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Introduccion

El componente general del Plan de Ordenamiento Territorial — POT, establece los lineamientos
generales para el ordenamiento, regula aspectos asociados con la totalidad del territorio
municipal o distrital, y establece su modelo de ocupacién (estructuras urbana, rural y urbano-
rural, y la vision regional). De acuerdo con la Ley 388 de 1997 (art. 11), esta constituido por la
vision', objetivos y estrategias territoriales, y contenidos estructurales de largo plazo del
POT, que podra ser revisado, de manera ordinaria, luego de tres periodos de gobierno de los
municipios y distritos, y que por lo tanto se convierte en eje estructurante y que aporta los
contenidos esenciales de hacia a donde apunta el territorio en el tiempo de vigencia del mismo.
En el desarrollo de este Componente, es fundamental tener en cuenta los lineamientos (politicas,
objetivos y estrategias) del orden nacional, regional, departamental y metropolitano, que orientan
procesos de planeacién y ordenamiento territorial - OT, aunque por otra parte, tendran caracter
determinante de dichos procesos las decisiones que en ejercicio de su autonomia, adopten las
autoridades municipales.

Esta introduccion parte por considerar que en los POT de primera generacion el énfasis de dichos
contenidos minimos estuvo mas inclinado hacia el desarrollo de aspectos relacionados con el
suelo urbano, y no propiamente balanceados con aspectos del suelo rural y de la visién regional?.
Por lo anterior, la apuesta de los POT Modernos es propiciar estos balances y equilibrios, intra 'y
supra municipales, en la forma de ordenar el territorio.

De igual forma, también se parte por considerar que la formulacién de los tres componentes de
los POT (general, urbano y rural), se dio de manera fragmentada y desarticulada, lo cual no
garantizé que desde el componente general se definieran los objetivos y estrategias territoriales
de largo plazo, como también, la estructura urbano-rural y la visién supramunicipal o regional.

llustracién 1. Interdependencia de los Componentes de un POT

Componente General

Componente Urbano _ Componente Rural

Fuente: elaboracion propia, 2016

" El Decreto 1077 de 2015 (art. 2.2.2.1.2.4.3), establece que ademas debe definirse la imagen objetivo futura e incluir
la definicion de la vision territorial urbano-regional.

2 Esta afirmacion se soporta en las conclusiones de estudios realizados a nivel nacional por el Ministerio de Vivienda,
Ciudad y Territorio- MVCT y el Departamento Nacional de Planeacion - DNP, en los cuales se analiza el desarrollo de
los componentes, contenidos y alcances de los POT de primera generacion.



Con el fin de fortalecer el componente general de los POT municipales y distritales, lo cual
demanda una mirada pormenorizada de las necesidades y demandas de OT intra (urbano y rural)
y supra municipal, y sus interdependencias, se desarrollan a continuacion los contenidos minimos
que desde la Ley deben tenerse en cuenta para su formulacién, y que estan relacionados con: i)
los objetivos y estrategias territoriales de largo y mediano plazo que complementan, desde el
punto de vista del manejo territorial, el desarrollo municipal y distrital y; ii) el contenido estructural.

Parte I. CONTEXTUALIZACION

Como punto de partida del proceso de ordenamiento, es importante entender que el territorio
corresponde al espacio socialmente construido en el cual sus habitantes se identifican y realizan
la mayor parte de su vida social, econdmica y politica. Corresponde, ademas, a un espacio
geografico, en algunos casos delimitado politica y administrativamente, donde confluyen un
conjunto de relaciones sociales, una historia comun, una identidad y diversidad cultural y étnica,
con instituciones y, estructuras ecolégicas y productivas, determinadas (Schejtman & Berdegué,
2004).

A su vez, como ordenamiento territorial se puede entender el proceso politico, técnico y
administrativo orientado a la organizacién y planificacion fisica del territorio en funcion de las
caracteristicas biofisicas, culturales, socioeconémicas y politico-institucionales®. Estas acciones
son concertadas, emprendidas por los municipios o distritos, areas metropolitanas y
departamentos, tienen como fin orientar el desarrollo sostenible del territorio y de todos sus
habitantes, y regular la utilizacion, transformacién y ocupacién del suelo. En el caso de los POT
municipales y distritales, la Ley sefala ademas que el OT se hara tomando en consideracion las
relaciones intermunicipales, metropolitanas y regionales, y atendiendo condiciones de diversidad
étnica y cultural. Este proceso debe ser participativo, gradual, flexible y con responsabilidad fiscal.
Ademas, debe tener objetivos explicitos que propicien una vision regional, la seguridad juridica
en las relaciones con la tierra a través de acciones como la clasificacién y calificacion del suelo,
los vinculos urbano - rurales, la gestion del riesgo de desastres (procesos de conocimiento y
reduccion del riesgo) y la proteccion y uso eficiente de los recursos naturales.

La Ley 388 de 1997 (art. 6) establece que el objeto principal del OT de los municipios y distritos
es “complementar la planificacion econémica y social con la dimension territorial, racionalizar las
intervenciones sobre el territorio y orientar su desarrollo y aprovechamiento sostenible”. En tal

3 LaLey 388 de 1997 (articulo 5°) define el ordenamiento del territorio municipal o distrital como aquel que “comprende
un conjunto de acciones politico-administrativas y de planificacion fisica concertadas, emprendidas por los municipios
o distritos y areas metropolitanas, en ejercicio de la funcion publica que les compete, dentro de los limites fijjados por
la Constitucion y las leyes, en orden a disponer de instrumentos eficientes para orientar el desarrollo del territorio bajo
su jurisdiccion y regular la utilizacion, transformacion y ocupacion del espacio, de acuerdo con las estrategias de
desarrollo socioeconémico y en armonia con el medio ambiente y las tradiciones historicas y culturales”.



sentido, el OT aporta elementos para una planificacidn mas integral, particularmente la posibilidad
de identificar, delimitar, analizar y espacializar, acciones sobre el territorio que redunden en un
mayor bienestar y seguridad de los asentamientos humanos localizados en el mismo y la
sostenibilidad de los recursos naturales y el ambiente. Lo anterior es posible siempre y cuando:
se definan estrategias territoriales de uso, ocupacion y manejo del suelo, en funcién de los
objetivos econdmicos, sociales, urbanisticos y ambientales; se disefien y adopten instrumentos
y procedimientos de gestién que permitan ejecutar actuaciones urbanas integrales y articular las
intervenciones sectoriales que afectan la estructura del territorio municipal o distrital y; se definan
programas y proyectos que concreten tales propésitos.

“El ordenamiento del territorio municipal y distrital se hara tomando en consideracién las relaciones
intermunicipales, metropolitanas y regionales; debera atender las condiciones de diversidad étnica
y cultural, reconociendo el pluralismo y el respeto a la diferencia; e incorporara instrumentos que
permitan regular las dindamicas de transformacion territorial de manera que se optimice la utilizacion
de los recursos naturales y humanos para el logro de condiciones de vida dignas para la poblacion
actual y las generaciones futuras’.

Los objetivos econdmicos, sociales, urbanisticos y ambientales, estan definidos en los
instrumentos de planificacion correspondientes, como pueden ser los planes de desarrollo
municipal o distrital, los planes sectoriales y los planes maestros. De tal forma, en la
implementacion de los POT debe asegurarse una comunicacién de doble via con estos
instrumentos, particularmente con los planes de desarrollo. La misma Ley se refiere a la armonia
con el plan de desarrollo (art. 21), y establece que en la definicion de sus programas y proyectos
se tendran en cuenta las definiciones de largo y mediano plazo de ocupacién del territorio.

A continuacion, se precisa el significado y alcance de los principios que fundamentan el OT
municipal y distrital en Colombia definidos en el art. 2 de la Ley 388 de 1997:

Funcién social y ecoldgica de la propiedad: el derecho de propiedad en Colombia no es
ilimitado y absoluto, sino que por el contrario, segun lo establecido en la Constitucidon de 1991(art.
58), el propietario debe ejercer su derecho conforme con las regulaciones del Estado, las cuales
representan el interés general. Es asi como los propietarios deben ejercer su derecho de acuerdo
con la normativa definida en los POT. Para el suelo rural en especifico, esto se traduce por
ejemplo en que los propietarios deberan cumplir con las limitaciones para la parcelacién o con
los requisitos definidos en la ley para la autorizacion de usos comerciales e industriales en suelo
suburbano. De manera similar, en el suelo urbano, los propietarios deben acatar las normas
técnicas urbanisticas y de edificacion que hayan sido establecidas por la autoridad municipal o
distrital.

Por otro lado, la funcion ecoldgica de la propiedad significa que, cualquier limitacion del Estado
a la propiedad por razones ambientales es legitima, por lo que los particulares deben ejercer su
derecho conforme con estas regulaciones.

Adicionalmente, la funcién social y ecolégica de la propiedad sustenta la innovacion del
ordenamiento social de la propiedad rural — OSPR (concepto que se desarrolla posteriormente),
el cual supone la facultad del Estado para “reconocer, aclarar, consolidar y proteger los derechos

4 Adicionalmente, el art. 3° de la Ley 1454 de 2011, Ley Organica de Ordenamiento Territorial - LOOT, definio 17
principios rectores del OT, lo cuales también deben tenerse en cuenta en la formulacion de los POT y de los demas
instrumentos de un alcance superior creados por la misma Ley.



de la propiedad rural, asi como para ejecutar la politica de acceso a la tierra” (Departamento
Nacional de Planeacion, 2015). Se reitera entonces, que conforme con el principio constitucional
de la funcion social y ecoldgica de la propiedad, el Estado puede intervenir en la regulacién del
derecho de propiedad, que en el caso especifico del OSPR supone organizar, dar claridad y
facilitar el acceso a la propiedad rural.

Prevalencia del interés general sobre el particular: este principio define el Estado Social de
Derecho en Colombia, por lo que es responsabilidad de las entidades territoriales garantizar que
en las decisiones de ordenamiento y en la regulacion de los usos del suelo prevalezca el interés
general sobre los intereses particulares. Asi las cosas, la regulacién de los usos del suelo rural
debe ser el resultado de estudios y diagnésticos técnicos que contribuyan en los propésitos de
superar las inequidades entre las areas urbanas y rurales, promover el desarrollo sostenible y
garantizar la explotacion razonable de recursos naturales, asi como elevar la calidad de vida y
los derechos de los habitantes rurales, entre otros. Este principio también debe guiar y prevalecer
en los ejercicios de participacion ciudadana, con el fin de que las comunidades contribuyan a la
construccion de apuestas colectivas que promuevan el desarrollo territorial urbano vy rural.

Distribuciéon equitativa de cargas y beneficios: las decisiones de ordenamiento del territorio
deben hacerse con el fin de asegurar que los propietarios y los ciudadanos en general, urbanos
y rurales, participen de manera equitativa en las cargas y los beneficios que resulten de estas
decisiones de las entidades publicas. Las autoridades responsables de los ejercicios de
planificacién deberan decidir estrategias para la distribucion de los beneficios mediante la
localizacion de sistemas de servicios publicos, equipamientos o espacios publicos que permitan
reducir las inequidades territoriales y que garanticen la conexion de las areas urbanas y rurales.
También, deberan definir mecanismos de compensacion en aquellos casos en los que, por
ejemplo, los propietarios deban asumir cargas cuando una obra publica genere afectaciones
evidentes y directas en sus predios. Asi las cosas, los POT deben definir un marco normativo
para la distribuciéon de estos beneficios y cargas. Es importante destacar también que este
principio es el sustento o justificacion para la implementacion de instrumentos de financiaciéon
como la participacion en plusvalia o la contribucion de valorizacion. La légica que los sustenta es
qgue las decisiones de las administraciones municipales o distritales generan un mayor valor en
el precio del suelo que se traduce en un beneficio para los propietarios, los cuales deben a su
vez retribuir al municipio mediante el pago de tributos.

Aunque la funcién publica del urbanismo no se incluyé en el listado de principios que
fundamentan el ordenamiento del territorio segun la Ley 388 de 1997, resulta pertinente hacer
referencia a esta facultad de los gobiernos locales para adoptar decisiones con relacion al OT y
a la regulacion de los usos del suelo. En ese sentido, en Colombia, el OT es responsabilidad de
las autoridades publicas, en oposicidén a otros modelos de planeacién en los que la asignacién
de los usos del suelo se hace a través de las dinamicas de mercado. El Estado entonces, a través
de las autoridades locales, cumple con la funcién publica de ordenar el territorio. Segun lo
establecido en la Ley 388 de 1997 (art. 3), las intervenciones de las administraciones locales se
deben orientar a los siguientes fines, aplicables tanto para el suelo urbano como para el rural:

e Posibilitar a los habitantes el acceso a las vias publicas, infraestructuras de transporte y
demas espacios publicos, y su destinacion al uso comun, y hacer efectivos los derechos
constitucionales de la vivienda y los servicios publicos domiciliarios.

e Atender los procesos de cambio en el uso del suelo y adecuarlo en aras del interés comun,
procurando su utilizacion racional en armonia con la funcién social de la propiedad a la cual
le es inherente una funcion ecoldgica, buscando el desarrollo sostenible.



o Propender por el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes, la distribucién
equitativa de las oportunidades y los beneficios del desarrollo y la preservacion del patrimonio
cultural y natural.

e Mejorar la seguridad de los asentamientos humanos ante los riesgos naturales.

El OT se materializa a través de los planes de ordenamiento territorial municipales y distritales.
Los POT son el instrumento basico para explicitar el proceso y la propuesta de OT. En el POT se
recogen los objetivos, directrices, politicas, estrategias, metas, programas, actuaciones y normas
que orientan y administran el desarrollo espacial del territorio y la utilizacion del suelo en los
municipios y distritos. Ademas, debe ser la plataforma que permita identificar los programas y
proyectos de impacto territorial metropolitano y departamental de largo plazo que conducen a un
desarrollo territorial que revierta desigualdades y contribuya a una transformacién social,
econdmica y ambiental de los territorios. La definicién y priorizacion de todo lo anterior debe
responder a procesos y decisiones estratégicas, racionales y objetivas, que resulten del analisis
de informacién confiable y de procesos técnicos rigurosos, y no exclusivamente de la visién
particular o politica de una administracidén municipal o distrital.

Para esta escala territorial (municipios y distritos) la Ley 388 de 1997 reconocié tres tipos de
planes de ordenamiento (art. 9): Esquemas Basicos de Ordenamiento Territorial — EOT
(poblacion inferior a 30.000 habitantes); Planes Basicos de Ordenamiento Territorial -
PBOT(poblacion entre 30.000 y 100.000 habitantes) y; Planes de Ordenamiento Territorial — POT
(poblacion superior a los 100.000 habitantes). Adicionalmente se enfatizdé en que los problemas
y potencialidades municipales no pueden resolverse en la escala municipal o distrital
exclusivamente, sino que es necesario escalar a una vision supramunicipal, la cual en el actual
marco juridico colombiano y estrictamente en OT, también se refiere a los niveles departamental
y metropolitano, a través de sus propios instrumentos de OT como los planes departamentales y
metropolitanos®, y también puede llegar a concretarse en escalas regionales y provinciales (DNP,
2016)°.

La propuesta de OT que deben explicitar los POT debe abarcar cuatro escenarios clave: i) el del
territorio municipal o distrital en su conjunto, que comprende la identificacién de la estructura
urbano-rural y el correspondiente modelo de ocupacion territorial; ii) el de articulacion de este
territorio con su entorno supramunicipal o regional, a partir de la definicion de relaciones
funcionales, las ventajas comparativas y competitivas, y la articulacién de los sistemas
regionales; iii) el del territorio urbano, a partir de la definicion de la estructura intraurbana vy; iv) el
del territorio rural, a partir de la definicion de la estructura intra -rural’. En esos escenarios se
deben incorporar dos dimensiones: i) la temporal, que es la transicidon de un escenario a otro a lo
largo del tiempo y; ii) la dinamica, que son los flujos -personas, bienes, servicios- de un escenario
a otro.

5 La Ley 1625 de 2013 establece los Planes Estratégicos Metropolitanos de Ordenamiento Territorial — PEMOT vy el
Acuerdo 010 de 2016 los Planes de Ordenamiento Departamental — POD.

6 Nota de Concepto — Anexo 1. Programa Nacional de Asistencia Técnica a Planes de Ordenamiento Territorial:
Programa POT/POD Modernos. DNP, 2016.

7 La Ley 388 de 1997 solo se refiere la estructura intra urbana, el Programa POT Modernos incorpora el concepto de
intra-rural con el fin de brindarle igual relevancia al ordenamiento de las estructuras y los sistemas en el componente
rural del POT.



Para concretar lo anterior, en la elaboracién® de los POT se contemplan tres componentes, los
cuales deben estar presentes en los diferentes documentos que acompanan su adopcion: el
general, que comprende los dos primeros escenarios planteados anteriormente; el urbano y el
rural.

En el marco del Programa POT Modernos, la participacion democratica se constituye en principio
del OT en la medida que garantiza la concertacion de los intereses sociales, econémicos vy
urbanisticos mediante la intervencion de los pobladores y sus organizaciones. Dicha concertacién
procura la eficacia de las politicas publicas respecto de las necesidades y aspiraciones de los
diversos sectores de la vida econdmica y social relacionados con el OT. La participacién
propende por la objetividad de las decisiones adoptadas durante la formulaciéon del POT, como
también, la transparencia en la ejecucidn de sus politicas, programas y proyectos. La
concertacion y participacion procuran garantizar que las decisiones de OT respondan de forma
precisa a las necesidades y particularidades del territorio en cuestion, asi como de los ciudadanos
que lo habitan.

La participacion debe ser un proceso de dialogo entre todos los actores interesados, y durante
todas las fases de la elaboracion del POT, que construya un conocimiento colectivo sobre el OT
y que incida de manera profunda y activa en las decisiones que se toman en politica publica. Sin
embargo, esto solo es posible si dicho proceso de elaboracién cuenta con un diseno participativo
transversal, que asi lo permita. De esta forma, la participacion en el OT no se debe limitar a
informar y/o consultar a los ciudadanos. Debe hacerlos participes en la toma de decisiones del
diagnéstico, la formulacion y la adopcion, y en los procesos de ejecuciéon, seguimiento y
evaluacion del Plan.

La participacién en el proceso del POT se orienta hacia un dialogo integrador, tanto de los
ciudadanos urbanos como rurales, que se enriquece a partir de tres tipos de conocimientos, que
son: i) el conocimiento y la perspectiva de la ciudadania sobre su territorio (actores sociales y
sectoriales); ii) el conocimiento estratégico de la administracién municipal (Alcaldia, Concejo
Municipal, actores politicos) vy; iii) el conocimiento técnico, derivado de estudios técnicos del
municipio. A partir de esta informacién, se puede realizar una construccién colectiva y una
formulacién sistémica del POT, cuya finalidad es lograr un producto robusto, completo e
incluyente.

8 Se utiliza este término con el fin de abarcar, dependiendo del caso, procesos de elaboracion de POT nuevos o, de
revision y ajuste. No se utiliza el término “formulacion” porque asi se denomina una de las fases o etapas de estos
procesos.
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llustraciéon 1. Proceso de dialogo para fomentar la participacion democratica en el
diagnodstico, formulacion, implementacion y seguimiento a los POT

A"Stamiento

Vision Estratégica

Agenda Politica
Administracién municipal (Agenda Territorial Estratégica)
y entidades del orden
regional y nacional

Cambios Territoriales

! Instrumentos
(Indicadores) Y

Instrumentos y Instrumentos y

propuestas)

1

i i
| j
! 1
! 1
i i

| normatividad normatividad | normatividad
! 1
Articulacién de insumos . !
(Estudios Técnicos, ! '

Instrumentos/Planes ambientales, de 1 Proyectos Proyectos I Proyectos
ordenamiento Rural, sectoriales) | '
Visién técnica Articulaci i !
) iculacion : .
Estudios, expertos de visiones Coherencia Normativa } . : -
técnicos -'O_peradores (Determinantes supra/municipales ! Gestion Gestion ! Gestion
logisticos ambientales, de ordenamiento rural, | |
sectoriales) . !
: i
Dialogo permanente en el proceso de POT
1 1
1 I
+ + +
i i
i i
1 i
Diagnéstico Ciudadano i VISIOI:IeS Y apuestas c i sHmi Ciudac
(Encuentros de escala | ciudadanas (Encuentros de escala ! (Veedurias, Instancias de
Vision ciudadana Territorial. Instancias de 1 (Encuentros de escala Territorial, Instancias de 1 articulacion temas de
) i . - . ” i
Actores socialesy articulacién temas de ! Tem.tonal,. !nstanuas de articulacion temas'de | desarrollo)

sectoriales desarrollo) ' articulacion temas de desarrollo, Formulariode |
! desarrollo, Formulario de propuestas) !
i i
i i
! 1

Fuente: RIMISP — CIDER 2016

Elementos a tener en cuenta en una estrategia de participacion ciudadana para la
elaboracion e implementacién del POT

La participacion ciudadana debe ser un proceso de dialogo entre todos los actores interesados,
que construya un conocimiento colectivo sobre el OT y que incida de manera profunda y activa
en las decisiones que se toman en politica publica, especialmente en el tema que nos atafie en
el presente documento. Sin embargo, esto solo es posible si la construccion de los POT cuenta
con un diseno participativo transversal, es decir con toda la ciudadania, que asi lo permita. Debe
tomarse en consideracion la existencia de la denominada “escala de participacion” segun la cual,
en orden ascendente, la ciudadania, o la comunidad: i) reciba informacién; ii) pueda opinar; iii)
sea escuchada; iv) incida en la toma de decisiones; v) efectie aportes y contribuciones; vi) decida
sobre la asignacioén de recursos; vii) intervenga en el seguimiento; viii) participe en la fiscalizacién
y evaluacion y; ix) conduzca los procesos y desarrolle su gestion.

También debe considerarse que, en lo fundamental, la participacién ciudadana tiene tres
vertientes: i) la vertiente territorial (participacion en funcién del lugar de residencia, como en el
caso de las organizaciones barriales, vecinales y otras); ii) la vertiente social (participacion por la
condicion de joven, de mujer, de adulto mayor, de minoria étnica, de género, etc.) y; iii) la vertiente
tematica (participacion por la condicién de estudiante, de trabajador, de integrante de una
asociacion ambientalista, de una asociacion de padres de familia, etc.). A cada una de esas
vertientes de participacion corresponde un tratamiento y una atencién diferenciadas, que deben
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preverse en las diferentes etapas o fases de la formulacion de los POT: los temas y las formas
de articulacion con el ordenamiento territorial son, en cada caso, especificas.

Se debe sefalar que existen diversos motivos y factores que afectan la capacidad de incidencia
de la participacion. Por ejemplo, una zonificacion inadecuada no permite la participacion activa
de los ciudadanos; un mapeo de actores incompleto o sesgado no permite balancear el peso de
los actores participantes; o una pedagogia deficiente no permite a los participantes contar con la
misma informacion o hablar un lenguaje en comun que facilite el dialogo y aumente los niveles
de incidencia. Por este motivo, es necesario caracterizar el contexto de cada municipio, con el fin
de disenar un estrategia y metodologia participativa que permita una construccién colectiva,
incluyente e incidente en el OT.

llustracion 2. Elementos a tener en cuenta en la estrategia de participacion

Caracterizacion y mapeo de
actores .
Dialogo entre actores

institucionales, sectoriales,
comunitarios y expertos técnicos en

Convocatoria amplia, abierta y las fases del POT
transversal

Dialogo
permanente

Acercamiento y sensibilizacion a la
Comunicacién estratégica y ciudadania / Divulgacion /
sensibilizacion Instrumentos visuales/ y material
divulgativo / Tics / Medios de
comunicacion

O EEE D EDCE Construccion sistémica del
Participacion en el Identidad y participacion Col ¢
P configuracion del (escala del territorio) (SR @ eI @ eStmdgraS.del
OT: territorio a partir de OT con base en la experiencia
1A la participacién Talleres, conversatorios, foros ,
una construccion L B _ recorridos , Encuentros en escala
colectiva Metodologias de dialogo territorial

Intercambio de aprendizajes y
conocimiento
Generacion de

capacidades Pedagogia

Apropiacion del OT

Integracion de dispositivos y .
Fortalecimiento y escenarios de participacion Proceso transparente e informado
articulacion
multiactor y

multinivel

Integracion de las diversas
Fortalecimiento de Instancias y perspectivas y visiones
mecanismos institucionales de
participacion -,
Generacion de acuerdos

Fuente: RIMISP — CIDER 2016

Ademas de alcanzar los estandares que establecio la Ley 388 de 1997 para la elaboracion,
adopcion e implementacion de los POT, y que como se mencioné anteriormente no fueron
alcanzados en la primera generacion de POT; el Programa POT Modernos plantea la
incorporacion de nueve (9) innovaciones con el fin de mejorar el contenido y alcance de dichos
instrumentos. En linea con lo anterior, por innovacidon se entiende la apuesta actual del
Gobierno nacional de actualizar y volver mas eficaz la forma de elaborar e implementar los
POT, sobre la base de una mejor comprension de las dinamicas sociales, econémicas,
ambientales e institucionales sobre el territorio, tanto en su ambito urbano como rural, y
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la formulacién de visiones, objetivos y estrategias de desarrollo territorial mas acordes
con el modelo de ocupacion actual y futuro.

Las innovaciones han sido identificadas por las dos unidades de soporte técnico del Programa
POT Modernos (RIMISP y NYU), en atencién a los enfoques de analisis que, desde diversos
puntos de vista y a diferentes escalas, permiten analizar e interpretar el territorio, sus
caracteristicas, su evolucion en el tiempo y las dindmicas y flujos existentes. En lo fundamental,
atendiendo a los sefialamientos y las determinaciones del Programa, esos enfoques se centran
en los dos ambitos espaciales del ordenamiento territorial municipal y distrital: lo urbano y lo rural
(en consecuencia, y para algunos municipios y distritos, el ambito del suelo de expansién que
articula los dos anteriores); y que aplican, dependiendo de cada caso, a los tres tipos de plan de
ordenamiento municipal y distrital (POT — PBOT — EOT).

Las innovaciones planteadas por el Programa POT Modernos se desarrollan en documentos
anexos al presente manual. A continuacion se presenta una breve descripcion de su definicion y
alcance:

I. Ambiente y Servicios Ambientales®

Esta innovacion es transversal tanto al ambito urbano como al rural. Reconoce, incorpora
y consolida la Estructura Ecolégica Principal - EEP de un territorio, entendida como el
soporte vital de las actividades humanas y por tanto base para la definicion del modelo de
ordenamiento territorial. Asi como tematicas mas particulares relacionadas con los
ambitos de las ciudades, tales como: variabilidad climatica y adaptacién al cambio
climatico, la gestion de riesgos y de los servicios ambientales para las ciudades: drenaje,
provision de agua, alcantarillado y residuos sélidos y de los espacios publicos abiertos en
el contexto municipal y supramunicipal. Su fin es propiciar una dinamica constante en los
territorios, que permita cualificar las formas de pensar, planificar, ordenar y gestionar los
recursos, asi como las actividades humanas, considerando las prioridades necesarias
para garantizar la sostenibilidad territorial en el mediano y largo plazo.

Il. Vinculos Metropolitanos

Trata del desafio de desarrollar mercados laborales integrados y economias integradas,
que vinculen ciudades adyacentes y a las ciudades con los centros poblados y la
poblacion dispersa del area rural municipal.

lil. Integracion de una Red Jerarquizada de Transporte

Trata de las redes viales, ferroviarias y de otros sistemas de movilidad y transporte (aéreo,
fluvial, maritimo) y de los planes para su expansion y su integracion, basandose en la idea
de que ese sistema tiene cuatro niveles: i) autopistas, lineas ferroviarias y sistemas
nacionales; ii) sistemas regionales, departamentales e inter-urbanos; iii) sistemas y vias

9 Servicios ambientales o ecosistémicos: son aquellos procesos y funciones de los ecosistemas que son percibidos
por el humano como un beneficio de tipo ecoldgico, cultural o econémico, directo o indirecto (Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible - MADS, 2012; EEM, 2005).
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intra-urbanas arteriales y; iv) sistemas y vias locales. Considera que todo ese sistema sea
conectado e inclusivo; con transporte publico, redes peatonales y de bicicletas, transporte
privado y transporte de carga, asi como con los equipamientos necesarios para el
transporte (aeropuertos, terminales de pasajeros y de carga, estacionamientos, patios y
talleres, plataformas logisticas, pasos de frontera y centros de control, entre otros).

IV. Expansion Urbana Ordenada

Incluye la metodologia para proyectar tanto la poblacion como la necesidad de suelo;
identificar suelos para la expansion; proteger los suelos de las invasiones; integrar los
desarrollos informales en los planes de expansion; elaborar conjuntos de mapas en lugar
de un unico mapa de zonificacion; los mecanismos legales de implementacion vy la
siembra de arboles para demarcar los elementos principales de los planes de expansion.

V. Revisar, Reciclar y Renovar la Ciudad

Se concentra en la ciudad existente; trata de las cuestiones de mejoramiento de los
asentamientos de origen informal; la preservacién de las areas histdricas patrimoniales;
los servicios urbanos; la densificacion; la rehabilitacién y la renovacion, se complementa
con los temas relativos a los servicios ambientales, la movilidad la conectividad y el
transporte, tratados en los ejes precedentes.

VI. Visién Regional

La innovacién de Visién Regional es un enfoque de planificacion que promueve una
apuesta compartida de OT que trasciende los limites politico-administrativos, a partir del
entendimiento y reconocimiento de interdependencias entre entidades territoriales,
encaminado a la configuracién de una vision supramunicipal de desarrollo territorial de
largo plazo.

VII. Vinculos Urbano Rural

Reconoce que, en el desarrollo territorial de un municipio, las dinamicas urbanas y rurales
son igualmente importantes y resultan ser absolutamente complementarias. En este
sentido, no es posible el desarrollo urbano sin los aportes que hace el area rural, ni es
factible el desarrollo rural sin la oferta de servicios y ventajas que tiene el area urbana.
Como tal, el Ordenamiento Territorial debe superar el enfoque instrumental que
tradicionalmente ha ordenado las areas rurales en funcion de las areas urbanas, y debe
dirigir sus esfuerzos hacia una estrategia de tratamiento diferenciado e integral en el
territorio, reconociendo el papel de la ruralidad en el desarrollo urbano sostenible y
equilibrado, y el papel de los habitantes de las zonas rurales como agentes de su propio
desarrollo.

VIIl. Gobernanza e instituciones
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Consiste, por un lado, en incorporar el concepto de Gobernanza colaborativa (procesos
orientados a alcanzar consensos sobre el modelo de ordenamiento del territorio y las
visiones sobre su desarrollo territorial), y por el otro, en impulsar dichos procesos en la
elaboracion, implementacion y seguimiento de una nueva generacion de POT y POD.
Para la realizacion de estos procesos se requiere tanto de instituciones competentes para
llevarlos a cabo, como de una ciudadania que se los apropie.

XI. Ordenamiento Social de la Propiedad Rural - OSPR

Esta innovacion consiste en incorporar el OSPR en el OT como el instrumento para
conectar los derechos de uso y propiedad sobre la tierra de quienes habitan y ocupan el
territorio, con la administracion y regulaciéon del espacio fisico y del suelo de un territorio.
El OSPR proporciona a los administradores una perspectiva que ilustra la forma en la que
las decisiones sobre uso del suelo impactan a los habitantes que ocupan la tierra y las
expectativas o derechos que tienen sobre ella y que deben soportar de manera concreta
en su parcela, finca o terreno.
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Parte Il. ASPECTOS PROCEDIMENTALES

En el proceso de elaboracion del POT es necesario el desarrollo de una serie de actividades
tendientes a la definicién del Modelo de Ocupacion Territorial - MOT' y a la formulacién de las
politicas, objetivos, estrategias y acciones urbanisticas, que permitiran consolidarlo. Cada una de
estas, depende de una serie de actividades secundarias que tienen que ver con:

i) Insumos técnicos: informacion, diagndsticos, evaluaciones o planes, los cuales se describen
mas adelante en el presente Manual.

ii) Estructura administrativa: capacidad administrativa del ente territorial, nivel de articulacién
administrativa con otras entidades y entre dependencias internas, etcétera. Algunas preguntas
que contribuyen a la identificacién de fortalezas y debilidades de la entidad municipal o distrito,
relacionadas con la estructura administrativa, son las siguientes:

- ¢Qué instrumento (POT, PBOT, EOT) debe formular el municipio?
- ¢ Cuales son las dependencias municipales claves en la formulacién del POT?

- ¢,Como puede el municipio articular la participacion de dichas dependencias en el proceso
de formulacion del POT?

- ¢Cudles son los actores claves a nivel municipal en la formulacién del POT (por ejemplo:
alcaldia municipal, comunidad, gremios, ONG, academia, otros)?

- ¢ Cuales son los actores claves a nivel regional en la formulacién del POT (por ejemplo:
gobernacion departamental, Corporacion Auténoma Regional, area metropolitana, otros)?

- ¢ Cuales son los actores claves a nivel nacional en la formulacién del POT (por ejemplo:
ministerios, agencias de cooperacioén internacional, gremios, otros)?

- ¢ Como puede el municipio articular la participacién de dichos actores en el proceso de
formulacion del POT?

ili) Equipo técnico: experiencia e idoneidad del equipo técnico encargado de avanzar en el
proceso de formulacién del POT y en las tareas de coordinacién de diferentes actores
relacionados. Algunas preguntas que contribuyen a la identificacion de fortalezas y debilidades
de la entidad municipal o distrito, relacionadas con el equipo técnico, son las siguientes:

- ¢ Cuales fueron las lecciones aprendidas del POT de primera generaciéon?

- ¢ Cual es el equipo técnico municipal previsto para el proceso de formulacion del POT?
- ¢ Qué experiencia tiene el equipo técnico municipal en formulacion de POT?

- ¢ Cuales son las limitaciones del equipo técnico en la formulacién de POT?

- ¢ Qué puede hacer el municipio para superar dichas limitaciones?

- ¢ Cual es el presupuesto del municipio previsto para el proceso de elaboraciéon del POT?

0 Segun el art. 12 de la Ley 388 de 1997, el modelo de ocupacién del territorio equivale a la estructura urbano-rural e
intraurbana, y en el marco del OT municipal y distrital, fija de manera general la estrategia de localizacion y distribucion
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.
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- ¢Con qué instrumentos cuenta el municipio para aumentar el presupuesto destinado a la
formulacion del POT?

- ¢ Cual es el cronograma de trabajo para el proceso de formulacién del POT?

iv) Desarrollo de procesos técnicos de planificacion: planteamiento de tareas y actividades,
en el marco de la normativa establecida para tal fin y con miras a la obtencién de los resultados
esperados. Algunas preguntas que contribuyen a la identificacion de fortalezas y debilidades de
la entidad municipal o distrito, relacionadas con los procesos técnicos, son las siguientes:

- ¢ Qué informacion es prioritaria?

- ¢,Qué informacién dispone el municipio?

- ¢Qué informacién disponen las instituciones nacionales?
- ¢Qué informacién disponen otras instituciones?

- ¢Qué instituciones pueden proveer la informacién restante?

En este sentido, puede ser de gran utilidad aplicar a este proceso una aproximacion estratégica
que permita identificar fortalezas y limitaciones existentes en las administraciones municipales y
distritales al momento de emprender el proceso de formulacién de los POT.

Buscar fuentes de informacion alternas; identificar actores que puedan realizar acompafnamientos
técnicos y con los cuales se puedan compartir esfuerzos; compartir capacidades técnicas entre
diferentes instituciones; enfrentar problematicas con los datos existentes, en tanto se obtienen
mejores insumos, estableciendo para tal fin un plan de trabajo; hacer uso de las nuevas
tecnologias disponibles y aun utilizar estrategias de subcontratacion y outsourcing, son todas
alternativas de solucion disponibles para los entes territoriales en el proceso de formulacion de
sus POT.

Parte Ill. COMPONENTE GENERAL DEL POT

Una vez el formulador ha establecido qué tipo de plan debe elaborar, y ha identificado las
relaciones existentes con su entorno supramunicipal o regional, tiene que asegurarse de conocer
los documentos que se deben elaborar y presentar para la adopcion del Concejo Municipal, con
el fin de aclarar qué ordena la Ley y cémo deben desarrollarse.

La Ley' establece que los resultados del proceso de planificacion del OT se consignaran en tres
documentos, que forman parte integrante del POT:

e Documento Técnico de Soporte — DTS
e Documento Sintesis o Resumen
e Acuerdo que adopta el Plan

A continuacion (ilustraciéon 3), se describe la estructura que aborda el presente Manual para el
desarrollo del Componente General de los POT Modernos. Particularmente, en el recuadro
punteado se indica que, en primera instancia, esta parte del Manual se organiza a partir de tales

" Decreto 1077 de 2015 (art. 2.2.2.1.2.3.1)
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documentos (DTS, Resumen y Proyecto de Acuerdo) y dentro de cada uno de estos se
desarrollan las fases del proceso de elaboracion de los POT y finalmente las estructuras del OT.

Posteriormente, se explica y plantean recomendaciones sobre como el Componente General se
relaciona con otros documentos que acompafian la presentacion del POT: cartografia, programa
de ejecucion, expediente municipal, memoria justificativa y documento de evaluacién de los
resultados obtenidos con el POT vigente'2.

llustracién 3. Estructura para la incorporaciéon del Componente General en el POT

- TipOS: e
Objetivos, estrategias y contenidos
Componente General ’ estructurales de largo plazo

Visidn y Modelo de ocupacion del territorio

Componente Urbano Componente Rural e

Desarrollo de la vision y el Modelo de ocupacion territorial

» Incluye dimensiones: planeacion,

il . 74 ‘ 3.
Documentos Fases Estructuras gestion y financiacion

Alistamiento
Diagnéstico Funcional y de

Resumen Formulacién sesvicios . ‘ Estrategia de participacion
Implementacion Socloeconémica democratica
Seguimiento Institucional y

Acuerdo gobemanza

1 |
I I
I I
I I
1 |
I I
I I
: DTS Evaluacién POT Blofisica :
I I
I I
I I
1 |
I I
I I
I I

Otros documentos: Cartografia, Programa de ejecucion y Expediente municipal

Fuente: elaboracion propia

1. Documento Técnico de Soporte - DTS

La Ley 388 de 1997 (art. 12) plantea como contenidos del componente general: los objetivos y
estrategias territoriales de largo y mediano plazo y; el contenido estructural general del POT.

2| os dos ultimos estan sefialados en el art. 2.2.2.1.2.6.5. del Decreto 1077 de 2015..
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Complementando lo anterior, el Decreto 1077 de 2015 establece que debe definirse la imagen
deseada del territorio a ordenar, incluyéndose el analisis de la visidbn urbano-regional del
municipio o distrito. A continuacion, se presenta una descripcién y su alcance en el proceso de
elaboracion del Plan.

Por visién territorial se entiende las formas esperadas de ocupacién y uso del territorio. Es el
objetivo que el municipio o distrito se plantea alcanzar en el largo plazo, que termina
concretandose en el MOT. Su funcién es la de guiar y motivar a los actores territoriales en el
proceso de transformacioén de la realidad actual del desarrollo y el OT hacia la realidad deseada.
De tal forma, la vision territorial desde el componente general del POT -largo y mediano plazo-
debe establecer dicha imagen objetivo en funcién de un desarrollo territorial sostenible y
resiliente™, en lo econdmico, social y ambiental. La vision del territorio y la visién del desarrollo
municipal son parte de un mismo propésito en la planificacién de la entidad territorial. La vision
de futuro del territorio debe ser construida en consenso con la poblacion y debe estar articulada
con las perspectivas regionales y departamentales (MAVDT, 2004)",

La prospectiva se ha constituido en una herramienta para promover el disefio y construccion de
futuros consensuados, que fortalecen los instrumentos de planificacion y de elaboracion de
politicas publicas. La prospectiva con enfoque territorial, es una perspectiva de analisis dinamico
que permite concretar las iniciativas locales y comunitarias e incorporarlas al tejido social. De esa
manera, el territorio focalizado y localizado es el lugar privilegiado de la innovacion y el cambio:
las ciudades, el campo y las regiones, por ejemplo, sujetas a constantes cambios (transformacion
productiva, innovaciones tecnolégicas para el transporte, la produccién, el comercio, etc.), se ven
en la necesidad de realizar transformaciones en sus estructuras territoriales con perspectivas de
largo plazo para ser mas sostenibles y mejorar la calidad de vida (Miklos, Jimenéz, & Arroyo,
2008).

Al respecto, ¢como se puede posicionar el territorio de un municipio o distrito frente a un
futuro deseable? A continuacién, se presentan algunos asuntos que pueden considerarse en la
elaboracion del componente general del POT (ver tabla 1):

13 Decreto 1077 de 2015 (art. 2.2.2.1.2.4.3) Diagnéstico. El diagnéstico debera permitir consolidar la imagen actual del
territorio para confrontarlo con la imagen deseada de tal manera que permita formular adecuadamente el propésito
general de desarrollo del municipio o distrito en términos espaciales. Dicho diagnostico debera incluir el analisis de la
visiéon urbano- regional del municipio o distrito. También incorporara las dimensiones del desarrollo territorial en lo
urbano o rural, en lo ambiental, lo econémico y social, asi como lo cultural y lo institucional. Igualmente, incorporara
los atributos o elementos estructurantes del territorio.

'4 Resiliencia: capacidad de un sistema complejo de absorber perturbaciones, reorganizarse y ajustarse, a la vez que
mantiene su identidad y funcionalidad.. Segun el Banco Mundial (2015), la resiliencia se define como la habilidad de
un sistema, una comunidad o sociedad, expuesta a las amenazas a resistir, absorber o acomodarse a, y recuperarse

de, los efectos de las amenazas de manera oportuna y efectiva.
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Tabla 1. Interrogantes para posicionar el territorio frente al futuroe.

Preguntas Asuntos por considerar

Hechos y evoluciones pasadas que han venido
Reconocimiento del pasado: ;,De dénde venimos? estructurando el territorio y que aun tienen vigencia y
representan tendencias fuertes.

- Situacion actual, lo que se esta haciendo u
omitiendo y que compromete o moldea el futuro.
Percepcion del presente: j En donde estamos? - Contexto interno y externo.

Percepcion del futuro probable: ;Para donde vamos? | - Factores constantes, tendencias fuertes,
gérmenes de cambio.

- Estudio de poderes.

- Escenarios alternativos: exploracion de
aspiraciones y opciones de futuro.

Disefo de futuro deseable: ;Qué deseamos y - Ubicacién o posicion deseable de la entidad
podemos ser en el futuro? territorial con respecto a otras segun su grado de
¢,Como seremos en el futuro? ;Hacia donde desarrollo o competitividad.

queremos ir? - Tipo de desarrollo deseable y factible en un

horizonte de tiempo determinado. Contextos
nacional, regional, internacional.
Estrategias de desarrollo: ; Qué haremos para Trayectorias para pasar de la situacion actual a la
construir el futuro disefiado? futura: § CoOmo ir y con quién ir?

Fuente: DNP — DDT, Gonzalez H, 2012.

Otro concepto clave a tener en cuenta para posicionar el territorio hacia el futuro tiene que ver
con la resiliencia. Segun el Banco Mundial (2015), la resiliencia se define como la habilidad de
un sistema, una comunidad o sociedad, expuesta a las amenazas a resistir, absorber, o
acomodarse a, y recuperarse de, los efectos de las amenazas de manera oportuna y efectiva.
De la definicion anterior se puede inferir que el territorio, y la construccién de la vision futura del
mismo, deben incorporar este concepto en una perspectiva integral, es decir, no solo en funcion
de la gestién del riesgo y el cambio climatico, sino también, desde aspectos relacionados con el
desarrollo econémico y social, y la sostenibilidad ambiental y del territorio.

La conexion entre territorio y sostenibilidad ha ido cobrando relevancia, de alli que se formule su
relacion como un concepto integrado: sostenibilidad territorial (Echeverria, 2016). Por una parte,
tanto la nocién de territorio como la de sostenibilidad, desde el pensamiento contemporaneo,
invocan la complejidad, y por la otra, para su abordaje se plantea el sentido desde el cual dichos
territorios cobrarian una razén de transformacion en las relaciones socio-espaciales. Desde otra
aproximacion, los territorios sostenibles son espacios donde se crean procesos de inclusion,
participacion y desarrollo integral, que se caracterizan por no afectar al medio ambiente, sus
comunidades son importantes en el desarrollo, los servicios publicos son de alta calidad y bien
utilizados, hay un equilibrio econédmico y ambiental y, existe una cultura de participacion y
colaboracion.

La vision futura del territorio municipal y distrital debe guardar armonia con la visién regional del
POT, como también, debe definirse a partir de las propias visiones futuras de lo urbano y lo rural.
Dicha visién se concreta a través del MOT, particularmente con las estrategias, acciones,
programas y proyectos, priorizadas y ejecutadas durante las vigencias de corto, mediano y largo

6 Tomado a partir de Departamento Nacional de Planeacion - DNP, Direccion de Desarrollo Territorial (2012).
Documento de consultoria elaborado por Hernando Gonzalez Murillo. Orientaciones conceptuales, metodologicas y
operativas sobre el disefio e implementacion de escenarios alternativos de desarrollo y elaboracion de estrategias de
desarrollo regional diferenciadas. Bogota.
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plazo del POT. Al respecto, la Ley 388 de 1997 (art. 6) expresa que “el ordenamiento del territorio
municipal y distrital se hara tomando en consideracion las relaciones intermunicipales,
metropolitanas y regionales” para el aprovechamiento de las ventajas comparativas y el
desarrollo econdmico y social incluyendo la vision regional. Bajo esta perspectiva, también es
importante armonizar la visién futura del territorio municipal y distrital con la vision territorial de
largo plazo y el modelo de ordenamiento territorial de los Planes de Ordenamiento Departamental
— POD sefialados por el Acuerdo 010 de la COT"".

Algunos de los principales elementos que tienen una dimension supramunicipal son, por ejemplo:
los procesos de aglomeracién, metropolizacion o conurbacion, la definicion de las ventajas
comparativas territoriales, la estructuracién y funcionamiento de las redes de transporte y
comunicaciones, la localizacién de infraestructuras de alto impacto, y de infraestructuras sociales
y productivas con economias de red que potencialmente atienden las necesidades de habitantes
de diferentes municipios, la ejecucion de proyectos de infraestructura de escala regional o
metropolitana que generan impactos sobre el ordenamiento del territorio municipal o distrital.
Esto, ademas de las consideraciones para la conservacion, preservacion, uso y manejo del
ambiente que tienen una dimension regional, cuya planificacion y regulacién esta en cabeza de
las respectivas autoridades ambientales, segun queda sefialado en el art. 10 de la Ley 388 de
1997 (numeral 1 del literal b.), tales como la definicién de las Unidades Ambientales Costeras -
UAC.

La consideracién de estos “hechos regionales, departamentales o metropolitanos” implica que el
OT municipal debe tener en cuenta dichos elementos, con el fin de lograr sinergias y
aprovechamiento de las potencialidades econdmicas y sociales regionales, y de generar
mecanismos de coordinacién intermunicipal y de gobernanza subregional que facilite dicha
coordinacion.

Para la incorporacion efectiva de una vision regional en los POT municipales y distritales se debe
partir de informacion que permita identificar los municipios vecinos con los cuales existen
relaciones funcionales significativas en las diferentes dimensiones sociales, econdémicas,
productivas, ambientales y culturales'. Se debe identificar también la existencia en el municipio
0 municipios vecinos, de infraestructuras productivas y sociales con economias de red, o la
potencialidad de su desarrollo con el fin de ser tomados en cuenta para los procesos de
planeacion del OT y de la definicidon de agendas de coordinacion supramunicipal y subregional.

Debe ponerse especial énfasis en la planeacién de las redes de transporte que permitan articular
eficazmente las redes regionales (secundarias y terciarias) con la red vial primaria, permitiendo
de esta manera una comunicacion efectiva entre las areas rurales y urbanas, entre las cabeceras
municipales, y entre estas con las ciudades y puertos fluviales y maritimos.

7 Comision de Ordenamiento Territorial — COT, Acuerdo 010 de 2016 “Por el cual se expiden lineamientos y criterios
para la reglamentacion de los Planes de Ordenamiento Departamental — POD”.

18 Decreto 1120 del 2013 "Por el cual se reglamentan las Unidades Ambientales Costeras -UAC- y las comisiones
conjuntas, se establecen las reglas de procedimiento y criterios para reglamentar la restriccion de ciertas actividades
en pastos marinos, y se dictan otras disposiciones". Su objetivo, es delimitar las diez unidades de ordenacion y manejo
de la zona costera nacional a partir de las Unidades Ambientales Costeras -UAC-, establecer el Plan de Ordenacion y
Manejo Integrado de la Unidad Ambiental Costera — POMIUAC, como el instrumento de planificaciéon mediante el cual
se define y orienta la ordenacion y manejo ambiental de estas zonas del territorio colombiano.

19 Puede tomarse como referencia el gjercicio adelantado en el marco de la Mision de Ciudades del DNP, en el cual
se aplica criterios como la conmutacion laborar para definir fendmenos de aglomeracion.
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La innovacion “vision regional” sefialada anteriormente en el punto 1.1.7 desarrolla los elementos
clave para su incorporacién en el proceso de elaboracién de los POT y los resultados esperados
con la misma.

Los objetivos de largo y mediano plazo de un POT establecen mecanismos que le permiten al
municipio ordenar su territorio, establecer el uso equitativo y racional del suelo, preservar y
proteger el patrimonio natural y cultural, garantizar que la utilizacién del suelo se ajuste a la
funcién social y ecoldgica de la propiedad, y promover la armoniosa concurrencia entre todos los
actores territoriales.

Los objetivos son propésitos cuantificables y medibles, que guian acciones de mediano y largo
plazo para abordar los principales retos del OT, los de corto plazo o de una administraciéon
municipal o distrital. Una de las finalidades de los objetivos en un POT es dar un sentido de
propésito y orientar a los actores territoriales frente a las apuestas territoriales que trascienden
los periodos de las administraciones municipales.

Definir los objetivos de largo plazo tiene como propdsito contar con un marco de analisis y
referencia que oriente cada una de las fases de elaboracién de un POT. Permite ademas que el
proceso de elaboracion sea ordenado y orientado a resultados. En el caso del componente
general, vincula dichos objetivos con la vision de largo plazo (12 afios), y los articula con los
objetivos y estrategias de las politicas y planes sectoriales de los niveles nacional, regional y
local.

De acuerdo con la Ley 388 de 1997 (art. 12) los objetivos de largo y mediano plazo deben incluir
los siguientes aspectos:

¢ Identificacion y localizacion de las acciones sobre el territorio que posibiliten organizarlo y
adecuarlo para el aprovechamiento de sus ventajas comparativas y su mayor competitividad.

Alcance Insumos para la formulacién
Como acciones que posibilitan la organizacion y | -  Informacién (estudios, estadisticas, mapas) sobre la
adecuacion del territorio se pueden asumir, entre red vial nacional, regional y municipal, y de otro tipo de
otras, las sefaladas por el art. 8 de la Ley 388 de comunicacion (fluvial, maritima, aérea)

1997 (accion urbanistica): - Informacion (estudios, estadisticas, mapas) sobre la

e La localizacion de la infraestructura para el localizacion y cobertura de la infraestructura para la
transporte, los servicios publicos domiciliarios, la prestacion de servicios publicos domiciliarios de agua
disposicion y tratamiento de los residuos solidos y potable y saneamiento basico, energia y gas natural
los equipamientos de servicios de interés publico (generacion o produccion, transmision o transporte,
y social; distribucion)

e La zonificacién y localizacion de centros de | -  Informacion sobre la localizacion y cobertura de los
produccién, actividades terciarias y residenciales equipamientos publicos
(centros poblados rurales); - Informacion (indicador de espacio publico efectivo,

e Determinar los espacios libres para parques y mapas) sobre la localizacion y cobertura de los
areas verdes publicas; iv) localizar las areas espacios publicos recreativos

criticas de recuperacion y control para la gestion
del riesgo de desastres v) identificar y caracterizar
los ecosistemas de importancia ambiental del
municipio. - Informacién (estudios, estadisticas, mapas) sobre la
localizacion de las areas de importancia ambiental

- Informacion (estudios, estadisticas, mapas) sobre la
localizacion de zonas de amenaza y riesgo
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¢ Definicion de las acciones territoriales estratégicas necesarias para garantizar la consecucién
de los objetivos de desarrollo econémico y social del municipio o distrito.

Alcance Insumos para la formulacién
Por accién territorial estratégica se puede entender | -  Estudios o estadisticas sobre la caracterizacion del
aquellas que contribuyan como minimo a: mercado de tierras productivas rurales.
° garantizar IOS derechos Constitucionales de - |nf0rmacién Sobre Ordenamiento SOCial de Ia pI‘Opiedad
seguridad alimentaria, propiedad privada y acceso rural — OSPR (tenencia, distribucion, etc.).

a los servicios y espacios publicos; - Informacién sobre pobreza, NBI, GINI y otros

- . S indicadores asociados.
e el desarrollo fisico y mejor utilizacién del suelo

rural y; - Informacién (estudios, estadisticas, mapas) sobre

L vocacion y aptitud del suelo rural.
¢ |a consolidacién de la estructura urbano rural y la

superacion de conflictos sobre usos y ocupacion | - Informacion  (estudios, estadisticas, mapas) sobre
del suelo. Los objetivos del desarrollo econémico zonas progigctlvas no agropecuarias (turismo, industria,
y social son fundamentalmente los definidos por mineria, vivienda campestre, otras) en suelo rural.

los planes de desarrollo municipal o distrital.
Adicionalmente, estas acciones también pueden
contribuir en el cumplimiento de objetivos de
desarrollo del orden metropolitano,
departamental, regional y nacional.

e Adopcién de las politicas de largo plazo para la ocupacion, aprovechamiento y manejo del
suelo y del conjunto de los recursos naturales.

Alcance Insumos para la formulacion
Se refiere a la adopcion de lineamientos de politica | -  Mision de Ciudades (Documento CONPES 3819 de
vigentes que trasciendan el término de largo plazo 2014) y Mision para la Transformacion del Campo.

establecido por la Ley 388 y sus reglamentos para

los POT (12 afios) y que incidan directamente en: - Lineamientos para la consolidacion de la Politica de

Mejoramiento Integral de Barrios — MIB (Documento
e mayor productividad del suelo rural agropecuario CONPES 3604 de 2009).

0 su proteccion; - Politica Nacional de Espacio Publico (Documento

e ordenamiento social de la propiedad; CONPES 3718 de 2012)
e conservacion de los recursos naturales y del | - Lineamientos de Politica para la Recuperacion de los
ambiente; Centros Histéricos de Colombia (Documento CONPES

3658 de 2010)
e desarrollo econdmico y social de la poblacion

rural; articulacion campo-ciudad.

¢ Como se construyen?

Para construir objetivos de mediano y largo plazo en el marco de un POT es aconsejable en
primer lugar identificar y analizar las problematicas y oportunidades propias del municipio —
diagnéstico territorial general. Una vez identificadas las problematicas, y teniendo en cuenta las
oportunidades reconocidas, se pueden caracterizar las primeras y agrupar por afinidades,
estableciendo aquellas que son centrales al desarrollo del municipio. Lo anterior se sugiere no
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sélo para hacerse una idea del orden de magnitud de las problematicas identificadas, sino para
validar la importancia de las mismas.

Para cada una de las problematicas centrales definidas se recomienda primero establecer las
causas. Conocer las causas de las problematicas centrales y el encadenamiento de las mismas
facilita el establecimiento de causas primarias, en las que se debe concentrar el analisis.
Posteriormente, es aconsejable hacer el mismo ejercicio para establecer los efectos o
consecuencias de los mismos, e incluir los tres (problematica, causas y efectos), para presentar
un resumen completo de los desafios a solucionar con el POT.

Al enunciar las problematicas es importante no confundirlas con ausencia de solucién (i.e. la
problematica es “altas tasas de desercién escolar rural”, y no “no hay escuelas en las areas
rurales”). Con el resumen de los desafios se sugiere proceder a establecer alternativas de
solucion.

Las soluciones se deben presentar en oposicion a las problematicas, es decir, en un lenguaje
positivo (i.e. suben las tasas de escolaridad en las areas rurales). Las soluciones en lenguaje de
objetivos, deben tener en cuenta las prioridades de desarrollo, la urgencia de soluciones a
necesidades basicas y las capacidades institucionales y fiscales con el fin de clasificar un objetivo
como mediano (4 a 8 afos) y largo plazo (8 a 12 afos). Los medios para llegar a estos objetivos
son los que se desarrollan a través de las estrategias territoriales de mediano y largo plazo para
el POT.

Los objetivos se deben fijar teniendo en cuenta los siguientes parametros:
o Deben ser cuantificables.

e Deben ser viables, es decir que se debe establecer el grado de probabilidad de cumplimiento
basado en las capacidades (existentes y potenciales) del municipio. Para esto se aconseja
hacer un ejercicio que establezca las fortalezas y debilidades territoriales.

o Deben tener en cuenta las caracteristicas particulares del territorio y de los actores
territoriales.

o Se deben identificar las posibles contingencias que puedan comprometer el cumplimiento de
los mismos.

o Deben buscar solucionar problematicas y aprovechar oportunidades, es decir, deben estar
soportados de manera robusta con el fin de que se ajusten a los desafios que se pretenden
solucionar.

e EIPOT debe orientar las actuaciones (publicas y privadas) hacia los objetivos de mediano y
largo plazo que apuntan a un modelo territorial esperado. Tales objetivos son, de conformidad
al marco normativo existente, los siguientes:

e Procurar que el territorio facilite el desarrollo econémico del municipio, permitiendo y
fomentando el desarrollo de empresas y servicios que generan empleo y riqueza que
contribuyan al bienestar general de la poblacién, para lo cual es necesario identificar y
localizar las acciones sobre el territorio que contribuyan al aprovechamiento de sus ventajas
comparativas. Este objetivo implica la identificacion de las necesidades especificas del
desarrollo productivo del municipio referidas a la organizacion de las actividades en el
territorio, su conectividad externa e integracion interna y la dotacion de los bienes y servicios
publicos que se pueden incluir en el Plan de Ordenamiento.

e La proteccion y valoracion de los recursos naturales y culturales presentes en el municipio (y
en la region), para procurar el desarrollo sostenible de las ciudades, asentamientos y zonas
rurales, para los cuales se deberan adoptar las politicas de largo plazo para la ocupacion,
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aprovechamiento y manejo del suelo y del conjunto de los recursos naturales. La ley define
la valoracion y proteccién del componente ambiental (incluyendo los factores de riesgo) y el
patrimonio cultural como determinantes principales para la construccion de los Planes de
Ordenamiento. Este objetivo implica el analisis de los elementos de la estructura ecologica
principal y de los servicios ambientales que se prestan al municipio y a la region asi como de
los bienes culturales de caracter patrimonial, para identificar el tipo de actuaciones
adecuadas.

e El acceso equitativo de los ciudadanos a los bienes y servicios necesarios para la vida de
todos: la vivienda digna, el amplio acceso al mercado laboral, las infraestructuras y los
equipamientos necesarios para la prestacion de los servicios sociales basicos, asi como la
dotacion de un espacio libre (publico y privado) de calidad, entre otros. Este objetivo implica
la identificacion de los principales déficits municipales (servicios publicos, movilidad,
equipamientos, espacios publicos) y los obstaculos que impiden su disminucion, para orientar
el tipo de programas y proyectos que se debe incluir en el Plan de Ordenamiento.

Estos objetivos deben estar presentes en la definicién de las decisiones de planeacién adoptadas
en el Plan de Ordenamiento: la organizacion de las actividades urbanas y rurales en el territorio
(Centro, centralidades, asentamientos, nucleos productivos, etc.); el disefio y provision de las
infraestructuras basicas (vias, servicios publicos) y dotaciones (espacios pubicos,
equipamientos); los programas de vivienda social y de mejoramiento integral de barrios, entre
otros.

Las estrategias territoriales de largo y mediano plazo se refieren al establecimiento de las
acciones que garanticen la consecucion de los objetivos de desarrollo econdmico y social del
municipio y, la adopcién de las politicas para la ocupacion, aprovechamiento y manejo del suelo,
y de los recursos naturales.

Establecen la forma como se llevan a cabo -con acciones especificas en el territorio- los objetivos
definidos en el Plan de Ordenamiento, considerando que la escasez de recursos en los
municipios del pais determina la necesidad de priorizar las actuaciones que resultan mas
relevantes y pertinentes para la administracién municipal. Las estrategias deben subordinarse el
marco legal existente y acoger las determinaciones politicas y estratégicas establecidas por otras
instancias del sector publico y, a la vez, procurar guardar correspondencia con los lineamientos
de planeacién pre-existentes en el contexto local.

Son el conjunto de acciones a desarrollar sobre el territorio, que se utilizan con el fin de movilizar
recursos y establecer las potencialidades en funcién del MOT. Las estrategias deben contener
las politicas, planes, programas y normas para garantizar la implementacion y articulacion de los
componentes urbano y rural, asi como el uso adecuado y sostenible del suelo.

Estas estrategias permiten territorializar la planificacion econdémica y social, y orientar el
desarrollo y aprovechamiento sostenible a partir de la definicién de acciones establecidas para
el uso, ocupacion y manejo del suelo, asi como de la identificacion de planes y programas que
concreten los objetivos anteriormente mencionados.
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Durante el proceso de establecimiento de objetivos, una vez identificadas las alternativas de
solucién a determinados problemas, los equipos técnicos deben promover la definiciéon de
actividades que permitan alcanzar dicha solucion y cumplir con los objetivos planteados
anteriormente.

Para esto, se deben considerar las soluciones como fines, y desde ahi garantizar que los medios
(las estrategias) sean coherentes y consistentes. En este caso se sugiere utilizar el ejercicio de
establecimiento de causas adelantado en el proceso de definicion de objetivos, con el fin de
cambiar el lenguaje de las mismas a un lenguaje positivo (i.e. causas de las problematicas: ‘bajo
numero de escuelas en areas rurales’, estrategia: ‘dotar al area rural de un mayor niumero de
escuelas).

Como parte de los planes nacionales y departamentales de desarrollo, el gobierno nacional y los
gobiernos departamentales formulan politicas, planes y programas tendientes a garantizar el
desarrollo equilibrado y eficiente de las areas urbanas y rurales. Estos instrumentos incluyen
lineamientos, directrices, orientaciones, objetivos, estrategias y parametros, para la
determinacion de instrumentos subsidiarios de caracter sectorial o integral, y en algunos casos
fuentes de financiamiento del orden nacional o departamental. Es necesario tener en cuenta
estas politicas, planes y programas al momento de disenar las estrategias municipales para llevar
a cabo el POT.

Las estrategias territoriales se deben establecer teniendo en cuenta que:
¢ Algunas estrategias son complementarias y otras excluyentes e independientes.

e Deben ser concretas, de manera que se puedan traducir en acciones especificas en el
territorio.

o Algunas estrategias se mueven independientemente dentro de la jurisdiccion territorial
municipal, mientras que otras requeriran acuerdos con otros entes territoriales.

e Las estrategias son el primer paso para identificar hipétesis de proyectos que se detallaran
en la formulacion del POT y se consignaran en el programa de ejecucion.

e Las estrategias deben comprender todos y cada uno de los objetivos establecidos
anteriormente.

El contenido estructural debe establecer la estructura urbano-rural, intraurbana e intrarural®® que
se busca alcanzar en el largo plazo, la cual, segun la Ley, debe entenderse como el modelo de
ocupacion del territorio (MOT). Como se menciond anteriormente, el presente Manual, ademas
de reconocer la existencia de una estructura intraurbana, también reconoce la existencia de una
estructura intrarural.

Para la definicion de la estructura urbano-rural deben especificarse y localizarse: i) los sistemas
de comunicacion entre estas areas y su articulacion con los respectivos sistemas regionales; ii)
las areas de reserva y medidas para la proteccién del capital natural, conservacién de los
recursos naturales y del paisaje, asi como las de conservacion y proteccion del patrimonio
histérico, cultural y arquitecténico; iii) las zonas que presenten asentamientos en zonas con

20 La Ley 388 no incluye una definicion de estas estructuras, sin embargo, se entiende que su configuracién en el
territorio parte por entender como estan constituidas, como se localizan y como se relacionan entre si, tanto en la
escala municipal (urbano rural) como la urbana, las tres estructuras del ordenamiento territorial: biofisica, funcional y
de servicios, y socioeconomica y espacial.
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condicion de alto riesgo no mitigable; iv) las actividades, infraestructuras y equipamientos basicos
para garantizar adecuadas relaciones funcionales entre asentamientos y zonas urbanas y rurales
y; V) la clasificacion del territorio en suelo urbano, rural y de expansion urbana.

Con el fin de ordenar estas acciones, el Programa POT Modernos plantea su agrupacion a través
de tres estructuras espaciales: i) biofisica; ii) socioecondmica y espacial y; iii) funcional y de
servicios. Adicionalmente, su desarrollo se da a través de las diferentes fases o etapas de la
elaboracion del POT: evaluacion (POT vigente), alistamiento, diagndstico, formulacién,
implementacién y seguimiento.

Los POT municipales y distritales, formulados a partir de la adopcion de la Ley 388 de 1997,
debian ser los instrumentos basicos para desarrollar el proceso de ordenamiento del territorio.
Para este fin, y con base en la vision de desarrollo construida de manera conjunta, se debia
establecer el MOT que permitia concretar dicha vision en la dimensién fisica. En suma, los POT
buscaban, a través de la formulacion de politicas, objetivos, estrategias territoriales y acciones
urbanisticas, concretar el mencionado modelo en el territorio.

Habiendo pasado ya el periodo de vigencia de largo plazo de los primeros POT, y ad portas de
iniciar los procesos de revision ordinaria en muchos de los municipios y distritos del pais, es
necesario realizar una evaluacién de los resultados obtenidos por los primeros POT formulados
y adoptados.

El Decreto 1077 de 2015 (art. 2.2.2.1.2.6.5) establece que uno de los documentos que debe
acompanar el proyecto de revision del POT, ademas de la memoria justificativa y del proyecto de
acuerdo, es el documento de evaluacién, que conforme con esta norma, debe incluir los
resultados obtenidos respecto de los objetivos planteados en el instrumento vigente.

En pocas palabras, la evaluacion realizada a partir del seguimiento que debe haberse hecho a lo
largo del proceso de implementacion del POT -utilizando para tal fin sistemas de informacién que
agrupen documentos técnicos, planos, indicadores e informacién georreferenciada- debe permitir
establecer, por parte de las administraciones municipales y distritales, si el MOT se concreté en
el territorio, si se avanza en dicha direccion o si, por el contrario, han existido dificultades para
lograrlo.

El momento de revisién y ajuste es crucial para el municipio o distrito, pues se tiene la oportunidad
de tomar las decisiones que permitan alcanzar la Visién de Desarrollo planteada y para dar
continuidad a lo que deba seguir vigente del POT.

Diversas entidades han desarrollado metodologias orientadas a identificar el nivel de ejecucion
de las politicas, programas y proyectos de OT a nivel municipal e incluso regional. Es asi como
el Ministerio de Vivienda, Ciudad, y Territorio — MVCT, por ejemplo, ha disefado metodologias
orientadas a identificar la incorporacion de los contenidos minimos de la ley en los POT, asi como
estandares para evaluar la coherencia entre las politicas de ordenamiento de largo plazo del
componente general con las normas urbanisticas del componente urbano y rural y con los
instrumentos de gestion. En otras palabras, este tipo de herramientas se han disefiado para hacer
balances que permitan precisar si las entidades municipales cumplieron con los estandares de la
ley, por un lado, y si los modelos de ordenamiento definidos en el componente general
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efectivamente se tradujeron en normas, instrumentos, programas y proyectos, de corto y mediano
21
plazo'.

De igual forma, ONU-Habitat disefié una guia orientada a hacer un balance sobre la incorporacion
de lineamientos metropolitanos y regionales en los municipios que hacen parte del Area
Metropolitana del Valle de Aburra especificamente, utilizando como marco de referencia los
contenidos minimos definidos en la Ley 1625 de 201322

Como puede observarse, estos estudios y metodologias contribuyen en la labor de evaluar los
contenidos y el alcance de los POT, los cuales podran complementarse con metodologias de tipo
cuantitativo y cualitativo que den cuenta de los resultados de impacto de las politicas en vigencia
del Plan.

Cualquiera que sea la metodologia de evaluacion a implementar por parte del municipio, uno de
los insumos fundamentales que deberan tener en cuenta los equipos técnicos para la elaboracion
del documento de evaluacion es el Expediente Municipal, el cual se convierte en una de las
herramientas que ayudan a tener un panorama sobre el cumplimiento o no de las politicas de
ordenamiento y, por tanto, contribuye en la labor de adelantar ejercicios de revisién con
informacion adecuada. El Expediente Municipal debe actualizarse permanentemente sobre la
base de la informacién que el mismo proceso de desarrollo territorial vaya generando (censos,
inventarios, estudios, investigaciones, programas, proyectos).

En caso de no contar con un adecuado Expediente Municipal, es necesario hacer acopio de toda
la informacién técnica sectorial con que se cuente, de forma tal que pueda elaborarse un balance
de las diferentes actuaciones publicas, y aun privadas, que se han ejecutado en el territorio,
desde el momento de adopcion del POT vigente.

Esta evaluacién debe incluir, como minimo, los aspectos cruciales que dan cuenta del nivel de
avance de concrecion del MOT. A manera de guia, se pueden hacer las siguientes preguntas
claves:

- ¢EI OT del municipio o distrito se ha dado de manera articulada con los municipios vecinos y
con la region en general? ;en caso negativo, cuales fueron las causas?

- ¢ A partir de la adopcién del POT vigente, los valores y servicios ecosistémicos del municipio
o distrito han logrado ser preservados y manejados de manera adecuada, de forma tal que
no se ponga en riesgo la sostenibilidad ambiental del territorio?

- ¢Se ha avanzado en la sostenibilidad ambiental del desarrollo territorial del municipio o
distrito, o por el contrario, este desarrollo se ha dado a costa de los valores y servicios
ecosistémicos existentes? ;se han realizado acciones de conservacion, restauracion,
reparacion o sustitucion de afectaciones al medio ambiente causadas por decisiones de
desarrollo econémico o social?

- ¢Se han disminuido los conflictos de uso del suelo o, por el contrario, estos han aumentado
durante el tiempo? ¢, Cual ha sido el impacto del POT en estas dinamicas?

21 Ver: http://www.minvivienda.gov.co/viceministerios/viceministerio-de-vivienda/espacio-urbano-y-territorial/plan- de-
ordenamiento-territorial.

22 Guia para la Incorporacion de Lineamientos Metropolitanos y Regionales en los Instrumentos Municipales de Gestion
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¢En el proceso de implementacion del POT, se ha logrado hacer una gestion adecuada de
los riesgos existentes? 4 Los planteamientos del POT han servido para mejorar el proceso de
la gestion del riesgo de desastres?

¢La clasificacién del suelo propuesta ha respondido a las necesidades de crecimiento del
municipio? O se evidencian desbalances por falta o exceso de suelos disponibles para
garantizar la provisién de suelo necesario para la localizacién de viviendas y demas
actividades humanas y econémicas?

¢ La articulacion de los suelos rurales y urbanos se ha dado de manera adecuada? 40 existen
desbalances identificables en su desarrollo?

¢ Los servicios publicos del municipio han logrado responder a las demandas de la poblacion,
en términos de capacidad de expansién y calidad?

¢Las infraestructuras publicas permiten dar respuesta, de manera equilibrada, a las
demandas de la poblacién urbana y rural? 4O aspectos tales como el nimero o dinamica de
localizacién de los equipamientos resultan en deficiencias en el nivel de acceso a los servicios
dotacionales por parte de los habitantes? ;Es el espacio publico efectivo adecuado y
suficiente para las necesidades del municipio?

¢La movilidad ha alcanzado niveles 6ptimos de servicio o se presentan insuficiencias que
impactan, no solo la calidad de vida de los habitantes, sino la competitividad econémica del
municipio?

¢La provision de vivienda ha permitido disminuir los déficits cuantitativo y cualitativo
identificados al momento de formular y adoptar el POT vigente? ¢ Cual ha sido el impacto que
han tenido las normas, programas y proyecto del POT vigente en el resultado?

¢Las actividades econdmicas han podido desarrollarse de manera equilibrada y 6ptima, a
partir de las normas urbanisticas que regulan el uso del suelo? ¢Las dinamicas econémicas
han encontrado en el POT una plataforma adecuada para su desarrollo?

¢ Los programas y proyectos publicos de inversion han tenido el impacto esperado en el
desarrollo territorial del municipio o distrito?

¢ Los recursos financieros, técnicos y administrativos con los que cuenta el municipio o distrito
han resultado ser suficientes para lograr implementar el POT vigente?

¢ Se han incorporado acciones del programa de ejecucion del POT vigente en los planes
plurianuales de inversion del municipio o distrito?

¢ Qué problematicas se han identificado en el municipio o distrito, que hayan podido originarse
en la implementacion del POT vigente?

¢(El MOT se ha concretado en el municipio? Se avanza hacia su concrecion? ¢ El modelo
planteado en el POT vigente resulta acorde con las necesidades actuales del municipio o
distrito o, se requieren ajustes o, inclusive, cambios drasticos para lograr concretar la Visién
de Desarrollo deseada?

Para la evaluacion de la cartografia de los POT es necesario realizar un inventario fisico y digital,
segun el formato en que se encuentre: analogo o digital (formatos de dibujo CAD o para software
GIS). A este inventario, se le revisan los elementos esenciales de calidad de los datos
geograficos, segun lo dispuesto en la NTC 5043, éstos son: temporalidad, fuente y escala de la
informacion, y su correspondencia espacial. Adicionalmente, para los formatos digitales para
software GIS es indispensable verificar la estructura de los datos geograficos y alfanuméricos de
sus bases de datos asociadas. Para los formatos analogos se debe realizar primero un adecuado
proceso de georreferenciacion digital compatible con formatos para software GIS, sin rebasar el
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RMS (error medio cuadratico, por sus siglas en inglés) permitido para la escala de impresion, la
estructuracion de la informacion grafica y alfanumérica y posteriormente, realizar la revision de
los elementos esenciales?®.

Las respuestas a estas preguntas deben originarse en datos técnicos confiables, los cuales
permitan a la administracion municipal tomar decisiones informadas en el proceso de revision del
POT y de formulacion de las nuevas politicas, estrategias, objetivos y acciones urbanisticas
correspondientes. Como tal, esta evaluacion se convierte en un momento de corte que remata el
seguimiento al Plan, el cual debe haberse efectuado desde el momento de adopcién del mismo.
De esta manera, el inicio del proceso de revision y ajuste del POT hace parte de un proceso
continuo de planeacion, en el que se avalla la ejecucion del componente general, como del
urbano y el rural. Las etapas de formulacién, adopcién, implementacion, seguimiento, evaluacién
y ajuste, se suceden de forma continua, buscando siempre obtener un desarrollo integral del
municipio, de forma sostenible y equilibrada en el tiempo.

En términos generales esta etapa comprende: i) un analisis de la factibilidad técnica, institucional
y financiera, y de los procesos participativos requeridos para la elaboracion del POT; ii) la
identificacion de los recursos y actividades necesarias para su elaboracion; iii) la definicién de los
temas estratégicos y prioritarios de la proyeccion espacial de actividades en el territorio en funcion
de la vocacion del municipio o distrito, acorde con las politicas sociales y econdémicas definidas
en el plan de desarrollo y; iv) la formulacién de la estrategia de articulacién con el plan de
desarrollo y otros planes sectoriales.

Como resultado de esta etapa deben obtenerse: i) la cartografia que contenga la espacializacion
de la informacion de fuentes secundarias (plan de desarrollo, proyectos de inversion,
dimensiones y atributos y la vision urbano-regional); ii) escenarios de OT para el futuro desarrollo
del municipio o distrito y; iii) documento sintesis de la primera valoracion sobre informacién
secundaria, la cual contendra: el estado general de la informacion existente, los vacios y
entidades responsables vy, las conclusiones que permitan una aproximacion a los problemas y
conflictos del municipio o distrito.

La elaboracion de un Plan de Ordenamiento es una labor compleja que requiere la presencia de
profesionales especializados en los diferentes temas que se deben tratar, lo cual depende
también del tipo de Plan a elaborar (POT, PBOT o EOT). Por este motivo en la etapa de
alistamiento es necesario identificar y conformar el equipo técnico que tendra a su cargo el
desarrollo del diagnéstico y la formulaciéon, como también generar los documentos que se
presentaran para la adopcion del Plan. Al respecto, es comin que se conforme un equipo
interdisciplinario al interior de la secretaria de planeaciéon municipal o distrital, o de la entidad que
haga sus veces, o0 se contrate con una firma especializada. Lo mas importante es que el proceso
de revision y ajuste del POT contribuya a la generacion de capacidades en las alcaldias
municipales en torno a la elaboracion, ejecucion, seguimiento y evaluacion de este instrumento.

23 Si el resultado de la revision de la calidad de los datos geograficos no es satisfactorio, se recomienda evaluar la
posibilidad de construir o reconstruir el sistema de informacién geografica a partir de nuevos insumos sobre los cuales
debera tratar de ajustar la informacion histérica.
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Para lograr este cometido, son necesarias cuatro acciones de alistamiento especificas:

En primera instancia, el municipio debe conformar un equipo técnico que pueda participar
directamente en todo el proceso de elaboracion del Plan de Ordenamiento que, seguramente,
podra estar encabezado por la Secretaria u Oficina de Planeacion municipal o quien haga
sus veces. Este equipo debe estar perfectamente enterado de qué tipo de Plan que se va a
elabora, de sus propdsitos y contenidos y, sobre todo, de los temas prioritarios que el
municipio requiere que se incluyan, se analicen, estudien y se de una solucion satisfactoria.

En segundo lugar, el municipio debe poner a disposicién del equipo técnico que va formular
el Plan de Ordenamiento, la informacién basica para su desarrollo, tanto cartografica como
estadistica, necesaria para su desarrollo y asi asegurar la calidad del trabajo. La construccion
de una cartografia basica de todo el territorio municipal, sobre la cual han de localizarse las
decisiones de planeacion del Plan de Ordenamiento, debe incluir la escala regional, para
analizar la regidon donde se encuentra el municipio y cdmo son sus relaciones con otros
municipios o ciudades. El catastro municipal es una fuente importante de informacion para la
delimitacion de areas y el analisis de la situacion fisica, econémica y juridica de la propiedad.
En tercer lugar, poner a disposicién del equipo técnico los estudios previos indispensables
para la elaboracién del Plan, tales como:

- El estudio de la evolucién de la huella urbana en el municipio, que le permite tener los
datos basicos para la formulacion del Plan: crecimiento de la poblacion, crecimiento del
area urbana ocupada y variaciones de la densidad.

- Los estudios basicos de gestién del riesgo de desastres a los que se refiere el Decreto
1077 de 2015, que son indispensables para que se tenga un apropiado conocimiento
sobre las areas que pueden estar expuestas, las cuales deben ser precisamente
delimitadas, considerando no solo el riesgo en si mismo, sino la forma como la accién
humana que se desarrolla en el municipio puede desencadenar la ocurrencia de
fendmenos destructivos. La incorporaciéon de los factores de riesgo en los Planes de
Ordenamiento implica identificar con precision las areas con condicion de riesgo que no
son urbanizables, asi como definir las acciones de conocimiento y reduccién del riesgo
necesarias para su tratamiento, bien sea como suelos de proteccién, bien como suelos
que pueden incorporarse a alguna actividad urbana, una vez se hayan mitigado los
riesgos. Dentro de este estudio deben considerarse los fenomenos que la variabilidad
climatica puede ocasionar en el municipio, tanto los previstos en el Decreto 1077
(inundaciones, avenidas torrenciales y movimientos en masa como otros no mencionados
en el mismo.

- El estudio de la dinamica de desarrollo regional que puede hacerse en conjunto con otros
municipios vecinos, con la gobernacion departamental y con la Corporacién Auténoma
Regional, que puede entenderse como un complemento a los analisis de crecimiento
urbano, mediante el cual es posible conocer la forma como esta conformando el territorio
funcional® en el cual se localiza el municipio. Este estudio debe considerar las
determinantes provenientes de las politicas nacionales (competitividad, vialidad -vias
nacionales especialmente-, conectividad, vivienda, servicios publicos, etc.) y regionales,

24 Espacios geograficos unidos por flujos de personas, bienes, servicios y dinero, que son frecuentes, repetidos y
reciprocos, socialmente construidos, donde las personas realizan la mayor parte de su vida diaria y que van mucho
mas alla de un conjunto de ubicaciones geograficas individuales. (Berdegué et al., 2011).
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que pueden estar plasmados en un Plan de Ordenamiento Departamental (POD), en las
Directrices o el Plan Estrategico Metropolitano de Ordenamiento Territorial (PEMOT), o
en instrumentos de ordenamiento ambiental (como por ejemplo los POMCA vy los
POMIUAC), o en politicas regionales sectoriales.

o En cuarto lugar, es indispensable organizar un mapa de todos los actores que deben particpar
en las diferentes fases de elaboracion del Plan de Ordenamiento. La elaboracién del Plan
debe tener un amplio y efectivo proceso de participaciéon ciudadana, tanto en la elaboracién
de las grandes lineas del enfoque del Plan, como en la fase de diagndstico (compilacién de
la informacion relacionada con el estado actual del territorio, identificacion de potencialidades
y conflictos).

El diagndstico del Plan de Ordenamiento ‘permite consolidar la imagen actual del territorio para
confrontarlo con la imagen deseada de tal manera que permita formular adecuadamente el
proposito general de desarrollo del municipio o distrito en términos espaciales” (art. 2.2.2.1.2.4.3
del Decreto 1077 de 2015). Asi mismo, y desde el componente general del POT, debe incluir el
analisis de la visidon urbano-regional del municipio o distrito; las dimensiones del desarrollo
territorial en lo urbano o rural; como también, incorporar los atributos o elementos estructurantes
del territorio.

Con los resultados de la etapa de diagndstico el formulador obtiene los elementos necesarios
para definir los escenarios de intervencion que contribuyan a la consolidacion de la vision y el
modelo de ocupacion territorial. En esta etapa no solo se identifican y analizan las problematicas
asociadas al territorio, sino también, las oportunidades que el mismo ofrece para el desarrollo y
la cohesidn territorial.

Identificacion y analisis de los elementos de base

El diagndstico del Plan de Ordenamiento debe iniciar con el analisis de datos clave para entender
el desarrollo municipal, por ejemplo, la evolucién de la huella urbana®® permite tener una muy
buena aproximacién al suelo consumido histéricamente por el desarrollo urbano y que con el dato
del crecimiento de la poblacién en el mismo periodo podra definir la densidad urbana.

El analisis de las dinamicas demograficas o poblacionales de los municipios y distritos permitira
entender sus caracteristicas actuales y tener datos concretos sobre el crecimiento futuro. El
analisis del crecimiento poblacional, en los casos donde aplique, es un elemento fundamental
para el ordenamiento territorial, pues permite definir la demanda de vivienda, servicios publicos
y sociales, empleo, etc. Colombia tuvo un proceso de urbanizacién muy rapido durante todo el
siglo XX, que implicé el desplazamiento (no siempre forzado) de enormes masas de poblacion
del campo y de los pequefios municipios hacia las ciudades. La localizacién de la poblacion en
las ciudades implicé el incremento inusitado de dicha demanda de vivienda y servicios, que se
convirtieron en los principales problemas que deben solucionar los municipios. Ahora bien,
estudios elaborados para la Misiéon de Ciudades del DNP, revelan que las ciudades del pais se
encuentran en diferentes momentos del bono demografico y que por lo tanto requieren de un
enfoque diferencias basado en las estructuras y dinamicas de la poblacion.

25 | a huella urbana se define tecnicamente como la suma del area edificada y el espacio abierto asociado a una ciudad
en una fecha determinada. En el Atlas de Expansién Urbana Reciente de Colombia se explica la metodologia aplicada
para identificar y medir esas areas.
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Figura 16. Elementos de base para la formulacion de los Planes de Ordenamiento.

1. Andlisis de la poblacion del municipio o distrito (crecimiento de poblacién)

2. Area urbana y rural consumida por el municipio (Area construida en los Gltimos afios)

3. Densidad de poblacion urbana y rural (Habitante por hectéreas)

4. Valoracion y proteccidn del ambiente (suelos de proteccién ambiental)

5. Valoracién y proteccidn del patrimonio histérico y cultural

6. Estudios de amenaza y riesgo (definicion de areas no urbanizables)

7. Cartografia basica con diferentes escalas (estructura urbano-rural y urbano-regional)

8. Dindmica de desarrollo regional (conformacién del territorio funcional)

Fuente: Elaboracién propia.

El analisis fisico de la magnitud y caracteristicas del area consumida por la ciudad para los
diferentes desarrollos urbanos tiene enormes implicaciones en la definicion de la estructura
urbana propuesta, asi como en la magnitud y caracteristicas de las areas de expansion urbana.
El consumo de area no solo obedece al desarrollo de viviendas, sino que implica también
considerar las areas ocupadas para nuevos servicios (equipamientos, por ejemplo), actividades
econdmicas (comercios, industrias, etc.) o vias, entre otras.

El area ocupada por el desarrollo urbano requiere conocer la huella urbana que, para todos los
municipios del pais, y particularmente los del Programa POT Modernos, es posible conocer en el
Atlas desarrollado por la Universidad de Nueva York?®. Esta huella urbana analizada en diferentes
afos permite saber cuanta area se ha ocupado por actividades urbanas en un periodo de tiempo
especifico. En este analisis debe prestarse atencion a las areas ocupadas por vivienda y otras
actividades que no estaban consideradas como areas susceptibles de urbanizar, es decir son
informales (o ilegales); la magnitud de estas areas muestra como hay necesidades de suelo que
no han sido satisfechas en el ordenamiento territorial vigente.

26 Atlas de Expansion Urbana, Version Digital. Programa de Monitoreo Global de la Expansién Urbana, 2016. UN-
Habitat, NYU, Lincoln Institute of Land Policy.
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A lo anterior debe agregarse el reconocimiento de los elementos ambientales, politicas y
directrices de gestion del riesgo de desastres y del patrimonio cultural que requieren valoracion
y proteccioén, y que fueron establecidas por la Ley 388 de 1997 como determinantes de superior
jerarquia para la formulacion de los POT. En este sentido, las caracteristicas del territorio y la
forma de ocupacion histérica del mismo, son datos importantes para establecer las pautas de
desarrollo futuro y delimitar los suelos de proteccion. Del mismo modo, las zonas e inmuebles
con valor patrimonial deben ser reconocidas como Bienes de Interés Cultural declarados como
tales por el Ministerio de Cultura o por las autoridades regionales o locales (bienes de interés
general declarados por su valor histérico, estético o simbdlico) por cuanto requieren un trato
privilegiado que debe reflejarse en el Plan e implican su conservacidon como elementos
principales del desarrollo urbano futuro.

La experiencia acumulada en el pais en la formulacién de los Planes de Ordenamiento en estas
décadas ha permitido identificar tres estructuras a través de las cuales se pueden agrupar los
diferentes elementos del desarrollo territorial para su analisis y proyeccién al futuro. Estas son:
la Estructura Biofisica, la Estructura Funcional y de Servicios, y la Estructura Socio-Econémica y
Espacial.

La Estructura biofisica, hace referencia a la base natural del territorio que comprende la
geomorfologia, los ecosistemas existentes, el clima, la geologia, la hidrologia, los suelos, la
biodiversidad, las areas protegidas, las amenazas naturales, socio naturales, asi como la
variabilidad climatica y los escenarios de cambio climatico; caracteristicas que potencian,
condicionan o restringen el uso del suelo (determinantes ambientales). Esta estructura analiza el
ordenamiento en funcion de la conservacion, la preservacion y el uso sostenible de los recursos
naturales, y las directrices en términos de prevencion, reduccion y control de factores de amenaza
y riesgo; como soporte del desarrollo fisico del territorio y la utilizacién del suelo.

En este marco, en el diagnéstico del POT para el componente general, se deben senalar las
areas de reserva y medidas para la proteccion del medio ambiente, conservacion de los
recursos naturales y defensa del paisaje; como también, la determinacion y ubicacion en
planos de las zonas con condicion de amenaza y riesgo para la localizacion de
asentamientos humanos®’ asi como la determinacion de medidas para la reduccion del riesgo
y la definiciéon de areas con condicion de amenaza que necesiten estudios detallados. De acuerdo
con la Ley 388 de 1997 (art. 10) estos elementos deben incorporarse en los POT como
determinantes, las cuales constituyen norma de superior jerarquia para el ordenamiento.

Si bien uno de los elementos fundamentales es el reconocimiento de la oferta y demanda de los
servicios ambientales o ecosistémicos?®, resulta preciso indicar que los municipios, como minimo
deben identificar y caracterizar las areas de importancia ambiental, incluyendo humedales,
paramos, cuencas abastecedoras, entre otras, las cuales representan bases para el desarrollo
de las actividades humanas.

Por un lado, las areas protegidas son aquellas que han sido definidas geograficamente,
asignadas, reguladas y administradas por las autoridades ambientales, a fin de alcanzar objetivos

27 Ley 388 de 1997, art. 12, numerales 2.2. y 2.3. Decreto 1077 de 2015, art. 2.2.2.1.3.1.3.

28 Son aquellos procesos y funciones de los ecosistemas que son percibidos por el ser humano como un beneficio de
tipo ecoldgico, cultural o econémico, directo o indirecto (Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible - MADS, 2012;
EEM, 2005).
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especificos de conservacion?. El diagnostico del componente general debe orientarse a la
valoracion del cumplimiento de los objetivos de conservacion establecidos y el respectivo régimen
de usos para cada area, asi como a la identificacion de &reas con vocacion para la
conservacion®, incluyendo para tal fin actividades de preservacion, mantenimiento, utilizacion
sostenida, restauracién y mejora del entorno natural.

Los objetivos generales de conservacion del pais, que establecen los derroteros de desarrollo
del Sistema Nacional de Areas Protegidas - SINAP y guian las demas estrategias de
conservacion, son las siguientes:

a) Asegurar la continuidad de los procesos ecoldgicos y evolutivos naturales para mantener la
diversidad bioldgica.

b) Garantizar la oferta de bienes y servicios ambientales esenciales para el bienestar humano.

¢) Garantizar la permanencia del medio natural, o de algunos de sus componentes, como
fundamento para el mantenimiento de la diversidad cultural del pais y de la valoracion social de
la naturaleza.

Adicionalmente, se debe tener presente que la conservacion no se limita a la diversidad bioldgica,
sino que incluye la proteccion de ecosistemas, especies, genes y procesos ecolégicos, y de sitios
de importancia historica, cultural y arqueoldgica.

A continuacién, se resumen los aspectos mas relevantes para la elaboracién del diagnéstico de
este componente:

Tabla 1. Resumen Diagnéstico — Areas de Conservacion y Proteccion

Areas de
conservacion y
proteccion de los
recursos
naturales,
paisajisticos,
geograficos y
ambientales

¢Qué se diagnostica? Insumos minimos requeridos

Areas protegidas
de superior
jerarquia

- Parques Nacionales Naturales — PNN
- Reservas forestales protectoras

- Parques naturales regionales

- Distritos de manejo integrado

- Distritos de conservacion de suelos

- Areas de manejo especial - AME

- Unidades Ambientales Costeras - UAC

- Areas de recreacién

- Areas protegidas privadas

- Reservas naturales de la sociedad civil
- Paramos

- Humedales

- Bosque de Manglar

- Cartografia oficial de areas nacionales
protegidas generada por la Unidad de Parques
Nacionales

- Cartografia oficial entregada por la CAR
sobre determinantes ambientales.

- Cartografia de POMCA

- Cartografia de cobertura vegetal

- Cartografia predial del suelo urbano y rural
- Cartografia zonificacion del POMIUAC

- Cartografia actualizada de ecosistemas
estratégicos elaborada por: Instituto de
Investigaciones Bioldgicas Alexander Von
Humboldt, MADS, INVEMAR, entre otros.

2% De acuerdo con la Ley 165 de 1994 reglamentada por el Decreto 2372 de 2010.

30 Comprenden aquellas tierras que, debido a sus caracteristicas biofisicas e importancia ecologica, tienen como
funcion principal la proteccion de los recursos naturales con el proposito de garantizar el bienestar social, econémico
y cultural de la humanidad en corto, mediano y largo plazo; permite la intervenciéon antrépica limitada y dirigida
principalmente a actividades de investigacion, ecoturismo, proteccion de flora y fauna silvestre y recuperacion para la
proteccion.
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Areas de
conservacion y
proteccion de los
recursos
naturales,
paisajisticos,
geograficos y
ambientales

¢Qué se diagnostica?

Insumos minimos requeridos

- Bosque seco tropical

- Cartografia disponible en el Sistema de
Informacion Ambiental de Colombia - SIAC
http://www.siac.gov.co/Catalogo_mapas.html

Areas de interés
estratégico

- Sistema hidrografico

- Sistema orografico

- Suelos

- Zonas de ronda de ecosistemas
lenticos y loticos

- Otros ecosistemas estratégicos

-Cartografia de red de drenaje con zonas de
rondas hidricas

- Cartografia base de escala detallada

Mapa de pendientes

-Mapa de clases agrolégicas

-Mapa de vocacién de suelos

- Indicadores hidrolégicos

indice de aridez (IA), indice de uso del agua
(IUA), indice de retencion y regulacion hidrica
indice de vulnerabilidad al desabastecimiento
hidrico (IVH), segun reportes del Estudio
Nacional del Agua, evaluaciones regionales
del agua y POMCA

-Cuerpos de agua y acuiferos priorizados por
la autoridad ambiental (art. 5, Decreto
3930/2010)

- Cartografia disponible en el Sistema de
Informacion Ambiental de Colombia SIAC
http://www.siac.gov.co/Catalogo_mapas.html
- Mapa de ecosistemas estratégicos:
complejos de paramo, humedales, bosque
seco tropical, manglares, pastos marinos,
corales

Areas de
aprovisionamiento

- Cuencas abastecedoras de acueductos
municipales actuales y futuras

- Areas de prestacion de servicios
culturales

- Plantas de tratamiento de aguas
residuales - PTAR y fuentes receptoras
de vertimientos

- Sistema de manejo y disposicién de
residuos solidos y rellenos sanitarios

- Distritos de riego y drenaje

- Mapa de cuencas abastecedoras de
acueductos municipales y rurales.

- Mapa de oferta hidrica

- Mapas de distritos de riego y drenaje, con
bocatomas y redes

- Mapas de puntos de vertimiento de aguas
residuales y sistemas de tratamiento PTAR

- Cartografia de areas de interés paisajistico,
cultural y recreativo

Mapa de complejos de paramo

Areas de
interdependencia y
conectividad
ecosistémica

- Articulacién de areas protegidas y de
areas de interés estratégico

- Oferta y demanda de servicios
ecosistémicos

- Mapas de areas protegidas de municipios
vecinos y del departamento con incidencia en
el territorio.

- Mapas de oferta y demanda de servicios
ecosistémicos de municipios vecinos y del
departamento.

- Mapas de concentracién espacial de
demanda de bienes y servicios ecosistémicos
en el municipio.

- Mapas de oferta de bienes y servicios
ecosistémicos en el municipio.

Es importante incluir donde se encuentra esta
cartografia en caso de que esté disponible y si
no que Institucion puede brindar informacion.
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Areas de
conservacion y
proteccion de los
recursos
naturales,
paisajisticos,
geograficos y
ambientales

Zonas con
condicion de
amenaza y riesgo

Predios afectados

¢Qué se diagnostica?

Amenaza: Eventual desarrollo de
situaciones con alto potencial de generar
afectacién a las comunidades, sus
bienes y medios de vida, asi como a los
recursos ambientales.

Riesgo: Areas urbanizadas o donde se
encuentran ubicadas personas, medios
de sustento, infraestructura y se puedan
ver afectadas por el desarrollo de
eventos amenazantes.

Ver Decreto 1077 de 2015 art.
2.2.2.1.3.1.1 y siguientes.

- Informacion catastral y registral
- Participacién comunitaria

Insumos minimos requeridos

- Mapas de susceptibilidad de escala nacional
o regional y mapas detallados desarrollados
para las zonas prioritarias en el territorio
municipal Es importante incluir donde se
encuentra esta cartografia en caso de que
esté disponible y si no que Institucion puede
brindar informacion. Consultar estudios del
Servicio Geoldgico, IDEAM.

- Mapa de Inundaciones lentas y avenidas
torrenciales

- Mapa de amenaza por movimientos masa
- Incendios forestales

- Amenaza volcanica

- Amenaza por vendavales

- Amenaza por Huracanes

- Amenaza por tsunamis

- Mapa de amenaza sismica

- Cartografia catastral de los predios afectados
por delimitacién de areas protegidas y
aquellos que potencialmente pueden ser
objeto de pago por servicios ambientales.

Es importante incluir donde se encuentra esta
cartografia en caso de que esté disponible y si
no que Institucion puede brindar informacion.

Productos Minimos

Los productos de esta categoria deben basarse en la informacion generada por las autoridades ambientales y
complementadas por el municipio en trabajo conjunto con estas entidades.

- Cartografia de areas de proteccion consolidadas o existentes, incluyendo aquellas relacionadas a proteccion
ambiental, proteccion por riesgo, produccion agropecuaria y aprovisionamiento

- Mapa de conflictos de uso en suelos de proteccion

- Necesidad de incorporacion de nuevas areas protegidas
- Requerimientos de reglamentacion areas protegidas nuevas o existentes
- Mapas de riesgo y amenaza
- Identificacion de predios afectados por delimitacion de areas protegidas

- Priorizacion de cuencas segun resultados de indices hidroldgicos

Fuente: Elaboracion propia

Por otro lado, de acuerdo con la Ley 1523 de 2012 (art. 39) los municipios deben integrar el

analisis de riesgo en el diagndstico para el ordenamiento territorial. Ahora bien, el Decreto 1077
de 2015 (art. 2.2.2.1.3.1.3) plantea que dentro del proceso de revisién y ajuste de los contenidos
de mediano y largo plazo de los POT, asi como en la formulacion de nuevos POT, se deben

adelantar estudios basicos®' para la delimitacion y zonificacion de las areas con condicion de

31 Art. 2.2.2.1.3.1.3 del Decreto 1077 de 2015.

amenaza y areas con condicion de riesgo en un territorio. Esto, con el propésito de poder formular
acciones o tomar decisiones que lleven a la reduccién de los riesgos identificados y priorizados,
en funciéon de garantizar mejores condiciones de seguridad, calidad de vida de la poblacién y
aportar al desarrollo sostenible. En este marco, los estudios técnicos de riesgo, permiten
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establecer una base sdlida de conocimiento, para garantizar, en buena medida, las condiciones
para el desarrollo del modelo de OT municipal o distrital.

En términos generales la definicion de estas areas (con condicién de amenaza y con condicién
de riesgo) hace parte del desarrollo del proceso de conocimiento del riesgo, en el marco de la
gestion del riesgo de desastre (Ley 1523 de 2012, art. 1).

Procurando una mayor claridad en los términos utilizados, se presentan a continuacion los

conceptos basicos derivados de la gestion del riesgo, de acuerdo con la Ley 1523 de 2012 (art.
4)y el Decreto 1077 de 2015 (art. 2.2.2.1.3.1.3).

Tabla 2 Conceptos basicos asociados a la gestion del riesgo

Areas con condicion de amenaza: son las zonas o
areas del territorio municipal zonificadas como de
amenaza alta y media en las que se establezca en la
revision o expedicion de un nuevo POT la necesidad de
clasificarlas como suelo urbano, de expansion urbana,
rural suburbano o centros poblados rurales para permitir
su desarrollo (art. 2.2.2.1.3.1.3, Decreto 1077 de 2015)

Areas con condicion de riesgo: corresponden a las
zonas o areas del territorio municipal clasificadas como
de amenaza alta que estén urbanizadas, ocupadas o
edificadas asi como en las que se encuentren
elementos del sistema vial, equipamientos (salud,
educacion, otros) e infraestructura de servicios
publicos (art. 2.2.2.1.3.1.3, Decreto 1077 de 2015)

Delimitacion: consiste en la identificacion del limite de
un area determinada, mediante un poligono. Debe
realizarse bajo el sistema de coordenadas oficial
definido por la autoridad cartografica nacional y su
precision estara dada en funcién de la escala de trabajo.
(art. 2.2.2.1.3.1.3, Decreto 1077 de 2015)

Zonificacion: es la representacion cartografica de
areas con caracteristicas homogéneas. Debe
realizarse bajo el sistema de coordenadas oficial
definido por la autoridad cartografica nacional y su
precision estara dada en funcion de la escala de
trabajo (art. 2.2.2.1.3.1.3, Decreto 1077 de 2015)

Amenaza: Se entiende como amenaza el peligro latente
de que un evento fisico de origen natural, o causado, o
inducido por la accion humana de manera accidental, se
presente con una severidad suficiente para causar
pérdida de vidas, lesiones u otros impactos en la salud,
asi como también dafios y pérdidas en los bienes, la
infraestructura, los medios de sustento, la prestacion de
servicios y los recursos ambientales (art. 4, Ley 1523 de
2012).

Vulnerabilidad: Susceptibilidad o fragilidad fisica,
econodmica, social, ambiental o institucional que tiene
una comunidad de ser afectada o de sufrir efectos
adversos en caso de que un evento fisico peligroso se
presente. Corresponde a la predisposicién a sufrir
pérdidas o dafios de los seres humanos y sus medios
de subsistencia, asi como de sus sistemas fisicos,
sociales, econdémicos y de apoyo que pueden ser
afectados por eventos fisicos peligrosos (art. 4, Ley
1523 de 2012).

Riesgo de desastres: Corresponde a los dafios o
pérdidas potenciales que pueden presentarse debido a
los eventos fisicos peligrosos de origen natural, socio-
natural tecnolégico, biosanitario o humano no
intencional, en un periodo de tiempo especifico y que
son determinados por la vulnerabilidad de los elementos
expuestos; por consiguiente el riesgo de desastres se
deriva de la combinacion de la amenazay la
vulnerabilidad (art. 4, Ley 1523 de 2012).

Escenarios de riesgo: Fragmentos o campos
delimitados de las condiciones de riesgo del municipio,
que facilitan tanto la comprension de los problemas
como la priorizacion y formulacion de las acciones de
intervencion, asi como el seguimiento y evaluacién de
las mismas (UNGRD; 2012, p. 15)

Fuente: elaboracion propia a partir de Ley 1523/12 - Decreto 1077 de 2015

El riesgo, se construye en la medida que un evento (ya sea de origen natural, o causado o
inducido por la accidon humana), con potencial de causar dano, se encuentra con una comunidad
con cierto nivel de vulnerabilidad o susceptible a la afectacion. En este sentido, el riesgo implica
en si, una construccién social, que trasciende la dinamica de la estructura biofisica y establece
vinculos con las diferentes estructuras que configuran el territorio. De tal modo, para el analisis
de riesgo, es necesario hacer una mirada de manera conjunta a los factores®? que interviene en
su configuracion.

32 Entiéndase por factores de riesgo: amenaza y vulnerabilidad.
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En este sentido, una forma muy util de identificar factores de riesgo, es a través de la identificacion
de “escenarios de riesgo”, lo cual implica no enfocarse necesariamente en las amenazas, como
se hace normalmente y tratar de descifrar el panorama de potenciales afectaciones (riesgo),
dependiendo de otros elementos como el tipo de actividad humana, el grupo social o los
elementos expuestos. Esta perspectiva resulta muy util, teniendo en cuenta que el riesgo se
configura en un territorio, sobre las mismas practicas que constituyen el desarrollo. En este
sentido, los factores de riesgo subyacen a las formas en las que se planifica, se habita, se vive y

se ordena un territorio municipal.

En la tabla siguiente se presentan algunos ejemplos de escenarios de riesgo:

Tabla 3 Categorias y clasificacion de escenarios de riesgos

Criterios de :
- = ey oy Ejemplos de Ay N
|dent:if;c;3c:::n de Descripcion del criterio escenarios de riesgo Principal aplicaciéon

Escenarios de riesgo
por fenémenos
amenazantes

Cada escenario se refiere a
las condiciones de riesgo
asociadas a un fenomeno (o
grupo) amenazante

Inundaciones

Sismico

Incendios estructurales

Implementacion de los procesos
de la gestidn del riesgo bajo un
enfoque territorial

Escenarios de riesgo
por tipos de elementos
expuestos

Cada escenario se refiere a
un elemento (o grupo)
expuesto

Puentes

Cultivos

Viviendas

Patrimonio Histérico

Estudio e intervencién desde el
punto de vista sectorial, bajo un
interés econémico, social o
cultural: estimar pérdidas,
reducir y/o hacer proteccion
financiera

Escenarios de riesgo
por tipo de dafios

Cada escenario se refiere a
un tipo de dafio esperado
para todo fenédmeno
amenazante y condicion de
vulnerabilidad

Heridos

Trauma psicolégico

Contaminacién de
ecosistemas

Implementacion de medidas de
preparacion para la respuesta 'y
recuperacion, sobre todo en
sectores e instituciones con
misién relacionada con este tipo
de dafio

Escenarios de riesgo
por grupo social

Cada escenario se refiere a
un grupo social especifico
para todo fenédmeno
amenazante y condicion de
vulnerabilidad

Nifos

Adultos mayores

Mujeres cabeza de
familia

Implementacion de los procesos
de la gestién del riesgo bajo un
enfoque de gestion social

Escenarios de riesgo
por actividades
economicas

Cada escenario se refiere a
una actividad econémica
especifica que a la vez
constituye la fuente de la
amenaza

Mineria

Transporte

Industria quimica

Implementacién de los procesos
de la gestién del riesgo bajo
principios de responsabilidad
por parte de los actores
economicos

Escenarios de riesgo
por actividades sociales

Cada escenario se refiere a
una actividad econémica
social que a la vez
constituye la fuente de la
amenaza

Corralejas

Peregrinaciones
multitudinarias

Implementacién de los procesos
de la gestién del riesgo bajo
principios de corresponsabilidad
por parte de promotores de
funcionamiento.

Escenarios de riesgo
por actividades
institucionales

Cada escenario se refiere a
una actividad institucional
con poblacion permanente o
temporal

Instituciones educativas

Unidades militares

Implementacion de los procesos
de la gestion del riesgo bajo
enfoque de continuidad de
funcionamiento

Embalses
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Criterios de ;
. Y Ny o Ejemplos de N Ny
ldentl_flcacwn de Descripcion del criterio escenarios de riesgo Principal aplicacion
riesgos
Cada escenario se refiere a Lineas de flujo de Implementacion de los procesos
Escenarios de riesgo la operacion de una obra o hidrocarburos de la gestidn del riesgo bajo
por operacion de sistema, la cual es la fuente principios de responsabilidad
grandes obras de los fenomenos Tuneles por parte del operador de una
amenazantes obra

Fuente: Guia para la Formulacién del Plan Municipal de Gestién del Riesgo de Desastres (UNGRD, 2012)

Si bien identificar escenarios de riesgo puede ayudar a comprender en donde se originan y como
se configuran las potenciales afectaciones de manera general, en todos los tipos de escenarios
de riesgo, se deben abordar tanto las amenazas como los factores que configuran la
vulnerabilidad para el desarrollo del proceso del analisis y evaluacion del riesgo.

Desarrollo del proceso de conocimiento del riesgo para el ordenamiento territorial

El conocimiento del riesgo, se materializa en el ordenamiento territorial, fundamentalmente a
través de estudios técnicos. Estos estudios pueden ser basicos o detallados. Como ya se
menciond, para el caso de la revision y ajuste de un POT, se deben adelantar estudios basicos.

A continuacion se describen los momentos en el desarrollo del proceso de conocimiento del
riesgo, en el marco de la gestion del riesgo, de acuerdo a la ley 1523 de 2012, luego se precisan
los elementos claves del desarrollo de estudios basicos de areas con condicién de amenaza y
riesgo, asi como los insumos necesarios y productos esperados, basados en el Decreto 1077 de
2015 como parte del diagndstico para la revision y ajuste del POT.

Tabla 4 Momentos del proceso del conocimiento del riesgo en el marco de la gestion del
riesgo

Momento Caracteristicas
A partir de informacion histérica sobre la ocurrencia de eventos y afectaciones, el municipio debe
establecer cuales son los principales escenarios donde el riesgo (potencial afectacion) se ha
Identificacion de manifestado o se podria manifestar, para desarrollar su analisis y evaluacion.

escenarios de -Informacién de desastres o situaciones de emergencia sucedidos en el municipio (declaratorias

riesgo de calamidad publica o emergencia manifiesta) por tipo de evento.

-Informacién primaria o secundaria con la que el municipio cuenta en términos de afectados por
tipo de evento.
Implica el desarrollo de los estudios técnicos para determinar las causas y fuentes del riesgo en
los escenarios identificados, sus consecuencias y la probabilidad que dichas consecuencias
efectivamente puedan ocurrir. Los estudios técnicos, se basan en el andlisis de los factores de

Analisis y riesgo. En este sentido, se debe analizar y evaluar el comportamiento de los eventos o
evaluacion del situaciones con potencial de afectacién (Amenaza) y los factores que potencian la susceptibilidad
riesgo a la afectacion (Vulnerabilidad).

Los estudios técnicos son:

Basicos: para la revision y ajuste de los POT de acuerdo a art. 2.2.2.1.3.1.3 Decreto 1077 de
2015

Detallados: de acuerdo a los resultados de los estudios basicos, se priorizan las areas en
condicion de riesgo que necesiten estudios detallados. Estos se llevan a cabo durante la
gjecucion de los POT. art. 2.2.2.1.3.1.4, Decreto 1077 de 2015

Monitoreo del Definicion de medidas de monitoreo a la dinamica de los factores de riesgo en los escenarios
riesgo identificados y analizados. Esto debe hacer parte del documento técnico que acomparia a los
estudios técnicos.

Comunicacion del Definicion de acciones para comunicar los resultados de los andlisis a los actores involucrados
riesgo tanto en la configuracion del riesgo, como en las medidas para su reduccion. Este elemento,
alimenta el proceso de reduccion del riesgo y el manejo de desastres.

Fuente: elaboracion propia a partir de Ley 1523 de 2012
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El desarrollo de estudios basicos de acuerdo al Decreto 1077 de 2015 (art. 2.2.2.1.3.1.3), debe
contener:

2. La delimitacion y zonificacion de las dreas con condicién de amenaza en las que se requiere
adelantar los estudios detallados

3. La delimitacidn y zonificacién de las dreas con condicion de riesgo en las que se requiere
adelantar los estudios detallados.

4. La determinacion de las medidas de intervencion, orientadas a establecer restricciones y
condicionamientos mediante la determinacién de normas urbanisticas.

Si bien el Decreto 1077 de 2015 menciona la elaboracion de estudios basicos para los escenarios
asociados a fendmenos de inundacién, avenidas torrenciales y movimientos en masa, este
precisa® que en los territorios donde se evidencia otro tipo de eventos amenazantes, se deben
adelantar estudios de acuerdo, tanto a la situacién de cada municipio, como a la informacion
disponible. De la misma manera, se precisa que cuando se evidencia una superposicion de
eventos amenazantes en una misma area, esto se debe tener en cuenta en la evaluacion del
riesgo.

Tabla 5. Desarrollo de estudios basicos de amenaza y riesgo para la revision y ajuste de
un POT

Areas con condicién de Amenazas Areas con condicion de riesgo

. Delimitacion y zonificacion de las areas con condicion | e Delimitacion y zonificacion de las areas con condicion de
%- de amenaza. riesgo.
-;:I: Implica: Implica:
8 Se delimitan y zonifican aquellas areas sin ocupar del suelo | A partir del analisis de las areas zonificadas como de
g urbano, de expansion urbana, rural suburbano o centros | amenaza alta en los estudios basicos, con la informacion
a poblados rurales en las que en la revisiébn o en la | cartografica (predial o catastral, entre otras) disponible que
o expedicion de un nuevo POT se proponga su desarrollo. | permita identificar la existencia de elementos expuestos, de
a (art. 2.2.2.1.3.2.1.4. Decreto 1077 de 2015) areas urbanizadas, ocupadas o edificadas asi como de
‘8 aquellas en las que se encuentren edificaciones
(¢ indispensables y lineas vitales. (art. 2.2.2.1.3.2.1.5. Decreto
~ 1077 de 2015)
o ® Se deben adelantar andlisis: de inventarios, heuristicos® o | Sobre posicion de la zonificacion de amenazas y la
T 0 estadisticos, deterministicos o probabilisticos, | informacion de elementos expuestos. Catastro,
8_:7; dependiendo del tipo de amenaza y la informacién | infraestructura, dotaciones, lineas vitales, areas productivas,
= % existente.

33 Paragrafos 2y 3, art. 2.2.2.1.3.1.3, Decreto 1077 de 2015.
34 Son métodos para buscar e inventar principios, reglas y estrategias para solucionar problemas desconocidos, o encontrar nuevas
soluciones a problemas conocidos de manera mas facil y rapida. Los analisis heuristicos se basan en la informacién disponible y los
criterios técnicos y expertos.
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Areas con condicién de Amenazas Areas con condicién de riesgo

servicios ecosistémicos, centros poblados, poblacion rural
dispersa, areas de especial interés cultural.

La cartografia de los elementos expuestos, debe estar en la
misma escala de las amenazas.

Urbano: 1:5.000
Expansién urbana 1:5.000
Rural: 1:25.000

En centros poblados donde se evidencia un alto grado de exposicion y/o han sido afectados, el nivel de detalle debe ser
1:5.000

Escala
cartografica

Fuente: elaboracion propia a partir del Decreto 1077 de 2015

Tabla 6 Condiciones para el desarrollo de estudios basicos de area en condicién de
amenaza para la revisién y ajuste de un POT

Area de e  Zonas de relieve escarpado, montafioso y ondulado, con pendientes iguales o superiores a 5 grados, Taludes
estudios marginales de cauces.

. Zonas planas que puedan recibir los efectos de los movimientos en masa.

. Areas urbanas y de expansién urbana que teniendo una pendiente menor a 5 grados hayan presentado
problemas de inestabilidad y subsidencia debido a problemas geotécnicos o al desarrollo de actividades
antropicas.

Insumos . Cartografia base que contenga entre otros: coordenadas, curvas de nivel, drenajes, red vial, infraestructura
y equipamientos, asentamientos humanos.

. Inventario de procesos morfo dinamicos.

. suelos urbanos y de expansion urbana, adicionalmente se elabora: la geologia para ingenieria y la
geomorfologia aplicada a movimientos en masa a nivel de elementos geomorfoldgicos.

. suelos rurales, adicionalmente se realiza: la geologia, unidades geolégicas superficiales, la geomorfologia
aplicada a movimientos en masa a nivel de subunidades geomorfoldgicas y cobertura y uso del suelo.

Alcance . Se deben considerar dentro de los agentes detonantes: agua, sismos y procesos antrépicos (cortes,
excavaciones, rellenos y construcciones en general).

. Para el suelo urbano y de expansion urbana se utilizara, como minimo, alguno de los siguientes analisis:
estadisticos, deterministicos o probabilisticos.

. Para los suelos rurales se utilizara, como minimo, alguno de los siguientes andlisis: de inventarios,
heuristicos o estadisticos.

En todo caso, los analisis se realizaran en funcién de la magnitud de la amenaza, su intensidad, consecuencias y

la disponibilidad de informacion.

Zonificacién: Para la zonificacién de la amenaza, ésta se categorizara en alta, media y baja, que se establece

segun el método empleado. En todo caso las areas con procesos activos se consideran en la categoria alta.

Productos ° Mapas de zonificacion de amenaza por movimientos en masa. La leyenda debera incluir la descripcion de

las caracteristicas fisicas de las unidades segun la categoria establecida, los tipos de procesos
predominantes y los posibles dafios que se pueden generar.

° Documento técnico que contenga la metodologia empleada y los resultados obtenidos.

Area de . Zonas en las cuales exista la posibilidad de presentarse una inundacioén sean aledafias o no a rios, cafios,
estudios quebradas, humedales y otros cuerpos de agua o aquellas que hagan parte de su area de influencia.

° En el analisis se deben considerar los casos en los que existan precedentes de mecanismos generadores
de inundaciones tales como encharcamiento por lluvias intensas sobre areas planas, encharcamiento por
deficiencia de drenaje, inundaciones costeras entre otros.

Insumos e  Geomorfologia.
. Modelo de elevacién digital del terreno.

. Identificacion de las zonas inundables e inundadas (registro de eventos).

. Hidrologia.

Alcance . Para el suelo urbano, de expansion urbana y rural se utilizara, como minimo, andlisis de tipo histérico y
geomorfologico. De acuerdo con la informacion disponible se podran complementar con analisis hidrologico-
hidraulicos y métodos asistidos por sensores remotos y sistemas de informacion geografica.

En todo caso, los analisis se realizan en funcién de la magnitud de la amenaza, su intensidad, consecuencias y
la disponibilidad de informacién.
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Zonificacién: se emplean tres categorias: alta, media y baja, teniendo en cuenta el registro de eventos, la
recurrencia de los mismos y la intensidad (niveles alcanzados) de la inundacion

Productos . Mapas de zonificacion de amenaza por inundaciones.
. Documento técnico que contenga la metodologia empleada y los resultados obtenidos.
Amenaza Avenidas torrenciales
Area de . Todos los cauces presentes o con influencia en el municipio o distrito, que por sus condiciones topograficas
estudios puedan tener un comportamiento torrencial.
Insumos e  Geomorfologia.

. Estudio hidrolégico de la cuenca, orientado al flujo torrencial, considerando el ciclo de sedimentos.
. Anadlisis hidraulico del area a zonificar, teniendo en cuenta factores detonantes como precipitacion o
movimientos en masa.

. La base cartografica que se emplee en la zonificacion correspondera a una escala 1:2.000.
Alcance . Se utiliza, como minimo, alguno de los siguientes analisis: estadisticos, deterministicos o probabilisticos

Zonificacion: ésta se categorizara en alta, media y baja, dependiendo de la frecuencia de presentacion de los
eventos y sus caracteristicas: la profundidad de la lamina de agua, los materiales de arrastre y la velocidad del
flujo.

Productos ° Mapa de amenaza por avenidas torrenciales, en el cual se delimitan y zonifican los diferentes niveles de
amenaza que presenta el territorio estudiado.
° Documento técnico que contenga la metodologia empleada y los resultados obtenidos.

Fuente: elaboracion propia a partir del Decreto 1077 de 2015.

Para los demas tipos de amenazas se deberan, manteniendo la misma logica de analisis
presentada, desarrollar analisis adecuados para las condiciones del municipio y la disponibilidad
de la informacion.

Si bien existe un requerimiento técnico para el desarrollo de los estudios de riesgos, es importante
que los municipios asuman metodologias que les permitan avanzar, de acuerdo al nivel de
recursos y de informacién existente. En suma, el alcance de los estudios debe ser acorde a las
condiciones del municipio.

Teniendo en cuenta el principio de gradualidad segun la Ley 1523 de 2012, los estudios basicos,
deben indicar las areas donde se deben adelantar estudios detallados durante la ejecucién del
POT, en ese sentido, los estudios basicos deben ser sélidos, pero viables, de manera que la
informacion resultante, sea suficiente para convertirse en el soporte de decisiones de accién
durante la ejecucion.

Teniendo en cuenta los principios de complementariedad y subsidiariedad de la Ley 1523 de
2012, los municipios pueden basarse en estudios técnicos del orden departamental, regional®® o
nacional, en los casos donde las condiciones locales no sean 6ptimas para lleva a cabo los
estudios. En este marco, los departamentos, las entidades nacionales y las corporaciones
auténomas regionales, deben ser considerados como actores claves, para poder llevar a cabo
los estudios en condiciones de calidad suficiente. Para los municipios categoria 5 y 6 el fondo
nacional para la gestion del riesgo, puede ayudar a financiar el desarrollo de los estudios técnicos,
de acuerdo a sus condiciones.

Por otro lado, los municipios deben establecer bases para un sistema de informacién, que les
permita identificar y monitorear los eventos amenazantes y su impacto en las dinamicas
socioecondmicas del municipio, de manera que se pueda mantener informacion actualizada del
comportamiento de los factores de riesgo en su territorio. En este aspecto, la informacion
aportada por las comunidades y los diagnosticos rapidos en el marco de las declaratorias de
calamidad publica o desarrollo de alertas, son importantes fuentes a tener en cuenta. En este

35 POMCA, Planes de Manejo, entre otros.
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mismo nivel, otra fuente importante de informacién, son las entidades humanitarias y de
cooperacion, quienes constantemente desarrollan ejercicios de analisis en campo.

El andlisis de riesgo es apenas un componente del proceso de conocimiento del mismo, lo cual
implica considerar que el proceso de incorporacion de la gestion del riesgo en el OT, va mucho
mas a alla de diagnosticar su condicion. Implica tomar decisiones respecto al como propender a
la reduccién de los factores de riesgo, ya sea interviniendo las amenazas, cuando sea posible,
viable y factible, o interviniendo los factores que configuran la vulnerabilidad, lo cual suele ser
mucho mas viable y factible. Las politicas de desarrollo territorial en su conjunto, pueden ser
asumidas como politicas para su reduccion.

En algunos casos, los riesgos incluyen actividades sociales de ocupacion del territorio en zonas
inadecuadas, potenciando la vulnerabilidad para la poblacion. Con el paso del tiempo, estos
asentamientos en el suelo rural pueden generar fendmenos juridicos asociados a la tenencia de
la tierra ocupada. La formalizacion de los derechos sobre la tierra y el acceso a la tierra de una
forma planeada y dirigida desde donde las autoridades constituyen formas de reducir los riesgos
a través de gestion correctiva (reasentando a las personas) y preventiva (dandoles acceso a la
tierra en zonas seguras). Por lo tanto, como parte del ejercicio de analisis del riesgo y de la toma
de decisiones, es necesario identificar los poligonos ubicados en esa zonas y los derechos sobre
la tierra de las personas afectadas para estimar cuantos recursos se requieren para su
reubicacion, cuando esta es necesaria, y para que en la formulacién se establezcan las acciones
necesarias para que la propiedad de esos predios se transfiera a los municipios, lo cual se realiza
con cruces de informacion de catastro y registro, y cartografia social de ser posible.

Variabilidad y cambio climatico

En términos de cambio climatico, se considera que existe un vinculo entre los escenarios de
riesgo que se configuran producto de la variabilidad climatica, teniendo en cuenta que los
cambios en las dinamicas hidrometereoldgicas pueden potenciar la alteracion de los promedios
o condiciones meteoroldgicas tipicas en un territorio, asi como el desarrollo de eventos extremos,
que se configuran como amenazas con magnitudes altas, lo cual puede implicar que los niveles
de resistencia asociados a la vulnerabilidad de los sistemas naturales y sociales se superen,
configurando riesgos no considerados habitualmente.

Por este motivo es fundamental considerar los escenarios de cambio climatico®® proyectados, de
manera que se puedan incluir estos elementos como variables a considerar en la probabilidad de
ocurrencia de un determinado evento o en la transformacion de las condiciones climaticas en un
territorio. En este ambito las medidas de reduccién del riesgo, deben considerarse como medidas
de “adaptacion” a las variaciones de las condiciones hidrometeorolégicas.

En suma, el diagnéstico de la Estructura Biofisica, permite identificar el estado en que se
encuentra el medio natural (municipal y su relacion con el regional) y los diferentes elementos
que lo componen, considerados como la base para el ordenamiento territorial; se trata del
conjunto de ecosistemas (bosques, paramos y otfras areas naturales protegidas, cuerpos de
agua, entre otros) y otros espacios libres de la ciudad (Parques, espacios publicos principales,
entre otros) que actuan como elementos estructurantes de la geografia en la cual se desarrolla
la ciudad. Este diagndstico debe enmarcarse en los objetivos que sobre este tema se han definido
en el pais, referidos a la preservacion y proteccion del capital natural y a la biodiversidad.

36 http://www.ideam.gov.co/web/tiempo-y-clima/escenarios-cambio-climatico
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El diagnéstico del componente ambiental debera identificar el nivel y las formas como el
desarrollo urbano reciente ha afectado el capital natural, identificar las caracteristicas y
posibilidades de su interconexion, con el fin de adoptar una estrategia de actuacién, tanto en la
delimitacion de las areas de importancia que deban ser incorporadas como areas protegidas,
como en el manejo que se hace de cada tipo de area perteneciente al SINAP.

El analisis de estos elementos tiene como propédsito lograr mayor armonia entre el tejido urbano
y los elementos ambientales. Permitird establecer cuales son las areas y ecosistemas
estratégicos que por su nivel de conservacién requieren adoptar decisiones para su conservacion
y/o manejo adecuado, las restricciones de uso del suelo que se deben incorporar de acuerdo a
la normatividad vigente en el ordenamiento territorial asi mismo permitird identificar cuales
elementos nuevos permitiran completar o interconectar elementos de la estructura, asi como el
tipo de normas y programas que se debe adoptar para lograr una accién efectiva.

Entre estos elementos estratégicos debe darse prioridad a aquellos que forman parte de las
cuencas abastecedoras de agua para la ciudad, asi como aquellos que son susceptibles de
generar fenomenos asociados a la variabilidad climatica como inundaciones o deslizamientos,
entre otros. Igualmente debe identificar las consecuencias de la delimitacién y las normas
adoptadas por el Plan de Ordenamiento sobre cada uno de los elementos de este componente,
como base para definir el conjunto de programas, proyectos y normas necesarios para lograr su
consolidacion en el periodo de vigencia del mismo.

Para la elaboracién del diagndstico es indispensable desarrollar una cartografia precisa a escala
adecuada que permita identificar los limites de los elementos que componen la Estructura
Biofisica, en relacion (o como parte de) la estructura a nivel regional y nacional. Esa cartografia
identificara los usos permitidos segun la normatividad existente segun el caso.

En el diagnéstico y analisis de los contenidos relacionados con el componente general debe
considerarse la situacién actual de los sistemas estructurantes, de soporte o generales, tales
como los sistemas de comunicacion entre el area urbana y el area rural, y su articulacion
con los respectivos sistemas regionales y; la localizacion de actividades, infraestructuras
y equipamientos basicos, para garantizar adecuadas relaciones funcionales entre
asentamientos y zonas urbanas y rurales® .

Estos sistemas son fundamentales en la definicion de la estructura urbano-rural, intraurbana o
intrarural, y lo ordenan de forma tal que pueda llevarse a cabo el desarrollo del modelo de OT
planteado. Corresponden a la infraestructura requerida, para que los asentamientos humanos y
las diferentes actividades antrépicas puedan tener lugar en el territorio de manera €eficiente,
sostenible y accesible a todos sus habitantes. Este tipo de infraestructura, generalmente de
caracter publico, o que siendo de caracter privado, ofrece servicios destinados a satisfacer las
necesidades de la comunidad, contribuyen al desarrollo territorial, al crecimiento econémico y la
sostenibilidad de las areas de asentamientos humanos.

Esta infraestructura, representa la plataforma de servicios sobre la cual las diferentes actividades
humanas pueden desarrollarse, mejorando las condiciones de habitat y competitividad de las
areas urbanas y rurales de un municipio, a la vez que permite una mejor articulacién con las

37 ey 388 de 1997, art. 12, numerales 2.1.y 2.4.
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areas rurales, disminuyendo las brechas socioecondémicas, induciendo el crecimiento econémico
y disminuyendo los niveles de pobreza.

El diagndstico de la estructura funcional y de servicios permite identificar el estado en que se
encuentran los diferentes sistemas estructurantes indispensables para el buen funcionamiento y
articulacion de las areas urbanas y rurales. En general, los sistemas estructurantes o de soporte
de un municipio que deben ser considerados en el diagndstico del componente general del POT,
son los siguientes:

o Sistema de servicios publicos, saneamiento basico y aprovechamiento de aguas:
corresponde a las infraestructuras que sirven para garantizar la provision de los servicios
publicos y la distribucion de agua en el territorio urbano y rural del municipio, ya sea para
consumo humano o agropecuario, asi como los mecanismos de control y seguimiento a la
conservacion y recuperacion del recurso hidrico. Se incluyen las infraestructuras relacionadas
con el abastecimiento y aprovechamiento de agua, acueducto, alcantarillado, energia
eléctrica, gas, tecnologias de la informacion y la comunicacion, gestion integral de residuos,
y distritos de riego o de adecuacién de tierras®®.

El diagnéstico de este sistema incluye las infraestructuras relacionadas con el abastecimiento
de agua, acueducto, alcantarillado, energia eléctrica, gas, tecnologias de la informacién y la
comunicacion y la gestion integral de residuos. El analisis debe identificar el estado actual de:

- Enacueducto las fuentes de abastecimiento (capacidad y calidad), la infraestructura para
potabilizacion, las redes y equipamientos para la distribucion (calidad en la prestacion
del servicio).

- En alcantarillado la infraestructura para disposicion de aguas servidas y aguas lluvias y
la capacidad de tratamiento de aguas residuales

- En el servicio de energia y el de gas domiciliario las redes, estaciones y demas
construcciones necesarias para la prestacion de este servicio.

- En el servicio de comunicaciones (TIC) debe analizase la localizacién de las
infraestructuras que permiten el servicio, en especial las centrales telefénicas y las
antenas para los celulares, asi como las necesidades de expansion de las mismas, y
establecer el impacto que estas infraestructuras causa en el municipio.

- En residuos sdélidos: la infraestructura disponible para su tratamiento y disposicion
(relleno sanitario, basurero) y los equipamientos intermedios (lugares de consolidacion,
depdsitos, etc.).

No obstante lo anterior, también es importante en el diagndstivo del componente general
revisar la definicion actual o del POT de primera generacion del perimetro de servicios
publicos, segun lo establecido en la Ley 388 de 1997 (art. 12, paragrafo 2).

38 Decreto 1076 de 2015.

3% En cumplimiento del mandato constitucional contenido en el art. 367 de la Constitucidn Politica, y a fin de evitar que
pueda haber zonas urbanas sin posibilidad de cobertura de servicios publicos domiciliarios, en adelante el perimetro
urbano no podra ser mayor que el denominado perimetro de servicios.
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Sistema de movilidad y transporte: corresponde a las infraestructuras necesarias para
garantizar el flujo fisico adecuado de personas y bienes en el territorio. En el entendido que
el transporte se considera un sistema intermodal, se incluyen los diferentes modos de
transporte (terrestre, aéreo, maritimo y fluvial) y la infraestructura vial, de transporte publico,
transporte alternativo, transporte de carga y logistica, y las redes peatonales.

El diagnédstico del este sistema incluye la infraestructura necesaria para los diferentes modos
de transporte: terrestre, aéreo, maritimo y fluvial en diferentes modalidades: transporte
publico, transporte alternativo (bicicletas), transporte de carga y logistica y las redes
peatonales. Debe establecer el estado actual de las infraestructuras y construcciones
(equipamientos) para la movilidad en la ciudad y su relacién con las zonas rurales y la region,
asi como los nodos, areas o ejes de actividad que determinan los principales viajes origen —
destino (trabajo y estudio) y que definen necesidades de conectividad y accesibilidad en el
territorio.

Sistema de equipamientos: incluye la infraestructura de servicios dotacionales colectivos que
ofrecen servicios tendientes a resolver necesidades sociales, productivas y ambientales, en
sectores tales como educaciéon, salud, cultura, deportes, bienestar social, culto,
administrativos, etc.

El diagnéstico del este sistema incluye el analisis de la infraestructura y las construcciones
necesarias para prestar los servicios sociales, en sectores tales como educacién, salud,
cultura, deportes, bienestar social y culto, asi como las infraestructuras para la prestacion de
los servicios urbanos de seguridad, justicia, aseo, cementerios, recintos feriales y servicios
administrativos, entre otros.

Sistema de espacio publico: comprende los bienes de uso publico, elementos arquitectonicos
y naturales de los inmuebles privados destinados por naturaleza, uso o afectacion a la
satisfaccion de necesidades colectivas de recreacién y ocio al aire libre de la poblacion. El
Decreto 1077 de 2015 (art. 2.2.3.1.5) se refiere a los elementos constitutivos naturales y a los
artificiales o construidos. Adicionalmente, establece el indice minimo (art. 2.2.3.2.5), como
también las condiciones de accesibilidad al espacio publico efectivo (art. 2.2.3.4.2).

El diagnéstico de este sistema estudia el estado de los bienes de uso publico destinados por
naturaleza, uso o afectacion a la satisfaccion de necesidades colectivas de recreacion y ocio
al aire libre de la poblacion. Particularmente se requiere la definicion y localizacion del espacio
publico efectivo (segun definicion del Decreto 1077 de 2015), constituido por el conjunto de
plazas, plazoletas, parques y areas verdes, tanto en el suelo urbano como en el rural.

Como minimo, los contenidos que deben diagnosticarse y analizarse para la formulacién del
componente general del POT tienen que ver con la clasificacion del territorio en suelo urbano,
rural y de expansion urbana y; el senalamiento y medidas para la conservacion y

proteccion del patrimonio histérico, cultural y arquitecténico®.

En cuanto a lo primero, la Ley 388 de 1997 (art. 30 al 35) establece que los municipios deben
clasificar el suelo en urbano, rural y de expansion urbana, de acuerdo a su vocacion y al papel

40 ey 388 de 1997, art. 12. Numerales 2.2.y 2.5.
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que juega en el modelo de OT. La clasificacion supone la aptitud de un suelo para ser urbanizado
0 no 'y, como tal, lo vincula a un régimen determinado de derechos y deberes.

Suelo urbano: es aquel territorio que esta destinado a ser lugar de asentamientos
humanos concentrados, en los cuales la poblacién se dedica a actividades no
agricolas (sectores secundario, terciario y cuaternario de la economia). Se
caracteriza por disponer de unas infraestructuras y servicios dotacionales
adecuados para el desarrollo de las actividades mencionadas*'.

Suelo rural: es el territorio que no cuenta con las condiciones necesarias para el
desarrollo de usos urbanos en virtud a sus caracteristicas de localizacion y
oportunidad, en el cual las actividades humanas existentes se relacionan
generalmente con sus caracteristicas fisicas o ambientales particulares o usos
agricolas, ganaderos, forestales y similares y/o a la explotacion de los recursos
naturales (sector primario de la economia). A su interior, es posible que se
presenten zonas donde se mezclen los usos del suelo y las formas de vida del
campo y la ciudad, y que pueden ser objeto de desarrollo con restricciones de uso,
intensidad y de densidad (categoria de suelos suburbanos)*?.

Suelo de expansién urbana: es el territorio rural contiguo a las areas urbanas
que se reserva y delimita para garantizar la localizacion futura de actividades
residenciales, econdémicas y servicios urbanos, para lo cual requiere del proceso
de construccion y adecuacion de infraestructuras que permitan el desarrollo
eficiente de dichas actividades*® y servicios.

En la etapa de diagndstico, el analisis debera enfocarse en establecer cuales son las areas
clasificadas como suelo urbano, rural y de expansion en el municipio; y si la clasificacién del suelo
vigente es acorde con las dinamicas de ocupacién del territorio. En este sentido, debe
establecerse si durante la vigencia del POT, la dinamica de ocupacion del suelo se ha dado en
el marco de lo establecido por la normativa o si, por el contrario, se han dado procesos de
ocupacion del suelo por fuera de esta clasificacion. Igualmente, debe estudiarse si el perimetro
sanitario cubre la totalidad del area ocupada por los asentamientos humanos o si existen
desarrollos mas alla de las areas con posibilidad de tener cobertura de servicios publicos
domiciliarios (perimetro sanitario); si las areas de expansioén urbana establecidas en el POT
vigente han sido suficientes para recibir el crecimiento urbano del municipio; si existen dinamicas
de ocupacion del suelo tales como procesos de suburbanizacién o conurbaciéon con otros
municipios. Finalmente, debe analizarse si, en el marco de las condiciones sociales del municipio,
existen dentro del territorio, esquemas de Ordenamiento Social de la Propiedad - OSPR que
puedan entrar en conflicto con la clasificacion del suelo establecida en el POT y qué tipo de
division predial existe en el territorio en las distintas clases de suelo.

Suelos Urbano, Rural y de Expansion Urbana

¢Qué se diagnostica? Insumos minimos requeridos Productos minimos
- Magnitud de las areas - Plano de clasificacion del suelo POT vigente. - Plano de clasificacion
clasificadas como suelo del suelo.

41 Ver definicion Ley 388 de 1997, art. 31.
42 \er definicion Ley 388 de 1997, art. 33.
43 Ver definicion Ley 388 de 1997, art. 32.
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Suelos Urbano, Rural y de Expansion Urbana

¢Qué se diagnostica?

Insumos minimos requeridos

Productos minimos

urbano, rural y de
expansioén urbana.

- Concordancia entre el
perimetro urbano y el
perimetro sanitario.

- Crecimiento de las areas
de asentamientos humanos
por fuera del perimetro
urbano.

- Dinamicas de ocupacion
en los suelos rurales.

- Porcentaje de desarrollo
del suelo de expansion
urbana durante la vigencia
del POT.

- Aparicion de procesos de
suburbanizacion y/o
conurbacion.

- Division predial.

- Existencia de conflictos
entre clasificacion del suelo
y lineas de accion del
ordenamiento social de la
propiedad.

- Plano de perimetro sanitario.
- Aerofotografias (serie en el tiempo).

- Datos de crecimiento poblacional en el periodo de
vigencia del plan.

- Datos de poblacion actual del municipio.

- Licencias urbanisticas aprobadas en el area de
expansion vigente.

- Mapa de asentamientos humanos.
- Plano topografico (curvas de nivel).
- Plano catastral.

- Informacion sobre los predios afectados por las lineas
de accion del Ordenamiento Social de la Propiedad -
OSPR en términos de: resguardos de comunidades
indigenas; titulos colectivos para comunidades negras;
zonas de reserva campesina; Zonas de Interés de
Desarrollo Rural, Econémico y Social (sobre estas
también se debe consultar al Ministerio de Agricultura 'y
Desarrollo Rural); adjudicacion de predios baldios o
fiscales, reservas de baldios, expropiacion y extinciéon
administrativa del dominio (Ley 160 de 1994)

- Informacion catastral y registral de los predios.

- Fuentes de consulta: CAR, IGAC, DANE, Ministerio
del Interior, empresas prestadoras de servicios
publicos, CAMACOL, estudios técnicos y académicos,
Expediente Municipal, POT Municipal, POT
Departamental, DNP, Ministerio de Vivienda, Ministerio
de Agricultura, INCODER, Gobernacion, participacion
ciudadana.

- Localizacion,
naturaleza y volumen
de predios en proceso
o afectados por una
linea de intervencion
del OSPR.

- Diagnéstico de
conflictividad socio-
territorial.

- Diagndéstico tematico
DTS.

- Umbral de
Suburbanizacion
actual.

Fuente: Elaboracion propia

Por otra parte, en tanto determinantes de superior jerarquia, en los términos de la Ley 388 de
1997 (art. 10), las politicas, directrices y regulaciones sobre conservacion, preservacion y uso de
las areas e inmuebles considerados como patrimonio cultural de la Nacién y de los
departamentos, deben hacer parte de los contenidos del componente general de los POT.

Es asi como el municipio debera identificar si existen en su territorio Areas Arqueoldgicas
Protegidas declaradas por el Instituto Colombiano de Antropologia e Historia - ICANH y si es del
caso, la existencia de Planes de Manejo Arqueoldgico que deban ser tenidos en cuenta al
momento de la revisién del POT. De igual forma, si existen areas identificadas como de potencial
arqueoldgico, estas deberian ser tenidas en cuenta para la formulacion posterior de programas
de arqueologia preventiva.

En relacién con el patrimonio arquitectdnico y urbano, se debera establecer qué tipo de Bienes
Inmuebles de Interés Cultural existen en su territorio, tanto del Grupo Urbano como del Grupo
Arquitectdnico y, qué niveles permitidos de intervencion tienen, de acuerdo con lo establecido por
las declaratorias correspondientes o por la normativa vigente. Asi mismo, debera verificarse si
existen Planes Especiales de Manejo y Proteccion — PEMP aprobados por parte del Ministerio
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de Cultura, o por autoridades locales, para alguno de los Bienes de Interés Cultural - BIC que
pudiesen existir en el territorio municipal, que debiesen ser tenidos en cuenta en el proceso de
formulacién del POT.

Igualmente, deben identificarse los Bienes Muebles de Interés Cultural existentes en el espacio
publico del municipio, tales como estatuas, esculturas, mobiliario urbano, etcétera, y si existen
PEMP aprobados para los mismos.

Este tipo de inventario, con su respectivo analisis, permitira al municipio establecer las politicas,
objetivos y estrategias correspondientes para el manejo y proteccion de las areas e inmuebles
de interés cultural, asi como los programas y proyectos respectivos que de ellos se desprendan.
Asi mismo, permitira establecer los diferentes niveles de competencia para el manejo y proteccién
de estos bienes, de acuerdo a las declaratorias que les hayan dado origen.

Al respecto, es necesario anotar que las declaratorias de este tipo de areas y BIC deben ser
realizadas por las instancias competentes (nacional, departamental o municipal), de conformidad
con los criterios de valoracion establecidos por el Ministerio de Cultura y mediante los
procedimientos establecidos en la Ley 397 de 1997 (art. 89), modificado por la Ley 1185 de 2008
(art. 5). En todo caso, para la declaratoria y manejo de los BIC se aplica el principio de

coordinacion entre los diferentes niveles administrativos.

Tabla 7. Elementos del patrimonio historico y cultural para el diagnéstico del

componente general

Patrimonio Histérico y Cultural

¢Qué se diagnostica?

Insumos minimos requeridos

Productos minimos

- Inventario e identificacion
de areas con potencial
arqueoldgico.

- Inventario de Areas
Arqueoldgicas Protegidas
declaradas por el ICANH
existentes en el municipio.

- Inventario de Planes de
Manejo Arqueoldgico
aprobados en el municipio.

- Inventario de Bienes
Inmuebles de Interés
Cultural del Grupo Urbano y
del Grupo Arquitectonico
existentes en el municipio.

- Inventario de Bienes
Muebles de Interés Cultural
existentes en el espacio
publico del municipio.

- Estado de los BIC
existentes en el municipio.

- Inventario de Planes
Especiales de Manejo y
Proteccion aprobados para
BIC existentes en el

- Aerofotografias (serie en el tiempo).
- Fotografias de los Bienes de Interés Cultural.

- Actos normativos mediante los cuales se ha efectuado
la declaratoria de Areas Arqueoldgicas Protegidas y de
Bienes de Interés Cultural (ambitos nacional,
departamental y municipal).

- Actos administrativos mediante los cuales se ha dado
la aprobacion de Planes de Manejo Arqueoldgico y de
Planes Especiales de Manejo y Proteccion.

-I nformacion catastral y registral de los predios.

- Fuentes de consulta: IGAC, Ministerio de Cultura,
Instituto Colombiano de Antropologia e Historia ICANH,
estudios técnicos y académicos, Expediente Municipal,
POT Municipal, POT Departamental, Secretaria de
Cultura del Departamento,

-Plano de identificacion
de Areas
Arqueoldgicas
Protegidas.

-Plano de Localizacion,
de Bienes Muebles de
Interés Cultural.

-Plano de Localizacion,
de Bienes Inmuebles
de Interés Cultural.

-Diagndéstico del
estado de los BIC
existentes en el
municipio.

-Diagndstico tematico
DTS.

- Identificacion de
bienes candidatos a
ser incluidos en la Lista
Indicativa de
Candidatos a BIC.
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Patrimonio Historico y Cultural
¢Qué se diagnostica? Insumos minimos requeridos Productos minimos

municipio (bienes muebles
e inmuebles)

- Inventario e identificacion
de bienes candidatos a ser
incluidos en la Lista
Indicativa de Candidatos a
BIC.

Fuente: Elaboracion propia

El diagnéstico de la estructura socio-econémica permite conocer cudles son los lugares en los
cuales se localizan y concentran las actividades econdémicas en la ciudad y el municipio,
formando centralidades o corredores de actividad que organizan el territorio. El diagndstico debe
identificar qué tipo de actividades se agrupan, con qué intensidad y en donde, asi como identificar
en el tipo de edificaciones, equipamientos y servicios urbanos que poseen estas zonas y que
influyen en su funcionamiento.

Este diagndstico comprende el analisis de las zonas de empleo a donde se desplaza diariamente
la poblacion para trabajar o para utilizar alguno de los servicios: comercio, oficinas, servicios
personales, etc. Comprende igualmente el desarrollo de las actividades residenciales (formales
e informales) en el municipio y su forma de interactuar con las zonas de empleo y servicios.

Es importante que en estos analisis se identifiquen las dinamicas de ocupacién del suelo por las
diferentes actividades urbanas y su forma de interaccion con la ciudad construida, pues estas
son elementos fundamentales para la localizacion del suelo de expansion y de programas como
la renovacion urbana o el mejoramiento integral de barrios.

El analisis de estas tres estructuras (biofisica; socioecondmica y espacial, y funcional y de
servicios) y la forma como se relacionan debe plasmarse en planos y documentos sintéticos que
permitan tener claridad sobre el estado actual del desarrollo de los sistemas que permiten el
funcionamiento del municipio.

El diagndstico de la Gobernanza y las Instituciones indispensables para la formulacién y puesta
en marcha del Plan de Ordenamiento, establece la capacidad de gestién de la administracion
municipal y el estado de sus relaciones con las demas fuerzas en la ciudad para poder desarrollar
y ejecutar el Plan de Ordenamiento. En particular es importante establecer la capacidad de las
entidades publicas locales, en especial la entidad responsable de la planeacion municipal, para
poder utilizar los diferentes instrumentos de planeacién, gestion y financiacion que el Plan de
Ordenamiento va a adoptar.

En la entidad de planeacion se deberan analizar los recursos humanos y técnicos disponibles
para desarrollar el Plan de Ordenamiento a través de la formulacién de planes de escala menor
dispuestos en el Plan, asi como del tramite de los Planes Parciales y otros instrumentos de
planeacion, gestion y financiacion como el reparto de cargas y beneficios, la participacion en
plusvalia, la transferencia de derechos de construccion, etc. y como complemento indispensable
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la capacidad de tramitar dentro del espiritu del Modelo de Ordenamiento adoptado, los diversos
proyectos de urbanizacién o construccion propuestos por el sector privado.

En las entidades ejecutoras hay que analizar la capacidad de planear los programas y proyectos
de su sector en relaciéon con las decisiones de planeacion adoptadas en el Modelo de
Ordenamiento y su capacidad de ejecucidén, en particular si se trata de proyectos
interinstitucionales que requieren la actuacién conjunta con otras entidades sectoriales.

En general se ha encontrado que los programas y proyectos desarrollados en diversas ciudades
del pais siguen siendo planeados por las entidades desde una 6ptica sectorial que no tiene en
cuenta el Plan de Ordenamiento, pues obedece a una légica “interna” de cada entidad. Lo
anterior, obedece a que los municipios y distritos han mantenido la tradiciéon de la planificacién
de corto plazo a través de instrumentos como los planes de desarrollo con un énfasis sectorial y
no, por el contrario, con la vinculacion de la variable territorial, y asumiendo el reto de una vision
de mas largo plazo. El Programa POT Modernos fortalece la definicion de instrumentos como el
programa de ejecucién, a través del cual se identifiquen programas y proyectos que no solo den
respuesta a las necesidades de desarrollo econémico y social desde una perspectiva sectorial,
sino también, que contribuyan directamente en la consolidacién de la visidn territorial, y la
estructura urbano rural.

En la etapa de formulacién, el senalamiento de las areas de reserva y conservacion de los
recursos naturales parte de la identificacion y analisis de su estado actual; por un lado
asumiendo que las zonificaciones existentes, las cuales normalmente son producto de planes de
manejo de areas protegidas, POMCA, POMIUAC o estudios técnicos de amenaza y riesgo, deben
ser asumidas como determinantes para el ordenamiento, y por otro lado, tomando la
determinacion de la incorporacion de nuevas areas al sistema de areas protegidas.

Como resultado de lo anterior, debe concretarse la delimitacion de la Estructura Ecolégica
Principal - EEP, definida como el “conjunto de elementos bibticos y abidticos que dan sustento a
los procesos ecoldgicos esenciales del territorio cuya finalidad principal es la preservacion,
conservacion, restauracion, uso y manejo sostenible de los recursos naturales renovables, los
cuales brindan la capacidad de soporte para el desarrollo socioeconémico de las poblaciones™*.
Busca promover la corresponsabilidad social y sectorial, fomentando la participacién social y el
reconocimiento de la biodiversidad y sus servicios ecosistémicos como un valor publico,
transcendiendo la segmentacion que generalmente atribuye la biodiversidad al sector ambiental
y a las ciencias naturales, resultando en patrones de uso y ocupacion del territorio mas
planificados y sustentables®.

Dentro de las areas a sefialar y sobre las cuales el componente general debe determinar, o
acoger y articular, medidas concretas de proteccion y conservacion, son las siguientes:

¢ Areas del sistema nacional de areas protegidas — SINAP, que incluye Sistema de Parques
Nacionales (PNN; Santuarios de Fauna y Flora, Area Natural Unica, Via Parque,l Reserva
Nacional Natural), Parques Naturales Regionales, Reservas Forestales, Areas de

44 Decreto Nacional 1077 de 2015, art. 2.2.1.1.
45 MADS- PNGIBSE, 2012, pag. 37, 72).
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Recreacion, Distritos de conservacion de suelos, Distritos de Manejo Integrado (Nacional
y regional), y Reservas Naturales de la Sociedad Civil.

e Areas de reserva forestal, tales como las declaradas por la Ley 2 de 19596 (como Zonas
de Reserva Forestal del Pacifico, Central, del Cocuy, de la Amazonia, del Rio Magdalena,
de la Sierra Nevada de Santa Marta y Serrania de los Motilones).

e Areas de manejo especial (Area de Manejo Especial de la Macarena AME-M - Decreto
1989 de 1989, Area de Manejo Especial Bahia de Cartagena y del Canal del Dique -
Decreto 1741 de 1978

e Areas de proteccién de las cuencas de los municipios. de acuerdo a la zonificacién
realizada en cada uno de los POMCA.

e Areas de proteccién dentro de las Unidades Ambientales Costeras - UAC definidas por la
zonificacion de los POMIUAC.

e Areas de especial importancia ecosistémica, tales como paramos y sub paramos,
nacimientos de agua, zonas de recarga de acuiferos, rondas hidrica de los cuerpos de
agua, humedales, pantanos, lagos, lagunas, ciénagas y manglares.

e Areas de interés estratégico, que incluyen los “nodos y enlaces estructurantes de la red
de conectividad ecolégica” y la “infraestructura ecolégica” siendo parte del suelo de
proteccion y hacen parte del sistema de conectividad.

e Areas con condicién de amenaza y riesgo, que se constituyen en areas de conservacion
y proteccion ambiental, segun el Decreto 1077 de 2015.

Dado que los ecosistemas no se encuentran aislados de la sociedad, y que estan en permanente
cambio y adaptacion, un objeto claro que plantea la Politica Nacional para la Gestién de la
Biodiversidad y los Servicios Ecosistémicos - PNGIBSE, es la del aprovechamiento sostenible de
la biodiversidad y los servicios ecosistémicos, lo cual implica aprovechar los ecosistemas sin
superar o traspasar su capacidad de adaptacién. En este sentido se incorpora el concepto de
resiliencia*’ como la capacidad de los ecosistemas para absorber perturbaciones, sin alterar
significativamente sus caracteristicas naturales de estructura y funcionalidad, es decir, regresar
a un estado similar al original una vez que la perturbacién ha terminado?.

La delimitacion de la EEP inicia con el reconocimiento de los determinantes ambientales de
superior jerarquia compilados por la autoridad ambiental*®, los cuales deben ser debidamente
espacializados y superpuestos con la cartografia de areas de interés estratégico y areas con
condicion de amenaza alta y de riesgo. Para incorporar las areas de entorno y conectividad
regional, el proceso fundamental consiste en reconocer la oferta y demanda de servicios
ecosistémicos® mediante la articulacion y participacion entre actores (MADS, 2012, p. 7).

46 http://www.minambiente.gov.co/index.php/bosques-biodiversidad-y-servicios-ecosistematicos/reservas-
forestales/reservas-forestales#resoluciones

47 Como se vera mas adelante, el concepto de resiliencia aplica también en el componente de gestion del riesgo,
orientado a la capacidad de la poblacion expuesta a un evento amenazante. expuesta a recuperarse después de la
materializacion de una afectacion, tras la ocurrencia de un evento amenazante, asi como la capacidad de la
infraestructura para absorber los cambios que un evento genera en su estructura, sin verse afectada
considerablemente.

48 Decreto 1076 de 2015, art. 2.2.3.1.1.3.

49 Decreto 1076 de 2015, art. 2.2.2.1.2.10.

50 Los servicios ecosistémicos corresponden a procesos y funciones de los ecosistemas que son percibidos por el
humano como un beneficio (de tipo ecoldgico, cultural o econédmico) directo o indirecto (Decreto 1076 del 2015, art.
2.2.3.1.1.3). Estos servicios pueden ser clasificados en: a) servicios de provision: se refieren a bienes, materiales y

53



llustracioén 4. Principios, categorias y cartografia para la delimitacion de la EEP

PRINCIPIOS V CATEGORIA CARTOGRAFIA
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Fuente: Elaborado a partir de IDEAM (2011)

productos, que se obtienen directamente de los ecosistemas, tales como: alimentos, productos forestales maderables,
productos forestales no maderables, pieles, carne y fauna ornamental, recursos genéticos, ingredientes naturales,
plantas medicinales, productos farmacéuticos, productos cosméticos, agua (Humboldt- VIBSE, 2014, pag. 29-30); b)
servicios de regulacion: son aquellos beneficios de la regulacion de procesos ecosistémicos tales como: procesos
hidricos, almacenamiento y captura de carbono, etc.; c) servicios culturales: son los beneficios no materiales que tienen
que ver con el contexto de los ecosistemas y la valoracion sociocultural, tales como: recreacion, turismo, entre otros
(MADS, 2012, pags. 30-35).
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Con el fin de valorar el impacto social producto de la delimitacion de la EEP, sobre los derechos
de uso y propiedad de la tierra, se debera incluir la identificacion geografica de los poligonos
potencialmente afectados por estos determinantes y por las areas de interés estratégico y areas
con condicién de amenaza y riesgo, empleando como minimo, la informacién catastral, registral
y la participacién de la comunidad. Lo anterior, entre otras, con el objetivo de que en la
formulacién se puedan establecer las lineas de intervencion, incluyendo la reubicacién, para
atender a los habitantes que se pueden ver afectados en sus derechos de uso y propiedad por
las limitaciones que algunas zonas de conservacion y proteccidén pueden representar.

En cuanto a la determinacion y ubicacion en planos de las zonas con condicion de alto
riesgo para la localizacion de asentamientos humanos, la Ley 1523 (art. 40), ordena la
incorporacion en el OT, de consideraciones sobre desarrollo seguro y sostenible derivadas de la
gestion del riesgo. La gestidn del riesgo como politica de desarrollo, se encuentra inmersa en las
diferentes estructuras sobre las cuales un territorio define su modelo de ocupacién. En este
sentido, mas alla de resolver problemas especificos, la gestion del riesgo aporta a la constitucion
de bases para un desarrollo territorial sostenible, como lo indica la misma Ley en su art. 1.

Las decisiones que se toman sobre las estructuras socioeconémica y espacial, funcional y de
servicios, y la biofisica, pueden aumentar o disminuir los niveles de vulnerabilidad de una
comunidad. En ese sentido, asumir la gestion del riesgo como forma de leer las dinamicas desde
un enfoque territorial, permite ganar en términos de constituir bases sdélidas para un desarrollo
seguro, para mejorar las condiciones de vida de las personas y para aportar a un desarrollo
sostenible.

Esto implica que en la fase de formulacion del POT, con base en los resultados obtenidos en los
analisis de amenaza, vulnerabilidad y riesgo, durante la fase de diagnéstico, sea necesario
incorporar las medidas requeridas para llevar a cabo los subprocesos de la gestion del riesgo,
particularmente el relacionado con la reduccion del riesgo, el cual implica acciones correctivas en
términos de mitigacion y acciones prospectivas en términos de prevencion. En términos concretos
esto se materializa con la definicion de normas o proyectos que permitan que el municipio,
constituya bases soélidas para reducir los factores de riesgo (amenazas y vulnerabilidad).

Sobre el resultado de los analisis basicos, se deben considerar las decisiones o0 medidas que el
estudio técnico recomienda, e incluirlas en las definiciones claves del territorio en términos de
ordenamiento, asumiéndolas efectivamente como determinantes o normas de superior jerarquia.
Se debe garantizar que las decisiones o las normas que se incorporen en términos de gestién
del riesgo, permitan garantizar condiciones de seguridad para que el desarrollo del municipio no
se vea obstaculizado por afectaciones considerables a nivel social, econdmico y cultural. De esta
manera, con base en estos analisis basicos, se deberan delimitar y zonificar las areas con
condiciones de amenaza, las areas con condiciones de riesgo y deberan determinarse las
medidas de intervencidon necesarias para establecer el modelo de ocupacion del territorio
(programas y proyectos), y las restricciones o condicionamientos para el uso del suelo cuando
sea viable, mediante la determinacion de normas urbanisticas.

Proceso Acciones/medidas Tipo
. Estudios detallados de acuerdo a los resultados de los estudios basicos. A_nélisis de
Conocimiento riesgos
del Riesgo
Monitoreo del comportamiento de los escenarios de riesgo. Prevencién

55



Proceso Acciones/medidas Tipo

Definicion de medidas estructurales (obras de mitigacién) prioritarias para

Mitigacién
el control de amenazas
Definicién de restricciones a la ocupacion de areas identificadas como de Mitiaacién
alto riesgo. g
Programas de reasentamiento de viviendas y actividades ubicadas en
zonas de alto riesgo no mitigable.
Mitigacion
Programas de formalizacion de los derechos de las personas reubicadas.
Reduccion del — — —
Riesgo Definiciéon de proyectos de proteccion del recurso hidrico como soporte Prevencion
vital.
. Mitigacion /
Program vivienda. -
ogramas de vivienda Prevencién

Proyectos de reforestacion y recuperacion de franjas ambientales. »
) ) ) Prevencion /
Programas de acceso a tierras para prevenir asentamientos en zonas de | adaptacion

amenaza

Ampliacién y/o mejora de sistemas de acueducto y alcantarillado. Prevencion /

adaptacion
Establecimiento de sistemas de alerta temprana (SAT) Preparacion

Manejo de = =
Desastres Fortalecimiento de los sistemas de respuesta a emergencias. reparacion

/ Respuesta

Fuente: Elaboracion propia

La formulacién del POT debera plantear las rutas idoneas que permitan la reubicacion de la
poblacién asentada en zonas catalogadas como de alto riesgo, tanto en suelo urbano como rural,
lo cual debe contemplar los mecanismos para lograr que se transfieran los predios a los
municipios de conformidad con lo establecido en la Ley 1415 de 2010, mediante figuras como la
compra directa o expropiacion.

Adicional a lo establecido anteriormente, en la fase de formulacion del Plan, y en su
implementacién, es importante que la administracién municipal tenga en cuenta los siguientes
criterios de actuacion:

Las politicas de desarrollo urbano y rural, en su conjunto, pueden ser asumidas como politicas
para la gestién del riesgo, basandose en el principio de reducir la vulnerabilidad.

La bateria de proyectos o normas que se desarrollan desde la formulacién del POT, deben
asumirse como la forma de operativizar el conocimiento del riesgo, la reduccion del riesgo y
el manejo de desastres.

Los proyectos de inversion que se definan en el marco de la formulacién del POT, deben
asumir la gestién del riesgo como un elemento clave para su desarrollo. Esto implica que se
consideren los estudios necesarios para cada caso.

Si bien comunmente, los esfuerzos de inversién se enmarcan en la reducciéon de amenazas,
que muchas veces se refiere mas a “control” de los efectos adversos de los eventos
amenazantes, la afectacion se constituye, fundamentalmente por los niveles de vulnerabilidad
de las comunidades, por eso es tan comun encontrar comunidades que afio tras afio se
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afectan por los mismos eventos; en este sentido, invertir en reducir la vulnerabilidad tiene
mucho sentido.

La propuesta para la EEP en el componente urbano debe definir para cada uno de los elementos
que la componen, las normas de uso y ocupacién, asi como los programas para asegurar su
funcion ambiental, teniendo en cuenta los lineamientos establecidos en planes ambientales
regionales o nacionales. En la misma linea, a nivel ambiental se debe orientar procesos de
conservacion y restauracion de los ecosistemas, garantizando su continuidad y conectividad
(corredores ambientales), areas protegidas y otras estrategias de conservacién, que a su vez
contribuyan a los procesos de adaptacién al cambio climatico. Debe también definir la forma como
se integra el suelo urbano, el suelo rural y el suelo de proteccion a través de los elementos fisicos
y funcionales del territorio con valor ambiental, asi como definir el tipo de intervencion y normas
que permitan en lo posible el disfrute colectivo de manera sostenible de la oferta ambiental por
parte de la poblacion.

La EEP a nivel municipal y distrital parte de los elementos establecidos como suelo de proteccion
y podra incorporar nuevos elementos que aporten al cumplimiento de su papel en el Modelo de
Ordenamiento Territorial, los cuales deberan seleccionarse con base en criterios ecolégicos y
ambientales definidos.

Los programas de restauracién ecoldgica deben priorizar las areas pertenecientes a la EEP y
dentro de esta a las zonas de humedales, las areas forestales protectoras del recurso hidrico y
otros ecosistemas y areas con gran valor ambiental que sufren presiones de ocupacion,
contaminacion y deterioro, y formular programas de recuperacion ambiental y arborizacion.

Dentro de la Estructura Biofisica se deben considerar las normas y acciones especificas
provenientes de los estudios de amenazas y riesgo, tendientes a identificar y caracterizar las
amenazas y vulnerabilidades determinantes de los riesgos y a intervenir los factores que generan
riesgos para los asentamientos humanos, la infraestructura y los sistemas productivos, aplicando
medidas especificas para su control. Para esto es necesario mantener actualizado el
conocimiento sobre las amenazas, las vulnerabilidades y los riesgos, articulado al expediente
municipal y al Plan Municipal de Gestion del Riesgo de Desastres - PMGRD. El Plan debe definir
las acciones necesarias para la reduccion de los riesgos existentes, asi como formular y adoptar
normas relacionadas con la ocupacion del suelo y la construccion de edificaciones orientadas a
evitar nuevos riesgos y a prevenir el incremento de los existentes, que incluye la relocalizaciéon
de viviendas.

En la formulacion del componente general deben definirse y delimitarse los sistemas
estructurantes, de soporte o generales, que garanticen como minimo, para la nueva vigencia
del POT (12 afnos), la comunicacion y adecuadas relaciones funcionales entre asentamientos y
zonas urbanas y rurales. Estos sistemas deben contribuir en la consolidacion del modelo de
ocupacion territorial intramunicipal, como también en la articulacion de tales relaciones
funcionales a nivel supramunicipal.
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Sistema estructurante: Servicios publicos, saneamiento basico y de aprovechamiento de agua

¢Qué se identifica?

Productos

Acueducto

- Politicas, objetivos y
estrategias.

- Fuentes de abastecimiento.

- Localizacion de infraestructura
para potabilizacion - PTAP.

- Infraestructura para distribucion
(redes matrices).

- Programas y proyectos
sectoriales.

- Plano con localizacién del
perimetro sanitario.

- Plano con localizacion de
infraestructura para
potabilizacion.

- Lineamientos sobre planes de
expansion.

- Lineamientos para el plan
maestro de acueducto.

Alcantarillado

- Politicas, objetivos, estrategias.

- Infraestructura para recibo de
aguas servidas.

- Infraestructura para recibo de
aguas lluvias.

- Localizacién de infraestructura
para tratamiento de aguas
residuales - PTAR.

- Programas y proyectos
sectoriales.

- Plano con perimetro sanitario.

- Plano con localizacién de
infraestructura para tratamiento.

- Lineamientos sobre planes de
expansion.

- Estudios de demanda
proyectada.

- Politicas, objetivos, estrategias.

- Fuentes de abastecimiento.

- Plano con localizacion de areas
potenciales para distritos de
riego.

Distrito de o
- Infraestructura para distribucion | _ Estudios de demanda
Riego de agua de riego. proyectada.
- Programas y proyectos
sectoriales.
- Politicas, objetivos, estrategias. - Plano con localizacion de
. . infraestructura para la
- Lineamientos para establecer produccion, interconexion
medidas de adaptacion al cambio | transmision y distribucion de
climatico. energia.
- Fuente§ de abastecimiento - Informacién sobre planes de
convencionales y no expansion.
Energia convencionales.

- Infraestructura para la
produccion, interconexion,
transmision y distribucion.

- Redes de distribucion.

- Programas y proyectos
sectoriales.

- Estudios de demanda
proyectada.
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Sistema estructurante: Servicios publicos, saneamiento basico y de aprovechamiento de agua

¢Qué se identifica?

Productos

Gas

- Politicas, objetivos, estrategias.
- Fuentes de abastecimiento.

- Redes de transporte y
distribucion.

- Programas y proyectos
sectoriales.

- Plano con localizacion de
infraestructura para la
produccion, transporte y
distribucion de gas.

- Informacion sobre planes de
expansion.

- Estudios de demanda
proyectada.

Residuos solidos

- Politicas, objetivos, estrategias.

- Localizacion de estaciones de
clasificacion y aprovechamiento -
ECA.

- Localizacién de sitios de
transferencia.

- Localizacién de sitios de
disposicion final.

- Programas y proyectos
sectoriales.

- Plano con localizacién de sitios
de transferencia y disposicion
final.

- Informacion sobre planes de
expansion.

- Estudios de demanda
proyectada.

- Estudios de caracterizacién de
residuos.

- Censo de recicladores.

- Politicas, objetivos, estrategias.

- Localizacién de infraestructura
paralas TIC.

- Plano con localizacion de
infraestructura para las TIC.

- Informacion sobre planes de

TIC .

expansion.

- Programas y proyectos

sectoriales. - Estudios de demanda
proyectada.

- Para todo lo anterior se deben

identificar las lineas de accion del

OSPR OSPR para los predios que

deben ser adquiridos o afectados
por servidumbre.

Sistema estructurante: Movilidad y transporte

¢ Qué se define?

Productos

- Politicas, objetivos, estrategias.
- Infraestructura de la red peatonal.

- Infraestructura de la red de transporte alternativo
(red de ciclorutas o cicloinfraestructura).

- Plano subsistema peatonal.

- Plano subsistema de ciclorutas o
cicloinfraestructura.

- Plano subsistema intermodal de transporte
publico.
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- Infraestructura vial (clasificacion de vias urbanas y
rurales).

- Infraestructura del sistema intermodal de
transporte publico (terminales, puertos,
aeropuertos, talleres, etc.).

- Infraestructura de transporte de carga (puertos,
aeropuertos, centros logisticos, terminales de
carga, etc.).

- Plataformas y corredores logisticos — zonas
francas.

- Programas y proyectos sectoriales.

- Para todo lo anterior se deben identificar las lineas
de accion del OSPR para los predios que deben ser
adquiridos.

- Plano subsistema vial.
- Plano subsistema intermodal de carga y logistica.
- Anexo de perfiles viales.

- Definiciéon de programas y proyectos en el
Programa de Ejecucion, incluyendo las lineas de
accion del OSPR para adquirir predios.

- Definicién de indicadores de seguimiento.

- Identificacion de los predios afectados.

Sistema estructurante: Equipamientos

¢Qué se define?

Productos

- Politicas, objetivos y estrategias.

- Localizacion de equipamientos de educacion,
salud, bienestar social, cultura, deportes,
administrativos, seguridad, cementerios, etc.

- Programas y proyectos sectoriales.

- Para todo lo anterior se deben identificar las lineas
de accion del OSPR para los predios que deben ser
adquiridos.

- Plano de equipamientos.

- Definicién de programas y proyectos en el
Programa de Ejecucion, incluyendo las lineas de
accion del OSPR para adquirir predios.

- Definicion de indicadores de seguimiento.

Sistema estructurante: Espacio publico

¢ Qué se define?

Productos

- Politicas, objetivos, estrategias.

- Localizacion de los elementos constitutivos del
espacio publico efectivo (plazas, plazoletas,
parques y areas verdes).

- Localizacion de espacios publicos recreativos y
deportivos.

- Programas y proyectos sectoriales.

- Para todo lo anterior se deben identificar las lineas
de accion del OSPR para los predios que deben ser
adquiridos.

- Plano espacio publicos.
- Inventario de espacios publicos efectivos.

- Definicion de programas y proyectos en el
programa de Ejecucion, incluyendo las lineas de
accion del OSPR para adquirir predios.

- Definicion de indicadores de seguimiento.

Fuente: Elaboracion propia

60



La propuesta para la Estructura Funcional y de Servicios debe promover la complementariedad
en las redes funcionales entre si y con la estructura ecolégica para facilitar el desarrollo
econdmico y el acceso equitativo a bienes y servicios, asi como alcanzar la maxima eficiencia en
su funcionamiento.

Dependiendo de las condiciones especificas de cada municipio, la estructura funcional y de
servicios debe, en concordancia con las politicas internacionales, promover el desarrollo
orientado por la movilidad que implica la organizacion de las actividades urbanas en coordinacién
con las rutas del transporte publico masivo, lo cual se traduce, por ejemplo, en la densificacion
de estos corredores.

La propuesta de la Estructura Funcional y de Servicios debe orientar y programar una gran parte
de la inversion publica en el territorio que se ejecutara durante el periodo de su vigencia, a través
de los proyectos de infraestructura (vial, de transporte y de servicios publicos domiciliarios) y
dotaciones (equipamientos), asi como de los programas prioritarios para enfrentar las demandas
urbanas principales que son necesarios para avanzar en la consolidacién del Modelo de
Ordenamiento.

En cada uno de estos proyectos y programas es necesario que el Plan considere los avances
tecnolégicos que en cada campo se han desarrollado en el panorama internacional y que pueden
permitir una mejor prestacion del servicio, posiblemente a menores costos de construccion,
mantenimiento y/o manejo.

El conjunto de programas y proyectos publicos se refiere los siguientes elementos, para los
cuales es siempre indispensable disponer de suelos para su desarrollo:

- El Sistema de movilidad

Se debe identificar y programar el conjunto proyectos viales (arteriales, secundarios y locales) y
programas de transporte (infraestructuras y medios de transporte) necesarios para garantizar el
desplazamiento diario eficiente de la carga y los ciudadanos para el desarrollo de las diferentes
actividades que ofrece el municipio o ciudad, asi como el abastecimiento de alimentos y demas
mercancias a la ciudad y los insumos para los desarrollos industriales, entre otros. En este tema
es determinante para el municipio la planeacién del sistema vial y del sistema de transporte, tanto
al interior de la ciudad, como en sus conexiones con los municipios aledafios.

Los programas de movilidad se han hecho cada dia mas importantes en las ciudades, en especial
en las mayores. Del tiempo y calidad de los desplazamientos de los ciudadanos y de los insumos
y productos necesarios para el abastecimiento y la produccién econémica, depende en gran parte
el nivel de satisfaccion de los ciudadanos, asi como el incremento en los niveles de productividad
que requiere con urgencia la economia colombiana. Hoy en dia el desarrollo urbano tiene que
ser pensado en relacion muy estrecha con la movilidad, que algunos expertos han denominado
“desarrollo orientado al transporte”: De manera que la distribucion de actividades en el territorio
tiene que ser pensada como lugares “atractores” o “generadores” de viajes y, por lo tanto, como
un elemento de base para el disefio del sistema de transporte.

Ademas, el sistema de transporte debe considerar, por una parte, los esquemas de
funcionamiento adecuados para ser mas eficiente y para que la poblacién lo utilice en lugar del
uso intensivo del automovil privado, asi como para la provision de insumos para la industria, y el
comercio. También debe considerar fomentar en las ciudades la circulaciéon por medios no-
contaminantes (bicicletas, peatones) que permitan disminuir su impacto en la produccion de
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gases efecto invernadero y, en general, en la contaminacién del aire. La operacién de sistemas
alternativos no-contaminantes es un elemento esencial en la busqueda de un desarrollo mas
sostenible en el futuro.

- El Sistema de servicios publicos domiciliarios

Incluye los proyectos y programas para la construccion y mantenimiento de las redes (principales,
secundarias y locales) para la provision de agua potable y el funcionamiento del sistema de
saneamiento (alcantarillado y manejo de residuos solidos), energia, gas y telecomunicaciones.
Tienen especial importancia en este aspecto, el manejo de las cuencas para asegurar el
abastecimiento de agua, los elementos que aseguren el manejo de las aguas servidas (plantas
de tratamientos, lagunas de oxidacién, etc.) las areas necesarias para el manejo de los residuos
sélidos (tanto en el destino final — rellenos sanitarios- como en las estaciones intermedias si fuera
el caso).

La construccion de las redes de servicios publicos es un programa esencial en los municipios y
puede representar un rubro muy importante en el presupuesto municipal. La formulacién de los
proyectos de mejoramiento o ampliacion debe considerar los avances significativos que existen
hoy en el mundo en temas como el tratamiento de las aguas servidas, el tratamiento general de
los residuos solidos (reciclaje, disposicion, etc.) y los programas de ahorro energético, entre otros
muchos avances.

- El Sistema de espacios publicos y areas verdes urbanas y rurales

Incluye el conjunto de programas y proyectos para conformar un sistema que facilite su uso por
parte de todos los ciudadanos, con condiciones de calidad y funcionalidad adecuada para los
desplazamientos, la recreacion y las demas actividades que se deben desarrollar en esos
lugares. El sistema de parques y areas verdes de diferentes escalas debe considerarse como
parte importante de la estructura ambiental del municipio y, por lo tanto, puede incorporar algunos
elementos de la EEP, cuyas caracteristicas permitan el desarrollo de cierto tipo de actividades
ciudadanas.

Los programas de recuperacién y creacion de espacios publicos en la ciudad ocupan un lugar
destacado en la agenda de muchos alcaldes; de manera que es necesario tener claridad sobre
la forma como debe abordarse este tema y sus implicaciones en el desarrollo territorial futuro. El
espacio publico cumple varias funciones en el territorio: i) como elemento estructurante urbano y
rural, y articulador de los diferentes usos y actividades en el territorio; ii) como elemento basico
para la circulacion y estancia de los ciudadanos el espacio publico (andenes, plazas, alamedas,
etc.) tiene un papel funcional insustituible; iii) como espacio de encuentro ciudadano el espacio
publico juega un papel muy importante, relacionado con el descanso, la recreacion y el contacto
con otros ciudadanos y; iv) como imagen que los ciudadanos tienen de su ciudad, que permite
gue en ella se reconozcan como tales y como parte de una comunidad.

Los programas y proyectos de espacio publico deben apuntar a mejorar los indicadores
cualitativos y cuantitativos de estos espacios en areas urbanas y rurales, como el indicador de
espacio publico por habitante, en especial la dotacién de parques y areas verdes, que son parte
de la mejora en las condiciones generales de vida de la poblacion.

- El Sistema de equipamientos colectivos y los servicios urbanos
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Incluye los programas y proyectos para la construccion y mantenimiento de los edificios
necesarios para prestar los servicios sociales basicos (salud, educacién, bienestar social, cultura,
recreacion y culto), asi como las instalaciones necesarias para el manejo de los servicios urbanos
basicos: (abastecimiento de alimentos, seguridad ciudadana y salud publica, administracion de
justicia y convivencia, sedes de administracion publica, cementerios y servicios funerarios,
recintos feriados, deporte y atencion de flora y fauna). Estos programas y proyectos deben
considerar las politicas nacionales sobre cada aspecto y buscar apoyo financiero para su
desarrollo.

Los equipamientos son elementos centrales en la organizacion de la estructura urbano-rural,
tanto a escala urbana como rural (en las centralidades), como en los barrios o veredas (a escala
local). En las centralidades los equipamientos de escala mayor convierten al lugar donde se
implantan en una zona a la cual asisten muchos ciudadanos en busca de servicios
especializados.

La formulacién del sistema de equipamientos debe hacerse en coordinacion muy estrecha con
las entidades responsables de la prestacion de cada servicio. Es importante que no solo se
atiendan criterios sectoriales para su determinacién (por ejemplo el nimero de escuelas, de aulas
0 cupos escolares), sino también criterios territoriales como cobertura espacial, localizacion,
distancia o accesibilidad.

En la fase de formulacion del POT se concreta la clasificacion del territorio en suelo urbano,
rural y de expansion urbana, como resultado de la evaluacién del POT vigente (primera
generacién), como también, del diagnéstico y analisis territorial actual.

Algunos criterios clave para dicha clasificacion tienen que ver con:

o Proteger la estructura ecoldgica principal y garantizar el uso sostenible de los recursos
naturales.

o Proteger el patrimonio histérico y cultural, y salvaguardar los derechos a la propiedad
colectiva de las minorias étnicas.

o Evitar la exposicion de la poblacion frente a los riesgos naturales. Ademas de minimizar las
acciones en gestion del riesgo, disminuye las inversiones futuras en obras de mitigacion o
reasentamiento.

o Elanalisis de la demanda y oferta de suelos de expansién urbana, cuando estos se requieran.
En la practica, este suelo se delimita sobre el suelo rural contiguo al urbano y se va
incorporando en la medida que se va habilitando durante la vigencia del POT a través de los
instrumentos de planificacion intermedia que prevé la Ley (art. 19, Planes Parciales)®'. Lo
anterior debe partir del diagnodstico de la necesidad de suelo para alojar el crecimiento
poblacional y las actividades residenciales y econémicas futuras, esperado en el marco
temporal de la vigencia del POT (12 anos). Esta definicion debe tener en cuenta el MOT, en

5T El art. 2.2.2.1.4.1.6. del Decreto 1077 de 2015, sobre actuaciones urbanisticas en suelo de expansion urbana,
establece que “el suelo de expansién tinicamente podra ser objeto de urbanizacion y construccion previa adopcion del
respectivo plan parcial. Mientras no se aprueben los respectivos planes parciales, en las zonas de expansion urbana
solo se permitira el desarrollo de usos agricolas y forestales”.
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lo relacionado con los planteamientos sobre expansion urbana o densificacion establecidos.
Igualmente, la capacidad real de llevar a estas areas la infraestructura urbana requerida
(sistemas estructurantes), tales como la red de servicios publicos y la red vial.

o Crecimiento ordenado e inteligente de suelos suburbanos. Cuando dentro del suelo rural se
requiera el desarrollo de usos del suelo de baja densidad, estos deben definirse con base en
estimaciones reales, en areas que garanticen la auto prestacion de servicios publicos
domiciliarios y que no generen conflictos de ocupacion con areas de proteccion ambiental o
con suelos destinados a usos agropecuarios.

Tabla x. Elementos para la clasificacion del territorio en la formulacién del POT

Suelos Urbano, Rural y de Expansién Urbana

f‘c'a?:mzlzg Insumos minimos requeridos Productos minimos
- Definiciony - Plano de clasificacion del suelo POT vigente. - Plano con la clasificacion
delimitacion de , o del territorio en urbano, rural
las clases de - Plano de perimetro sanitario. y de expansion urbana.
suelo urbano, - Aerofotografias (serie en el tiempo).
rural y de
expansion - Plano catastral.

urbana, como
también las areas

- Estudios sobre crecimiento poblacional o de
huella urbana.

de proteccion y de

desarrollo - Informacidn generada por el Registro Unico
restringido en Nacional de Areas Protegidas - RUNAP.
suelo rural.

Fuentes: CAR, IGAC, DANE, Ministerio del
Interior, empresas prestadoras de servicios
publicos, CAMACOL, estudios técnicos y
académicos, Expediente Municipal, POT
Municipal, POT Departamental, DNP, Ministerio
de Vivienda, Ministerio de Agricultura, Ministerio
de Ambiente — Parques Nacionales, INCODER,
Gobernacion, participacion ciudadana.

Fuente: Elaboracion propia

En el POT, lo correspondiente al seAalamiento de las areas de conservacion y proteccion del
patrimonio historico, cultural y arquitectoénico tienen que ver con la definicion de las politicas,
objetivos y estrategias para el manejo y la proteccion de los BIC, muebles e inmuebles, del
municipio, asi como de las Areas de Proteccidon Arqueoldgicas existentes.

A partir de las estrategias que se definan, deberan plantearse aquellos programas y proyectos a
ser implementados por parte de la Administracion Municipal (o de los entes competentes) y las
normas sobre niveles de intervencion permitidos, en el marco de la normativa nacional vigente.

Para tal fin, en los casos en que existan, deben tenerse en cuenta aquellas directrices
establecidas en los Planes de Manejo Arqueoldgico y PEMP adoptados, los cuales, en el marco
de la normativa vigente, corresponden a determinantes de superior jerarquia de los POT y deben
ser incorporados en sus procesos de revision y ajuste. En caso contrario, deberan establecerse
con base en las politicas, objetivos y estrategias trazadas por el POT y de acuerdo con las normas
generales sobre manejo y proteccion de BIC adoptadas por el Ministerio de Cultura.
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De igual forma, los municipios deben explorar las posibilidades de generar incentivos y
compensaciones para el manejo y preservacion de los BIC, tales como la posibilidad de cambios
de uso, beneficios en el impuesto predial y en tarifas de servicios publicos, etcétera. Este tipo de
beneficios dependera de la capacidad administrativa y técnica de la administracion municipal

para su implementacion.

De nuevo, al momento de hacer la formulaciéon de programas, proyectos y normas, es necesario
contemplar los niveles de competencia en el manejo de los BIC, de acuerdo a su ambito (nacional,
departamental o municipal), dado que debe existir la correspondiente articulacion entre los
actores y las directrices establecidas.

Es necesario recordar que, una vez hechas las correspondientes declaratorias de BIC, en lo
concerniente a los bienes inmuebles, la autoridad competente debe remitir a la Oficina de
Registro de Instrumentos Publicos copia del acto de declaratoria y/o de aprobacién del PEMP, si
fuere pertinente, para efectos de su registro en los folios de matricula correspondientes.

Tabla 10. Elementos del patrimonio histérico y cultural en la formulaciéon del componente

general

Patrimonio Histérico y Cultural

¢Qué se formula?

Insumos minimos requeridos

Productos minimos

- Definicién de
politicas de manejo
y proteccion del
patrimonio
construido.

- Definicién de
objetivos para
manejo y
proteccion del
patrimonio
construido.

- Definicién de
estrategias de
manejo y
proteccion del
patrimonio
construido.

- Definicion de
niveles permitidos
de intervencion en
los BIC muebles e
inmuebles.

- Definicion de
programas y
proyectos de
intervencion de BIC
muebles e
inmuebles.

- Definicién de
incentivos para el
manejo y
proteccion de BIC.

- Aerofotografias.

- Fotografias de los Bienes de Interés Cultural
muebles e inmuebles existentes en el municipio.

- Actos normativos mediante los cuales se ha
efectuado la declaratoria de Areas
Arqueoldgicas Protegidas y de Bienes de Interés
Cultural (dmbitos nacional, departamental y
municipal).

- Actos administrativos mediante los cuales se
ha dado la aprobacion de Planes de Manejo
Arqueoldgico y de Planes Especiales de Manejo
y Proteccioén (cuando aplican).

- Informacion catastral y registral de los predios
(para posibles incentivos en pago de impuesto
predial).

- Informacion de estratificacion de predios (para
posibles incentivos en tarifas de SSPP)

- Fuentes de consulta: IGAC, Ministerio de
Cultura, Instituto Colombiano de Antropologia e
Historia ICANH, estudios técnicos y académicos,
Expediente Municipal, POT Municipal, POD
Departamental, Secretaria de Cultura del
Departamento, Planes Especiales de Manejo y
proteccion aprobados, Planes de Manejo
Arqueoldgico Aprobados, Empresas de Servicios
Publicos, Secretaria de Hacienda Municipal,
Superintendencia de Notariado y Registro.,

- Plano de identificacion de
Areas Arqueoldgicas
Protegidas.

- Plano de Localizacion, de
Bienes Muebles de Interés
Cultural.

- Plano de Localizacion, de
Bienes Inmuebles de Interés
Cultural.

- Plano de programas y
proyectos de manejo y
proteccion de BIC muebles e
inmuebles.

- Asignacion de niveles
permitidos de intervencion
en BIC y definicion de
normas.

- Plano de tratamientos
urbanisticos (Tratamiento de
conservacion).

- Instrumentos de
financiacion para la
proteccion de los BIC
muebles e inmuebles.

- Registro de inmuebles
declarados BIC ante la
Oficina de Registro de
instrumentos publicos.
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Fuente: Elaboracion propia

La Gobernanza e Instituciones se concreta en el modelo de gestion adoptado en el Plan de
Ordenamiento, e incluye la formulacién de los instrumentos de planificacion, gestion vy
financiacion del desarrollo territorial, asi como de las normas urbanisticas. Dichos instrumentos
estan identificados y desarrollados en los componentes urbano y rural del presente Manual.

La etapa de implementacion comprende las acciones necesarias para hacer realidad los
propdsitos del POT orientados a la concrecion de un MOT que vincula la dimension territorial con
aspectos socioecondmicos del municipio y sus objetivos, estrategias de largo plazo, a través de
aspectos financieros, de capacidad institucional, de desarrollo técnico, de capacidad de
convocatoria y de concertacion. Para la implementacién del POT es importante disponer de las
herramientas necesarias para su ejecucion, como el Programa de Ejecucioén, y de seguimiento y
evaluacion, como el Expediente Municipal o SIG territorial.

i. Aspectos financieros: comprende la identificacion de fuentes y mecanismos de financiacion,
algunos de los cuales los prevé la misma Ley 388 y que deben vincularse a los instrumentos de
planificacién intermedia y de gestion del suelo, como los Planes Parciales en el suelo urbano y
las UPR en el suelo rural, tanto en el DTS como en la norma que adopta el POT.

ii. Aspectos institucionales: dependiendo de la escala del municipio y su estructura
institucional, con la formulacién y adopcion del POT se requiere dejar capacidad instalada en la
administracion municipal, lo cual permita gerenciar su implementacion y coordinar todas las
decisiones y acciones relacionadas con: normas urbanisticas en suelo urbano y rural, parcelacién
del suelo rural, delimitacion y adopcién de Unidades de Planificacion Rural — UPR y Planes
Parciales, expediciéon de licencias urbanisticas en suelo urbano y rural, control urbanistico, entre
otras.

ili. Aspectos de desarrollo técnico: comprende la disponibilidad de herramientas técnicas y
tecnolégicas minimas o basicas para el monitoreo, seguimiento, actualizaciéon y evaluacion de
los diferentes componentes y herramientas que entran en vigencia con la adopcion del POT, por
ejemplo, el Expediente Municipal y el Programa de Ejecucion o el SIG territorial. La adopcién de
estas herramientas debe cumplir con los lineamentos de la Estrategia de Gobierno en Linea,
particularmente con criterios de estandarizacién, interoperabilidad, excelencia en el servicio al
ciudadano vy, seguridad y privacidad, de la informacion®?.

iv. Aspectos de convocatoria y participacion: la administracion municipal debe crear,
fortalecer y/o institucionalizar espacios o canales para garantizar la participacion de todos los
actores locales, urbanos y rurales, en los procesos de consulta y concertacién de los asuntos
relacionados con la formulacion, revision, seguimiento y evaluacién del POT.

52 Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones. Decreto 2573 de 2014.
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La etapa de seguimiento inicia con la adopcion del POT y se desarrolla de manera permanente
a lo largo de su vigencia (corto, mediano y largo plazo), con la participacion de todas las partes
interesadas y en especial del Consejo Consultivo de Ordenamiento Territorial. Esta etapa permite
la identificacion de avances y deficiencias de la implementaciéon del POT, y permite tomar
acciones que orienten o reorienten las estrategias para el cumplimiento de metas.

De otra parte, la Ley 388 de 1997 (art. 28) establece que para el seguimiento se deben definir
parametros e indicadores relacionados con: cambios significativos en las previsiones sobre
poblacién urbana; la dinamica de ajustes en usos o intensidad de los usos del suelo; la necesidad
0 conveniencia de ejecutar proyectos de impacto en materia de transporte masivo,
infraestructuras, expansion de servicios publicos o proyectos de renovacidon urbana y; la
ejecucion de macroproyectos de infraestructura regional o metropolitana que generen impactos
sobre el ordenamiento del territorio municipal o distrital.

Con el fin de efectuar el seguimiento es necesario tener en cuenta los indicadores existentes
previstos para ello, o formularlos en caso de no existir, y que deben formar parte fundamental del
Expediente Municipal.

Una vez los equipos técnicos han identificado las razones que justifican adelantar la revision del
componente estructural de largo plazo de los POT, incluyéndolas en la memoria justificativa, para
posteriormente adelantar el ejercicio técnico del diagndstico territorial general (urbano y rural),
que debera consignarse en el DTS, el siguiente paso consiste en plasmar en el Proyecto de
Acuerdo las decisiones de OT o las reglas de juego que deberan gobernar las intervenciones de
las administraciones municipales o distritales en el territorio.

Como puede observarse, el Proyecto de Acuerdo termina siendo la hoja de ruta que contiene y
desarrolla las reglas de juego del OT para actores publicos y privados tanto del suelo urbano
como rural, por lo que debe ser claro y preciso, con el fin de evitar ambigiedades en su
interpretacion e implementacion. Por esta razon, es deseable que los equipos juridicos
responsables de su redaccién participen desde el inicio del ejercicio de revision, con el fin de que
tengan los elementos suficientes que les permita redactar el articulado de manera sencilla, clara
y precisa, recogiendo los estudios y analisis técnicos previos.

En este contexto de rigurosidad, en la redaccién de la norma cobra relevancia lo establecido por
la Ley 388 de 1997 (art. 100) en cuanto a que la norma urbanistica general y complementaria
debe cumplir con los principios de concordancia, neutralidad, simplicidad y transparencia®®.

53 Principios del régimen normativo. La adopcién de las normas urbanisticas generales y complementarias que
sustentaran la expedicidn de las licencias de que trata el articulo anterior, se debera fundamentar en los principios de
concordancia, neutralidad, simplicidad y transparencia que se sefialan a continuacion:

1. Por concordancia se entiende que las normas urbanisticas que se expidan para una determinada area o zona del
municipio, deben estar en armonia con las determinaciones del plan de ordenamiento territorial, de acuerdo con los
niveles de prevalencia sefialados en la presente Ley.

2. Por neutralidad se entiende que cada propietario tendra el derecho a tener el mismo tratamiento normativo que
cualquier otro, si las caracteristicas urbanisticas de una misma zona o area de la ciudad o municipio son iguales.
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Si bien es cierto los anteriores principios se definieron para las normas urbanisticas generales y
complementarias, también son extensivos para la redaccion de la politica de largo plazo que se
define en las normas urbanisticas estructurales, las cuales deben asegurar los objetivos del
componente general del POT, asi como de las politicas y estrategias de mediano y largo plazo.

Con relacion al contenido del Proyecto de Acuerdo, el Decreto 1077 de 2015 (art. 2.2.2.1.2.3.4)
define los componentes y el contenido de la siguiente manera®:

¢ Una primera parte que contiene los objetivos, estrategias y politicas de largo y mediano plazo
para el manejo de la totalidad del territorio.

¢ Una segunda parte que adopta la clasificacién del suelo de acuerdo con lo establecido en la
ley en urbano, de expansion urbana, suburbano, rural y de proteccion, asi como la definicién
de cada uno de los respectivos perimetros. Como suelo urbano también deberan definirse las
areas de las cabeceras corregimentales.

¢ Una tercera parte donde se determine los usos generales del suelo y los pardmetros o rangos
para la determinacién posterior de las areas de cesion.

¢ Una cuarta parte que determina las caracteristicas basicas, dimensiones y localizacion de los
sistemas estructurantes del territorio municipal, tanto en su parte urbana como rural y describe
sus respectivos planes, programas y proyectos para su desarrollo: el plan vial y de transporte,
los planes para cada uno de los servicios publicos domiciliarios el plan del espacio publico y
su articulacién con el sistema de soporte ambiental municipal, la estructura y la localizacion
de equipamientos colectivos y los programas de vivienda necesarios para atender la
demanda municipal.

¢ Una quinta parte que define tanto para los suelos urbanos, como de expansion y suburbanos
los distintos tratamientos o potencialidades de utilizacion a partir de la siguiente
categorizacion: desarrollo, consolidacion, renovacion urbana, conservacion y mejoramiento
integral, estableciendo para cada uno de ellos, sus particularidades en cuanto a localizacion,
usos principales, complementarios y compatibles, densidades, indices basicos de
edificabilidad y demas contenidos técnicos de planificacién y gestion que permitan su
aplicacion real.

¢ Una sexta parte que establece los planes parciales prioritarios, su delimitacion, objetivos y
estrategias basicas de disefio e instrumentos para su implementacion y la delimitacion de las
unidades de actuacién urbanistica a través de las cuales se desarrollaran los planes
parciales.

¢ Una séptima parte que adoptara el programa de ejecucion correspondiente a la vigencia del
periodo de la administracién municipal.

En complemento a lo que establece el numeral 5. es importante tener en cuenta que para el suelo
rural, el mismo Decreto definié categorias de suelo rural; y en cuanto al numeral 6. creé las UPR.

Habiendo definido los requisitos de forma y de contenido establecidos en la Ley para la
elaboracion del Proyecto de Acuerdo, a continuacion, se incluyen algunas recomendaciones que

3. Por simplicidad se entiende que las normas urbanisticas se elaboraran de tal forma que se facilite su comprensioén,
aplicacion y control.

4. Por transparencia se entiende que el régimen normativo debe ser explicito y completamente publico para todas las
partes involucradas en la actuacién urbanistica y para los usuarios.

54 Este articulo establece ademas que el Acuerdo aprueba en toda su extension el DTS, asi como los planos generales
del POT.
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pueden contribuir en la construccién del texto:

e Se sugiere que en la parte de los “Considerandos” se consigne de manera resumida vy
concreta el tramite que se surtio para la revision, incluida la evaluacion del Acuerdo del POT
vigente, identificando y desarrollando con precision las etapas de diagndstico, concertacion y
adopcion, asi como los resultados de la participacion ciudadana y consulta al Consejo
Territorial de Planeacion.

o Desde el principio del Proyecto de Acuerdo debe ser claro que se trata de una norma nueva
que deroga el Acuerdo del POT de primera generacion, y no el mismo Acuerdo con algunas
modificaciones.

o Debe existir coherencia y concordancia absoluta entre el DTS y las decisiones de
ordenamiento que se consignen en proyecto de acuerdo del POT. En esa misma légica se
reitera que es deseable que los abogados encargados de redactar la norma participen desde
el inicio del ejercicio de revisién, con el fin de que puedan redactar de manera adecuada el
Proyecto de Acuerdo, con base en los resultados del diagndstico territorial.

o El Proyecto de Acuerdo debe contener el marco de reglas de juego mas relevante y util, por
lo que no debe convertirse en una repeticion del DTS.

o El articulado debe ser claro y conciso para la implementacion efectiva del POT por parte de
los funcionarios publicos, asi como para la consulta de los ciudadanos. En ese sentido, las
politicas y normas estructurales, generales y complementarias deben cumplir con los
principios de concordancia, neutralidad, simplicidad y transparencia.

e Esdeseable que las normas no repitan de ninguna manera la regulacion del Decreto 1077 de
2015, sino que sean el resultado de la aplicacion de este marco normativo a contextos
especificos, producto del diagnéstico territorial y la formulacion.

Es un documento de la mayor importancia donde quedan incluidas todas las decisiones del Plan
de Ordenamiento que tienen fuerza legal, es decir que son “oponibles” a los terceros
(propietarios, promotores, constructores, etc.); de manera que si una norma o proyecto no esta
en el Acuerdo no es parte del Plan adoptado, aunque esté explicita en otros documentos.
Cualquier actuacion urbanistica tiene que regirse por los preceptos del acuerdo de adopcién del
Plan de Ordenamiento; por lo tanto, tienen que ser decisiones muy precisas que no se pueden
prestar a dudas e interpretaciones

Se requiere que el Proyecto de Acuerdo sea muy preciso y concreto, ojala con normas sencillas,
comprensibles y de facil aplicacion, cualidades que no han sido las comunes en la primera
generacion de planes. El Proyecto de Acuerdo debe incluir, necesariamente el Programa de
Ejecucién adoptado por el Plan de Ordenamiento.

Uno de los documentos que debe ser presentado en el proceso de planificacién del OT
establecido en el Decreto 1077 de 2015 (art. 2.2.2.1.2.3.3), es el documento resumen que forma
parte integrante del POT. El objetivo de este documento es divulgar y socializar los contenidos
del POT a la ciudadania y demas interesados.

Se recomienda que, en cuanto al componente general, en este documento se relacionen
basicamente seis (6) aspectos del POT:
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Objetivos de mediano y largo plazo

Estrategias territoriales

Politicas del POT

Lineas de accién para resolver los problemas identificados
Apuestas para la organizacién del territorio (urbano y rural)
Conclusiones generales

Estos contenidos deben ser presentados de manera didactica, es decir, en un lenguaje sencillo
y de facil comprension. Asi mismo, la administracion municipal y distrital debe asegurar su
difusion masiva a través de los medios y mecanismos que tenga disponibles. Si bien la Ley no
establece un plazo para la difusion del documento, algunas administraciones han optado por
incluir en el Proyecto de Acuerdo un plazo determinado para que se diagrame, publique y difunda
el documento resumen a los habitantes del municipio. La correcta difusion del documento
resumen contribuye a la gobernanza del POT, y se constituye en un instrumento para la
participacién y control social de la ciudadania sobre la implementacién y seguimiento al mismo.

Este documento presenta de manera sencilla una sintesis de las caracteristicas del Plan de
Ordenamiento consignadas en el DTS, que se presenta a consideracion de la ciudadania y los
organismos de aprobacion. Se trata de un documento de facil lectura para los alcaldes,
funcionarios de las administraciones y personas que estén interesadas en el tema, pero que no
son expertas, ni estan al tanto de la problematica juridica y operativa de los Planes de
Ordenamiento. En conjunto con la Memoria Justificativa, son los documentos que pueden tener
un mayor conocimiento por parte de la ciudadania.

El Programa de Ejecucion® es el instrumento mediante el cual se definen, con caracter
obligatorio, las inversiones publicas establecidas por el POT en sus programas y proyectos, de
forma tal que puedan ser integradas o articuladas a los planes de desarrollo municipal
correspondientes, en los periodos de vigencia de corto, mediano y largo plazo. De igual forma,
en este documento se establecen los suelos necesarios para atender la demanda de vivienda de
interés social, las areas de mejoramiento integral y los terrenos que se consideren de desarrollo

55 Ley 388 de 1997. Art. 18. Programa de ejecucion. El programa de ejecucion define con caracter obligatorio, las
actuaciones sobre el territorio previstas en el POT, que seran ejecutadas durante el periodo de la correspondiente
administracion municipal o distrital, de acuerdo con lo definido en el correspondiente Plan de Desarrollo, sefialando las
prioridades, la programacion de actividades, las entidades responsables y los recursos respectivos. El programa de
ejecucion se integrara al Plan de Inversiones, de tal manera que conjuntamente con éste sera puesto a consideracion
del concejo por el alcalde, y su vigencia se ajustara a los periodos de las administraciones municipales y distritales.
Dentro del programa de ejecucion se definiran los programas y proyectos de infraestructura de transporte y servicios
publicos domiciliarios que se ejecutaran en el periodo correspondiente, se localizaran los terrenos necesarios para
atender la demanda de vivienda de interés social en el municipio o distrito y las zonas de mejoramiento integral,
sefialando los instrumentos para su ejecucion publica o privada. Igualmente se determinaran los inmuebles y terrenos
cuyo desarrollo o construccion se consideren prioritarios. Todo lo anterior, atendiendo las estrategias, parametros y
directrices sefialadas en el plan de ordenamiento.
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o construccion prioritaria, todo en el marco de las mencionadas vigencias del POT.

Como se ha anotado anteriormente, en el POT se establecen una serie de politicas, objetivos y
estrategias, tendientes a la concrecion del MOT planteado. A partir de estos elementos, se
determina la inversién publica a través de la definicién de acciones publicas especificas, a la vez
que se establece una serie de normas que permitirdn regular la inversion, publica y privada, en
el territorio. En este sentido, estas acciones publicas buscan aplicar un conjunto de recursos
publicos en el marco de las politicas, objetivos y estrategias establecidos, propendiendo por el
mejoramiento del bienestar general y la satisfaccion de las necesidades de la poblacién. Este tipo
de actuaciones pueden llevarse a través de actuaciones especificas o por medio de un conjunto
de actuaciones articuladas entre si.

Como tal, el Programa de Ejecucion es el instrumento de articulacién de la planeacién territorial
del POT con la planeacion integral del PDM y permite establecer qué actuaciones se deben
ejecutar para concretar el MOT establecido en el POT, en qué momento deben llevarse a cabo
tales actuaciones, qué entidades son responsables, qué recursos se requieren y con qué
instrumentos se cuenta para su ejecucion publica o privada.

Para efectos de su formulacion, los programas y proyectos formulados en cada una de las
estructuras espaciales del POT (biofisica, funcional y de servicios y, socioeconémica y espacial)
deben ser debidamente priorizados, atendiendo las estrategias, parametros y directrices
sefaladas en el POT. Una vez priorizados, deben ser costeados de manera preliminar, de forma
tal que la administracion municipal pueda tener un marco de referencia de las inversiones
necesarias para su ejecucion.

De igual forma, se deben establecer de manera clara las competencias en la ejecucion de los
diferentes programas y proyectos, de manera que pueda realizarse un seguimiento en el tiempo
a través de las dependencias y entidades encargadas. Para este efecto sera de gran utilidad la
figura del Expediente Urbano, como sistema de informacién y seguimiento del POT.

También, es recomendable contrastar los valores presupuestados para los programas y
proyectos establecidos por el POT para cada vigencia, con el Marco Fiscal de Mediano Plazo del
municipio, de forma tal que se pueda establecer la viabilidad financiera del POT en el tiempo,
identificando los recursos existentes y aquellos que deben ser gestionados por la administracién
municipal en el tiempo de vigencia del plan, identificando sus posibles fuentes de financiacion.

La cuantificacion del Programa de Ejecucion permite realizar un ejercicio de planificacion ajustado
a la realidad del municipio y a su capacidad de gestion, y hace que los planteamientos del POT
sean mucho mas que un establecimiento de objetivos inalcanzables, si bien técnicamente
sustentados. Si el costo de los programas y proyectos es superior a los recursos disponibles para
cada una de las vigencias del plan o para su totalidad; y/o si la institucionalidad existente no
puede responder a los requerimientos que se necesitan para dar cumplimiento a los
planteamientos del POT, la administracién municipal y el equipo formulador del Plan deberan
hacer un ejercicio para ajustar y/o priorizar los programas y proyectos a plantear, de acuerdo con
los recursos humanos, financieros y tecnolégicos disponibles.

A su vez, el Programa de Ejecucién sirve como insumo para la formulaciéon de los planes de
desarrollo correspondientes®, de forma tal que los planteamientos que se realicen en este ultimo

% El hecho de que el Programa de Ejecucion deba estar articulado con el plan de desarrollo hace que el mismo deberia
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se encuentren articulados con las decisiones que sobre OT del municipio han sido aprobadas de
manera previa. En tal sentido, en la definicion de programas y proyectos de los planes de
desarrollo se deben tener en cuenta las definiciones de largo y mediano plazo de ocupacion del
territorio. Asi, las inversiones publicas en suelo urbano y rural pueden avanzar en la concrecién
del MOT vy en el alcance de los objetivos planteados en temas tales como la gestién del riesgo,
mejora en la cobertura de servicios publicos domiciliarios, interconexion del sistema de movilidad,
dotacion y mejoramiento de la cobertura de equipamientos y la cualificacion de las cadenas
productivas. Es una responsabilidad de las administraciones municipales, no solo ejecutar
aquellos programas y proyectos establecidos en el POT y que inician durante su periodo de
gobierno, si no también, dar continuidad a aquellos que han iniciado de manera previa y cuya
temporalidad de ejecucién trasciende una Unica vigencia del plan (4 afos).

Una vez articulados los contenidos del Programa de Ejecucion con el plan de desarrollo
correspondiente, se debe garantizar la integracién al correspondiente Plan Plurianual de
Inversiones del municipio, de forma tal que se articule la parte estratégica del POT en la vigencia
correspondiente, con los recursos de inversion que se ejecutaran en el periodo de gobierno.

El Programa de Ejecucién es una herramienta flexible que permite no solo la identificacion y
programacion de fuentes y mecanismos de financiacion publicos del orden municipal, si no
también, de otros niveles de gobierno como el departamental o nacional, o recursos del sector
privado, agencias de cooperacion, organizaciones no gubernamentales - ONG, entre otros.

Como ya se anotd, es importante que, en la definicidon de los programas y proyectos del POT, se
efectue un esfuerzo de priorizacién de los mismos, identificando aquellos que sean estratégicos
para concretar el MOT. Para tal fin, puede utilizarse la construccion de Fichas de Proyectos
Estratégicos, en las cuales se incluyan datos tales como:

Nombre del proyecto

Descripcion grafica del proyecto (cartografia, mapas)
Descripcion general del proyecto

Objetivos especificos del proyecto

Actores responsables

Presupuesto estimado

Vigencia de ejecucioén (corto/mediano/largo plazo)

De la buena construccion del Programa de Ejecucion depende en buena medida que el POT
pueda ser concretado en el municipio, en lo que tiene que ver con la inversion de los recursos
publicos y la financiacion de los diferentes programas y proyectos.

El Expediente Municipal, o Expediente Urbano en los términos de la Ley 388 de 1997%, es el

ser insumo de consulta obligatoria por parte de los candidatos a la Alcaldia, al momento de formulacion de sus
respectivos Programas de Gobierno.

57 Ley 388 de 1997, art. 112, Expediente Urbano. Con el objeto de contar con un sistema de informacion urbano que
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instrumento a través del cual se consolidan insumos clave (documentos, planos e informacién
georeferenciada) para la formulacién del diagndstico y la prospectiva del POT (politicas, planes,
programas y proyectos). Asi mismo, facilita las acciones de seguimiento a las diferentes
decisiones y actuaciones de OT establecidas en el POT, durante las vigencias de corto, mediano
y largo plazo.

La evaluacion y seguimiento del Plan de Ordenamiento esta en relacion directa con el montaje
de los expedientes municipales, que deben tener una linea de base, representada por indicadores
que cuantifican el diagnéstico del estado de ejecucion del plan y de desarrollo del municipio.
Estos indicadores de seguimiento deben establecerse en cada municipio de acuerdo con su
desarrollo y se refieren los diferentes aspectos del desarrollo.

Como parte de las innovaciones propuestas en el marco del Programa POT Modernos, se
promueve que el alcance de este instrumento sea municipal, y no exclusivamente urbano (como
los sefala la Ley 388), lo cual contribuye a la superacién de carencias de conocimiento e
informacién sobre las dinamicas de uso y ocupacidon del suelo rural, particularmente la
cualificacion de los insumos basicos con los cuales se elabora y hace seguimiento a los POT.
Adicionalmente, se promueve su consolidacion como Sistema de Informacion Geogréfico — SIG,
con datos y cartografia, general y tematica, mas precisa y detallada sobre componente rural del
POT.

Es importante anotar que, mas alla de un conjunto de datos estaticos en el tiempo, el Expediente
debe constituirse en un SIG territorial dinamico, alimentado permanentemente con informacion
relacionada con la organizacién territorial rural, y de las actuaciones sobre el territorio. En este
sentido, representa un instrumento de gran importancia para la planeacién del suelo urbano y
rural, toda vez que es el medio a través del cual se verifica que estas actuaciones estén dando
los resultados esperados frente a la concrecién del MOT planteado y, de no ser asi, permite que
la administracion municipal tome las medidas correspondientes para ajustar dichas actuaciones.

Como todo sistema de informacién, la efectividad del Expediente depende de los datos de
entrada, de forma tal que es muy importante poder definir de manera clara qué informacién y qué
indicadores hara parte del mismo, asi como las responsabilidades en lo relacionado con la
provision y gestion de dicha informacion.

El Expediente Municipal se compone de un conjunto de indicadores que le permite a las
administraciones ejercer adecuadamente la funcién de impulsar el desarrollo territorial,
fortaleciendo la capacidad de gestiéon municipal en la ejecucién, monitoreo y evaluacién del Plan
de Ordenamiento, construyendo un soporte para el analisis, la difusién de los temas de
ordenamiento y la gestion territorial, en asuntos como:

e Evaluar las dinamicas de desarrollo territorial, el impacto de los Planes de Ordenamiento y el
avance en la consolicdacion del MOT.

e Evaluar la aplicacién de las estrategias e instrumentos de gestion y financiaciénestablecidos.

e Hacer el monitoreo de los programas y proyectos estratégicos.

e Servir de archivo técnico e histérico sobre el desarrollo territorial del municipio.

sustente los diagnosticos y la definicion de politicas, asi como la formulacién de planes, programas y proyectos de
ordenamiento espacial del territorio por parte de los diferentes niveles territoriales, los municipios y distritos deberan
organizar un expediente urbano, conformado por documentos, planos e informacion georreferenciada, acerca de su
organizacion territorial y urbana.
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Como resultado del proceso de acopio y analisis de la informacién municipal, es posible construir
una Linea Base que refleje la imagen actual del territorio al momento en que se elabora el POT
(ya sea por primera vez, teniendo en cuenta que existen municipios sin POT de primera
generacién adoptados, o en la revision y ajuste del componente estructural o de largo plazo)
(punto de partida).

El Expediente debe ser flexible para poder ajustar los indicadores que garanticen una evaluacion
objetiva y permanente de los procesos de implementacion del Plan. También debe ser dinamico,
pues es objeto de actualizacidn permanente con la identificacion e inclusién de nuevos
indicadores que permitan una mejor evaluacion de acuerdo con la informacién disponible

Los documentos de seguimiento y evaluacion como insumos para los Planes de
Desarrollo y POT de primera y segunda generacion

Con base en el Expediente Municipal es necesario elaborar un documento sintesis sobre los
temas que la Administracién Municipal considera que deban ser los programas y proyectos del
Plan de Ordenamiento para incluirlos en el plan de desarrollo. Como ya se indicé este documento
debe ser conocido por proximos candidatos a la alcaldia en el momento en que estén elaborando
sus programas de gobierno para presentar a consideracion de la ciudadania. Es necesario
fomentar una discusién publica entre los técnicos que tendran a su cargo el plan de desarrollo y
los funcionarios que tienen a su cargo el desarrollo del Plan de Ordenamiento, sobre las
propuestas del Plan y su relacion con el programa de gobierno, buscando puntos de coincidencia
y desarrollos sobre estos.

En el proceso de elaboracién del POT los productos cartograficos deben preverse desde la fase
de alistamiento, o en todo caso previo a las fases de diagndstico y formulacion. En ese momento
es necesario determinar cuales son los insumos cartograficos disponibles, diferenciando entre
los oficiales entregados por el IGAC, DANE u otras entidades oficiales, y los suministrados como
productos de la formulacién de la primera generacién del POT. Los primeros, estan realizados
bajo los estandares normativos que permiten un tratamiento adecuado de la informacion,
mientras que los segundos deben ser evaluados, bajo los siguientes criterios: temporalidad,
fuente, escala de la informacién y correspondencia espacial en términos de exactitud posicional.

Para los productos cartograficos analogos -impresos, pero derivados de una estructura digital
comprendida en el ambito de los SIG- un EOT, PBOT o POT, deberia contener como minimo los
siguientes mapas en condiciones de calidad acordes a la Infraestructura Colombiana de Datos
Espaciales — ICDE (DNP, 2009) (ver Tabla 1).

Estructura

Componente Mapa Escala minima de la fuente
Diagnostico
Mapa Geologico 1:50.000 - 1:100.000
Componente | ;o Mapa Pendientes 1:10.000 - 1:25.000
General
Isoyetas 1:100.000
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Estructura

Componente Mapa Escala minima de la fuente
Isotermas 1:100.000
Zonas de Vida 1:25.000 o multiescala
Sistema Hidroldgico 1:10.000 - 1:25.000
Clases Agroldgicas 1:25.000 - 1:100.000
Estructura Ecoldgica Principal 1:25.000 o multi escala

Formulacion

Sistemas de articulacién regional y

Regional ) 1:10.000 - 1:25.000
nacional
Sistemas de articulacion Urbano y Rural | 1:10.000 - 1:25.000
Fun(lzltl)nal y de Jerarquizacion vial 1:10.000 - 1:25.000
servicios
Sistema de Conectividad No Motorizada | 1:10.000 - 1:25.000
Clasificacion del suelo 1:10.000 - 1:25.000
Biofisica Perimetro Urbano 1:2.000
Perimetro de Expansion Urbana 1:2.000
Areas .I’Expuestas a Amenazas por 1:10.000 - 1:25.000
Inundacion
ﬁrea’s Expl;es;as a” Ame,\;azas por 1:10.000 - 1:25.000
Componente enémenos de Remocién en Masa
General o Apro>.<|maC|on a. las Amenazas por 1:10.000 - 1:25.000
Biofisica Avenidas Torrenciales
Areas Expuestas a Amenazas por Sismica | 1:50.000 - 1:10.0000
Area’s . Expuestas, .a Amenazas por 1:10.000 - 1:25.000
Antrépicos -Tecnologicos
Areas . Expuestas a Amenazas por 1:100.000
Incendio
Zonificacion de POMCAS (si existen) 1:10.000 - 1:25.000
Otra§ Areas de Proteccion y Conservacion 110,000 - 1:25.000
Ambiental
Biofisica Zonificacion POMCAS vy Otras Areas de

Proteccion y Conservacion Ambiental | 1:10.000 - 1:25.000
(sumatoria de los 2 anteriores)
Fuente: elaboracion propia

Toda la informacion georeferenciada debe entregarse tanto en formato analogo como digital. Esta
ultima debe garantizar la utilizacion de los estandares cartograficos y los modelos de datos
definidos por el IGAC - ICDE, iniciando por el sistema de referencia oficial para Colombia, las
adecuadas proyecciones o transformaciones de la informacion, y el tratamiento de las imagenes
de satélite, entre otros aspectos. Por tal razon, es indispensable que se estandarice la entrega
en una base de datos geografica organizada y estandarizada, o en archivos de formato de
intercambio debidamente organizados y estandarizados.

Se entiende entonces, que los asuntos cartograficos van mas alla de un entregable
temporalmente definido, pues la cartografia digital a través de los SIG son una herramienta
poderosa para el control y seguimiento del territorio, pero que, a su vez, supone disponer tanto
de una infraestructura tecnoldgica robusta como de un equipo humano calificado. Esto debe
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considerarse en lo concerniente al fortalecimiento institucional.

De igual forma, las informaciones consignadas en los metadatos son necesarios para la
actualizacién y para el componente de seguimiento a los POT. En este sentido, es vital pensar
en plataformas tecnoldgicas que superen el ambito municipal, o por o menos que manejen
lenguajes facilmente compatibles.

Conforme con el Decreto 1077 de 2015 (art. 2.2.2.1.2.6.5), en la memoria justificativa se debe
indicar con precisién, “la necesidad, la conveniencia y el propésito de las modificaciones que se
pretenden efectuar” en el proceso de revisién de los POT. La memoria justificativa puede estar
contenida dentro del DTS, en los capitulos o secciones introductorias, o presentarse como un
documento independiente.

Es importante advertir entonces que este documento contiene y desarrolla las razones por las
cuales resulta procedente y se justifica adelantar el proceso de revision del POT, lo cual significa
que se consigne con claridad la necesidad, conveniencia y proposito:

i) La necesidad se traduce en el vencimiento del plazo del componente estructural de largo plazo
del POT vigente, por lo que debera indicarse con precisién la fecha de adopcién, el tiempo
transcurrido y la ocurrencia del plazo.

ii) La conveniencia supone la identificacion de hechos nuevos que tienen incidencia en el OT del
municipio o distrito (por ejemplo, nuevas normas o regulaciones, la actualizacion del inventario
de areas protegidas, la adopcion de nuevos instrumentos ambientales como POMCA, entre
otros), que deberan incorporarse, con el fin de garantizar que la revisién POT se ajuste al nuevo
contexto. Con relacién a los factores que justifican adelantar el tramite de revisién, la Ley 388 de
1997 (numeral 4, art. 28) sefiala que el procedimiento “debera sustentarse en parametros e
indicadores de seguimiento relacionados con cambios significativos en las previsiones sobre
poblacion urbana; la dinamica de ajustes en usos o intensidad de los usos del suelo; la necesidad
o0 conveniencia de ejecutar proyectos de impacto en materia de transporte masivo,
infraestructuras, expansion de servicios publicos o proyectos de renovacion urbana; la ejecucion
de macroproyectos de infraestructura regional o metropolitana que generen impactos sobre el
ordenamiento del territorio municipal o distrital, asi como en la evaluacion de sus objetivos y
metas del respectivo plan”.

De manera particular, se sugiere que en el analisis de las razones de conveniencia que
fundamenten las revisiones de los POT se tengan en cuenta también las innovaciones propuestas
por el Programa POT Modernos; es decir: garantizar la vision regional, fortalecer los ejes de
ambiente y riesgo, impulsar y dinamizar la estructura urbano-rural, disefiar estrategias orientadas
al OSPR vy el fortalecimiento de la gobernanza y de las instituciones. Asi mismo, deben
considerarse las innovaciones relativas al tema ambiental y los servicios ambientales; a la visién
supramunicipal y metropolitana; a la conectividad y la existencia de sistemas jerarquizados de
comunicacion, movilidad y transporte; a los tratamientos territoriales en los contextos urbanos y
al manejo de las areas de expansion..

iii) El propdsito se traduce en identificar y precisar las politicas de largo plazo que deben guiar el
MOT del POT de segunda generacion y regular los usos del suelo. Se sugiere entonces que
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estos propédsitos sean coherentes con las razones de conveniencia y continuidad que sean
identificadas, frente al POT de primera generacion.

Es importante tener en cuenta que el Decreto 1077 de 2015 (art. 2.2.2.1.2.6.5) establece que a
la memoria justificativa debe anexarse la descripcion técnica y la evaluacion de los impactos del
POT vigente, elementos que se pueden encontrar en el documento de evaluacién que se puede
elaborar antes o en paralelo del alistamiento. Esta exigencia supone fundamentar de manera
técnica las razones que llevan a adelantar la revision de los POT. Es asi como se cumple con el
requisito de la Ley de identificar y presentar de manera clara y concisa las razones que justifican
adelantar el tramite de revision, para posteriormente incluir el soporte de los estudios técnicos
que desarrollan el diagndstico territorial y del cual se derivan las decisiones de OT de largo plazo.
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