esto genera una regulacién sectorial
dispersa e inconexa

e Conflictos entre normas, como se refleja en la Ley de Distritos, la cual supedita la
articulacion de los planes de ordenamiento a disposiciones de otros niveles de
gobierno, o0 a consulta y aprobacion por parte del alcalde distrital, mientras que leyes
como la 152 de 1994 y 1454 de 2011 exigen que esa articulacion sea institucional y
mandatorio al momento de elaborar y aprobar los planes.

e Vacios normativos que han dificultado la adopcién de los PEMOT y POD. Antes de la
expedicion de Ley 1454 de 2011 (LOOT) no existian disposiciones sobre ordenamiento

47 Los cuatro determinantes son: ambientales y de gestién de riesgo, patrimonio cultural, infraestructura basica y
planes integrales de desarrollo metropolitano.
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departamental®®. Tampoco existian disposiciones para las areas metropolitanas antes
de la expedicioén de la Ley 1625 de 2013“°.

Sumado a lo anterior, se evidencian conflictos entre instrumentos para ordenar el
territorio, dadas las contradicciones entre estos (POMCAS, POT, planes de desarrollo
municipal, etc.). Por ejemplo, esto se refleja en los POT al no incorporar adecuadamente la
regulacién relativa a la gestién del riesgo y de usos del suelo suburbano.

De igual manera, la asistencia técnica ofrecida a las entidades territoriales no se
encuentra armonizada, lo que da como resultado esfuerzos atomizados y sin una perspectiva
integral. Segln el seguimiento efectuado por la Secretaria Técnica de la COT en 2014 y
2015, la oferta institucional en materia de asistencia técnica, lineamientos y politicas de
ordenamiento territorial se encuentra desarticulada espacial y temporalmente en el pais.

Si bien la COT tiene como funcion propiciar escenarios de consulta o concertacion
entre los actores involucrados en el ordenamiento territorial, los niveles de coordinacion y
articulacion existentes no son fuertes®. Por el lado institucional, la COT, por su naturaleza y
funciones, no puede funcionar como una entidad que ejerza un rol de coordinacién tematica
integral entre las distintas agencias y niveles de gobierno, y asi evitar intervenciones
territoriales desde la 6rbita de lo estrictamente sectorial. Ademas de esto, tampoco se ha
implementado una estrategia orientada a coordinar las entidades nacionales para la
armonizacién de los lineamientos de ordenamiento territorial que faciliten su uso por parte
de las entidades y autoridades territoriales.

En este mismo sentido, las entidades territoriales no cuentan actualmente con una base
de informacién y conocimiento que unifique los lineamientos y provean rutas claras que
faciliten la elaboracion de los POT, PEMOT y POD. Si bien buena parte de la informacion
basica generada por las entidades del Gobierno nacional es publicada en los respectivos
sitios web, no se encuentra estandarizada, no cuenta con rutas claras de acceso y exige en
ocasiones erogaciones por parte de las entidades territoriales que son dificiles de cubrir. Por
estas razones, las entidades territoriales encuentran dificultades para acceder a informacién
importante como cartografia que cumpla con los requisitos minimos de escala y resolucién, y

48 Mediante Acuerdo 010 de 2016, la COT expidio lineamientos y criterios para la formulacién y adopcion de
los POD.

49 A partir de talleres realizados por el CEl de la COT en 2015, se encontr6 para el caso especifico de los POD
que las gobernaciones y secretarias de planeacion departamentales demandan mayor claridad respecto a lo
establecido en la LOOT, en cuanto a los procedimientos, conceptos, instancias y caracter vinculante de los POD.

50 |a COT esta conformada por el Ministerio del Interior, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, el
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, el IGAC, el Congreso de la Republica y las corporaciones autdnomas
regionales. El Ministerio de Minas y Energia, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, el Ministerio de
Transporte, el Ministerio de Tecnologias de Informacién y Comunicaciones y el Ministerio de Cultura participan
como invitados en el CEl de la COT; no obstante, no son miembros formales de esta instancia y carecen de voz
y voto en sus decisiones.
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estudios estadisticos, poblacionales y técnicos de caracter ambiental y de gestién del riesgo
de desastres.

3.2. Baja capacidad institucional y financiera de las entidades territoriales para
acceder y adoptar instrumentos de ordenamiento territorial de calidad

Para elaborar los planes de ordenamiento territorial se requiere de ciertos niveles de
conocimiento y experiencia de los funcionarios y profesionales independientes encargados
de su formulacion. Teniendo en cuenta esto, las falencias en la elaboracion de los POT
también estan asociadas a las limitadas capacidades técnicas y financieras de los gobiernos
territoriales, en particular, de las oficinas de planeacion.

Es preciso anotar que las entidades territoriales presentan limitadas capacidades en
competencias basicas para el manejo de herramientas necesarias para abordar las diferentes
dimensiones del ordenamiento territorial de manera sistémica (p. ej. informacién espacial y
alfanumérica®!, implementacion de sistemas de informacién geografica, gestion de procesos
participativos y de concertacion que promuevan la transparencia, entre otros). En efecto, el
10% de los funcionarios de los niveles directivo, asesor y profesional en los municipios no
cuentan con formacién profesional y 5.133 funcionarios alun requieren de un computador
para trabajar (10,5%)°2.

Estas mismas restricciones se presentan en la elaboracion de los PEMOT y POD. Es asi
como en talleres realizados por el Comité Especial Intersectorial (CEl) de la COT en 2015,
19 gobernaciones y secretarias de planeacion departamental manifestaron tener baja
capacidad institucional para el proceso de ordenamiento territorial en sus diversas etapas.
Asi mismo, los PEMOT y POD no cuentan con suficiente informacién para levantar lineas
base y requieren lineamientos claros sobre contenidos, etapas y procedimientos. Esta falta
de informacion y claridad en los lineamientos esta asociada a los avances lentos en el proceso
de formulacion de los mismos. Por ejemplo, la Secretaria Técnica de la COT identific en
2015 que solo Antioquia, Cundinamarca, Santander, Valle del Cauca y Guaviare se
encuentran en un nivel avanzado de formulacion de sus POD, sin que ninguno de estos lo
haya adoptado aln. Caldas, Quindio, Risaralda, Caqueta, Boyacd, San Andrés, Huila y
Meta registran avances en este proceso, mientras que en el resto de departamentos del pais
estos aln son incipientes.

Sumado a lo anterior, la rotacién de funcionarios a causa del cambio en las
administraciones territoriales también puede contribuir a la perdida de capacidades
instaladas en las instituciones, porque las entidades territoriales pueden perder funcionarios
previamente capacitados. Lo anterior, junto con la falta de un enfoque aplicado y practico

51 Por ejemplo, cartografia, y nomenclatura alfanumérica de predios para efectos de servicios publicos.

52 Evaluacion del Desempefio Integral de los Municipios y Distritos, Vigencia 2014. DNP (2015).
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Desarrollo%20Territorial/Desempe%C3%B10%20integral%202014.pdf
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en la asistencia técnica ofrecida y las dificultades de instalar capacidades que mejoren con
el tiempo, plantea retos adicionales para el fortalecimiento institucional y la cualificacién de
recursos humanos en los territorios.

Por ultimo, es preciso indicar que las entidades territoriales tienen limitaciones
financieras que afectan sus posibilidades de contar con insumos, informacion basica y
equipos técnicos calificados, indispensables para elaborar planes de ordenamiento territorial,
comprensivos y de calidad.

4. DEFINICION DEL PROGRAMA

El Programa POT Modernos es una iniciativa dirigida a las entidades territoriales para
mejorar la articulacion entre los distintos niveles de gobierno y superar las limitaciones en
cuanto a la disponibilidad y acceso a informacién e insumos requeridos en la elaboracién
de planes ordenamiento territorial modernos.

Para el desarrollo de este programa, se tendrd en cuenta las funciones misionales
asignadas al DNP y las contenidas en el articulo 16 de la Ley 1450 de 2011 y el articulo
200 de la Ley 1753 de 2015 en materia de asistencia técnica a entidades territoriales y
articulacion sectorial para materializar el enfoque de brechas inter e intrarregionales en las
politicas, estrategias e inversiones de los distintos niveles de gobierno, respectivamente. Por
esta razon la nacién liderard esta iniciativa a través del DNP, en coordinacion con un
conjunto de entidades con incidencia en el ordenamiento territorial.

Este programa estd diseflado para brindar insumos, asistencia técnica y apoyo
financiero focalizado para promover la formulacién de planes de ordenamiento de calidad,
que mejoren la competitividad de sus jurisdicciones, atendiendo los retos de crecimiento
poblacional y urbanizacién ordenada, uso eficiente y sostenible del suelo, sistemas viales y
de transporte modernos, expansion sostenible de redes de servicios publicos, gestidon
adecuada de riesgos de desastres, adaptacion al cambio climéatico, proteccion y
conservacion de los recursos naturales, fortalecimiento de sus finanzas y aumento en la
eficiencia del gasto publico.

El programa en una primera fase de dos afios (junio de 2016 a julio de 2018) estara
enfocado en apoyar la revision ordinaria de los componentes de largo, mediano y corto
plazo de los POT de 81% de los municipios del pais y la formulacién y adopcion de PEMOT
en 5 de las areas metropolitanas actualmente constituidas y los POD de 12 departamentos
del pais. En una segunda fase, se prevé ampliar, con nuevas fuentes de recursos, el apoyo
técnico y financiero focalizado que ofrece el programa a 145 municipios y 10 departamentos
adicionales que requieran apoyo en la formulacion y actualizacion de sus planes.

El programa prevé dos componentes: el primero, de alcance general, abierto a todas
las entidades territoriales, comprende la coordinacion de las entidades nacionales con
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injerencia en el tema de ordenamiento territorial. Para ello, propone la elaboracion de
agendas interinstitucionales de trabajo para el disefio y provisibn de metodologias,
protocolos y manuales de facil acceso y comprension que permitan compartir informacion e
insumos técnicos requeridos para actualizar e implementar los POT y formular los PEMOT y
POD. Lo anterior, con el apoyo de una plataforma web de publico acceso que consoliden la
informacidn y faciliten su consulta y aprovechamiento.

El segundo componente, focalizado en un conjunto de entidades territoriales elegibles,
contempla la oferta de asistencia técnica integral a un conjunto de entidades territoriales para
el fortalecimiento de las capacidades institucionales requeridas con el fin de actualizar y
formular los POT, PEMOT y POD, con cargo a recursos del Presupuesto General de la Nacion,
a través del Departamento Nacional de Planeacion (DNP) y del Fondo Adaptacién (FA), que
podran ser complementados con aportes de cooperacion internacional, del Fondo Regional
de Contratos Plan y del SGR, entre otros.

Este apoyo financiero permitira a 108 municipios, 5 areas metropolitanas y 12
departamentos contar con asistencia técnica personalizada e /n situ, prestada por expertos
nacionales —operadores regionales— e internacionales -NYU y RIMISP- para la formulacién
de los planes y quienes haran parte del modelo de operacion del programa, sustentado en
un arreglo institucional multisectorial y de caracter multinivel, nacional, departamental y
municipal.

4.1. Obijetivo general

Orientar y asistir técnicamente a las entidades territoriales en la actualizacién e
implementacién de los POT y en la formulacién de los PEMOT y POD para que cuenten con
una nueva generacion de instrumentos de ordenamiento territorial que sean eficaces y con
altos estandares de calidad, para la planeacién, gestién y financiacion del desarrollo
territorial y la implementacion de las estrategias con enfoque territorial del PND 2014-2018.

4.2. Objetivos especificos

4.2.1 Fortalecer la oferta nacional de instrumentos y metodologias para formular planes de
ordenamiento territorial modernos.

4.2.2 Fortalecer las capacidades institucionales y técnicas requeridas para actualizar y
formular los planes de ordenamiento territorial modernos.

4.3. Plan de accién

Para lograr los objetivos especificos, este plan de accion propone dos estrategias. Una
con alcance nacional y otra focalizada en el territorio.
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4.3.1. Asistencia técnica general

Esta estrategia busca coordinar a los acores nacionales con competencias en
ordenamiento territorial para ordenar la produccion de normas y unificar las metodologias,
guias, lineamientos y manuales para su aplicacion por parte de las entidades territoriales. De
igual forma, se quiere actualizar y consolidar todos estos insumos técnicos y normativos sobre
ordenamiento territorial para que sean de calidad y estén disponibles en una plataforma web
para todas las entidades territoriales.

E.1.1. Coordinar los actores con competencias en ordenamiento territorial

El DNP, con el apoyo del CEl, asumira el liderazgo en la definicion y gestion de la
agenda interinstitucional que las entidades del Gobierno nacional participes acuerden. Con
esta agenda se busca definir qué ha desarrollado cada entidad en materia de ordenamiento
territorial y cudl fue el propésito de su expedicion. A partir de este insumo, se ordenar la
produccién de lineamientos, guias e insumos técnicos y asegurar su consistencia.

En el marco de esta agenda, se generardn protocolos y convenios para que las
entidades nacionales con injerencia en el ordenamiento territorial produzcan, entreguen y
gestionen insumos necesarios para la elaboracion de POT, PEMOT y POD modernos.
Ejemplos de estos insumos son cartografia, informaciéon alfanumérica, metodologias,
normatividad, lineamientos, manuales, estudios técnicos detallados de amenaza y riesgo,
buenas practicas e insumos técnicos de calidad. Es importante destacar que, para el caso de
la elaboracion de la cartografia, el programa se articulard con el Plan Nacional de
Cartografia que se elaborara en el marco del Documento CONPES 3859 Politica para /a
adopcion e implementacion de un catastro multipropdsito rural-urbano.

En el desarrollo de esta agenda, participaran al menos los Ministerios de Vivienda,
Ciudad y Territorio; de Ambiente y Desarrollo Sostenible, a través de la Unidad de Parques
Nacionales Naturales; de Agricultura y Desarrollo Rural, a través de la UPRA; y de Minas y
Energia, por conducto de la UPME; el IGAC; la Unidad Nacional de Gestién del Riesgo de
Desastres (UNGRD). Adicionalmente, podran participar el Ministerio de Tecnologias de la
Informacion y las Telecomunicaciones, el Ministerio de Cultura, y otras entidades productoras
y usuarias de informacién para el ordenamiento del territorio, cuando asi se requiera.

E.1.2. Difundir los insumos técnicos actualizados, estandarizados, consolidados y
bajo condiciones de facil accesibilidad

El DNP disefiara, construird y operara una herramienta de aprendizaje y gestion del
conocimiento al servicio de todas las entidades territoriales. Esta herramienta, denominada
Kit de Ordenamiento Territorial, albergara informacion consolidada y actualizada sobre
estudios, metodologias, insumos y demas contenidos relevantes para el ordenamiento
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territorial. Esta plataforma estara ubicada en el portal territorial del DNP®3, sera administrada
por esta entidad y sera de acceso publico a través de internet.

Los insumos para elaborar este kit vendran de las entidades del Gobierno nacional con
incidencia en ordenamiento territorial. A partir de lo definido en la agenda interinstitucional,
cada una de ellas suministrarda la informacion de referencia, contenidos e insumos para su
incorporacion y actualizacién permanente, incluyendo aquella relativa al programa y sus
avances.

Como resultado, las entidades territoriales y el publico en general podran consultar de
forma gratuita, videos tutoriales, infografias, guias, estudios, metodologias, manuales, fichas
0 rutas especializadas que describan de manera sencilla y comprensible los procesos de
ordenamiento territorial y la formulacién, ajuste e implementacion de los POT, PEMOT y POD.

Para la ejecucioén de esta accion, el DNP contara con el apoyo técnico y especializado
de expertos internacionales: la NYU, lider en desarrollo territorial y urbano, asi como en
estudios de huella urbana; y RIMISP, que articula una red de generacion de conocimiento
para el desarrollo de los territorios, con énfasis en el componente rural. Asi mismo, RIMISP y
NYU desarrollaran contenidos y herramientas de aprendizaje, como el manual conceptual y
metodolégico para la formulacion de POT, PEMOT y POD, los cuales también estaran
disponibles en el Kit de Ordenamiento Territorial.

4.3.2. Asistencia técnica focalizada

Este componente del programa ofrecera asistencia técnica a un conjunto de entidades
territoriales, a través de operadores regionales especializados y expertos internacionales en
desarrollo urbano, rural y regional. La asistencia técnica estara condicionada a la adopcién
de estandares de calidad y buenas practicas en la actualizacién e implementacién de sus
planes de ordenamiento territorial.

Para seleccionar las entidades territoriales elegibles para acceder a la oferta de
asistencia técnica, el DNP adelantara un ejercicio de identificacion de las entidades
territoriales beneficiarias del apoyo financiero del programa para la asistencia técnica /n situ.
Para estimar el monto de recursos de asistencia técnica que requiere cada entidad, se tendra
en cuenta el tipo de instrumento, su entorno de desarrollo y el estado de avance en la
formulacién del instrumento de ordenamiento territorial. Este monto sera cubierto por el
Programa POT Modernos.

53 Esta propuesta estd alineada con la nueva aproximaciéon del DNP para brindar asistencia técnica a las
entidades territoriales. En el proceso de acompafiamiento a municipios y departamentos en la elaboracion de
planes de desarrollo local, el DNP implementd con éxito esta plataforma al usar guias y videos tutoriales, entre
otras herramientas did4cticas.
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El programa contara con operadores regionales especializados y expertos
internacionales. Estos estaran encargados de transferir el conocimiento necesario sobre
ordenamiento territorial, capacitaran el recurso humano y apoyaran la elaboracion de
estudios dirigidos a la actualizacion e implementacion de POT y a la elaboracién de PEMOT
y POD con altos estandares de calidad. Sus servicios seran sufragados por el DNP con cargo
a los recursos del Proyecto de Fortalecimiento de las Entidades Territoriales (PFET), que
administra Fonade.

Para el caso de los operadores regionales, el DNP, a través de Fonade, contratara
firmas de consultoria con equipos multidisciplinarios especializados en tematicas que cubran
los ejes articuladores del ordenamiento territorial (social, ambiental, rural, urbano, regional
y de gestion del riesgo de desastres). Estas firmas son las que prestaran sus servicios como
operadores regionales y atenderan las entidades territoriales focalizadas con un equipo base
por cada una de las cuatro zonas de ejecucion®>* (Mapa 1).

Mapa 1. Zonas de ejecucién de la Fase | del Programa POT Modernos

| — | Departamentos focalizados
I Municipios focdlizados
B Areas metropolitanas
Centro - Norte
Centro - Oriente - Norte

‘ Centro - Sur - Occidente

Sur - Centro - Oriente

Fuente: DNP, 2016.

54 Las zonas de ejecucion se conforman en funcidon de aspectos geogréaficos e histdricos, dinamicas de
accesibilidad entre los municipios y los departamentos, proximidad cultural y capacidad de cobertura por cada
operador regional. Estas son: sur-centro oriente; centro-norte; centro oriente-norte; centro sur-occidente.
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La asistencia técnica que prestardn los operadores regionales a las entidades
territoriales focalizadas ser& diferencial y se desarrollard en cada una de estas, a partir de
la conformacion de equipos interinstitucionales, bajo la coordinacion de las secretarias de
planeacién y el DNP y con quienes se trabajara conjuntamente en la elaboracion de los
productos requeridos en cada una de las fases del POT (i.e., alistamiento, diagndstico,
formulacién, socializacién, adopciéon e implementacién)

Los operadores regionales elaborardn y pondran a disposicién de las entidades
territoriales beneficiarias documentacion, estudios, analisis e insumos fundamentales para la
formulacién de los planes de ordenamiento territorial en sus distintas fases. Entre estos habra
recopilaciones y analisis de informacién documental y cartogréfica primaria y secundaria
existente tanto a nivel urbano como rural, estudios bdasicos sobre gestion de riesgo de
desastres, documentacion relativa a instrumentos de gestion y financiacion del suelo, entre
otros. El Anexo C detalla, de manera general, los productos que los operadores regionales
elaborardn para las entidades territoriales beneficiarias. Para el caso de los POT, es
importante tener en cuenta gue no todos los municipios recibiran la totalidad de los productos;
este numero de productos se definird segun el estado de avance del proceso de ordenamiento
territorial.

Los operadores regionales prestaran apoyo a los municipios durante 18 meses a través
del equipo base regional, con un asesor que brindara asistencia permanente /n situ en cada
uno de estos. Para el caso de los departamentos y las areas metropolitanas, el programa
prevé fortalecer los equipos de las secretarias de planeacién, por un periodo de 14 meses,
a través de la financiacién de una unidad técnica, a la que concurrirdn tres especialistas
suministrados por los operadores de cada region. Corresponderd a la unidad técnica
elaborar los documentos requeridos en cada una de las fases de alistamiento, diagnéstico y
formulacion de los PEMOT y POD, e incluird un analisis de estos territorios desde un enfoque
regional o supramunicipal.

Los expertos internacionales de NYU y RIMISP transferiran conocimiento y cualificaran
el recurso humano del territorio, a través de la realizacién de jornadas de capacitacion. Estas
estaran dirigidas a los equipos de las entidades territoriales encargados de apoyar la
formulacién de los planes de ordenamiento territorial. Su finalidad es transmitir, con un
enfoque aplicado y practico, conocimiento sobre tematicas que incluyen la definicion de
areas urbanas y de expansion, la definicion del sistema vial y de las zonas de proteccién
ambiental, areas expuestas a amenazas y riesgos, entre otras.

Durante la primera fase del programa se realizaran tres talleres de generacién de
competencias y su contenido se adaptara a los avances y fases en las que se encuentre la
revision y ajuste de cada instrumento. Al finalizar las capacitaciones de ordenamiento
territorial, DNP, RIMISP y NYU entregaran una certificacion de participacion a los asistentes.
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Los tres talleres se dictardn de manera general a las personas que participan en el proceso
de actualizacion e implementacién de los POT y la formulacion de los PEMOT y POD.

Adicional a su participacion en las jornadas de capacitacion, NYU elaboraré estudios
especializados de huella urbana® que servirAn como insumo a los procesos de revision y
ajustes de los POT, dada su utilidad para analizar la dinamica en la expansion y crecimiento
de las ciudades.

4.4. Operacion del programa POT Modernos

4.4.1. Arreglos institucionales y modelo de operacién

El programa POT Modernos se soporta en un arreglo institucional que coordina los
diferentes sectores y articula los diferentes niveles de gobierno, nacional, departamental y
municipal, segln lo presenta la Figura 1.

Figura 1. Arreglo institucional y modelo de operacion
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55 Huella urbana hace referencia al andlisis multitemporal de la dindmica de crecimiento de un asentamiento
urbano con el fin de realizar una mejor planeacion de los suelos de expansion.
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El programa prevé para su operacion un conjunto de actores e instancias con roles y
responsabilidades especificas. Contara con una Unidad Técnica de Coordinacion Nacional,
bajo responsabilidad del DNP, para asegurar la articulacion entre los actores involucrados
en el programa y hacer seguimiento al cumplimiento de las metas del mismo.

También contard con un Comité Consultivo Nacional, conformado por las principales
entidades con injerencia en ordenamiento territorial, asi como por otras que sean convocadas
a fin de atender requerimientos especificos de las entidades territoriales o de los operadores
regionales. Este comité articulard las visiones sectoriales de ordenamiento territorial y
brindara orientaciones y lineamientos que seran transmitidos a quienes lo requieran. Para el
cumplimiento de sus tareas se apoyara en la COT y en el CEl, como instancia de la COT.

La Unidad de Soporte Nacional estara encargada de asistir técnicamente al DNP en la
formulacion, estructuracion y puesta en marcha de las metodologias y contenidos del
programa. Estard conformada por la NYU y por RIMISP, los cuales elaboraran el manual
conceptual y metodolégico para la formulacién de POT, PEMOT y POD. Este producto estara
a disposicion de todas las entidades territoriales del pais a través del Kit de Ordenamiento
Territorial y sera, ademas, insumo para la puesta en marcha de las acciones lideradas por
los operadores regionales

Los operadores regionales, como se explico en la seccion precedente, estaran a cargo
del acompafiamiento técnico a municipios, areas metropolitanas y departamentos. De
manera especifica, estos operadores guiaran a las entidades territoriales focalizadas en la
elaboracién de los documentos correspondientes a cada una de las fases de diagndstico,
formulacién, socializacién, adopcioén e implementacion, de los planes de ordenamiento. El
cumplimiento de sus acciones se hara bajo la interventoria de consultores contratados para
este fin y bajo el seguimiento del DNP, a través de la Unidad Técnica de Coordinacion
Nacional.

Las entidades territoriales focalizadas se comprometeran a cumplir con las obligaciones
adquiridas en los convenios que suscriban con el DNP, a través de Fonade. También
atenderan las sesiones de los comités técnicos municipales y regionales y convocaran, en el
marco de la ejecucion del programa, a todos aquellos sectores interesados en participar en
la formulacion de sus respectivos instrumentos de ordenamiento territorial.

Los comités técnicos (municipal y regional) seran las instancias de articulacion para
analizar los avances del programa, intercambiar informacién util y superar posibles
dificultades. Estaran conformados por las secretarias de planeacion, los operadores
regionales, el DNP y demas entidades relevantes en el nivel territorial.

Finalmente, aliados estratégicos de naturaleza publica y privada, asi como de caracter
internacional, como el Fondo Adaptacion, Findeter, ONU Habitat, Banco Mundial, entre
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otros, concurrirdn al programa para ampliar su cobertura, difundir sus metodologias y
resultados y para aportar recursos y buenas practicas durante su ejecucion.

El Manual Operativo del Programa desarrollara en detalle la estructura institucional y
operativa de cada uno de los actores intervinientes en el programa, asi como sus funciones
y obligaciones.

4.4.2. Estrategia de focalizacion

La seleccion de las entidades territoriales beneficiarias del segundo componente del
programa se hace con la aplicacion de una metodologia de focalizacién que se basa en
criterios de elegibilidad®® y de priorizaciéon®’. Estos criterios permiten establecer un ranking
de las entidades territoriales con mayores necesidades de asistencia técnica en ordenamiento
territorial y con caracteristicas afines a los propdésitos del programa en cuanto a
requerimientos de actualizacion e implementacion de sus POT y formulacién de PEMOT y
POD. Una vez focalizadas, las entidades territoriales y areas metropolitanas deberan
expresar su interés en acceder al programa. El Manual Operativo del Programa, contendra
el detalle de esta metodologia.

Con esta estrategia se garantiza que los 108 municipios focalizados para elaboracion
de la segunda generacion de POT concentren cerca del 33,5% de la poblacién del pais y
representan el 24,7% de la superficie del territorio nacional.

De igual forma, la focalizacion permite aplicar a los municipios un esquema de aportes
diferencial, que considere su entorno de desarrollo®®, asi como la categoria de ruralidad a

56 Los criterios de elegibilidad para los municipios son: (i) tener el POT desactualizado; (ii) pertenecer al Sistema
de Ciudades; (iii) ser ciudad capital; (iv) hacer parte de areas metropolitanas; y (v) estar localizado en territorios
asociados a proyectos estratégicos (p.ej. 4G, Plan Todos Somos PAZcifico, Contratos Plan, PINES, etc.) para el
pais. Existen tres criterios de elegibilidad para los departamentos: (i) nivel de avance en el proceso de elaboracion
del POD; (ii) numero de municipios priorizados en el programa; y (iii) territorios con mayor riesgo asociado (p.
ej., por desabastecimiento de agua, desertificacion o inundacién) o asociados a proyectos estratégicos (p. €j.,
Cuenca del rio Magdalena, Paisaje cultural cafetero, Macizo Colombiano, Plan Todos Somos PAZcifico, Plan
Frontera, Altillanura, Corredor de Paramos).

57 El ejercicio de priorizacion de los municipios considera nueve criterios adicionales: (i) la categoria de ruralidad
del municipio; (ii) el crecimiento poblacional; (iii) el comportamiento en el licenciamiento de nuevas
urbanizaciones y edificaciones; (iv) el indice de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI); (v) la presencia de areas
protegidas; (vi) el indice de Desempefio Fiscal; (vii) el indice de Requisitos Legales; (viii) la ocurrencia de desastres
por eventos naturales; y (ix) el indice Ingresos Locales a través de POT. Con estos criterios se construye un indice
(iPOT) que a mayor valor indica una mayor necesidad de asistencia técnica en ordenamiento territorial.

58 | as tipologias municipales identifican las caracteristicas propias de cada municipio y departamento en relacion
con seis tematicas: (i) funcionalidad urbano-regional; (ii) dinamica econdmica; (iii) calidad de vida; (iv) medio
ambiente; (v) seguridad; y (vi) desempefio institucional. El documento metodolégico se encuentra disponible en:
https://www.dnp.gov.co/programas/desarrollo-territorial/Estudios-Territoriales/Estudios-y-
Ejercicios/Paginas/Tipologias.aspx
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la que pertenece®. Segun el entorno de desarrollo y el estado de avance de la revision del
POT de cada municipio, la nacion concurrira con hasta el 30%, 60% o0 90% de los costos de
la asistencia técnica /n situ. Asi las cosas, un municipio rural disperso con un en entorno de
desarrollo temprano (categoria A4), recibira un apoyo financiero superior al de una ciudad
0 aglomeracién urbana con entorno robusto (categoria C1), segin se muestra en la Figura
2. El porcentaje restante se cubrira a partir de contrapartidas de la entidad territorial. Por
esta razén, para asegurar su participacion, las entidades territoriales deberan presentar la
evidencia de que cuentan con la contrapartida correspondiente®®.

Figura 2. Modelo diferencial para la cofinanciacion de POT
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Fuente: Direccion de Desarrollo Territorial Sostenible del DNP.

Para las areas metropolitanas se establecié un apoyo financiero de 350 millones de
pesos, representados en asistencia técnica, para estimular la terminacion y adopciéon de
PEMOT en aquellas areas que registran avances en su elaboracion. Respecto a los
departamentos, si bien estos son igualmente clasificables segin entornos de desarrollo (p. €j.
robusto, intermedio y temprano), se tuvo establecié en cuenta el incipiente estado de avance
de los POD y, por eso, se definié un apoyo financiero de 350 millones de pesos para cada
uno, representados en asistencia técnica.

59 La Mision para la Transformacion del Campo (2015) define una clasificacion por tipos de ruralidad en cuatro
grupos: (i) ciudades y aglomeraciones (municipios del Sistema de Ciudades, sin contar capitales departamentales
con poblacion mayor a 100 mil habitantes); (ii) intermedios (municipios con importancia regional y acceso a
bienes y servicios, poblacién entre 25 mil y 100 mil habitantes en cabecera, alta densidad poblacional); (iii)
municipios rurales (cabeceras menores a 25 mil y densidad de poblacién intermedia); y (iv) municipios rurales
dispersos (municipios y areas no municipalizadas con cabeceras pequefias y densidad baja). El documento
metodoldgico estd disponible en: https://www.dnp.gov.co/programas/agricultura/Paginas/mision-para-la-
transformacion-del-campo-colombiano.aspx

60 Esta evidencia se presentara a través del Certificado de Disponibilidad Presupuestal (CDP) expedido por la
Secretaria de Hacienda de la entidad territorial respectiva.
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Los departamentos focalizados deberan destinar estos recursos para financiar la
conformacion de la unidad técnica en las secretarias de planeacion, con el fin de apoyar y
fortalecer el proceso de construccion de los POD e instalar capacidades en los territorios.

Las condiciones y reglas de aplicacién de los recursos de fuentes nacional y territorial
gue concurren al programa, se formalizaran a través de convenios que suscribiran la nacion,
a través del DNP, y el Fondo Adaptacion con las entidades territoriales beneficiarias.

4.5. Seguimiento y evaluacién

Posterior a la aprobacién del presente documento CONPES y su divulgacion publica,
se presentaran informes de seguimiento semestrales. El seguimiento a la ejecucién de las
acciones propuestas para el cumplimiento de los objetivos de este documento se realizara a
través del Plan de Accion y Seguimiento (PAS) que se encuentra en el Anexo A. En este se
sefialan las entidades responsables de cada accion, los periodos de ejecucion de las mismas,
los recursos necesarios y disponibles para llevarlas a cabo, y la importancia de cada accion
para el cumplimiento del objetivo general de la politica.

El reporte periddico al PAS lo realizaran todas las entidades involucradas en este
documento CONPES y ser& consolidado por el DNP. El primer reporte se hara en diciembre
de 2016 y se realizara un informe de cierre en diciembre de 2018 (Tabla 1).

Tabla 1. Cronograma de seguimiento

Corte Fecha
Primero Diciembre de 2016
Segundo Junio de 2017
Tercer Diciembre de 2017
Cuarto Junio de 2018
Informe de cierre Diciembre de 2018

Fuente: DNP.

Adicionalmente, el DNP, a través de la Direccidon de Seguimiento y Evaluacién de
Politicas Publicas (DSEPP), realizara la evaluacion del programa. Para ello, utilizara técnicas
de metodologias cualitativas y andlisis automatizado de texto que permita analizar datos
textuales a gran escala como es el caso de los documentos que contienen los POT, vy los
PEMOT y POD de las entidades focalizadas.

La primera fase de esta evaluacion consistird en el levantamiento de una linea de base
a partir de la caracterizacion de los POT elaborados antes de la implementacion de este
programa —los POT de primera generacidn—- en términos de desarrollo de sus componentes y
evolucion histérica. Como segunda fase, se definira una metodologia que permita evaluar en
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el futuro el impacto del apoyo técnico del DNP en la formulacion de los planes de
ordenamiento territorial.

4.6. Costos y estrategia de financiamiento

El costo de implementacion del programa en su primera fase (2016-2018) se estima
en 142.000 millones, de los cuales 85.000 millones de pesos corresponden a recursos del
PFET. Se espera que el saldo restante sea aportado por otras fuentes que incluyen el Fondo
Adaptacién, recursos de cooperacion internacional, el SGR y recursos propios de
departamentos, municipios, distritos®! y areas metropolitanas (Tabla 2).

La nacion, a través del DNP y utilizando recursos del PFET, aportaré recursos estimados
en 55,5 mil millones para asistir a las entidades territoriales por intermedio de los operadores
regionales. También destinara recursos adicionales cercanos a los 29,6 mil millones de pesos
para financiar la operacién de las unidades técnicas y de soporte del programa, sufragar los
costos de interventoria de los operadores regionales, asi como los requeridos para el soporte
técnico y administrativo del Programa. Estos recursos provienen de créditos con la banca
multilateral y de recursos de la cooperacion internacional. En particular, 60.807 millones de
pesos corresponden a recursos provenientes del crédito con el Banco Internacional de
Reconstruccion y Fomento, institucion del Grupo del Banco Mundial. El monto restante
corresponde a recursos adicionales del DNP para completar el financiamiento de la Fase |I
del programa. Estos recursos provendran de otras fuentes como, por ejemplo, la cooperacion
internacional francesa, alemana y britanica.

Como complemento, el Fondo Adaptacién concurrira al programa con recursos
estimados en 1.600 millones de pesos, para financiar en su totalidad la actualizacion de los
POT, EOT y PBOT de 11 municipios de la Mojana. Por su parte, la Agencia de Cooperaciéon
Francesa, a través de Latin American Investment Facility (LAIF) aportar& recursos del orden de
4.300 millones de pesos para incorporar al programa 8 municipios y 2 departamentos de la
Orinoquia. Las entidades territoriales podran concurrir al programa mediante recursos
propios y recursos asignados a estos fines por el SGR, conforme a las reglas del sistema®?.

61 las entidades territoriales deberan aportar la contraparte a la cofinanciacién segin sus competencias y
capacidades.

62 |a existencia de esta contrapartida deberd ser comprobada antes de participar en el programa. La
contrapartida territorial por 51.801 millones de pesos proviene de los certificados de disponibilidad presupuestal
(CDP) expedidos por las respectivas entidades territoriales y de los compromisos ya asumidos formalmente por los
alcaldes de la primera y segunda fase del programa. Asi, se asegura que ningin municipio pueda iniciar el POT
en el marco de este programa sin haber aportado el financiamiento requerido al instrumento fiduciario
contemplado para ellos.
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Para la segunda fase del programa, destinada a ampliar su cobertura a 145 municipios
y 10 departamentos adicionales, se estima un requerimiento de recursos del orden de 60.945
millones de pesos por parte del DNP.

Por ultimo, para efectos del cumplimento de los objetivos de esta politica, las entidades
ejecutoras, en el marco de sus competencias, gestionaran y priorizaran recursos para la
financiacion de las estrategias que se proponen, de acuerdo con el Marco de Gasto de
Mediano Plazo de sus sectores.
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Tabla 2. Costos indicativos por fuentes y usos, 2016-2018

Millones de pesos

Rubro internacional territoriales y
DNP Fondo de LAIF@ areas

Adaptacion metropolitanas
Cobertura total Fase | (120) 55.467 1.600 4.300 51.801 113.168
Municipios (108) 51.267 1.600 3.600 38.698 96.165
Departamentos (12) 3.500 700 10.803 15.003
Areas metropolitanas (5) 700 1.300 2.000
Unidades técnicas de soporte e interventoria 12.085 12.085
Soporte técnico y administrativo 17.534 17.534
Total 85.086 1.600 4.300 51.801 142.787

Fuente: DNP, célculos a octubre de 2016.
Nota: @ Latin American Investment Facility.



5 RECOMENDACIONES

El Departamento Nacional de Planeacion, el Ministerio de Vivienda, Ciudad y
Territorio, el Ministerio de Minas y Energia, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, el
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, el Ministerio de Tecnologias de la Informacion
y las Comunicaciones, el Ministerio de Cultura, el Ministerio de Transporte, el Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica, el Instituto Geografico Agustin Codazzi, la Unidad
Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres, recomiendan al Consejo Nacional de Politica
Econdmica y Social (CONPES):

1. Aprobar los lineamientos definidos en el presente documento CONPES, vy el respectivo
plan de accién, del Programa nacional para la formulacion y actualizacién de planes
de ordenamiento territorial: POT Modernos.

2. Solicitar a los Ministerios de Vivienda, Ciudad y Territorio, de Minas y Energia, de
Agricultura y Desarrollo Rural, de Ambiente y Desarrollo Sostenible, al Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica, al Instituto Geografico Agustin Codazzi, y a la
Unidad Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres, articulados a través de la
Secretaria Técnica de la Comisién de Ordenamiento Territorial:

a.

Poner en marcha las acciones pertinentes para dar cumplimiento a los lineamientos
impartidos en este documento CONPES.

Liderar y definir una agenda interinstitucional que articule el disefio y provision de
metodologias, protocolos y manuales para compartir informacién e insumos
técnicos que permitan actualizar e implementar POT y formular PEMOT y POD,
modernos.

Elaborar y proveer insumos técnicos en tematicas relevantes para el ordenamiento
territorial, con destino al Kit de Ordenamiento Territorial, asi como los diagndsticos
de los POT, PEMOT y POD modernos.

Estructurar una estrategia de generacion y gestion de insumos técnicos producidos
por estas entidades y requeridos por los municipios para la gestion de sus
instrumentos de ordenamiento territorial.

Definir lineamientos sobre contenidos e insumos minimos que debe abordar un
POT, PEMOT y POD, de acuerdo con las categorias de ruralidad y entornos de
desarrollo para lograr un enfoque integral y diferenciado.

3. Solicitar al Departamento Nacional de Planeacion:

a.

Adoptar el Manual Operativo del Programa.



b. Promover el Programa POT modernos con alcaldias, areas metropolitanas y
gobernaciones, asi como el fortalecimiento de las capacidades de sus oficinas de
planeacion y equipos locales en materia de ordenamiento territorial.

c. Realizar una evaluacién del Programa POT Modernos, que incluya también el
estado de los POT de primera generacion y la medicion de resultados e impactos
del programa.

d. Consolidar y divulgar la informacion del avance de las acciones segin lo
planteado en el Plan de Accion y Seguimiento (Anexo A). La informacion debera
ser proporcionada por las entidades involucradas en este documento de manera
oportuna segun lo establecido en dicho plan y estar disponible para consulta por
parte del publico en general.

4. Solicitar al Fondo de Adaptacion y al DNP prestar asistencia técnica en la formulacion
de once POT en el marco del convenio interadministrativo firmado por estas entidades
y del Plan de Accion Integral para la Reduccién del Riesgo de Inundaciones y
Adaptacién al Cambio Climatico en la Region de la Mojana.

5. Solicitar a la Comisiébn de Ordenamiento Territorial socializar los lineamientos del
Programa POT Modernos con todas las entidades que la conforman pero que no hacen
parte del Comité Consultivo Nacional del programa.
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5. GLOSARIO

Actuaciones urbanisticas. Los planes de ordenamiento territorial podran determinar
gue las actuaciones de urbanizacion y construccion en suelos urbanos y de expansion, de
construccién en tratamientos de renovacion urbana y redesarrollo en el suelo urbano, se
realicen a través de unidades de actuacion urbanistica.

Conflictos territoriales. En el contexto del presente documento CONPES, aquellos cuyo
origen o impacto se evidencia en el territorio de un modo fisico-espacial. El PNUD (2012) y
el CEl de la COT (2014) identificaron y recogieron informacion sobre diversos tipos de
conflictos territoriales en el pais. Entre ellos se destacan los conflictos socioambientales, la
ampliacién de la frontera agricola, la desarticulacion de equipamientos estratégicos para el
pais de su entorno territorial y los conflictos entre el uso efectivo del suelo y su vocacion, e
irrupcion de actividades productivas que compiten con las tradicionales.

Componente general del POT. Comprende la totalidad del territorio del municipio o
distrito y prevalece sobre los otros dos componentes. Contiene objetivos y estrategias
territoriales de mediano y largo plazo, es decir, que cobija tres o mas periodos
constitucionales. Emite definiciones y decisiones de politica sobre los sistemas de
comunicacion entre las areas urbanas y rurales del municipio o distrito y de este con los
sistemas regionales y nacionales; medidas para la proteccion del medio ambiente,
conservacion de los recursos naturales y defensa del paisaje; sefialamiento de &reas de
reserva y de conservacion y de proteccion del patrimonio histérico, cultural y arquitectdnico
y ambiental; y determinacién de zonas de alto riesgo para la localizacién de asentamientos
humanos.

Componente urbano del POT. Esta supeditado al componente general y se refiere a
la administracion del suelo urbano y de expansién urbana municipal. Integra politicas de
mediano plazo (minimo dos periodos constitucionales) y corto plazo (minimo un periodo
constitucional). Define procedimientos, directrices y parametros de instrumentos de
planeacién, gestion y financiacion del ordenamiento territorial para poder cumplir con el
modelo de ocupacion territorial del componente general.

Componente rural del POT. Garantiza la adecuada interaccion entre los
asentamientos rurales y su cabecera municipal, y la conveniente utilizacién del suelo rural.
Enmarca las actuaciones publicas tendientes a suministrar infraestructura y equipamiento
basico para la poblacion rural. Ademas de regulaciones para el suelo suburbano, las
determinaciones de este componente también sirven para cumplir con el modelo de
ocupacion territorial del componente general, asi como las politicas y estrategias generales.

Equipamiento. Areas, edificaciones e instalaciones de uso publico o privado
destinadas a proveer a los ciudadanos de los servicios colectivos de caracter educativo,
formativo, cultural, de salud, deportivo recreativo, religioso y de bienestar social, y a prestar
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apoyo funcional a la administracién publica y a los servicios urbanos basicos del municipio
(articulo 3 del Decreto 798 de 2010°%).

Modelo de ocupacion territorial. Es aquel que fija de manera general la estrategia
de localizacion y distribucién espacial de las actividades, determina las grandes
infraestructuras requeridas para soportar estas actividades y establece las caracteristicas de
los sistemas de comunicacion vial que garantizaran la fluida interaccion entre aquellas
actividades espacialmente separadas (articulo 12 de la Ley 388 de 1997).

Reparto equitativo de cargas y beneficios. En desarrollo del principio de igualdad
de los ciudadanos ante las normas, los planes de ordenamiento territorial y las normas
urbanisticas que los desarrollen deberan establecer mecanismos que garanticen el reparto
equitativo de las cargas y los beneficios derivados del ordenamiento urbano entre los
respectivos afectados. Las unidades de actuacion, la compensacién y la transferencia de
derechos de construccién y desarrollo, entre otros, son mecanismos que garantizan este
propésito (articulo 38 de la Ley 388 de 1997).

Sistema Nacional de Areas Protegidas conjunto de las areas protegidas, los actores
sociales e institucionales y las estrategias e instrumentos de gestion que las articulan, que
contribuyen como un todo al cumplimiento de los objetivos generales de conservacion del
pais (articulo 3 del Decreto 2372 del 2010)

Suelo rural. Constituyen esta categoria los terrenos no aptos para el uso urbano, por
razones de oportunidad, o por su destinacién a usos agricolas, ganaderos, forestales, de
explotacion de recursos naturales y actividades analogas.

Suelo de expansion. Constituido por la porcién del territorio municipal destinada a la
expansion urbana, que se habilitar4 para el uso urbano durante la vigencia del plan de
ordenamiento, segun lo determinen los programas de ejecucion. La determinacién de este
suelo se ajustara a las previsiones de crecimiento de la ciudad y a la posibilidad de dotacién
con infraestructura para el sistema vial, de transporte, de servicios publicos domiciliarios,
areas libres, y parques y equipamiento colectivo de interés publico o social (articulo 32 de
la Ley 388 de 1997).

Suelo de proteccion. Constituido por las zonas y areas de terreno localizados dentro
de cualquiera de los suelos urbanos, de expansion o rurales, que tienen restringida la
posibilidad de urbanizarse, por sus caracteristicas geograficas, paisajisticas o ambientales,
o por formar parte de las zonas de utilidad publica para la ubicacion de infraestructuras para
la provision de servicios publicos domiciliarios o de las areas de amenazas y riesgo no
mitigable para la localizacion de asentamientos humanos (articulo 35 de la Ley 388 de
1997).

63 Por medio del cual se reglamenta parcialmente la Ley 1083 de 2006.
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Suelo suburbano. Constituyen esta categoria las areas ubicadas dentro del suelo rural,
en las que se mezclan los usos del suelo y las formas de vida del campo y la ciudad, diferentes
a las clasificadas como areas de expansion urbana, que pueden ser objeto de desarrollo con
restricciones de uso, de intensidad y de densidad, garantizando el autoabastecimiento en
servicios publicos domiciliarios, de conformidad con lo establecido en la Ley 99 de 1993 y
en la Ley 142 de 1994°%. Podran formar parte de esta categoria los suelos correspondientes
a los corredores urbanos interregionales (Ley 388 de 1997, articulo 34)

Suelo urbano. Corresponde a las areas del territorio distrital o municipal destinadas a
usos urbanos por el plan de ordenamiento, que cuenten con infraestructura vial y redes
primarias de energia, acueducto y alcantarillado, posibilitando su urbanizacion y edificacion,
segin sea el caso. (...) En ningln caso el perimetro urbano podrd ser mayor que el
denominado perimetro de servicios publicos o sanitarios (articulo 31 de la Ley 388 de 1997).

Tratamientos urbanisticos. Son las determinaciones del plan de ordenamiento
territorial que, atendiendo las caracteristicas fisicas de cada zona considerada, establecen
en funcion de las mismas las normas urbanisticas que definen un manejo diferenciado del
territorio para los distintos sectores del suelo urbano y de expansién urbana. Son tratamientos
urbanisticos el de desarrollo, renovacién urbana, consolidacién, conservacion vy
mejoramiento integral (articulo 1 del Decreto 075 de 2013).

Unidades de actuacion urbanistica. Como Unidad de Actuacion Urbanistica se
entiende el area conformada por uno varios inmuebles, explicitamente delimitada en las
normas que desarrolla el plan de ordenamiento que debe ser urbanizada o construida como
una unidad de planeamiento con el objeto de promover el uso racional del suelo, garantizar
el cumplimiento de las normas urbanisticas y facilitar la dotaciéon, con cargo a sus
propietarios, de la infraestructura para el transporte, los servicios publicos domiciliarios y los
equipamientos colectivos mediante reparto equitativo de las cargas y beneficios (articulo 39
de la Ley 388 de 1997).

Uso del suelo. Es la destinacion asignada al suelo por el plan de ordenamiento
territorial o los instrumentos que lo desarrollen o complementen, de conformidad con las
actividades que se puedan desarrollar sobre el mismo. Los usos pueden ser principales,
compatibles, complementarios, restringidos y prohibidos. Cuando un uso no haya sido
clasificado como principal, compatible, complementario o restringido se entendera prohibido
(articulo 2 del Decreto 4065 de 2008°).

64 Por la cual se establece el régimen de los servicios publicos domiciliarios y se dictan otras disposiciones.

85 Por el cual se reglamentan las disposiciones de la Ley 388 de 1997 relativas a las actuaciones y
procedimientos para la urbanizacioén e incorporacién al desarrollo de los predios y zonas comprendidas en suelo
urbano y de expansion y se dictan otras disposiciones aplicables a la estimacion y liquidacion de la participacion
en plusvalia en los procesos de urbanizacién y edificacion de inmuebles.
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6. ANEXOS

Anexo A. Plan de Accién y Seguimiento (PAS)

Ver archivo en Excel.
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Anexo B. Marco normativo relevante en materia de ordenamiento territorial

Disposicién normativa

Materia regulada

Relacién con planes de ordenamiento territorial

Ley 99 de 1993

Creacion del Ministerio de Ambiente,
reordenamiento del sector ambiental, y
organizacion del Sistema Nacional
Ambiental.

Crea el Ministerio del Medio Ambiente como entidad con funciones de
orientar y regular el proceso de disefio y planificacion de uso del
territorio y de los recursos naturales renovables de la nacion, a fin de
garantizar su adecuada explotacion y su desarrollo sostenible.

Ley 142 de 1994

Establece el régimen de los servicios
publicos domiciliarios.

Regula los servicios publicos domiciliarios de acueducto, alcantarillado,
aseo, energia eléctrica, distribucién de gas combustible, telefonia fija
publica basica conmutada y la telefonia local movil en el sector rural.

Ley 143 de 1994

Establece el régimen para la generacion,
interconexion, trasmision, distribucion 'y
comercializacion de electricidad en el
territorio nacional.

Regula las actividades de generacion, interconexién, transmision,
distribucién y comercializacion de electricidad.

Ley 152 de 1994

Ley Organica de Planeacion.

Adopcion de planes de desarrollo para las entidades territoriales.

Ley 388 de 1997

Actualiza la Ley 9 de 1989 y la armoniza
con la Constitucién Politica.

Desarrolla los POT como instrumento de ordenamiento y gestion del
territorio.

Ley 550 de 1999

Promueve vy facilita la reactivacion
empresarial y la reestructuracion de los
entes territoriales.

Reestructuracion de pasivos de entidades territoriales para recuperar su
viabilidad econdmica e institucional.

Ley 617 de 2000

Adicion a la Ley Orgéanica de Presupuesto.

Normas de disciplina fiscal para las entidades territoriales.

Ley 715 de 2001

Recursos y competencias para organizar la
prestacion de los servicios de educacion y
salud.

Distribucién de competencias y de recursos en materia de salud,
educacion y proposito general entre nacion y entidades territoriales.

Ley 819 de 2003

Contiene disposiciones en materia de
presupuesto, responsabilidad y
transparencia fiscal.

Regula aspectos presupuestales, de responsabilidad y transparencia
fiscal.




Disposicién normativa

Materia regulada

Relacién con planes de ordenamiento territorial

Decreto 3600 de 2006

Decreto Unico Reglamentario del sector de
ambiente, vivienda y desarrollo territorial.

Contiene reglamentacién sobre las determinantes de ordenamiento del
suelo.

Ley 1176 de 2007

Desarrolla los articulos 356 y 357 de la
Constitucion Politica.

Asigna y distribuye competencias y recursos entre la nacion, los
departamentos, distritos y municipios; en particular, en materia de agua
potable y saneamiento basico.

Ley 1450 de 2011

Expide el Plan Nacional de Desarrollo,
2010-2014.

Ley de Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014.

Ley 1454 de 2011

Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial
(LOQT).

Adopta reglas en materia de planeacion y ordenamiento territorial, asi
como instrumentos de ordenamiento de escala departamental;
directrices de ordenamiento territorial y POD. Crea la COT como
instancia técnica y asesora del Gobierno nacional y del Congreso en
materia de descentralizacion y ordenamiento territorial.

Decreto 4145 de 2011

Crea Unidad de
Agropecuaria (UPRA).

Planificacion Rural

La UPRA es la entidad de planificacion del Ordenamiento Social y
Productivo de la Propiedad.

Acto Legislativo 05 de
2011

Crea el Sistema General de Regalias.

Crea el Sistema General de Regalias y ordena la supresion y liquidacion
del Fondo Nacional de Regalias.

Ley 1523 de 2012

Ley nacional de gestion del riesgo de
desastres.

Adopta la Politica Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres y se
establece el Sistema Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres.

Ley 1551 de 2012

Normas para modernizar la organizacién y
el funcionamiento de los municipios.

Moderniza la organizacion y el funcionamiento de los municipios.

Ley 1617 de 2013

Por la cual se expide el Régimen para los
Distritos Especiales.

Establece las disposiciones que conforman el Estatuto Politico,

Administrativo y Fiscal de los Distritos.

Ley 1625 de 2013

Por la cual se deroga la Ley Organica 128
de 1994 y se expide el Régimen para las
Areas Metropolitanas.

Expide el Régimen para Areas Metropolitanas e incorpora a legislacion
los PEMOT como instrumento de ordenamiento territorial.
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Disposicién normativa

Materia regulada

Relacién con planes de ordenamiento territorial

ley 1712 de 2014

Ley de Transparencia y del Derecho de
Acceso a la Informacion Publica Nacional.

Regula el derecho de acceso a la informacion publica, los
procedimientos para el ejercicio y garantia del derecho y las
excepciones a la publicidad de informacion.

Decreto 1807 de 2014

Reglamenta el articulo 189 del Decreto Ley
019 de 2012.

Reglamenta la incorporacion de la gestién del riesgo en los POT.

Ley 1753 de 2015.

Expide el Plan Nacional de Desarrollo,
2014-2018.

Ley de Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018, articulos 23, 89, 91,
100, 157, 159 y 200.

Decreto 2363 de 2015

Crea Agencia Nacional de Tierras (ANT).

La ANT es la entidad encargada de la politica ordenamiento social de
la propiedad rural.

Decreto 2366 de 2015

Crea la Agencia de Renovacion del
Territorio (ART).

La ART es la entidad que coordina la intervencion de las entidades
nacionales y territoriales en las zonas rurales por el conflicto priorizadas
por el Gobierno nacional, a través de la ejecucién de y proyectos para
la renovacion territorial de estas zonas.

Decreto 2367 de 2015

Crea el Consejo Superior para el
Ordenamiento del Suelo Rural.

El Consejo Superior de Ordenamiento del Suelo Rural es la instancia
encargada de formular lineamientos generales de politica, y de
coordinar y articular la implementacion de politicas pdblicas en materia
de ordenamiento del suelo rural.

Decreto 1082 de 2015

Decreto Unico Reglamentario del sector
planeacion.

Compila las normas del sector administrativo de planeacién.

Decreto 1076 de 2015

Decreto Unico Reglamentario del sector
ambiente y desarrollo sostenible.

Compila las normas del sector administrativo de ambiente y desarrollo
sostenible.

Decreto 1077 de 2015

Decreto Unico Reglamentario del sector
vivienda, ciudad y territorio.

Compila las normas del sector administrativo de vivienda, ciudad y
territorio.

Acuerdo 010 de 2016

Expide los lineamientos y criterios para la
formulacion y adopcién de los POD.

Adopta orientaciones para la reglamentacion de los POD al fijar
lineamientos, criterios y procedimientos aplicables a los procesos de
ordenamiento territorial departamental.

Fuente: DNP, 2016.
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Anexo C. Productos relevantes de los operadores regionales

Tabla 3. Productos de la asistencia técnica para POT

Nombre del producto Ponderacion

indicativa
Documento de recopilacién y analisis de informacion primaria y 3
secundaria
Documento y cartografia de diagnastico territorial urbano y rural de cada 6

municipio

Documento y cartografia de diagndstico que contiene la metodologia,
proceso Yy resultados de los estudios basicos para la incorporacién de la 15
gestion de riesgo en el POT

Documento y cartografia de formulacion de los estudios basicos para la
incorporacion de la gestion de riesgo en el POT, en correspondencia con 12
los escenarios de riesgo del municipio

Documento del modelo de ocupacion

Documento técnico de soporte (DTS): Componente general

Documento técnico de soporte (DTS): Componente urbano

Documento Técnico de Soporte (DTS) Componente rural

Documento de instrumentos de gestién y financiacion

R N0 i © N

Programa de ejecucion.

Cartografia de la formulacion del Plan en formato shape con su
respectiva geodatabasey sistema de coordenadas magna sirgas de 24
conformidad con estandares del IGAC

Memoria justificativa y proyecto de acuerdo

Actualizacion o elaboracién del expediente municipal 2

Documento de propuesta e implementacion de las estrategias de

S , 3
participacion, consulta y concertacion
Documentos y soportes del proceso de participacién, concertacion y 1
consulta
Documentos y soportes del acompafiamiento técnico al proceso de 1
adopcion
Documento de consolidacion de resultados del proceso 2
Total 100

Fuente: DNP.



Tabla 4. Productos de la asistencia técnica para POD

Nombre del producto

Ponderacion

indicativa
Documento de recopilacién y analisis de informacion y acuerdo de plan de 10
trabajo (Entregable a los 2 meses de suscripcion del acta de inicio)
Documento que evidencie el apoyo al desarrollo y definiciéon de los
documentos y cartografia de diagndéstico y escenarios actual y tendencial 25
(entregable a los 6 meses de suscripcion del acta de inicio)
Documento que evidencie el apoyo al desarrollo y definicién de los
documentos y cartografia del modelo de territorio deseado y directrices de o5
ordenamiento territorial (entregable a los 10 meses de suscripcion del acta
de inicio)
Documento que evidencie el apoyo al desarrollo y definicion de los
documentos y cartografia de Estrategias programas y proyectos 25
(entregable a los 14 meses de suscripcion del acta de inicio)
Documento propuesto de Sistema de Informacion Geogréfica (SIG) 5
Documento que evidencie el apoyo al desarrollo y definicion del 5
documento técnico de soporte
Documento que evidencie el apoyo al desarrollo y definicion del 5
documento y cartografia de ordenanza
Total 100
Fuente: DNP.
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