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SEMINARIO INTERNACIONAL.
ORDENAMIENTO TERRITORIAL EN
COLOMBIA: ALCANCES Y RETOS DE LOS
PLANES DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Introduccion

Los dias 29 y 30 de agosto de 2017 se desarrolld el
“Seminario Internacional: Ordenamiento Territorial
en Colombia, alcances y retos de los planes de or-
denamiento territorial”, realizado por el Instituto de
Estudios Urbanos (IEU) de la Universidad Nacional
de Colombia (U.N.) con el apoyo de la Escuela Su-
perior de Administraciéon Publica (ESAP) y la Cadmara
de Comercio de Bogotda (CCB). Este evento estuvo
liderado por el director del IEU, Carlos Alberto
Patifio Villa, con la coordinacidon académica de la
profesora Yency Contreras.

Este seminario se desarrolld a partir de 6 plenarias
y dos mesas simultdneas de expertos, cada una
con el acompafiamiento de un académico que se
desempefid como comentarista, en las cuales se
debatio sobre el antes y el después de la Ley 388
de 1997 y con esta los Planes de Ordenamiento
Territorial (POT); el ordenamiento territorial am-
biental y la gestion del riesgo; los instrumentos de
integracion regional y metropolitana; los planes de
primera y segunda generacion y la experiencia en
América Latina, maxime teniendo en cuenta que
hace una década se hizo la primera evaluacion de
sus efectos en el ordenamiento colombiano en la
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que se evidencid sus importantes alcances en tér-
minos formales. Almismo tiempo, en la actualidad
en los distintos paises de América Latina contindan
los esfuerzos por incorporar a sus legislaciones lo
que Colombia logré desde 1991 y que dicha Ley
formalizé como los principios de la funcion social
y ecoldgica de la propiedad, la funcién publica
del urbanismo vy la distribucion equitativa de los
beneficios del desarrollo urbano.

También en este afio el diagndstico en pais sefia-
la que mas del 80% de los municipios tienen la
oportunidad de modificar sus POT y con ello, sus
objetivos y estrategias de ordenamiento. Este es
un momento en que “nuevos y “viejos” debates
necesitan plantearse y replantearse, a partir de
evaluaciones concretas, especificas, empiricas

de los alcances vy restricciones de la norma, de
las practicas de los actores en todos los ambitos
territoriales, de los procesos y procedimientos
implementados, de la expresidn territorial de los
instrumentos de planeacion, gestiony financiacion,
entre otros aspectos.

Bajo este contexto, académicos nacionales e in-
ternacionales, funcionarios publicos, directores
y gerentes de entidades presentaron un pano-
rama de la experiencia, situacion actual y retos

en ordenamiento territorial de sus municipios y
departamentos, evidenciando las falencias de la
norma, pero también las ventajasy beneficios que
le trajo al territorio.
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Balance 10 afios de la Especializacion en
Mercados y Politicas del Suelo en América

Latina — EMPSAL

Por Edna Bonilla Seba

La Especializacién en
Mercados y Politicas de
Suelo en América Latina
(EMPSAL) del Instituto
de Estudios Urbanos de
la Universidad Nacional
de Colombia fue creada
mediante Acuerdo 11 de
2007, en alianza con el
Instituto Lincolny el Centro
Interdisciplinario de Estu-
dios sobre Desarrollo (Ci-
der) de la Universidad de
los Andes, con el objetivo
de contribuir a una forma-
ciénintegral, interdiscipli-
naria y con alto grado de
profundizacion en funda-
mentos econdmicos, socia-
les, juridicos, de gobierno
urbano, finanzas publicas
y planeacion urbanay en
técnicas alternativas de
aplicacion, asi como en métodos cuantitativos,
dirigidos acomprender el papel que cumplenenel
gobierno de las ciudades, los procesos territorialesy
la regulaciéon de los usos del sueloy la movilizacion
de recursos que le es propia.

De igual forma, la especializacién ofertada por
el Instituto de Estudios Urbanos y dirigida por la
profesor Edna Bonilla Seba busca proporcionar
una vision integrada, interdisciplinaria y multidi-
mensional sobre las logicas de comportamiento
de actores publicos y privados en relacion con los
procesos de ocupaciény transformacion urbanosy

Nelson Herndndez Che. - Fotdgrafo ESAP Noticias

las alternativas de regulacion, es asi como tomando
como referente uno de los principales campos de
actuacion del gobierno municipal: el ordenamiento
del territorio y la regulacién de los usos del suelo,
busca aproximar al estudiante ala comprensién de
los dilemas de la accidn publica y los mecanismos
para laformulacion e implementacién de politicas
publicas locales, proporcionando las bases para
el manejo integrado de conceptos, definicidon de
problemas, alternativas de aplicacion, instrumen-
tos y técnicas que permitan construir experticia
en la solucién de problemas como el crecimiento
urbano, la transformacion interna de las ciudades
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y el acceso de las familias de menores ingresos
al suelo urbanizado; conociendo los principales
aspectos, puntos criticos y enfoques del debate
y la experiencia latinoamericana en relacién con
el crecimiento o transformacion interna de las
ciudades y el acceso, contando con bases para
aproximarse al manejo integrado de politicas de
planeaciony politicas tributarias en relacién con el
sueloy profundizando en los aspectos econdmicos,
juridicos y sociales mas relevantes para comprender
la l6gica de regulacion del mercado del suelo en
América Latina.

En sintesis, busca fomentar la reflexion y el debate
sobre asuntos del gobierno de las ciudades en las
tematicas propias del mercado vy las politicas del
suelo, asi como formar a estudiantes, investigado-
res, funcionarios y/o consultores en las distintas
dimensiones de la problematica urbana, para la
toma de decisiones en materia de politica publica.
Razdn por la cual, la EMPSAL se propuso como un
espacio complementarioy alternativo para los pro-
gramas de posgrado existentes en la Universidad
en tematicas relacionadas como Disefio Urbano,
Habitat, Urbanismo, Estudios Urbano-Regionales
y Ordenamiento Territorial, entre otros.

La excelencia académica de los profesores naciona-
les e internacionales y la alternativa que ofrece la
modalidad semi-presencial permite la participacién
de estudiantes de todo el territorio nacional y ex-
tranjeros, manteniendo la demanda académica de
los estudiantes desde su creacién hasta la fecha, que
gracias a la interdisciplinariedad permite abordar
los problemas desde distintas perspectivas para
brindar a los estudiantes herramientas conceptuales
y practicas, aplicables en sus ambitos de accion
ya sea académico o en la administracion publica.

De otro lado, aborda los contenidos del gobierno
de la ciudad vy las politicas publicas desde la pers-
pectiva de planificacion, juridico-normativa, de
financiacion, econdmica y espacial, de gobierno
urbano y técnica-estadistica; desde un analisis
histérico de las propuestas de planificacion y desa-
rrollo territorial y suimplementacion, planteando
discusiones entre territorio vs. suelo y soberania
vs. propiedad, el andlisis comparado del estudio de
la regulacion constitucional del territorio en Amé-
rica Latinay la organizacion politico administrativa
dispuesta en la ley, analizando los instrumentos
de gestién del suelo y la accion del Estado sobre
el mercado del suelo.

en Mercados
y Politicas
de Suelo en

Programa ofrecido por la

Facultad de Derecho, Ciencias Politicas y Sociales,

y el Instituto de Estudios Urbanos de la

Universidad Nacional de Colombia
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Plenaria 1. Antes y después de la Ley 388
de 1997: oportunidades y restricciones
para el ordenamiento territorial en el pais

La ley de desarrollo territorial:

Antecedentes y problemas de aplicacion

Por Humberto Molina

Humberto Molina, experto independiente, destaco
elavance normativo establecido con la formulaciéon
de la Ley 388 de 1997, sin embargo, argumentd
gue existen aspectos controversiales respecto a
las formas de regulacion e intervencién en los
mercados urbanos.

Respecto a los antecedentes que motivaron la for-
mulacion de la Ley 388 de 1997, la ley precedente,
es decir, la Ley 9 de 1989 por la cual se dictaron
normas sobre planes de desarrollo municipal,
compraventay expropiacion de bienes, también
conocida como “ley de reforma urbana” no tenia
propiamente una legislacién urbanistica; motivo
por el cual se convirtid en una ley inoperante, que
termind siendo absorbida por el Plan de Desarro-
[lo, en el cual los entes territoriales subestimaron
la necesidad de formular el plan urbanistico y se
convirtié en una facultad discrecional para los
alcaldes. Posteriormente, con la expedicién de
la Ley 388 se intentd superar lo anterior, propo-
niéndose un nuevo enfoque de planeacion con
la creacion de la funcion publica del urbanismo,
la cual hace obligatoria la expedicion del Plan de
Ordenamiento Territorial (POT) e impone una
serie de actuaciones a la entidad territorial. Asi
mismo, introdujo un conjunto de principios infor-
mantes que posibilitan la regulacion econdmica
y, por consiguiente, la intervencion del Estado
en la regulacién de los mercados inmobiliarios
(incluido el mercado del suelo); basandose en los

.
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principios de la prevalencia del interés general
sobre el particular, la funcién social y la ecolégica
de la propiedad vy la distribucion equitativa de
las cargas y beneficios del desarrollo urbano; vy
aunque se origind con un enfoque estratégico,
enfrentado a la comun proliferacién normativa
gue hasta entonces orientaban el territorio,
inspirado Unicamente en el disefio urbano de
la ciudad de la década de los cincuenta y buscdé
suministrar un conjunto de herramientas para la
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gestion del planeamiento y el ordenamiento de
los uso del suelo en el territorio, sigue siendo una
ley operativa y poco sustantiva, que no es vista
como una caja de herramientas al servicio de los
procesos de planificacion territorial.

En este sentido, la ley definid el ordenamiento
urbano como un conjunto de objetivos, direc-
trices, politicas, estrategias, metas, programas,
actuaciones y normas adoptadas para orientar
y administrar el desarrollo fisico del territorio y
la utilizacién del suelo; estableciendo la necesi-
dad de formular un plan estratégico para definir
los proyectos y las actuaciones con los cuales la
administracion pretende obtener los resultados
acordes a los objetivos a corto, mediano y largo
plazo y para ello explicitamente reglamentd en
su articulo 12 el contenido general de los Planes
de Ordenamiento Territorial, incorporando: i) la
identificacion y localizacion de las acciones sobre
el territorio que posibiliten organizarloy adecuarlo
para el aprovechamiento de sus ventajas compa-
rativas y su mayor competitividad; ii) la definicion
de las acciones territoriales estratégicas necesarias
para garantizar los objetivos de desarrollo econo-
mico y social del Municipio o Distritoy la adopcion
de las politicas de largo plazo para la ocupacién,
aprovechamientoy manejo del sueloy del conjunto
de los recursos naturales.

De otro lado, la Ley 388 establecié como formas
de regulacion e intervencién en los mercados ur-
banos: las regulaciones orientadas a la provision
de bienes publicos, el reparto equitativo de cargas
y beneficios como instrumentos para mejorar la
competencia entre los productores y la partici-
pacion en plusvalia, como instrumento para que
los propietarios beneficiarios contribuyeran con
los costos del desarrollo urbano. Sin embargo,
estos principios no se han aplicado segun lo que
ordena la ley.

Tres variaciones sobre ordenamiento
territorial y su planeacion

Por Jean Francois Jolly

Nelson Herndndez Che. - Fotdgrafo ESAP Noticias

Jean Francois Jolly, profesor de la Universidad
Javeriana, presentd tres variaciones sobre orde-
namiento territorial y su planeacion. La primera
variacion, sobre la polisemia o ambivalencia del
concepto de “ordenamiento territorial” en el “or-
denamiento normativo” colombiano vy, por ende,
de su planeacién. La segunda variacion, sobre
la dualidad entre “planificaciéon del desarrollo”
y “planificacién del ordenamiento territorial”:
sectorialidad versus territorialidad y una tercera
variacion sobre la dificultad de la “armonia entre
POTy Planes de Desarrollo”, para pensar de nuevo
en la planeacion integral, pero considerando que
como lo expresa Carlos Matus, “él que planifica
gobiernay él que gobierna planifica”.

Respecto a la ambivalencia del concepto de or-
denamiento territorial y, por consiguiente, de su
planeacién en el marco normativo colombiano,
se evidencia en la misma Ley 1454 de 2011 “por
la cual se dictan normas orgdnicas sobre ordena-



Instituto de Estudios Urbanos

miento territorial”, que es conocida como “Ley
Orgénica de Ordenamiento Territorial” -LOOT- y
ha sido establecida en aplicacion del articulo 288
de la Constitucion de 1991 que indica que “la ley
organica de ordenamiento territorial establecera
la distribucion de competencias entre la Nacién y
las entidades territoriales”. En efecto, el articulo
1 indica:

La presente ley tiene por objeto dictar las normas
orgdnicas para la organizacién politico adminis-
trativa del territorio colombiano; enmarcar en las
mismas el ejercicio de la

conoce como “Planificacion Territorial, Ordenacion
del Territorio u Ordenamiento Territorial”; el cual
estd establecido en el articulo 2 de laley en mencion
y se define como un instrumento de planificacion
y de gestion de las entidades territoriales, que en
concordancia con lo dispuestoenla Ley 388 de 1997
en su articulo 5 se entiende como un conjunto de
acciones politico-administrativas y de planificacién
fisica en orden a disponer de instrumentos eficien-
tes para orientar el desarrollo del territorio bajo su
jurisdicciony regular la utilizacion, transformacién
y ocupacion del espacio,
de acuerdo con las es-

actividad legislativa en
materia de normas vy
disposiciones de carac-
ter organico relativas a
la organizacion politico
administrativa del Estado
en el territorio; estable-
cerlos principios rectores
del ordenamiento; definir
el marco institucional e
instrumentos para el de-
sarrollo territorial; definir
competencias en materia
de ordenamiento territo-
rial entre la Nacion, las
entidades territoriales y
las areas metropolitanas
y establecer las normas
generales parala organi-
zacion territorial.

Existe una dualidad
entre la planificacion
del desarrollo,
que tiene efectos
territoriales,

y la planeacion
del ordenamiento
territorial, que tiene
aspectos sectoriales

trategias de desarrollo
socioecondmico.

En cuanto a la dualidad
entre “planificacion del
desarrollo” y “planifica-
cién del ordenamiento te-
rritorial” o “sectorialidad
vs territorialidad”, cabe
indicar que el articulo 6
de la Ley 388 de 1997,
relativo al “objeto” del
ordenamiento territorial
municipal y distrital, pre-
cisa que este “tiene por
objeto complementar la
planificacion econdmica
y social con la dimensién
territorial, racionalizar las
intervenciones sobre el

Asi, a la luz de la LOOT,

el “ordenamiento terri-

torial” se refiere a dos aspectos, ligados entre si,
pero conceptualmente diferentes. Por un lado,
“las normas organicas para la organizacion politico
administrativa del territorio colombiano” y “las
normas generales para la organizacion territorial”
y, por el otro, “establecer los principios rectores
del ordenamiento; definir el marco institucional e
instrumentos para el desarrollo territorial; definir
competencias en materia de ordenamiento terri-
torial” que se refiere a lo que, comunmente se

territorio y orientar su

desarrollo y aprovecha-
miento sostenible”, lo cual denota que la planeacion
del ordenamiento territorial y la planeacion del
desarrollo territorial en Colombia se da por nivelesy
en este sentido, la Ley 388 de 1997 es de desarrollo
territorial mas no de ordenamiento territorial. Pero
mas alld de saber si se cumple o no el mandato
legal que reconoce a la vez el caracter “politico”
del ordenamiento territorial y de su planificacién
y la complementacién de esta con la planificacion
del desarrollo, la realidad es que hay una dualidad
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entre la planificacién del desarrollo, que tiene efec-
tos territoriales, y la planeacién del ordenamiento
territorial, que tiene aspectos sectoriales (salud,
vivienda, educacion, vias, etc.). No obstante, desde
este punto de vista, podria interpretarse que la
Ley 388 de 1997, se consolidd como un intento
de reafirmar una visién nueva de la planeacién
fisica y territorial para superar una estricta vision
normativa “predio a predio”, hacia una vision de
ciudad a medio y largo plazo. En otros términos,
la reivindicacion de una nueva territorialidad mas
técnica frente a una sectorialidad estimada de
corto plazo y demasiado politica.

Finalmente, con relacién a la falta de armonia entre
los Planes de Ordenamiento Territorial y los Planes
de Desarrollo, los redactores de laLey 388 de 1997,
conscientes de la dualidad entre estas dos formas
de planeacion (la sectorial y la territorial), dedicaron
un articulo para aclarar la armonia del POT con el
Plan de Desarrollo del municipio, dandole sin em-
bargo alguna “jerarquia” a los planes sobre estos
ultimos, porque “define a largo y mediano plazo
un modelo de ocupacién del territorio municipal
y distrital”; sin embargo, no se define como lograr
dicha armonia o armonizacion, puesto que la ley
solo expresa que:

El plan de ordenamiento territorial define
a largo y mediano plazo un modelo de
ocupacion del territorio municipal y dis-
trital, seflalando su estructura basica y las
acciones territoriales necesarias para su
adecuada organizacion, el cual estard vigente
mientras no sea modificado o sustituido. En
tal sentido, en la definicion de programas
y proyectos de los planes de desarrollo de
los municipios se tendran en cuenta las
definiciones de largo y mediano plazo de
ocupacion del territorio.

Pero ¢Como superar la dualidad entre planificacion
del desarrollo y planificacion del ordenamiento
territorial?, para el profesor Jolly, la respuesta se
encuentra siempre y cuando se reconozca que la
planificacion independientemente del nivel, es

la bisagra entre un proyecto politico y el acto de
gobernar; en términos del mismo Matus, “es el
proceso que permite mediar entre la Politica- o
los ideales definidos-, y el gobierno o las acciones
emprendidas para alcanzarlos, de tal manera que la
planificacion es “un cdlculo que precedey preside
la accidon” y en este sentido, no se debe aislar la
planeacion politica del proceso de gobierno.

Debilidades de la Ley 388

Por Maria Mercedes Maldonado

Nelson Herndndez Che. - Fotdgrafo ESAP Noticias

Maria Mercedes Maldonado, profesora de la Es-
pecializacién en Mercados y Politicas de suelo en
Ameérica Latina (EMPSAL) del instituto de Estudios
Urbanos (IEU) y consultora independiente, valora
los atributos de la Ley 388 de 1997 como un espacio
de construccion de la politica y de politicas publicas
gue han permitido avanzar en la discusion politica
y social, es en su opinion una de las reformas mas
importantes posteriores a la Constitucion Politica
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de 1991. No obstante, sefiala que algunos aspectos
como los relacionados con la expansion urbana, la
participacion en plusvaliasy el acceso ala vivienda,
son algunos de los factores que han dificultado el
desarrollo de la ley.

Respecto a la expansion urbana, la Ley 388 tiene
un mecanismo interesante que consiste en la
revisién cada 12 afios de los Planes de Desarrollo
para plantear cual es la expansion del suelo que
se requiere para atender las necesidades del ente
territorial, discutir técnica y politicamente cual es
el modelo requerido y cada 4 afios la formulacién
de los Planes de Ordenamiento Territorial para
establecer los mecanismos financierosy de gestion.
Sin embargo, esta ha sido una de las dificultades en
el ordenamiento del territorio, ya que los alcaldes
en los concejos municipales tienden a establecer
mucho mas suelo de expansion urbana del que
realmente se necesita para favorecer trasforma-
ciones en el territorio e incrementos en los precios
del suelo.

Deigual forma, el intento del Ministerio de Vivienda
de tener autonomia para cambiar los usos del suelo
definiendo el territorio de expansién urbana, ha
sido una limitante, que aunque no ha prosperado
por declaraciones de inconstitucionalidad, debi-
litan el engranaje de la ley, fundamentado en la
discusién técnica y politica del crecimiento de la
ciudad. Asi mismo, la participacién en plusvalias,
la cual surgié como una de las modificaciones mas
importantes en la ley, ha sido debilitada y hoy a
juicio de la profesora Maldonado, lo mas relevan-
te son los porcentajes obligatorios que cualquier
incorporacion de desarrollo al suelo urbano debe
direccionar, aunque el porcentaje destinado (20%)
de suelo Util a vivienda, es importante, lo seriaaun
mas si acompafiara no solo el modelo expansivo
de crecimiento en las periferias, sino también en
las areas urbanas de las ciudades. Razon por la
cual, se debe dejar de pensar que la gente de ba-
jos recursos solo puede vivir en las zonas alejadas
justamente por los precios del suelo; garantizando
el verdadero acceso a la vivienda y la lucha contra
la segregacion socio espacial.

é¢Qué territorio queremos? El reto
de los nuevos POT

Por Ernesto Guhl Nannetti

Ison Herndndez Che. - Fotdgrafo ESAP Noticias

Ernesto Guhl Nannetti, ambientalista y miembro
de la Academia Colombiana de las Ciencias Exac-
tas, Fisicas y Naturales, indicd que la tendencia
a la urbanizacion que inicié hace unos 200 afios
aproximadamente con la revoluciéon industrial
convirtié el mundo rural en un mundo mas urba-
no; en donde tradicionalmente se ha mantenido
una falsa dicotomia entre lo urbano vy lo rural al
punto de considerarlos como extremos opuestos,
caracterizados por diferencias marcadas en la
calidad de vida, las oportunidades laborales, las
formas de vida, la educacion y la relaciéon con la
naturaleza, puesto que lo urbano se asocia con el
progreso, el bienestar y el futuro en el mundo del
siglo XXIy la ruralidad se asocia con la pobreza, la
baja calidad de vida y el atraso; dicha dicotomia
entre lo urbano y lo rural se ha tratado de resol-
ver a través del surgimiento de una nueva rura-
lidad con un nivel de vida mas alto en el campo,
buscando una distribucién mas balanceada de la
poblacion. No obstante, no se puede desconocer
que el 60% de la poblacién mundial estd ubicada
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en el 5% de la extension seca del planeta, lo que
genera concentracion de demanda por los bienes
y servicios eco sistémicos de los cuales depende la
tierra; generando impactos ambientales negativos
como vertimientos y emisiones puntuales con alta
contaminacion al agua vy al aire, afectacién a la
biodiversidad y las formas de vida, haciendo que
las grandes ciudades sean uno de los principales
focos de insostenibilidad territorial.

Razodn por la cual, para Guhl, ignorar la relacion
de interdependencia entre lo urbano y lo rural ha
hecho que las ciudades no mitiguen adecuada-
mente sus impactos sobre el agua, el suelo, el aire
y la biodiversidad y que
impulsadas por el interés

do sosteniblemente, dejando atras las visiones de
corto plazoy los enfoques restringidos que ignoran
el bien comun y no consideran la sostenibilidad
territorial para dar paso a un enfoque regional,
participativo, solidario y cooperativo, y eso se logra
con los Planes de Ordenamiento Territorial. En este
sentido, se debe reconocer el territorio como un
bien comun.

Dicho lo anterior, el ambientalista sefiald que los POT
son demasiado urbanos vy dividen lo urbano de lo
rural; ignoran las funciones sociales y ecologicas de
la propiedad sin tener en cuenta los determinantes
ambientales; carecen de instrumentos adecuados de

seguimientoy evaluacion

urbanizador vy fiscalista
se hayan expandido sin
tener en cuenta la voca-
cion del suelo que han
ocupado. A pesar de los
esfuerzos por mejorarlos
indicadores ambientales,
estos cada diaempeoran
y dado que el desarrollo
sostenible ha probado ser
insuficiente para abordar
los problemas de uso de

No se puede ignorar
la relacion de
interdependencia
entre lo urbano
y lo rural

por lo cual sus resulta-
dos no son medibles ni
verificables y tampoco
incorporan los riesgos
ambientales, puesto que
segun el Departamento
Nacional de Planeacion,
el 97% de los planes de
ordenamiento no tienen
estudios de amenaza de
riesgos; el 33% de la po-
blacion vive en zonas de
riesgo de deslizamiento

los recursos naturales y

de calidad de vida deri-

vada de la salud de los ecosistemas, ha surgido un
nuevo concepto que es el de los sistemas territoria-
les sostenibles, que parte de la idea de considerar
el territorio como una unidad espacial con compo-
nentes urbanos y rurales interactivos. Esto, dado
que el principio para que haya ciudades sostenibles
es que el territorio sea sostenible, tanto en sus
componentes urbanos como rurales, en donde el
desarrollo es solo uno de los aspectos importantes
a considerar; asi pues, el concepto de ‘territorio
sostenible’ reemplaza y supera el concepto de
‘desarrollo sostenible’. Lo cual conlleva a afirmar
gue hay una crisis en la planeacion territorial que
desconoce la realidad social y ambiental del pais,
que exige la planeacion del territorio de una forma
distinta en donde se aproveche el territorio vivien-

y el 48% vive en zonas

inundadas; en sintesis,
los POT no se articulan con los otros instrumentos
de planificacion y este es uno de los problemas.

Para Guhl, al tener un dmbito tan restringido,
ignoran en la practica los elementos estructuran-
tes y fundamentales del territorio que poseen
una mayor amplitud espacial, los denominados
“determinantes ambientales”, como la Estructura
Ecoldgica Principal, la morfologia, las cuencas, y
las relaciones con municipios vecinos, que son
indispensables para la generacién de servicios
ecosistémicos esenciales como el suministro de
aguaydealimentosy la practica concertaday eficaz
de las actividades socioecondmicas, lo que impide
la conformacion y el funcionamiento armaonico de
territorios sostenibles.
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Porlo cual, ante la evidente crisis en la Planificacion
Territorial, sugiere la construccién colectiva de Terri-
torios Sostenibles, reconociendo la heterogeneidad
cultural y natural de las diversas regiones del pais.
Asi como desarrollar normativamente los esquemas
asociativos y los instrumentos de coordinacion
interinstitucional creados por la LOOT, para que
se utilicen ampliando la cobertura espacial de la
planificacion y permitiendo compartir recursos de
los entes territoriales, para desarrollar proyectos
deinterés comun; aumentar la participacion social
creando, reglamentando y poniendo en marcha
espacios y mecanismos para la formulacion, se-
guimiento y evaluacion de los instrumentos de
planificacion territorial; hacer una reingenieria de
los instrumentos de la planificacion territorial que
en la actualidad son excesivos y frecuentemente
contradictorios y confusos para reducir su nimero,
redisefiarlos y simplificar el proceso el nimero
de instrumentos de planificacion territorial y su-
ministrar a los municipios por parte del IGAC, las
CAR, el DANE y otras instituciones, la informacién
cartografica y tematica para que incluyan en la
elaboracion de los POT los determinantes ambien-
talesy la consideracion de las funciones ecolégica
y social de la propiedad.

Sistema asistémico
de ordenamiento territorial

Por Sergio Bustamante

El economista y consultor independiente, Sergio
Bustamante, planted en su presentacion que la
constitucidon y las leyes organicas en materia de
ordenamiento territorial son un asunto complejo,
cuya solucion ha sido diferida, y reconocié que
los Planes de Ordenamiento Territorial (POT) son
importantes, pero tienen una limitada contribucion
a la solucion de los principales problemas del de-
sarrollo territorial. Por tanto, afirmé que no basta
con disponer de planes sin una politica general de
ordenamiento territorial y sin un plan estratégico

Nelson Herndndez Che. - Fotdgrafo ESAP Noticias

nacional de ordenamiento territorial porque no
habrd un sistema nacional de ordenamiento terri-
torial. En conclusién, los POT son solo una pieza
de un sistema que todavia no existe.

Para argumentar lo anterior, Bustamante recordo,
en primer lugar, que los constituyentes de 1991
no se pusieron de acuerdo en materia territorial
y difirieron el asunto a una ley organica. En con-
secuencia, quedd una Constitucién Politica con
un evidente desorden territorial por cuanto se
encuentran elementos de siete modelos territo-
riales de Estado, es decir, en Colombia hay un gran
desorden en materia territorial porque el conjunto
normativo que se ha venido formando esta cons-
truido por agregacién de materias de naturaleza
diferentes. Esta Constitucion le ordend al Congreso
de la Republica que, a través de una Ley Organica,
reglamentara la creacion de las regiones y de las
provincias, la creacion de los departamentos, la
distribucion de competencias entre la Nacién y
las entidades territoriales, entre otras; pararon 20
afios e igual niumero de proyectos de ley organica
y mas de 100 normas ordinarias relacionadas con
el ordenamiento o desarrollo territorial, siendo la
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Ley 388 de 1993 una de ellasy de ahi surgieron los
POT. Posterior a esto, se expidid la Ley Orgdnica de
Ordenamiento Territorial (LOOT) que no hizo la tarea
que la Constitucion Politica le asigné al Congreso
e introdujo una seria de figuras de integracién
territorial, las cuales no requerian ley organica,
generando una nueva institucionalidad. Adicional
a esto, se crea la Comision Nacional de Ordena-
miento Territorial para formular la Politica General
de Ordenamiento Territorial, omitiendo el mandato
constitucional. En consecuencia, en estos 20 afios se
haincrementado la caja de herramientas que esta
saturada de elementos de
distinta naturaleza, muchas

esigual que el desarrollo territorial, es apenas una
dimension del mismo, es decir, los POT no son solo
un instrumento de gestion del uso del suelo sino
un instrumento de gobierno territorial.

Entercer lugar, afirmo que no basta con “poner una
cosa al lado de la otra” para que exista un sistemayy,
por consiguiente, un sistema implica estar comple-
to, lo que no ocurre con lo que se llama el Sistema
Nacional de Ordenamiento Territorial porque como
se ha visto, estan los Planes de Ordenamiento Terri-
torial, los Planes de Ordenamiento Departamental
y los Planes de Manejo y Ordenamiento de una

Cuenca, pero por ningun

veces en conflicto.

Ensegundo término, el ex-
perto asegurd que el pais
esta celebrando una gene-
racién de POT con muchos
vacios e indefinicionesy con
frustraciones acumuladas,
entre ellas, los problemas
de coherenciay articulacién
entrelos POT, una situacion
sumamente grave para las
aglomeraciones urbanas;
también las dificultades por
el fendmeno de la corrup-

Los problemas
de coherencia y
articulacion entre los POT,
son una sitvacion
grave para las
aglomeraciones urbanas

lado se ve la preocupaciéon
por una Politica General de
Ordenamiento Territorial
y esto es lo que permite
construir el sistema: no solo
ubicando las partes sino arti-
culdndolas adecuadamente.

En resumen, lo que ocurre
con los planes de ordena-
miento es que heredaron los
vacios y vicios propios de la
descentralizacion, que signi-
fica mas municipalismo; en
otras palabras, en Colombia
se ha incurrido en excesos

cién que no son pocos nire-
cientes; la desarticulacion
de los planes de ordenamiento con los Planes de
Gobierno de las administraciones, y los conflictos
con otros instrumentos como los Planes de Manejo
y Ordenamiento de una Cuenca (POMCA) que pre-
tenden regular los procesos de ocupacion, utilizacion
y trasformacion del territorio. Adicional a esto, la
falta de capacidad de gestién porque no basta con
formular los planes, sino que es necesario que se
ejecute lo que estd planteado en los POT; a esto se
suma el enfoque reduccionista e instrumentalista
que hay en el pais: el ordenamiento territorial no

de municipalismoy se ha de-

jado el nivelintermedioenel
limbo, plagado de debilidades, figuras intermedias
precariasy nadie se ocupa seriamente de la Nacion.
Por tanto, solo podra existir un sistema nacional
de ordenamiento territorial cuando se formule la
politica general y cuando se disponga de un plan
estratégico nacional de ordenamiento territorial,
construido con todos los actores del territorio. En
definitiva, en el pais se cuenta con unas piezas de
un sistema que esta lejos de existir, o en el mejor
de los casos de un sistema asistémico.
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Mesa Simultanea.

El ordenamiento territorial ambiental

y la gestidn de riesgos

Gestion del riesgo en la planificacion territorial

Por Ivan Caicedo

El subdirector para la Gestion del Riesgo de la Unidad
Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres,
lvan Caicedo, explicé el enfoque territorial de la
gestion del riesgo ligado a uno de los instrumentos
mas importantes del ordenamiento: la revision del
riesgo de desastres, es decir, evitar nuevas condi-
ciones de amenaza. Esto, dado que Colombia esta
expuesta a diferentes fendmenos de la naturaleza
como son los movimientos sismicos, en masa, las
erosionesy lasinundaciones. Sobre este Ultimo, el
funcionario sefialé que la responsabilidad de estas
emergencias no es climatica sino de los alcaldes

locales que tienen la obligacién de ubicar
a la poblacion en zonas donde no estén
en riesgo; en otras palabras, la naturale-
za no es el problema, pero si lo son los
impactos que las actividades econdmicas
generan en el territorio y lo convierten
en insostenible.

Adicional a esto, indico que actualmente
el pais estd altamente urbanizado (76 %
de poblacion) lo que provoca agotamiento
de suelos para urbanizacién en cascos ur-
banos; ocupacién por parte de migrantes
y ciudadanos de estratos bajos de zonas
inundables, rondas de rios, zonas de ladera
inestablesy/o zonas de rellenos suscepti-
bles a deslizamientos; uso de zonas rurales
con equipamientos, areas industriales y
vivienda campestre en ocasiones en suelos
con amenazas naturales y generacion de
sobreutilizacion, agroindustriay procesos
de deforestacion en las dreas del suelo
rural. En consecuencia, el crecimiento no ordenado
ni planificado, la ausencia de control y la falta de
conocimiento sobre amenazas y vulnerabilidades
producen las condiciones de riesgo.

Es de destacar, que la gestion del riesgo en el
ordenamiento territorial tiene una rigueza en
funcion de la legislacion: en la Ley 388 de 1997 se
contempld como accién urbanistica, determinante
de ordenamientoy seincluyé enlos POT dentro de
los componentes general, urbanoy rural. Luego, los
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POT (PBOT 0 EOT) en cumplimiento de la Ley 1523
de 2012, debieron desarrollar los procesos de cono-
cimiento y reduccion del riesgo, asi como aportar
al manejo de desastres; ademas el Decreto 1077
de 2015 definiod las condiciones y escalas de detalle
para incorporar de manera gradual la gestion del
riesgo en la revisién de los contenidos de mediano
y largo plazo de los POT o en la expedicién de un
nuevo Plan, especificamente para los fenémenos
de movimientos en masa, inundacion y avenida
torrencial, a través de estudios técnicos basicos y
detallados. No obstante, parte del problema de la
implementacion de la gestion del riesgo tiene que
ver con no poder armonizar
el ordenamiento territorial

noche del 31 de marzo de 2017; por tanto, el PBOT
determind unas medidas de reduccion del riesgo
referente al reasentamiento, reglamentacién y
recuperacion de fajas forestales y rondas hidricas,
ylaimplementacion de medidas estructurales para
la mitigacion del riesgo. Por ultimo, menciond el
episodio en Manizales (Caldas), donde en abril
de 2017 se presentd un deslizamiento de tierra
en el que murieron 16 personas y por lo menos
18 barrios resultaron afectados; en esta ciudad el
POT identificd y reconocié el riesgo en las comu-
nas 9y 10, aungue no encontro riesgo del barrio
Aranjuez por deslizamientos; en consecuencia,
determind unas medidas
de reduccién del riesgo

con la inversion publica.

Tras lo anterior, el subdi-
rector para la Gestion del
Riesgo presentd el caso de
Salgar (Antioquia) que en
términos de conocimiento
del riesgo, en el afio 2000
se identificaron las ame-
nazas y riesgos para los
escenarios de movimien-
to en masa e inundacion,
por lo cual el Esquema de
Ordenamiento Territorial
(EQT) determind medidas
de reduccién del riesgo re-
ferente a la reubicacion, la
aplicacion de tratamientos
urbanisticos y control ur-
bano frente a construccio-
nes en zonas de riesgo. Sin

Parte del problema
de la implementacion
de la gestion del
riesgo tiene que ver
con no poder
armonizar
el ordenamiento
territorial con
la inversion publica.

frente al barrio El Persia
referente a la reubicacion
de la parte baja y alta, al
mejoramiento integral de
entorno, el desarrollo de
obras de infraestructura y
de estudios.

Como resultado de los an-
terior se evidencié que: hay
desarrollo parcial del pro-
ceso de conocimiento del
riesgo porgue se reconocen
esfuerzos en la identifica-
ciény analisis de amenazas
pero se encuentran vacios
en analisis de exposicion y
vulnerabilidad; se presenta
definicién parcial de medi-
dasy decisiones de ordena-
miento y regulacion para

embargo, esto no evitd la

tragedia de mayo de 2015

cuando una avalancha le causé la muerte amas de
80 personas. Otro ejemplo fue la situacion de Mocoa
(Putumayo), donde el Plan Basico de Ordenamiento
Territorial (PBOT) identificd y reconocid laamenaza
existente por escenarios de riesgo asociados a los
rios Mocoa, Sangoyaco, mulatoy quebradas Taruca
y Taruquita, y relaciond afectaciones que ocurrieron
en el pasado por eventos asociados al ocurrido la

evitar o controlar el riesgo

(reduccion), en tanto que
se encuentra la adopcién de suelos de proteccién
por riesgo no mitigable y ausencia de normas sobre
usos e intensidades en areas expuestas a amena-
zas que eviten nuevos riesgos; los programas de
ejecucion delos POT solo incorporan proyectos de
intervencion correctiva — mitigacion que incluyen
programas de reasentamiento (con baja articulacion
con proyectos PDM); existe falta de control urba-
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nistico que impida el desarrollo de asentamientos
en areas que en los POT se definieron como de
proteccion por riesgo y se evidencia la ausencia
de implementacion de instrumentos de gestion de
suelo que permitan tomar medidas de reduccion
del riesgo. En resumen, el funcionario sefiald que
si bien se encuentran vacios en la formulacién de
los POT, la informaciéon de amenazas y riesgos con-
templada en los planes vigentes se podria utilizar
paratomar decisiones de ordenamiento orientadas
a evitar nuevos riesgos y a reducir los existentes.

En consecuencia, los retos planteados por la Unidad
Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres
son integrar los procesos de la Gestion del Ries-
go en los POT, implementar los instrumentos de
gestion de suelo contemplados en la Ley 388 de
1997y formular nuevos instrumentos que permitan
implementar los procesos de la gestidn del riesgo,
establecer mecanismos de control fisico y articular
y armonizar los instrumentos de planificacion.

Gestion del riesgo empresarial

Por Fabiola Sudrez
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La directora de la Corporacion Ambiental Em-
presarial (CAEM) de la Cadmara de Comercio de
Bogotd (CCB), Fabiola Sudrez, basé su ponencia en

la importancia de incluir la gestién del riesgo en |a
competitividad del territorioy del sector empresa-
rial, ya que se requiere la articulacion intrainstitu-
cional, interinstitucional e intersectorial y territorial
para enfrentar los riesgos asociados al cambio
ambiental y reducir asi la vulnerabilidad social y
sectorial asociada al deterioro de la biodiversidad
y Sus servicios ecosistémicos; ademas porque es
necesario reconocer que la productividad de los
sectores podria verse afectada por la degradacién
ambiental, en tanto que los recursos naturales son
agotables y estos son la base de la produccién.

En tal sentido, Suarez explicd que esta filial de
la CCB promueve un mejor entorno y la gestién
ambiental empresarial en el territorio, para con-
vertirla en sostenible. De ahi que desde 1983, con
el programa ‘Hojas verdes’, iniciara su operacién
logrando generar corredores estratégicos y eco-
l6gicos en Bogotd; posterior a esto, en 2002 la
entidad empezd a realizar convenios ambientales
con autoridades como la CAR y la Secretaria de
Ambiente, con el fin de trabajar conjuntamente
en la gestion ambiental, no obstante, una de las
dificultades en su momento fue que las empresas
gue no estuvieran ubicadas en un uso del suelo
compatible con la entidad productiva no se podrian
atender, por lo que quedaron excluidas del pro-
grama decenas de micro empresas. Ya en 2008 Ia
apuesta fue por la eficiencia energética y energias
renovables mediante una estrategia de ahorro de
costos, ambiental y control de la contaminacion y
de cambio climatico para disminuir los gases de
efecto invernadero; para esta época el principal
problema estuvo relacionado que las empresas,
sobre todo con las que se ubican en zonas urbanas,
porgue no tuvieron dénde expandirse, ni como
mejorar sus procesos y tampoco de qué manera
hacer adecuaciones. Desde el 2012 se empezd
a trabajar en el cambio climatico y la gestion del
riesgo, acompafando el Plan Regional Integral de
Cambio Climatico de Bogota, desde la formulacion
del modelo que reunié 17 entidades de la capital
para que empezaran a pensar en como hablar de
este fendmenoy qué proyectos se podrian plantear.
La entidad también acompafidé al Ministerio de
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Ambiente para la realizacion de planes regionales
de cambio climatico; uno de los mayores logros en
esta iniciativa fue incluir este importante tema en
los planes de ordenamiento territorial.

Frente a esto, la directora Sudrez reiterd que es
importante que las empresas tengan una gestion
ambiental que incluya la gestion del riesgo, porque
es un tema de competitividad y de disminucién
de impactos ambientales. Lo anterior, de manera
articulada con los Planes de Ordenamiento Terri-
torial (POT), los Planes de Desarrollo Municipal y
Departamental y de manera indispensable a los
Planes de Manejoy Ordenamiento de una Cuenca
(POMCA). Por lo anterior, la CAEM en conjunto con
la CAR acompafié a 80 empresas en la formulacion
de su Plan de Gestion de Riesgo Ambiental y Adap-
tacion al Cambio Climatico, con la identificacion
de medidas aplicables a los sectores industriales
tendientes a la mitigacion y adaptacién a los efectos
de la variabilidad climatica (sequia, inundacién,
movimientos en masa por la saturacion del suelo,
vendavales).

En conclusion, la directora de la Corporacion Am-
biental Empresarial afirmdé que los instrumentos
de planificacién ambiental y territorial deben in-
corporar la gestion del riesgo y cambio climatico
con analisis de vulnerabilidad para estructurar una
planificacion territorial con visién de largo plazo y
asi lograr un desarrollo compatible con el clima de
manera integral. Pero también, el sector empresa-
rial debe incluir en su estrategia corporativa esta
variable, por cuanto esto impacta directamente en
la reduccion de costos, esquemas de regulacion
e imagen institucional. Adicional a esto, resulta
fundamental promover esquemas de participacion
publico —privada o pago por servicios ambientales
para fortalecer las dreas de conservacién y protec-
cidon de la ciudad. Finalmente, el espacio publico
debe ser el elemento ordenador del territorio y
el factor de inclusién y convivencia ciudadana y
es necesario articularlo a la estructura ecologica
principal de la ciudad.

Gestion del riesgo
en el ordenamiento territorial

Por Camilo Bello
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El director de Ordenamiento de la Corporacién
Autonoma Regional de Cundinamarca (CAR), Camilo
Bello, argumento en su presentacion que la realidad
del territorio sobre el concepto de ordenamiento
dista de las leyes, los estudios y las escalas con
las que actualmente se cuenta, entre otras cosas
porque cada alcalde quiere tener su propio Plan de
Ordenamiento Territorial (POT) y de ahi que este
sea uno de los principales problemas del pais; a
esto se suma la falta de recursos de los municipios
para hacer el diagndstico, la formulacién e imple-
mentacion de su plan, de tal forma que se siguen
tomando decisiones bajo un plan de ordenamiento
vencido, sin un proceso de seguimientoy evaluacion
de los objetivos planteados.

Tras esto, el funcionario recordd que el POT bus-
ca desarrollar el territorio, conociendo todas las
complejidades y potencialidades del mismo, por
lo que nacen unas determinantes, entre ellas las
ambientales: prevencién de amenazas y riesgos
naturales, que buscan la preservaciéon de ecosis-
temas, biodiversidad y servicios ecosistémicos en



Instituto de Estudios Urbanos

relacién a probables pérdidas y dafios por eventos
de caracter natural o el uso inadecuado del territorio
y del aprovechamiento de los recursos vy la relacion
existente entre el deterioro de los ecosistemas
y su consecuente generacion de amenazas a la
poblacion y las actividades humanas.

Entre las razones paraintegrar la gestion del riesgo
de desastres y el ordenamiento territorial, la CAR
considera que esto permite el desarrollo, ocupa-
cidn y construccion segura en el territorio (vivien-
das, infraestructuras, equipamientos, servicios,
industrias, comercios, etc.), controlar o mitigar el
riesgo presente a partir de
la regulacion a la exposi-

para evitar que se configuren nuevas condiciones
de riesgo; determinar el nivel de capacidad del
territorio para poder permitir el aumento de ele-
mentos expuestos en areas de amenaza; establecer
usos adecuados para el territorio, que propendan
por la reduccion en la transformacion y/o cambio
de dinamicas naturales del territorio; definir las
restricciones, prohibiciones o condicionamientos
para el aumentos de la exposicion y para reducir
la vulnerabilidad de los elementos expuestos y
establecer medidas de control a la urbanizacion en
areas de amenaza. Estos principios son los que se
deben considerar en la formulacion de politicas,

planes, regulaciones, pro-

cién y de la definicién de
proyectos de intervencion
correctiva del riesgo y un
mayor acierto en toma de
decisiones de las admi-
nistraciones municipales,
departamentales y nacio-
nales frente al desarrollo
territorial. Pero ademas,
salvaguarda la vida de las
comunidades en riesgo,
optimiza los recursos, al
actuar desde la prevencion
y reduccién del riesgoy no
desde el manejo de de-
sastres, evitando pérdidas
econémicas y desviacion
de recursos dirigidos a in-
version social previniendo
el atraso en el proceso de
desarrollo de los munici-
pios y evita la generacion

El desafio

es ajustar el modelo
de ordenamiento

del POT, en funcion
de los fenomenos

amenazantes

identificados, para

evitar la generacion

de nuevas condiciones
de riesgo

gramas y proyectos.

Por tanto, el desafio es
ajustar el modelo de or-
denamiento del POT en
funcién de los fendmenos
amenazantesidentificados
para evitar la generacién
de nuevas condiciones de
riesgo y, en este sentido,
los municipios deberian
incorporar el enfoque
ecosistémico del territorio
para determinar su futuro
teniendo en cuenta que es
necesario considerar las
causas vy los efectos que
tienen las acciones sobre
los ecosistemas en el te-
rritorio; que el manejo del
territorio debe efectuarse
dentro de sus limites de
soporte o capacidad, en el

de nuevas condiciones de
riesgo al controlar la expo-
siciéon de nuevos elementos en areas con condicion
de amenaza.

lgualmente, el riesgo de desastres condiciona el
uso y ocupacion del territorio y para esto se debe
direccionar el modelo de ordenamientoy en espe-
cifico sus areas de expansiony de desarrollo futuro

entendido que superarla
puede coadyuvar a la ge-
neracion de condiciones de riesgo; pero también
tener en cuenta la variacién espacial y temporal
de las acciones (humanas) y su impacto en los
procesos ecoldgicos; el conocimiento acumulado
de comunidades locales y poblaciones nativas, al
momento de intervenir el territorio, y los estudios
existentes de las disciplinas cientificas relacionadas.
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Ordenamiento ambiental en Armenia

Por Milena Hincapié Alvarez

Nelson Herndndez Che. - Fotdgrafo ESAP Noticias

Milena Hincapié Alvarez, de la Secretaria de Planea-
cion de la Alcaldia de Armenia, recordd que el Acuerdo
001 de 1999, por medio del cual se adoptd el primer
Plan de Ordenamiento Territorial (POT), fue la ruta
a seguir en el municipio tras el terremoto del que
fue victima en este mismo afio. Conforme a esto, se
determind la necesidad de realizar estudios de ries-
go y de microzonificacion sismica, cuyos resultados
se conocieron en el afio 2000 y de ahi en adelante
se hicieron ajustes a estas investigaciones que se
convirtieron en el soporte legal para el desarrollo
de la ciudad, en materia de riesgo. Afios después, a
través del Acuerdo 006 de 2004, se modificé el POT
y se expidio el codigo de construccidon del municipio,
en el que también se tuvo en cuenta el desarrollo
urbano con zonas de proteccion ambiental.

Ental sentido, la funcionaria destacé que Armenia
cuenta con 733,52 hectareas de areas naturales
(relictos, fragmentosy corredores de bosque), con
un sistema ambiental intraurbano del 36% de su
territorio, con espacio publico natural per capita

de 25 metros cuadrados por habitante y con 18
microcuencas urbanas, 54 quebradasy 122 drenajes
urbanos, que son formas de cuidar el territorio,
ya que se tiene establecido que el drea util debe
ser para densificar el suelo y garantizar areas de
proteccion ambiental.

Entre tanto, sefialé que los elementos constitutivos
del modelo de ocupacién buscaron garantizar estas
zonas de preservacion, mediante la clasificacion del
territorio y formas de crecimiento; la tipologia de
ocupaciony proteccién de la plataforma ambiental;
los factores ambientales desde las microcuencas; el
porcentaje de ocupacion y destinacion de sueloy
areas minimas de vivienda; los parametros de uso
del suelo, productividad y aprovechamiento del
paisaje y los sistemas estructurantes de la ciudad
y el territorio.

Asimismo, mencioné que en el Acuerdo 019 del
2009, mediante el cual se adopta el POT de segun-
da generacion con una vision a 2023, se dieron
condiciones especificas de desarrollo del suelo y
de proteccion de las zonas de alto riesgo donde
se habla de riesgo mitigable y no mitigable. Los
objetivos de desarrollo que se determinaron fueron
tanto para suelo urbano como rural. “Hoy tenemos
un decreto que aplicamos para que las obligacio-
nes urbanisticas de los desarrollos constructivos
sean compensables al municipio de una manera
estratégica, en el que realmente el espacio publico
y las zonas de proteccién busquen conservarse”,
manifestd. Actualmente, la capital de Quindio
adelanta la revisién de su POT a corto plazo con el
apoyo de la autoridad ambiental. En este sentido,
la funcionaria indico que la falta de recursos impi-
de la elaboracion de los estudios necesarios, pero
reconocio que la administracion es responsable de
gestionarlos para poder cumplir con la planificacion
y el desarrollo del territorio.

Por ultimo, Hincapié planted que como muchas
ciudades del pais, Armenia sufre el fendmeno de
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los asentamientos informales, con un incremento
de 34 a 42 en los ultimos 7 afios y de ahi que a
través del control urbano se esté trabajando por
evitar que se aumente el riesgo de esta poblacién
al ubicarse en zonas de riesgo.

Ordenamiento ambiental territorial
y gestion del riesgo

Por Leonardo Gomez

Nelson Herndndez Che. - Fotdgrafo ESAP Noticias

El coordinador del grupo de Gestién del Riesgo del
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible enla
Direccion General de Ordenamiento Ambiental Terri-
torial (DGOAT)y Coordinacion del Sistema Nacional
Ambiental, Leonardo Gémez, afirmd que el SINA es
el conjunto de orientaciones, normas, actividades,
recursos, programas e instituciones que permiten la
puesta en marcha de los principios ambientales de
la Ley 99 de 1993 para plasmar la politica ambiental
en el territorio. Esta conformado a nivel central por
el Ministerio de Ambiente, la Autoridad Nacional de
Licencias Ambientales (ANLA), la Unidad Adminis-
trativa de Parque Nacionales Naturales y el IDEAM;
en el sector descentralizado estan los institutos de

investigacidn con énfasis especial regional y en un
tercer dmbito los érganos auténomos, como compo-
nentes técnicos y de politicas a nivel regional, tales
como las CAR, las Autoridades ambientales urbanas
y las corporaciones de desarrollo sostenible. De tal
manera, que uno de los principales papeles de la
DGOAT es el de orientador de espacios y mecanis-
mos para articulacion y mutua cooperacion entre
las entidades que integran el SINA. Esto implica a su
vez un trabajo de enlace entre el Sistema Nacional
para la Gestion del Riesgo de Desastres (SNGRD) y
el Sistema Nacional Ambiental.

Gdmez reconocio que hay un panorama complejo
respecto a los Planes de Ordenamiento Territorial
(PQT), debido a que en su primera generacién no
fueincluida la gestién del riesgo de desastres como
un elemento fundamental para establecer su mo-
delo de ocupacion, es decir, en el pais la mayoria
de los municipios han tomado decisiones sobre
su territorio sin estudios rigurosos y detallados en
este aspecto, lo que ha hecho que se configuren
y estructuren condiciones de riesgo en las regio-
nes que quedan en evidencia en cada temporada
invernal. Otra de las fallas encontradas tiene que
ver con el vuelco de paradigma que planted la
Ley 1523 de 2012, por la cual se adoptd la poli-
tica nacional de gestidon del riesgo de desastres 'y
se establecié el Sistema Nacional de Gestion del
Riesgo de Desastres, en la que se avanzaba de
atender emergencias a trabajar en la prevencion,
reconociendo la dindmica del riesgo y las medidas
Opticas de reduccién para dar sustentabilidad de
largo plazo. Esto porque el proceso ha sido lentoy
de ahique se sigan presentando tragedias en el pas.

Porlo anterior, el coordinador del grupo de Gestién
del Riesgo del Ministerio de Ambiente resumid en
tres aspectos generales las problematicas que se
han evidenciado: (i) Los vacios en el conocimiento
de amenazas, vulnerabilidades y riesgos; (ii) difi-
cultad para interpretar los analisis de amenaza,
vulnerabilidad y riesgo por parte de quienes toman
las decisiones sobre el territorio y (iii) los roles y
responsabilidades para latoma de decision, ya que
los sectores productivos, la poblacidn, organizaciones
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comunitarias y otros actores hacen parte de este
debate. De tal manera que, en funcion de los retos,
el Ministerio de Ambiente propone que se debe
avanzar en el analisis y estudios de caracter regional;
apoyar alos municipios en las investigaciones para
conocimiento y reduccién y su integracion con el
ordenamiento territorial e involucrar a los actores
relevantes en las decisiones que se tomen.

En conclusion, las entidades del sector ambiente
tienen un papel fundamental, aportando su cono-
cimiento de las dinamicas ambientales en su juris-
diccion; el adecuado uso y ocupacion del territorio,
basado en el conocimiento del riesgo, contribuye
a construir territorios mas resilientes y que no solo
desde lo ambiental se resuelve la problematica de
amenazasy riesgos en el pais, ya que es fundamen-
tal que actores como los sectores productivos vy la
academia aporten a las soluciones integrales.

Ordenamiento territorial
en mineria

Por Fanny Guerrero

La vicepresidente de Promocion y Fomento de
la Agencia Nacional de Mineria, Fanny Guerrero,
argumento en su ponencia que la mineria es un
sector estratégico para la economia colombiana
en la medida en que le aporta el 2.1% al Producto
Interno Bruto (PIB) general, del cual el carbon
representa el 65%, mientras que el oro y los mi-
nerales metalicos aportan el 18%; el pais se ubica
en el primer lugar de América Latina con mayores
reservas de esmeralday carbon (2016). A nivel de
titulos, de las mas de 114 millones de hectareas,
el 3,8% esta titulado, es decir, mas de 4 millones
de hectdreas representadas en 8.866 titulos mi-
neros otorgados (1.127 en exploracién; 1.014 en
construccién y montaje y 6.725 en explotacion).

Por otro lado, Guerrero explicd que tras las sen-
tencias de la Corte Constitucional C-273, C-389,
C-035y T-445 de 2016 se determind que los entes
territoriales tenian que hacer parte del desarrollo
minero; es asi como aparecen nuevos actores en
este proceso como las alcaldias y la participacién
ciudadana. Bajo este entendido, la Agencia Nacional
de Mineria considera que la mejor manera de plas-
mar la voluntad politica que tenga un mandatario
de desarrollar su territorio en materia minera es
plantearlo, definirlo y reglamentarlo a través de la
incorporacion del componente minero enlos Planes
de Ordenamiento Territorial; es decir, es una cues-
tion de alinear competencias considerando que,
por un lado, la Constitucidn Politica de Colombia
establece que les corresponde a los municipios
ordenar el desarrollo de sus territorios y a los
concejos, reglamentar el uso del suelo; mientras
que el Estado es el propietario del subsueloy de los
recursos naturales no renovablesy por consiguiente,
intervendrd en la explotacion de recursos naturales
en el uso del suelo para, entre otras cosas, promo-
ver la productividad, competitividad y desarrollo
armonico de las regiones. Y por el otro, la Ley 388
de 1997 define que el ordenamiento territorial se
fundamenta en los principios de la funcién social
y ecologica de la propiedad y la prevalencia del
interés general sobre el particular, siendo la mineria
una actividad de utilidad publica e interés social,
es decir, cumple con estos lineamientos.
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Adicional a esto, por via jurisprudencial también
se desarrolla una armonizacién de competencias
a través de la Corte Constitucional con sentencias
que resuelven que las autoridades competentes del
nivel nacional deberan acordar con las autoridades
territoriales concernidas, las medidas necesarias
para la proteccion del ambiente sanoy, en especial
en sus cuencas hidricas, el desarrollo econdmico
social y cultural de sus comunidades y la salubri-
dad de su poblacién mediante la aplicacidon de los
principios de coordinacién, concurrencia y subsi-
diariedad; pero también que la autoridad minera
debe adoptar medidas especiales para asegurar la
proteccion al ambiente y el adecuado manejo de
los recursos naturales, garantice la participacion de
los potenciales afectados y verifique minimos de
idoneidad laboral y ambiental antes de entregar un
titulo minero. A esto se suma que en la Ley 685 de
2001 se establece que en la elaboracion, modifi-
cacion y ejecucion de los planes de ordenamiento
territorial, la autoridad competente se sujetard ala
informacién geoldgica — minera disponible sobre
las zonas respectivas.

Para ejemplificar lo anterior, Guerrero explico el
caso del departamento del Valle del Cauca, donde
la Agencia Nacional de Mineria adelantd este pro-
ceso: en primer lugar, se determind que la region
cuenta con un area total de 2.062.923 hectareas,
en las cuales hay 296 titulos mineros vigentes y se
establecié que hay 303 autorizaciones temporales
y 92 solicitudes de legalizacion. Con esta informa-
cién seidentificaron las zonas excluibles de mineria
como el Parque Nacional Natural, el Parque Natural
Regional, los ecosistemas de paramo, las reservas
forestales protectoras, los humedales, entre otros;
posterior a esto, se determinaron las areas de
mineria restringida como el perimetro urbano y/o
centros poblados, zonas de utilidad publica, zona
minera de comunidad indigena o negra y paisaje
cafetero. Y al final, se especificaron las dreas del
departamento susceptibles de mineria.

Por lo anterior, la Agencia Nacional de Mineria
resaltd su importancia en la participacion de los
ejercicios de ordenamiento territorial, considerando

que cuenta con informacion, experticia y experiencia
para acompafar a los alcaldes en este proceso y
lograr que la mineria, respetando la vocacion de
los territorios y la participaciéon ciudadana, sea
seria y responsable.

Planes de Cormagdalena

Por Lucas Ariza

El subdirector de Gestién Comercial de Cormag-
dalena, Lucas Ariza, explicd que la Corporacién
Auténoma Regional del Rio Grande de la Magdalena
se cred mediante el articulo 331 de la Constitu-
cion Politica de Colombia (1991) como la entidad
encargada de la recuperacién de la navegacion y
actividad portuaria, la adecuacién y conservaciéon
de tierras, la generacion y distribucién de energiay
elaprovechamientoy preservacion de los recursos
ictioldgicos y demads recursos naturales renovables.
Posterior a esto, la Ley 161 de 1994 reglamento la
Corporaciony le definié sus funciones, patrimonio
y otras obligaciones; ademas la declara como un
ente corporativo especial del orden nacional con
autonomia administrativa, presupuestal y financiera
por lo cual funcionara como una Empresa Industrial
y Comercial del Estado. Dentro de sus facultades,
Cormagdalena puede participar en la coordinaciony
supervision del ordenamiento hidrolégicoy manejo
integral del rio Magdalena; en la preparaciony de-
finicion de los planesy programas de desarrollo de
las entidades territoriales, regionales o sectoriales
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comprendidas en su jurisdiccién: en las materias
relacionadas con su objeto; y elaborar los estudios
y programas tendientes a la configuracion o com-
plementacién de un plan general de ordenamiento
y manejo integral de la cuenca, que debera ser
adoptado por la Corporacién para su progresiva
aplicacion, bajo la supervisién y coordinacién de
la misma. Sobre esto, el funcionario aclaré que
esta entidad no es una autoridad ambiental como
las Corporaciones Auténomas Regionales (CAR).

A lo largo del tiempo, la entidad desarrolld los si-
guientes planes como instrumentos para el ordena-
miento hidroldgico: el Plan
de Ordenamientoy Manejo

la investigacion de demanda de transporte fluvial
del rio Magdalena, un atlas de la cuenca Magdalena
—Cauca, el Plan de Manejo de Ecosistemas Degra-
dados del Canal del Dique y el Plan de Desarrollo
Sostenible de la Mojana. Después se hicieron los
ajustesy formulacion del Plan con macrozonificacion
de la cuenca vy talleres de comisiones conjuntas
con las CAR.

Respecto al Plan de Manejo de la Cuenca Magda-
lena-Cauca, el subdirector de Gestiéon Comercial
de Cormagdalena indicod que fue un sistema para
coordinary supervisar el ordenamiento hidrolégico
y manejo integral del Rio
Magdalena junto a las CAR

Integral de la cuenca del
Rio Grande de la Magdale-
na- POMIM (1998-2002),
el Plan de Manejo de la
Cuenca Magdalena-Cau-
ca PMC (2006 —2009) v el
Plan Maestro de Aprove-
chamiento Rio Magdalena
PMA (2011-2014).Sobre el
POMIM, Ariza afirmd que
en lafase de sensibilizacién
y descripcion del territorio
se realizaron nueve (9) fo-
ros talleres regionales en
Neiva, Honda, Barrancaber-
meja, Magangué, Barran-
quilla, Cartagena, Girardot,

los Planes de ordenacion
y manejo ambiental
de las cuencas
hidrograficas, son
fundamentales para
la planeacion
del territorio

y demas actores de cuenca,
del cual hicieron parte 24
autoridades ambientales
auténomas, 729 munici-
pios y 19 departamentos.
Este PMC se desarrollé bajo
los ejes de reforestacion,
contaminacion, restriccion
artificial del caudal y con-
servacion de agua dulce,
mediante los cuales se de-
terminaron proyectos am-
bientales localizados en la
cuencadel rio. Finalmente,
el Plan Maestro de Aprove-
chamiento se convirtio en
un portafolio de servicios

Cali y Medellin y un foro
nacional en Bogota; en la
etapa de diagndstico general y detallado se llevd
a cabo un estudio ambiental de la cuenca de los
rios Magdalena y Cauca, una zonificacion forestal,

que presta el rio desde un

enfoque de gestion integral
del recurso hidrico, en términos de la recuperacion
de la navegacion, la pesca y el turismo.
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Mesa Simultanea. Instrumentos
de integracion regional y metropolitana

Area Metropolitana del Valle de Aburra

Por Eugenio Prieto Soto

El director del Area Metropolitana del Valle de
Aburrd (AMVA), Eugenio Prieto Soto, basd su
ponencia en la importancia de los esquemas
asociativos territoriales como instrumentos de la
articulacién e integracioén para el desarrollo terri-
torial supramunicipal. Segun quedd contemplado
en la Ley 1454 de 2011 (Ley Organica de Ordena-
miento Territorial - LOOT), el gobierno nacional
debia promover la conformacion de procesos
asociativos a través de incentivos a las regiones
administrativas y de planificaciéon, regiones de
planeacidony gestion, provincias administrativasy
de planificacién, dreas metropolitanasy entidades
territoriales economicamente desarrolladas para
impulsar un ordenamiento territorial integral y
lograr un espacio fundamental para la construccion
del didlogo y la concertacion.

Basado en lo anterior, el Area Metropolitana del
Valle de Aburrd ha venido liderando procesos de
planificacion prospectiva y territorial durante los
ultimos 36 afios, en los cuales ha comprendido
gue en una sociedad contemporanea con mayoria
de habitantes en grandes centros urbanos, se
tendran grandes desafios en las proximas décadas
para garantizar la competitividad de la metrépoli
Central de Antioquia. Por esto, se dio a la tarea
de encontrar nuevas formas que interrelacionen
lo urbano vy lo rural, buscando disminuir las bre-
chas entre los 10 municipios del Valle de Aburra
y el resto de Antioquia, pero reconociendo la
dependencia de la metrépoli con la ruralidad del
departamento. Por lo anterior, el AMVA se ha
vinculado y ha apoyado a los municipios del De-

partamento en la implementacién de esquemas
asociativos territoriales, entendiendo que estos
constituyen instrumentos de descentralizacion
de la LOOT, que buscan el logro de objetivos
comunes, reconociendo los desequilibrios en
el desarrollo econdmico, social y ambiental que
existen entre diferentes regiones geograficas del
pais, maxime cuando se encuentran municipios
con graves problemas para implementar la Ley,
entre otras, porque nisiquiera tienen constituida
una dependencia de planeacion.

En este proceso, una de los desafios para las areas
metropolitanas tiene que ver con la autonomia de
los municipios que en ocasiones limita su gestiéon e
impide tener una vision regional de los territorios.
Al respecto, Prieto Soto pidié al gobierno nacional
avanzar en el Programa Nacional de Delegacién
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de Competencias Diferenciadas para determinar
con claridad los alcances de estos instrumentos,
teniendo en cuenta que la metropolizacion trae
desafios como el suministro de agua potable, la
gestidon de aguas residuales, la provision de vias
de comunicacion, el desarrollo urbano y recrea-
tivo, la realizacion de actividades econdmicas e
industriales, la provision de servicios de seguridad
y sanidad, entre otros.

Entre tanto, el director del AMVA reconocio que el
Departamento Nacional de Planeacion avanzé en
el estudio de Sistemas de Ciudades que esta com-
puesto por 58 ciudades aglomeradas y uninodales
con funciones econémicas, politico-administrativas
y de prestacion de servicios fundamentales para sus
regionesy para el paisy 10 ejes sobre los cuales se
desarrollard el pais, aunque manifestd que en esta
investigacion se planted la existencia de 18 areas
metropolitanas pero solamente estan oficialmente
conformadas 6 (Area Metropolitana del Valle de
Aburra, Cucuta, Barranquilla, Valledupar, Centro
Occidente y Bucaramanga), debido a la “compleji-
dad” que la misma norma le impone al exigirle una
votacién del 25% del umbral electoral para poder
crear un instrumento politico administrativo y de
planificacion del territorio.

Por tanto, Prieto Soto sefiald que parte de la
problematica que tiene el pais en los procesos
de ordenamiento radica en la descoordinacion
y desarticulacién institucional desde lo nacional
con lo regional, y con lo local. Pero ademas, en
la capacidad de didlogo, ya que desde lo técnico
o lo académico se puede lograr una planificacién
ideal pero en el debate con los diferentes actores
del territorio se hacer dificil conciliar. De ahi la im-
portancia de los esquemas asociativos territoriales
como escenario para encontrar dificultades, retos,
desafiosy visiones comunes que vayan mas alla de
las posiciones politicas.

En el caso del Area Metropolitana del Valle de
Aburra, el acelerado crecimiento causd margina-
miento del resto de las subregiones por la expan-
sidn urbana de caracter extensivo e insostenible,
la fragmentacion de las zonas de proteccién y del

espacio publico, la degradacion y subvaloracion del
sistema hidrico, la segregacion social y funcional
y el deterioro de la calidad del aire causado por
fuentes moviles. Esto evidencia que va mas rapido
el crecimiento de la conurbacién que la capaci-
dad de planificar, articular, integral y desarrollar
los proceso, lo que obliga a que en el pais no se
planifique sino que se corrijan los errores de la
problematica ya establecida. Por esto, el director
del AMVA pidié al gobierno nacional entregar al
area la autoridad regional de servicios publicos, la
autoridad regional de transporte, las competencias
y los recursos que requiere para que pueda tener
su propia autonomia.

En conclusion, desde el AMVA se considera que
la tesis fundamental en este debate es la articula-
cion de los territorios, independientemente de su
escala o tamafio, y la integracién urbano regional
en un didlogo sistémico, continuo y permanente
para lograr materializar el territorio sostenible e
integral que se quiere.

Area Metropolitana
Centro-Occidente

Por Alexander Ramirez
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Alexander Ramirez, gestor de proyectos territoriales
de la Subdireccién de Desarrollo Metropolitano del
Area Metropolitana Centro-Occidente (AMCO),
afirmd que 20 afios después de la promulgacion de
la Ley 388 de 1997, el pais puede analizar la evo-
lucion de lo que ha sido la base de ordenamiento
territorial, de la cual es importante hacer una re-
flexion de su efectividad y encontrar herramientas
para robustecer la gestion del territorio. En este
sentido, considerd que a parte de los anteceden-
tes normativos, es importante tener en cuenta la
evolucién en relacién a la jurisprudencia, que en
espiritu pretende reglamentar la regionalizacién
como aspecto clave de la planificacién en Colombia
y por tanto, recordd que luego de la llegada de la
ley 128 de 1994 (Ley Orgénica de las Areas Metro-
politanas) y la Ley de 388 de 1997 arriban nuevos
conceptos técnicos en torno a la regionalizacion
como ciudad region, urbano regional o regiones
metropolitanas, y se abre espacio a una unidad
intermedia de planificacién entre los departa-
mentos o regiones y los municipios. Con laley 614
de 2000 se ratifica la necesidad de la asociacion
mediante la conformacién de espacios denomina-
dos comités de integracién territorial, en los que
se busca establecer criterios o reglas claras para
el ordenamiento territorial en zonas de influencia
de las areas metropolitanas o distritos mayores
a 500 mil habitantes, por lo que se empiezan a
configurar acciones de planificacion territorial a
mayor escala de la municipal y en coordinacion
entre los diferentes municipios que comparten
aspectos comunes de gestion territorial.

En cuanto a la integracion, precisé que esta surge
de la Ley 1454 de 2011 y con esta, algunos princi-
pios rectores del ordenamiento territorial, entre
otros, el de regionalizacion, como concepto de
relacionamiento geografico, econdmico, culturaly
funcional enmarcado en una vision de desarrollo
hacia la complementariedad. Por su parte, la Ley
1625 de 2013 (que derogd la Ley 128 de 1994)
rescata el concepto de regidn que no aparecia en
su antecesora, y define el Plan Integral de Desa-
rrollo Metropolitano. Otra gran diferencia entre
el concepto o idea de metropolizaciéon de 1994

y de 2013, es que los Hechos Metropolitanos
no solo afectan a dos municipios que la integran
como consecuencia del fenédmeno de conurbacién
sino a territorios que conforman el drea; en otras
palabras, el concepto de conurbacion deja de ser
el detonante de los hechos metropolitanos y en
consecuencia se aceptan de mejor manera los
conceptos de interacciones sociales, culturales,
economicas, etc. dejando claro que la interaccién
no es un hecho meramente fisico.

Por otro lado, Ramirez explicd que el instrumento de
integracion regional y metropolitana del AMCO es
el Plan Integral de Desarrollo Metropolitano-PIDM,
el cual incluye interrelaciones que van desde la
prestacion de servicios publicos hasta la re-signi-
ficaciéon del concepto de seguridad humana. De
manera paralela, el area metropolitana estructurd
un Modelo de Ocupacidn Territorial-MOT, que es
un documento técnico que parte de un diagndstico
ambiental, socio-econémico, cultural y fisico-te-
rritorial para los tres (3) municipios del AMCO y
nueve (9) mas de su area de interinfluencia (Risa-
ralda: Balboa, La Celia, Belén de Umbria, Marsella
y Santa Rosa de Cabal; Caldas: Viterbo; y Valle del
Cauca: Cartago, Ulloay Alcald), comprendiendo asi
tres (3) departamentos. Para el funcionario, este
insumo deberia ser base tanto de los Planes de
Ordenamiento Territorial como de los Planes de
Desarrollo de los respectivos municipios incluidos
en el Comité de Integracion Territorial.

Adicional alo anterior, el Observatorio Metropolita-
no de Movilidad por suimportanciay complejidad
tecnoldgica y logistica, ademas de las implicacio-
nes en temas de seguridad para la movilidad, es
un instrumento de alto costo que el AMCO viene
desarrollando con la participacion del grupo de
investigacién SIRIUS de la UTP, como una alianza
estratégica que aporta el conocimiento cientifico
necesario para su desarrollo e implementacién; en
la actualidad este observatorio se encuentraen una
fase piloto, para el levantamiento de informacion
gue sirva deinsumo en la modelaciény calibraciéon
de datos, y actualizacion de su arquitectura.



Debates de Gobierno Urbano: Seminario internacional

De otro lado, se tiene el trabajo articulado del
AMCO con las secretarias de planeacion de los
municipios integrantes del drea metropolitana
para la construccién de un Esquema de Aprove-
chamiento de Residuos Soélidos en el marco de
una Mesa de Habitante de Calle. Este trabajo ha
contado con el apoyo del Ministerio de Vivienda
y Desarrollo Territorial, la Superintendencia de
Servicios Publicos y la Comisién de Regulacién
de Agua Potable y Saneamiento Basico-CRA. Este
ultimo, ha permitido visibilizar el AMCO como una
instancia de planificacién mas alla de los temas de
transporte, tema por el que histéricamente el area
ha sido reconocida; con esto se ha logrado llegar
a mas de doce (12) organizaciones conformadas
por cerca 500 recicladores en los tres municipios
qgue conforman el AMCO.

A manera de conclusion, Alexander Ramirez ma-
nifestd que laintegracion territorial es claramente
una dindmica natural de los territorios, que formal
o informalmente avanzan en este sentido, y lo que
inicialmente era concebido como una integracion
fisico-territorial se ha transformado gracias a un
mundo globalizado por las herramientas tecnoldgi-
cas en unaintegracion de mediosy modos virtuales.
Pero ademas, las areas metropolitanas como primer
eslabdn administrativo de la integracion territorial
y regional han sufrido en Colombia una profunda
transformacion politica y econdmica que las ha
llevado a desaparecer del escenario de planifica-
cién territorial. Sobre esto, indico que el hecho que
las areas metropolitanas que no cumplen con los
requisitos para ser autoridad ambiental deban sus
ingresos a la voluntad y capacidad de los municipios
que laintegran, desdibujan su papel de institucién
supra-municipal, y en consecuencia es comun que
se le entreguen tareas tan especificas que se pierde
lavision de “hecho metropolitano” y se relegan las
oportunidades reales de integracién. Finalmente
afirmd que es claro que la globalizacién virtual del
territorio demanda de nuevos instrumentos para
su ordenamiento e integracién, desde lo politico,
lo econdmico y lo legal, teniendo como soporte
lo humano.

Area Metropolitana
de Valledupar

Por Alfredo Saade Vergel

Nelson Herndndez Che. - Fotdgrafo ESAP Noticias

El director del Area Metropolitana de Valledupar,
Alfredo Saade, argumentd en su presentacion la
necesidad de replantear las leyes y procesos del
ordenamiento territorial en el pais con el fin de
construir ciudades modernas para la paz; esto por
cuanto considerd que a pesar del avance de la Ley
1625 de 2013, por medio de la cual se expidié el ré-
gimen para las areas metropolitanas, este esquema
de asociatividad esta presentando problemas en su
gestién por limitaciones de recursos y autonomia.
En consecuencia, el directivo sefiald que urge una
reglamentacion de esta ley para lograr un mejor
desarrollo de los territorios.

Uno de los problemas del Area Metropolitana de
Valledupar que expuso Saade tiene que ver con el
éxodo de venezolanos a Colombia que trajo consi-
go desafios de orden social y econdmico. Para el
directivo esto evidencia la necesidad de “blindar”
las dreas debido al aumento de la inseguridad y la
obligacion que tienen de ampliar la cobertura en




Instituto de Estudios Urbanos

salud, educacién y empleo, lo que significa una
reorganizacion en el sistema de planificacion.

Por lo anterior, manifesté que durante 20 afios de
la expedicion de la Ley 388 de 1997 se ha hablado
sobre los Planes de Ordenamiento Territorial (POT)
y los Planes Estratégicos Metropolitanos de Orde-
namiento Territorial (PEMOT) pero en el mismo
tiempo se han construido planes “a espaldas de la
naturaleza y las realidades sociales y econdmicas
de los territorios” porque, entre otras cosas, los
alcaldes “aln no dimensionan la necesidad que
existe de articular el POTy el PEMOT”. De tal manera
que esimportante para el pais seguir conformando
areas metropolitanas, como es el caso de Bogota
que necesita de manera urgente conformarla pero
gue hatenido dificultades porque un paragrafo de
la ley establece que para tal fin se requiere una
norma especial.

Para Alfredo Saade, las limitaciones reglamentarias
provocan que algunas areas metropolitanas se de-
sarrolleny otras, como la de Valledupar, tengan un
crecimiento lento, entre otras razones, por falta de
recursos ya que estos esquemas no estan inmersos
en el presupuesto nacional de la Nacién. En tanto,
esta area depende “solamente” de los medianos
recursos que giran los alcaldes de los municipios
que la conforman. Actualmente, el Area recibe
mil millones de pesos anuales para desarrollar las
funciones establecidas en la Ley 1625 de 2013.

En efecto, el directivo insistié que mientras los go-
biernos departamentales y municipales no tomen
la decisién de reorganizar el territorio a través de
sus POTy PEMOQT, los problemas permanecerany se
dificultara el desarrollo que se quiere en las areas
metropolitanas. Paralograrlo se debe convencera
los alcaldes de tener la decisidn politica de hacerlo
y de que es necesario pensar de manera metropo-
litana al momento de organizar el territorio.

No obstante, resalté que el Area Metropolitana de
Valledupar cuenta con un PEMOT y un PIDM (Plan
Integral de Desarrollo Metropolitano) organizado.
También logré que se votara en la junta directiva
el ‘Hecho Metropolitano” nimero 9, que hacer

referencia al posconflicto, debido a que se considera
que es importante construir ciudades modernas
para la paz, maxime teniendo en cuenta que los 5
municipios que la conforman (Valledupar, Agustin
Codazzi, La Paz, Manaure Balcén del Cesar y San
Diego) fueron golpeados por la violencia. Adicio-
nalmente, el drea estd adelantando el proceso
para incluir tres nuevos municipios: Pueblo Belloy
Bosconia (Cesar) y San Juan del Cesar (La Guajira),
lo que va a permitir que se organice el transporte
publico de los corregimientos del area.

Modelo territorial de Estado

Por Oscar Alfonso

i

Nelson Herndndez Che. - Fotdgrafo ESAP Noticias

El profesor Oscar Alfonso, de la Universidad Ex-
ternado de Colombia, planted con su ponencia la
necesidad de cambiarlaley 1625 de 2013y conella
el modelo territorial de Estado, al considerar que
es centralista y por tanto “clientelista y corrupto”,
lo que refleja la raiz de los problemas en Colom-
bia. Segun explico, lo que se ha ido conformando
desde los afios 80 cuando ya se tenian indicios de
procesos de metropolizacién por el movimiento de
la poblacion son contrapoderes en formacion que
constituyen las zonas metropolitanas.
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Tras una investigacién del académico y con base
en criterios de interaccion poblacional se identifi-
caron 9 zonas metropolitanas (Bogota, Medellin,
Cali, Barranquilla, Bucaramanga, Clcuta, Pereira,
Manizalesy Armenia), que hanido creciendo en los
ultimos afios. De ahi que el argumento del profesor
sea que “quien controle las zonas metropolitanas
en el plano politico controla el pais”; esto quedd
evidenciado luego de analizar cuatro indicadores:
(i) Poblacién: 65 municipios, incluidos los nucleos
metropolitanos, albergan el 47% de la poblacidn,
por tanto, los mayores colegios electorales son
los municipios que hacen parte de las zonas me-
tropolitanas. (ii) Economia: el Producto Interno
Bruto (PIB) de esos 65 municipios organizados en
las zonas metropolitanas representa el 57% de la
riqueza del pais. (iii) Estatalidad: estos 65 municipios
concentran el 54% de la estatalidad del paisy de su
aparato de Estado. (iv) Autonomia fiscal: Colombia
hoy en dia es mas centralista en términos fiscales
gue hace 30 afios, las zonas metropolitanas tienen
un indice agregado de autonomia del 61% mientras
que el resto depende de las transferencias que
haga el nivel central de gobierno. Para el profesor
Alfonso, esto significa que se necesita un nuevo
modelo territorial de Estado.

Entre tanto, el investigador se refirid a que existe
una utopia en las zonas metropolitanas y es que
realmente pasen de ser entidades administrativas
sin autonomia politica a entes territoriales con
autoridades elegidas por voto popular y orbitas
funcionales diferentes de las de los municipios,
departamentos y nivel central de gobierno. No
obstante, esto molesta al nivel central de go-
bierno por la creacién de un contrapoder con la
capacidad politica y fiscal para coordinar a muni-
cipios de considerable peso en materia electoral
en elecciones de circunscripcién nacional; a los
departamentos y a las Corporaciones Autonomas
Regionales (CAR) porque la coordinacion territorial
para el desarrollo y la regulacién de las relaciones
sociedad-naturaleza de parte de sus jurisdiccio-
nes se traslada a un nuevo ente territorial que,
por su naturaleza, es mas eficiente; también a los

municipios porque la autonomia municipal sobre
asuntos de orden metropolitano se traslada a entes
territoriales de mayor jerarquia, pero con ello se
mejora la gobernabilidad regional y se eliminan
los focos de tension interjurisdiccional, mientras
gue los municipios conservan sus autonomias en
asuntos eminentemente locales; y por ultimo a
los ciudadanos porque asumir la responsabilidad
histérica de intervenir para alcanzar umbrales de
desarrollo semejantes en todos los municipios de
la zona metropolitana —Soacha, Chia y Bogots,
por ejemplo — le disgusta a la mayoria por simple
envidia asignativa.

Por lo anterior, el profesor Oscar Alfonso propuso la
modernizacién de la intervencion publica territorial,
entre otras cosas, porque cuestiond la autonomia
fiscal del pais cuando 727 municipios (66%) son
dependientes de las transferencias del nivel central
del gobierno, por esto afirmdé que la naturaleza y
la magnitud de los esfuerzos necesarios para al-
canzar la autonomia han persuadido a la mayoria
de los poderes locales para que permanezcan en
la corriente heterondmicay, por ello, el statuo quo
territorial perdura robusteciendo las relaciones de
dependencia politica, administrativa y financiera
de los municipios con el nivel central de gobierno;
esto lo llevd a afirmar que Colombia es un pais de
regiones metropolitanasy zonas desarticuladas y,
por ello, es urgente un nuevo modelo territorial
de Estado.

En conclusion, el académico indicé que la con-
centracion del poder es incompatible con las as-
piraciones democraticas de cualquier nacién; el
centralismo-clientelista es una creacion duradera
de los poderes que no admiten la creacion de
contrapoderes que prevengan y penalicen sus
abusos; las regiones metropolitanas son viables
en tanto ellas operan de hecho; la distribucién
del poder en curso antagoniza con las dindamicas
supra-jurisdiccionales de organizacion y ocupacion
del territorio y las regiones metropolitanas gozan
de una capacidad intrinseca para promover nive-
les de autonomia mas elevados vy, con ello, lograr
desencapsular el crecimiento econdmico local,
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la equidad social y la reproductibilidad ecoldgica
inmanentes a un modelo mas virtuoso que el que
estd en curso.

Comité de Integracion Regional

Por Mauricio Molina
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Camara
de Comercio

Nelson Herndndez Che. - Fotdgrafo ESAP Noticias

El director de Gestidn Regional del Comité de Inte-
gracion Territorial (CIT) de la Camara de Comercio de
Bogotd, Mauricio Molina, explicod en su presentacion
el origen, estado y logros de este comité, de cuyo
proceso recordd que durante décadas tanto los
municipios de la Sabana como el Distrito de Bogota
trabajaron por su cuenta en materia de planificacién
econdmica, social y territorial mientras se debatia
como se deberia llamary cémo trabajar conjunta-
mente: si como una ciudad regién, region capital
0 drea metropolitana, entre otros. Durante este
mismo tiempo se dio un crecimiento poblacionaly
una acelerada expansion urbana sin planificacion,
orden o vision de desarrollo. De ahi que se lograra
constituir en 2015 una alternativa para crear un
ambiente de trabajo conjunto: el Comité de Inte-

gracion Territorial. Segun lo que establece la ley
614 del 2000, estos comités son obligatorios para
territorios que tienen mas de 500 mil habitantes
y donde se dan relaciones de interdependencia
y conurbacién, entre otras. Por tanto, el CIT es
un espacio de coordinacién e integracién, cuyas
decisiones no son vinculantes, pero es un érgano
colegial que tiene dos funciones: una, armonizar
laimplementacion de los POT y otra, construir una
vision de desarrollo futuro del drea de influencia
que lo conforma.

La conformacion de este CIT permitid analizar
informacién en conjunto con la Alcaldia Mayor de
Bogotd, la Gobernacién de Cundinamarcay algunos
municipios de la regién para entender qué implica
estar en un entorno metropolitano con mas de 10
millones de habitantes (con unaindebida explota-
cién del suelo), en donde se observan movimientos
poblacionales que dan cuenta que en 3 afios cerca
de 150 mil personas cambiaron de residencia en el
territorio, evidenciando deficiencias en servicios;
con estrechas relaciones de interdependencia pero
con un sistema ineficaz de movilidad; en el que se
comparte una misma estructura ecoldgica y una
misma cuenca hidrograficay, a su vez, las deficien-
ciasen el manejo del recurso hidricoy de residuos
solidos y finalmente, ineficiencias productivas por
deficiencias en infraestructura y logistica.

De esta forma, el CIT conformado por los munici-
pios de Chia, Cota, La Calera, Sopd, Sibaté, Soacha,
Fusagasuga y Mosquera con Bogota y la CAR de
Cundinamarca definen las lineas estratégicas para
construir una vision regional de desarrollo: (i) Ar-
monizacién de los Planes de Ordenamiento Terri-
torial (POT); (ii) Gobernanza regional; (iii) Estudios
regionales, que permitieran generar informacion
relevante parala toma de decisiones; (iv) Asistencia
técnicay cooperacion para desarrollar capacidades
en los municipios y (v) Marketing regional, para
visibilizar las acciones, logros y resultados que se
fueran obteniendo.

Sobre la primera estrategia, Molina indicé que
se logré vincular a 22 municipios, Bogota D.C.,
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Cundinamarca, la CAR y Corporinoquia, con quie-
nes se construyd una vision de desarrollo futuro,
que establece que en el 2030 el area de influencia
del CIT serd una region reconocida en el ambito
nacional e internacional por la integracién y opti-
mizacion de las potencialidades de cada municipio,
en torno a un desarrollo ambiental y alimentario
sostenible, planificada es-
tratégicamente, con una

ha realizado un trabajo participativo de construc-
cion colectiva, aungue reconocié que no todos los
municipios han estado vinculados. En esta linea
estratégica se recolecté informacién y se hizo un
diagndstico de cada municipio sobre la situacién
de su plan de ordenamientoy se encontrd que en
la mayoria de los municipios (excepto Chiay Cajica
gue ya tenian adelantado
su proceso de revision vy

institucionalidad sdlida en
relacion a una economia
de servicios, agroindus-
trial, turistica, industrial y
logistica que les permita
ser competitivos, tecnifica-
dos e innovadores; con un
sociedad comprometida
con la generacion de su
identidad y participacion
y con un sistema de movi-
lidady transporte interco-

Es necesario
lograr lu armonizacion
de los POT,
con la construccion colectiva
de los municipios

ajuste del plan) existe un
atraso significativo; por tal
motivo se inicié un acom-
pafiamiento vy facilitacién
de acuerdos regionales
gue fueron validados por
parte de la Asamblea del
CIT, realizada el 17 de julio
de 2017. Actualmente, se
esta trabajando en alinear
estos compromisos con los
lineamientos departamen-

nectadoy articulado para
toda la region. Adicional
a esto, se establecid una
agenda tematica comun en cuanto al desarrollo
sostenible del territorio, interconectividad y articu-
lacion, competitividad e innovacidn, sustentabilidad
ambiental y alimentaria, equidad, identidad regional
y gobernanza. La mision estratégica de esta vision
se construy6 a partir de un ejercicio altamente par-
ticipativoy con la colaboracién de actores publicos
y privados, la academia, organizaciones civiles,
entre otras. metropolitano de Bogota.

Respecto a la armonizacion de los POT, el director
de Gestion Regional del CIT sefialé que también se

tales y los pardmetros del
gobierno nacional para que
se haga una efectiva trans-
formacion de la realidad.

Algunos logros del CIT que destacd Molina, tie-
nen que ver con la conformacién de espacios de
didlogo, reflexidon y construccion; la generacién
de confianza y el establecimiento de acuerdos
iniciales alrededor de la integracién regional, que
permitan un territorio desarrollado y sostenible.
En resumen, el gran reto que se tiene es definir
una estructura de gobernanza para que todo el
proceso sea sostenible y no se vea afectado por
los cambios de gobierno que se avecinan.
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Plenaria 2. Los planes de ordenamiento
territorial de primera y segunda
generacion: evaluaciones y apuestas

Programa POT Modernos

Por Jorge Enrique Angel

Nelson Herndndez Che. - Fotdgrafo ESAP Noticias

Jorge Enrique Angel, asesor de la Direccién de
Desarrollo Territorial Sostenible del Departamento
Nacional de Planeacién (DNP) explicd los ante-
cedentes, el objetivo y los aportes del Programa
POT Modernos de esta entidad a los territorios
colombianos. En primer lugar, sefialé que se pudo
determinar que hay desarticulacion entre la plani-
ficacidn del territorio y la planeacion del desarro-
llo, lo que ha generado problemas en el progreso
de los municipios vy las ciudades del pais. A esta
conclusion se llegd tras varios estudios realizados
por el DNP, entre ellos la Misién de Sistema de
Ciudades (2013) que advirtié sobre los retos del
ordenamiento urbano — regional por la dinamica

de crecimiento de las aglomeraciones, maxime
con el 61% de la poblacién viviendo en centros
urbanos. La Misidon para la Transformacion del
Campo (2014) también aportd cifras importantes
que prendieron las alarmas por la situacion de la
periferia mas rural de Colombia, ya que se deter-
mind que entre mas rural sea el territorio, mayores
son los indices de pobreza: 40,3% de la poblacién
rural colombiana es pobre. Por su parte, el Plan
Maestro de Transporte Intermodal realizado por
el Ministerio de Transporte (2015) planted que las
ciudades estan desconectadas y aisladas entre s,
lo que desconoce que la conectividad fisica entre
ciudades mejora la competitividad, por lo que se
requieren inversiones permanentes.

Asimismo, en el aspecto ambiental, de gestion de
riesgo y cambio climatico, que supone uno de los
retos mas importantes de la nueva generaciéon de
Planes de Ordenamiento Territorial (POT), se de-
cretd que la planeacion territorial debe considerar
los desafios ambientales y se debe abordar desde
una perspectiva regional, teniendo en cuenta que la
oferta hidrica en las aglomeraciones urbanas no esta
garantizaday, por el contrario, se esta construyendo
sobre suelos protegidos; ademas considerando que
el Estudio Nacional del Agua elaborado por el IDEAM
(2014) indico que el 33% de la poblacion esta en
riesgo de ser afectada por deslizamiento y el 48%
en riesgo por inundaciones. Otros de los aspectos
que marcaron los antecedentes del programa POT
Modernos tienen que ver con el espacio publico y
los instrumentos de financiacién: en el primero se
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encontrod que las ciudades del pais deben incrementar
mas del doble su disponibilidad de espacio publico
para cumplir los estandares internacionales que
recomiendan un minimo de 10 m? por habitante,
mientras que en Colombia el promedio es de 3,4 m?
y en el segundo, se evidencio que solo el 0,13% de
losingresos corrientes corresponden a valorizaciony
que los recursos por plusvalia representan el 0,02%
de los ingresos corrientes. Finalmente, se tuvo en
cuenta el siguiente entorno que fue determinante
para la intervencion del DNP: (i) el vencimiento de
las vigencias de largo plazo de los POT; (ii) el cambio
de periodo de alcaldes; (iii) la falta de recursos de los
municipios para afrontar la revision de los POT; (iv)
la baja capacidad técnica de oficinas de planeacion
y (v) el escenario de posconflicto.

Tras estos analisis, surgio desde el DNP una estrategia
de asistencia técnica y financiera para los munici-
pios y departamentos del pais para que pudieran
actualizar eimplementar el Plan de Ordenamiento
Territorial (POT)y formular el Plan de Ordenamiento
Departamental (POD) y el Plan Estratégico Metro-
politano de Ordenamiento Territorial (PEMOT) para
contar con una nueva generacion de instrumentos
de ordenamiento territorial eficaz y con altos es-
tdndares de calidad que permitan la planeacidn,
gestion y financiacién del desarrollo territorial. De
ahi que se propusiera el Programa POT Modernos,
un proyecto integral de dos componentes: (1)
asistencia técnica condicionada que esta dirigida a
municipios y departamentos priorizados, focalizada
y cofinanciada con operadores regionales especia-
lizados y con asesoria y capacitacién de expertos
internacionalesy (2) asistencia técnica general que
estd destinada a todas les entidades territoriales del
pais y que contiene una agenda interinstitucional
y un kit de ordenamiento territorial. De acuerdo
con Jorge Enrique Angel, de este Programa hacen
parte 108 municipios, 12 departamentosy 5 dreas
metropolitanas; ademas de 1.566 concejalesy 1.627
consejeros en proceso de capacitacion.

Finalmente, el asesor del DNP explicod que el Pro-
grama POT Modernos tiene nueve (9) innovaciones,
gue son orientaciones practicas y aplicables que

responden a los retos que enfrentan las entida-
des territoriales al ordenar su territorio, dentro
del marco normativo vigente, con el fin de lograr
una segunda generacién de instrumentos de or-
denamiento con altos estandares de calidad que
incorporen de forma efectiva temas clave que
estuvieron ausentes en los primeros POT: (1) una
vision regional; (2) vinculos urbano — rurales con
relaciones de interdependencia; (3) vinculos me-
tropolitanos para fortalecer la relacion entre los
centros urbanos y los municipios aledafios; (4)
ambiente y riesgo para consolidar la Estructura
Ecoldgica Principal, con enfoque multiescalar de
servicios ecosistémicos y de gestidon del riesgo y
cambio climatico; (5) revisar, renovar y reciclar la
ciudad para aplicar los tratamientos urbanisticos
requeridos para su adecuado aprovechamiento:
(6) movilidad y transporte; (7) expansion urbana
ordenada; (8) impulsar procesos de gobernanza
colaborativa y de fortalecimiento institucional y
(9) el ordenamiento social de la propiedad rural.

Diferencias entre POT de primera
y segunda generacion

Por Jorge Ivan Gonzdlez

Nelson Herndndez Che. - Fotdgrafo ESAP Noticias
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El profesor del Instituto de Estudios Urbanos (IEU),
Jorge Ivan Gonzdlez, sintetizd su ponencia en cua-
tro puntos que a su parecer marcan la diferencia
entre la propuesta de la nueva generacion de
Planes de Ordenamiento Territorial (POT) vy los
gue va existian. El primero de ellos, la iniciativa de
mejorar la sistematizacion y homogenizacién, ya
qgue uno de los problemas en este aspecto ha sido
definir quién y como se coordina el ordenamien-
to territorial entre las diferentes entidades, que
desde su ambito plantearon propuestas, pero sin
articulacion interinstitucional. Por lo tanto, para el
académico este es uno de los puntos destacables
para avanzar en la coordinacion y sistematizacion
del desarrollo territorial.

El segundo ambito esta relacionado con el enfoque
regional de los nuevos POT, que aparece explicito
en el Conpes 3870, por medio del cual se establece
el Programa Nacional para la Formulacion y Actua-
lizacion de Planes de Ordenamiento Territorial: POT
Modernos, y que se hainsistido en los planteamien-
tos de la Misidon de Sistema de Ciudades (2013) v la
Mision para la Transformacion del Campo (2014).
Una de las conclusiones que tienen en comun
los mencionados informes es que las dinamicas
del campo tienen que ser entendidas desde una
perspectiva regional, en la cual la aglomeracion
urbanasea el ejey centro de la discusién. Ademas,
el académico menciond que tanto en el informe
de la Organizacién de Naciones Unidas (ONU)
como en el estudio de la Region Rural se omite la
dafiina dicotomia urbano—ruraly, por el contrario,
se deja manifiesta una continuidad entre ambas.
“Si avanzamos en esa direccion se ird consolidan-
do una concepcion del ordenamiento territorial
cualitativamente distinto”, expreso el profesor
Gonzdlez. En este sentido, destacd las estrategias
“ambiciosas” que se plasman en la Mision para la
Transformacion del Campo, tales como derechos
sociales; inclusién productiva y agricultura fami-
liar; competitividad agropecuaria; sostenibilidad
ambiental, ordenamiento y desarrollo territorial,
y ajuste institucional; lo cual, segun el experto, es
una trasformacion radical sobre la forma en la que
estd progresando la politica de planeacién.

En tercer lugar, la preocupacion por mejorar el
recaudo mediante los instrumentos de gestion y
financiacion, teniendo en cuenta que es indispen-
sable para el ordenamiento territorial la generacion
de recursos. Al respecto, Jorge lvan Gonzalez sefialod
gue Colombia cuenta con estas herramientas en la
Ley 388 de 1997, pero muchas ciudades nolas han
aplicado correctamente. Asimismo, manifestd que
sigue inquietando la situacién de los departamentos
del paisy sus funciones dentro del ordenamiento.

Por ultimo, el cierre de brechas y convergencias
marca una importante diferencia entre los POT de
primeray segunda generacion, ya que en estos Ulti-
mos se plantea una propuesta ambiciosa sobre este
aspecto, al considerar los altos indices de pobreza.
De ahi que el profesor Gonzalez manifestara los
siguientes interrogantes: ¢ Como se puede utilizar
el ordenamiento territorial para cerrar las brechas
socioecondmicas del pais? ¢ CoOmo ordenar el te-
rritorio de tal manera que sea productivo? ¢ COmo
lograr que el 70% de los productores tengan una
efectiva productividad y competitividad?

Experiencias de Ordenamiento
Territorial y retos para el siglo XXI

Por Luis Molina Lopez

5 S
CD de Bogota
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El consultor y gerente de Innovacion y Tecnologia
Eninco S.A., Luis Molina Lopez, planted en su po-
nencia “Experiencias de Ordenamiento Territorial
y retos para el siglo XXI” las ensefianzas que ha
dejado la implementacion de la Ley 388 de 1997
y con ellalos POT, con base en su trayectoria como
investigador en temas de ordenamiento en varias
ciudades del pais. Para tal fin, tomd6 como ejemplo
la ciudad intermedia de Barrancabermeja (Santan-
der) e hizo una comparacion entre la ciudad de
1971y lade 2010. De este recorrido, concluyd que
varias de las ciudades colombianas estan crecien-
do sobre los ‘brazos’ de los rios; con presencia de
barrios de origen informal

tos informales sino viviendas de estratos altos que
se estan viendo afectadas por el desbordamiento
del rio Bogotd, por lo que determind que esta
problematica se presenta en todos los sectores
socioecondmicos y en varias regiones del pais.
No obstante, reconocio que en este aspecto se ha
avanzado notoriamente, aunque faltan acuerdos
en varios contenidos.

A manera de conclusién, el consultor expresé que
estd en desacuerdo con las metodologias usadas
para implementar los instrumentos que plantea
la Ley 388 de 1997, “porque se han convertido en

una biblia, desconociendo

con déficit de necesidades
basicas, espacio publico,
vivienda, entre otros, y con
construcciones en areas
protegidas.

Para hablar de las areas ru-
rales, el investigador selec-
ciond unazona del Magda-
lena Medio que comprende
los municipios de Arenal,
Morales, Santa Rosa, Simi-
ti, San Pablo, Cantagallo y
Yondo, considerando que lo

Lograr la interrelacion
entre todos
los planes existentes
en el territorio,
es uno de los retos
del ordenamiento

que el territorio es dindmi-
co y las relaciones que se
presentan en el mismo son
complejas, lo que dificulta
la concertacién de estas he-
rramientas”, afirmd. lgual-
mente, sefialé que el pais
cuenta con planes de todo
tipo, que se superponen
unos a otros sin ninguna ar-
ticulacion, entre ellos estdn
los Planes de Ordenamien-
to Territorial (POT), Planes
de Desarrollo Municipal
(PDM), Planes de Manejo

rural no pasa solamente por
lo municipal sino por una
vision regional, que también
quedo establecida en la Ley de Desarrollo Territorial
pero que tampoco se ha ejecutado a plenitud. Estos
municipios hacen parte de los territorios prioriza-
dos como PDET (Plan de Desarrollo con Enfoque
Territorial) dentro de los Acuerdos de Paz de La
Habana (Cuba). De acuerdo con el consultor, las
problematicas de la ruralidad en Colombia estan
relacionadas con la pobreza y fragmentacion social,
el deterioro de los ecosistemas, inequitativa distri-
bucidn de la tierra, desactualizacion catastral rural
y predios con cultivos de uso ilicito, entre otras.

Enrelacion alagestion del riesgo en los POT, Molina
Lopez se refirid a la Sabana de Bogotd (Cota, Chiay
Cajica), en donde ya no se encuentran asentamien-

Ambiental (PMA), Planes

de Manejoy Ordenamiento
de una Cuenca (POMCA), Planes de Ordenamiento
(POD), Planes de Ordenamiento Productivo (POP)
y Planes de Ordenamiento Forestal (POF); a esto
se suman los planes que quedaron establecidos
en el Acuerdo de Paz con las Farc, tales como los
Planes de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET),
Planes Integrales Comunitarios y Municipales de
Sustitucion y Desarrollo Alternativo (PISDA) y los
Planes de Ordenamiento Social y Productivo de la
Propiedad Rural. Por lo anterior, Luis Molina pun-
tualizé que los retos del ordenamiento son lograr
una interrelacién entre estos planes, por un lado,
y entre las instituciones del Estado, por el otro,
teniendo en cuenta las realidades y necesidades
de los territorios.
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Balance de los POT

Por Rodolfo Beltran

sonHernandeAChelFotografo ESAP Noticias

El director de Espacio Urbano y Territorial del Mi-
nisterio de Vivienda, Ciudad y Territorio, Rodolfo
Beltran, afirmé que un hito del ordenamiento te-
rritorial en Colombia fue la Ley 9 de 1989, por la
cual se dictaron normas sobre Planes de Desarrollo
Municipal y compraventay expropiacion de bienes;
posteriormente, en la Constitucion Politica de 1991
seintrodujeron tres principios fundamentales en ma-
teria de ordenamiento: la funcién social y econdmica
de la propiedad, la prevalencia del interés general
sobre el particular y el reparto equitativo de cargas
y beneficios, que fueron fundamentales y sirvieron
de sustentos para que se expidiera la Ley 388 del
1997. De acuerdo con el funcionario, esta tardan-
za evidencia que el pais tiene una deuda historica
frente al fendmeno de crecimiento poblacional y de
migracion hacia los centros urbanos, no solamente
con los grandes territorios, sino también con las
ciudades intermedias, debido a que, por ejemplo,
entre el 2015 y 2035 se estima que Barranquilla
crezca en 1%, mientras que los municipios alrede-
dor de la capital del Atlantico creceran en un 50%.

Tras lo anterior, Rodolfo Beltran explicd que para
hacer un balance de los Planes de Ordenamiento
Territorial de primera generacion, vale la pena tener

en cuenta los siguientes elementos: (i) cumplir los
objetivos planteados en el instrumento; (ii) ejecu-
tarlos de manera eficiente y (iii) garantizar que el
instrumento sirva a toda la poblacion. En conse-
cuencia, el funcionario sefiald que a partir de la
expedicién dela Ley 388 de 1997 se ha encontrado
gue los municipios grandes empezaron a formular
los POT sin requerir asistencia técnica, lo que no
ocurrio en los territorios menores e intermedios y
de ahi que no tengan un resultado “alentador”. A
manera de resumen, la entidad hallé poca eficiencia
y baja capacidad institucional y fiscal para concretar
y desarrollar lo planteado en los POT, que se sumaa
la desvinculacion entre los Planes de Ordenamiento
y los Planes de Gobierno de los alcaldes de turno.

Por tanto, Beltran considerd que el pais tiene la
oportunidad de corregir los reparos encontrados
en los POT de primera generacidn a propdsito de
la revision de mas de 900 planes. Algunas de las
deficiencias encontradas son: el énfasis marcado
enlourbanoylolocal, desconociendo las apuestas
en materia subregional y rural; ausencia de didlogo
entre los municipios para el tratamiento de temas
fundamentales como el de los bordes urbanos o la
proteccion ecoldgica; falta de planificacion de las
piezas rurales con sentidoy vocacién econémica en
pro de la calidad de vida de los habitantes, descui-
dando asuntos tales como la seguridad alimentaria,
la proteccién del ambiente, conectividad y soporte
logistico, el amparo de la poblacién en el campoy
el mejoramiento en la calidad de vida. También se
encontré que en laimplementacién de esta norma
los entes territoriales se han dedicado a expedir
Actos Administrativos que generan incertidumbrey
falta de seguridad juridica, entre otras cosas, porque
ademas de considerar las necesidades de los habi-
tantes se debe tener en cuenta a los inversionistas,
mas cuando se ha evidenciado baja implementacién
de los instrumentos de captura de valor, que han
tenido inconvenientes en su aplicacion.

No obstante, el funcionario destaco avances en los
20 afios de expedida la Ley como en la referencia
colectiva o el uso del espacio, la delimitacion del
suelo para vivienda y areas de proteccion, en el



Debates de Gobierno Urbano: Seminario internacional

desarrollo de instrumentos para la provision integral
de la vivienda y soportes urbanos (planes parcia-
les, enajenacion, explotacion, reparto de cargas y
beneficios y la participacion de plusvalia) y en la
consolidacién de la participacidon ciudadana en la
formulacion y evaluacion de los POT.

En definitiva, se deben tener presentes las siguientes
consideraciones fundamentales en la revisién de los
Planes de Ordenamiento de segunda generacion:
primero, hacerle frente a la dispersién de instru-
mentos de captura de valor; segundo, mejorar la
calidad de los sistemas de informacion; tercero,
fortalecer la capacidad administrativa de los entes
territoriales para ejecutar los POT; cuarto, apuntarle
a un enfoque diferencial sobre la vision de los ins-
trumentos que deben utilizar los municipios para
desarrollar sus planes; quinto, cambiar la logica
de los POT, en el sentido de que estan construidos
con unidea confinada al ejercicio de la formulacién
de un codigo de urbanismo, lo que no garantiza la
ocupacién ordenada del territorio; sexto, incorpo-
rar la vision rural de los planes, un tema ausente
en la primera generacion; y séptimo, promover la
participacion ciudadana en el control y evaluacion
de la ejecucién adecuada de los instrumentos.

Fallas de los POT

Por Luis Carvajal Celemin

El asesor del Instituto Geografico Agustin Codazzi
(IGAC), Luis Carvajal Celemin, afirmé que la expe-
dicién de la Ley 388 de 1997 fue un acierto para
Colombia en su momento, al motivar interés y
expectativa por ordenar el territorio; de ahi la for-
mulacién de los primeros Planes de Ordenamiento
Territorial que, con todos sus defectos, fue un avance
importante para el pais, sin embargo, los nuevos
planes deben garantizar mejores resultados que
estos. En este sentido, el funcionario advirtié que
lo primero que se debe cambiar es la teoria que
planeta que el ordenamiento territorial sirve para
resolver todas las problematicas de la poblacién,
porque si bien es fundamental para el progresoy
desarrollo del territorio, necesita complementarse.

Lo anterior, teniendo en cuenta que el pais vive
un momento interesante y distinto al de 1997y
2000, cuando se formularon los primeros planes,
por situaciones como el posconflicto, los cambios
fundamentales en el territorio por los fenéme-
nos de concentracion urbana, el problema de Ia
descomposicion del campesinado colombianoy
otra serie de condiciones que requiere repensar
el ordenamiento territorial; a esto se suman las
fallas estructurales sin resolver, como la concen-
tracion de la tierra. Frente a esto, en los POT de
primera generacion se evidenciaron fallas de todo
orden como el sesgo urbanistico, la retérica de
sus planteamientos, la desarticulacién con los
Planes de Desarrollo de las administraciones
siguientes a su entrada en vigencia y la visidon
netamente local, desconociendo los municipios
vecinos y su departamento; y tampoco se hizo
seguimiento y control al cumplimiento de los
objetivos trazados.

En consecuencias, los POT de segunda generacion
tienen el desafio de revisar, modificar y actualizar
sus metodologias para ordenar el territorio, pero
también fortalecer el enfoque territorial y regional,
para lo cual se cuenta con instrumentos como los
Planes de Ordenamiento Municipal (POM), los
Planes de Ordenamiento Departamental (POD)
y la Politica General de Ordenamiento Territorial
qgue debidamente articulados pueden garantizar
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resultados exitosos. Ademas, integrar los entes
territoriales, respetando su autonomia, para crear
una dependencia que establezca metodologias,
coordine y supervise el ordenamiento territorial.

Por ultimo, el asesor del IGAC sefiald que para
contrarrestar el fendmeno de la expansion urbana,
que se convirtié en fuente para el enriquecimiento
ilicito, los POT de segunda generacidn deben exigir
y establecer que haya metodologias para definir
técnica y politicamente cuando un municipio re-
quiere expansiones urbanas. En definitiva, Carvajal
puntualizd que combinar los aspectos macro con
los micro hara posible unos nuevos planes de
mejor calidad.

Territorios competitivos
con desarrollo econdmico

Por Patricia Gonzadlez

Nelson Herndndez Che. - Fotdgrafo ESAP Noticias

La directora de Gestion Publica y Ciudadana de
la Cadmara de Comercio de Bogota (CCB), Patricia
Gonzalez, se refirié en su ponencia especificamente
al caso de Bogota por la necesidad de diferenciar
el caracter urbano de los diferentes territorios,

teniendo en cuenta que no es lo mismo el area
rural de un municipio que la capital del pais como
la mayor aglomeracién poblacional, econdmica y
empresarial del pais. En este sentido, explicé que
la ciudad representa el 21% del Producto Interno
Bruto (PIB) del pais, con una base empresarial
superior a las 650 mil empresas; en términos de
tamafio econdmico, Bogotd puede llegar a ser tan
grande como Costa Rica, Bolivia, Paraguay o Panama
y es el motor financiero colombiano. Adicional a
esto, destacd que el 47% de los ingresos corrientes
del Distrito provienen de los empresarios a través
del Impuesto de Industria y Comercio (ICA), por
lo cual se considera que para lograr la ciudad que
se quiere es necesario que los Planes de Ordena-
miento Territorial (POT) generen condiciones para
seguir fortaleciendo territorios competitivos con
desarrollo econdmico.

De esta manera, Gonzalez resaltd que entre las
regiones de Colombia, Bogota se destaca por ser
la primera en competitividad, siendo la economia
regional mas grande, dindmica y diversificada;
con la base empresarial mas grande, con mayory
mejor ofertay calidad en educacién superiory con
una cultura empresarial que se caracteriza por su
orientacion a la innovacion y el emprendimiento.
No obstante, reconocid que en indicadores de
condiciones basicas como el de infraestructura, la
ciudad ocupa el puesto 21 de 26 regiones del pais,
lo cual también genera retos en el ordenamiento
territorial. A pesar de esto, en la capital del pais se
crean cada afio en promedio 62 mil empresas, que
en su mayoria (46%) se dedican a actividades de
servicios personales y empresariales el comercio,
industria manufactureray en la construccion. Bogota
también tiene el mercado interno mas grande con
una poblacion de una mano de obra de mas 4,2
millones de personas, con buenas condiciones de
talento humano por su oferta académica. Por lo
tanto, el POT debe preguntarse qué necesita esta
base académica e innovadora frente al ordena-
miento territorial.

Ademas, la region Bogotd- Cundinamarca tiene un
insumo para la formulacién del POT de segunda
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generacién que es la implementacion de la Estra-
tegia de Especializacion Inteligente, para definir
la vocacion productiva del territorio, cuya base
es el conocimiento y la innovacion. Para esto se
estan trabajando en 16 iniciativas de cluster bajo
las siguientes categorias: Bogotd Regidn Creativa,
Bio-polo, Servicios Em-
presariales, Hub de Co-

ras requeridas, dificultad en la accesibilidad vial,
transporte de carga, falta de disponibilidad de dreas
para construccién de infraestructuras logisticas y
seguridad juridica para inversiones de largo plazo.

Por otro lado, Gonzdlez manifestd que asi como
se evidencia diversidad de planes y figuras ju-
ridicas a nivel nacional

nocimiento Avanzado y
Ciudad Region Sostenible.

Analizado lo anterior, la
directora de Gestién PuU-
blica y Ciudadana de la
CCB revel6 que tras una
encuesta se determind
que solo el 8% de los em-
presarios dicen conocer
las normas urbanisticas
y de construccion de su
sector o barrio; el 75%
de los encuestados ma-
nifiestan tener un conoci-
miento entre bajoy muy
bajo sobre el Plan de Or-
denamiento Territorial de
Bogota (POT) y el 55% de
los empresarios quieren

las apuestas de
Los nuevos Planes
de Ordenamiento
Territorial deben estar
direccionados a
concretar la integracion
regional a partir
de las estructuras
funcionales

para el ordenamiento
territorial, en Bogota se
cuenta con POT, planes
maestros operaciones
estratégicas, planes zo-
nales, planes parciales,
UPZ, UPR y Macropro-
yectos urbanos, que 20
afios después de la Ley
388 de 1997 siguen ge-
nerando confusion entre
los empresarios. Por lo
tanto, las apuestas de los
nuevos Planes de Orde-
namiento deben estar di-
reccionadas a concretar
laintegracién regional a
partir de las estructuras
funcionales, incorporar
elcomponenterural, for-

participar en la formula-

cion del POT. Adicional a

esto, se encontrd que los empresarios identificaron
conflictos de usos del suelo (comercio, servicios,
industria, vivienda), nuevas actividades economi-
cas que no estan incluidas en el POT (circulacién
de arte y musica en vivo, expresiones artisticas
y culturales), ampliacion de infraestructura de
empresas existentes o no disponibilidad de suelo
para la localizacién de empresas o infraestructu-

talecer la sostenibilidad

ambiental, armonizar los
diferentes instrumentos de planeacién, evaluar los
impactos de las normas urbanisticas, establecer
mecanismos y reglas de juego claras y duraderas
eneltiempoy fortalecer el conocimiento sobre las
normas urbanisticas de Bogota en los empresarios
y ciudadanos. En resumen, la competitividad y el
desarrollo econdmico deben ser ejes estructuran-
tes en el POT.
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Plenaria 3. Los planes de ordenamiento
territorial de primera y segunda
generacion: evaluaciones y apuestas.
La vision de las ciudades intermedias

Caso Bucaramanga

Por Rodolfo Herndndez

Nelson Herndndez Che. - Fotdgrafo ESAP Noticias

El alcalde de Bucaramanga, Rodolfo Hernandez,
planted una vision particular del porqué no han
funcionado a plenitud los Planes de Ordenamiento
Territorial (POT) con base en su experiencia como
mandatario local. En primera instancia, manifesté
que Colombia perdié una oportunidad de haber
reordenado el territorio cuando por primera vez en
la historia tuvo mas de S5 billones de pesos para
intervenir el sueloy construir las ‘100 mil viviendas
gratis’; en la capital de Santander se construyeron
3 mil casas, de las cuales 832 fueron vendidas o
arrendadas segun el Instituto Municipal de Vivien-
da, es decir, los ciudadanos prefirieron regresar a

su lugar de origen por no tener un arraigo con el
sitio. “La poblacién no quiere vivir en zonas donde
no tenga solidaridad de entorno”, determiné el
mandatario.

Resalté que en el POT de segunda generacién de
Bucaramanga (2014 —2017) se planted que el mo-
delo territorial esté orientado a promover el uso
racional del suelo, mediante el crecimiento endo-
geno en equilibrio con la generacion de espacio
publico efectivo y la distribucion equitativa de las
actividades urbanas, ademas de ampliar la oferta
de vivienday habitat sostenible e incluyente como
necesidad colectiva, a partir de la habilitacion de
suelo para actividades residenciales en adecuada
relacion con los sistemas estructurantes y activida-
des econdmicas, tanto en areas de expansion como
en zonas de renovacion en la meseta de la ciudad.

Por otro lado, el alcalde indicé que una de las difi-
cultades de los municipios es la falta de recursos
para intervenir la tierra, lo que impide la compra
de terrenos para construir viviendas y genera que
la poblacién resuelva su problematica de hogar
mediante vendedores piratas y urbanizaciones
informales y se ubique en lugares prohibidos,
“mientras que el Estado gasta mediante el Fondo
de Adaptacion o del Fondo de Regalias en obras
para estabilizar |a tierra tras los taludes, producir
alcantarillado, acueducto, pavimento, electricidad

y equipamiento comunal”, afirmo el mandatario.
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Lo anterior provoca una “demanda insatisfecha”
que conlleva a la venta de conciencia electoral con
la promesa de urbanizar estos sectores. Por esto,
Rodolfo Hernandez cuestiond équé se va a hacer
frente a la expansion urbana en los POT cuando los
municipios no tienen recursos ni capacidad para
intervenir la tierra?

Finalmente, el alcalde afirmd que va a proponer una
“gran planificacion” Giron—Piedecuesta, que tiene
100 mil hectareas, para lo cual se han adelantado
conversaciones con Rafael Moneo, Premio Nobel
de Arquitectura, para que asesore este proceso.

Experiencia de Santa Marta

Por Francisco Garcia Renteria

Camard
de Comercio
Aa Rnonta {
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El secretario de Planeacién de la Alcaldia de San-
ta Marta, Francisco Garcia Renteria, explicd en
su ponencia la experiencia de Santa Marta en el
ordenamiento territorial, cumplidos los primeros
20 afios de la Ley 388 de 1997. En este sentido,
sefialé que la ciudad ha ido cambiando gracias al
modelo de desarrollo bajo el que se esta rigiendo,
a proposito de los 500 afios que esta por cumplir.

El funcionario aclard que la tasa de crecimiento
anual de la huella urbana ha aumentado a menos
de un 2%, porlo que el principal problema de este
territorio no es el crecimiento urbano desbordado
sino la presencia de “dos ciudades distintas”: por
un lado, la zona de “los pobres”, marcada por las
urbanizaciones informalesy por el otro, sectores con
un costo de hasta $7 millones de pesos por m2 en
barrios como El Rodadero, en donde persisten las
dificultades en la prestacién de servicios publicos
como el del suministro de agua. “Son dos mundos
completamente aislados que conviven; si no se
soluciona el problema de las interfaces de estas
zonas, la ciudad va a seguir siendo insostenible
como hasta ahora”, advirtio.

Por tanto, se hizo un acuerdo desde 2012 para
formular el Plan Maestro Quinto Centenario, en
el que estan las principales apuestas para que
Santa Marta sea una ciudad sostenible en (i) lo
ambiental, (ii) lo econémico vy (iii) lo social. Una
de los principales logros fue lograr que los Planes
de Desarrollo de los alcaldes de los ultimos dos
periodos conservaran la estructuray el lineamiento
de las estrategias de este Plan, dentro de las cuales
estd formular el POT y adecuarlo las dindmicas y
demandas de la capital del Magdalena.

Respecto a la sostenibilidad ambiental, el objeti-
VO es preservar y conservar la fauna y flora de la
region vy la estructura ecologica que le da soporte
al urbanismo, debido a que se encontré que los
ecosistemas en Santa Marta estan desarticulados
y no tienen conectividad ecoldgica. “La apuesta
es tratar de conectar el mar con la Sierra Nevada
mediante corredores ecoldgicos”, asegurd el se-
cretario de Planeacién.

Por otro lado, el funcionario manifestd que Santa
Marta cuenta con tres sectores econdémicos que
son el soporte de la economia local: el portuarioy
logistico; el agroindustrialy el turismo, no obstante,
reconocié que cada uno trabaja de forma desarti-
culada, hasta el punto de “reflir” entre ellos. Dado
esto, el desafio del nuevo POT es integrar estos
tres sectores para que en conjunto contribuyan
al desarrollo econdmico de la ciudad. Ademas de
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lo anterior, se tienen planteados 28 proyectos que
estan dirigidos a hacer la ciudad mas competitiva.

En eltema social, Garcia sefiald que Santa Marta tie-
ne un problema de prestacidn de servicios publicos
porque “todo lo que habia sido susceptible de ser
concesionado se concesiond”, incluido el servicio
de agua; alafecha, la ciudad tiene las mismas redes
de acueducto de hace 80 afios; asimismo, la mitad
de la ciudad tiene asentamientos informales vy la
otra parte, necesita mejoramiento de su vivienda. Al
respecto, el secretario de Planeacionindicé que ala
ciudad le correspondieron 4 mil casas del programa
‘100 mil viviendas gratis’, lo cual no soluciond los
problemas de vivienda y, por el contrario, fueron
un problema porque se construyeron sin puesto de
salud, colegios y conectividad y transporte. De ahi
que para sopesar el déficit de 50 mil viviendas que
tiene la cuidad se esté ideando una nueva forma
de construir hogares, habilitando el suelo con los
privados y ayudando a la poblacién de escasos re-
cursos a superar los problemas de financiacién de
suvivienda, capacitandolos mediante un programa
de educacioén financiera para que sean susceptible
de créditos y subsidios. Ademas, se le esta colabo-
rando al sector privado con planes parciales para
gue se generen las condiciones para construir cerca
de 40 mil viviendas.

En resumen, la aspiracién del POT de Santa Marta
se mide en 100 variables con indicadores de infraes-
tructura, desarrollo social, conservacion ambiental
y desarrollo econémico y traza la ruta de lo que
debe ser en los proximos afios el desarrollo de la
ciudad, que debera estar reflejado en los siguientes
Planes de Desarrollo, y con esto superar las brechas
sociales y econdmicas.

Vision de Manizales
Por Maria del Pilar Pérez Restrepo
La secretaria de Planeacidn de la Alcaldia de Mani-

zales, Maria del Pilar Pérez, expuso la experiencia
de la capital caldense en la revision y formulacion

Nelson Herndndez Che. - Fotdgrafo ESAP Noticias

del Plan de Ordenamiento Territorial (POT) de
segunda generacién que se adoptd el 2 de agosto
de 2017, mediante el Acuerdo 0958. Sobre esto,
recordd que el primer plan de Manizales se generé
en el 2001 y tuvo dos revisiones, una en 2003 vy la
otra en 2007, lo que significa que la ciudad tenia
un modelo de ordenamiento desactualizado frente
alos cambios que ha tenido no solo este territorio
sino el pais en general. Para empezar este proceso,
lo principal era entender cémo lograr un cambio
y una nueva vision, aclarar cual era el desarrollo
gue queriay necesitaba la ciudad y especificar qué
debia ser modificado o fortalecido. En este sentido,
la Manizales se inclind por un modelo de desarrollo
integral urbano —rural, porque, aunque el 93% de
la poblacién vive en el centro urbano de la ciudad
y el 7% en el area rural, el 92% del territorio es
rural, mientras que el 8% es urbano.

En consecuencia, las apuestas del nuevo POT debian
estar orientadas a un modelo de ocupacion real y
ajustado al territorio; a sistemas estructurantes
plenamente definidosy desarrollados, talescomo la
estructura ecoldgica, en la cual Manizales hainno-
vado con unainiciativa que incluye dos términos: la
estructura ecoldgica principal y la infraestructura,
gue segun el Instituto Humboldt puede ser una ini-
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ciativa piloto para el resto del pais; la incorporacién
del riesgo con todas las caracteristicas necesarias,
qgue determineny definen el desarrollo del territo-
rio y la identificacién del Patrimonio y el espacio
publico, equipamientoy movilidad. Otros desafios
estaban relacionados con el desarrollo sostenible; la
integracion regional; la mirada macro desde la cuen-
ca; los instrumentos de

del Caldas; incorporar el riesgo con un cambio de
paradigma frente al riesgo no mitigable y pasando
alos suelos con desarrollo condicionado; modelar
de manera probabilista la amenaza por deslizamien-
to; evidenciar las estrategias mas relevantes del
POT que le apuntan a los Objetivos de Desarrollo
Sostenible; actualizar y dar un cambio a la norma

urbanistica y usos del

financiacién; el desarrollo
de politicas, estrategias
y objetivos para lograr
la visién y el modelo de
ocupacioén planteado; la
evaluaciény modelacidn
de los parametros rele-
vantes que inciden ple-
namente en la toma de
decision del desarrollo,
competitividad y futuro
de la ciudad, respondien-
do alas preguntas: ¢Con
qué informacion se cuen-
ta? ies pertinente? éesta
validada? écuales sonlos
tiempos para desarro-
llar estas evaluaciones

La politica nacional
de asesoria tecnica,
instrumentos y
de intervencion,
es necesaria en

la construccion
de los POT

suelo, con una visién de
ambito normativo, pa-
sandode 115 normasen
la ciudad a 10 dmbitos
normativos; incorporarla
plusvaliacomo uno de los
instrumentos de financia-
cion, adicional acargasy
beneficios y plantear la
transferencia de indices
de construccién de bie-
nes patrimoniales o con
proteccion ambiental.

Finalmente, la funcio-
naria explico que en el
proceso de revisién y
formulacion del nuevo

y modelaciones? équé

requisitos normativos se

deben cumplir? y ése cuenta con recursos para
esto?; y la armonizacion con otros instrumentos
de planificacién como los Planes de Desarrollo o
el Plan de Manejoy Ordenamiento de una Cuenca
(POMCA).

De lo anterior, Manizales logra en su nuevo POT
tener una infraestructura ecolégica de soporte
bajo parametros diferentes e innovadores en un
trabajo con la Corporacién Auténoma Regional

POT se encontraron di-
ficultades y desafios en
relacién a la disponibili-
dad de informacién relevante para la modelacién
y evaluacion; la accesibilidad y coordinacién con
otras instituciones; la depuracion de la legislacion
para hacer factible el propdsito de la norma; la
evaluacién del riesgo con pertinencia para latoma
de decisiones; la consideraciéon de las implicaciones
socio-econdmicas, culturales y de tenencia de la
tierra y la necesidad de una politica nacional de
asesoria técnica, instrumentos y de intervencion.
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Plenaria 4. Los planes de ordenamiento
territorial de primera y segunda
generacion: evaluaciones y apuestas.
La vision de las grandes ciudades.

Balance del POT (2004) de Bogota

Por Andrés Ortiz

Nelson Herndndez Che. - Fotdgrafo ESAP Noticias

El secretario de Planeacion de la Alcaldia Mayor
de Bogota, Andrés Ortiz, hizo un balance del se-
guimiento, evaluacién y ejecucion del Plan de Or-
denamiento Territorial (POT) de la capital del pais,
gue se rige bajo el Decreto Distrital 190 de 2004,
en conjunto con los decretos que han surgido en
el proceso de su reglamentacién. A partir de 2015,
y luego de dos proyectos de modificacidn que se
llevaron a cabo en 2010y 2013, inicié un proceso
de revisién general del plan, tras el cual surgira el
POT de segunda generacidén, que tiene como base
las ensefianzas que dejo hasta la fecha el proceso
de ordenamiento territorial en la ciudad.

Ortizinicid su explicacion con el Expediente Distrital
2016, una herramienta para hacerle seguimiento
a los indicadores del POT, que fue complejo de
construirya que se encontrd que el POT de primera
generacion tiene ausencia de unalinea base definida
para el seguimiento de objetivos, politicas y estra-
tegias, indicadores sin vinculacién a metas especi-
ficas e informacion de los expedientes anteriores
sin analisis de la dinamica espacial del territorio.
Por esto, una de las primeras evoluciones debe ser
que los POT tengan una estructura al interior de
la entidad de seguimiento y que adicionalmente
presenten un informe a la ciudadaniay al Concejo
anualmente y no cada 12 afios como se hace a la
fecha, “no solo para estar informado sino también
para tomar decisiones con base en la evolucion del
POT”, afirmo el secretario.

Respecto ala “suficiencia legal”, Andrés Ortiz sefiald
que los POT de segunda generacion deben ser mas
claros en lajerarquizacion entre normas estructu-
rales, generalesy complementarias y mas precisos
en los objetivos de corto, mediano vy largo plazo;
ademas se debe avanzar en definir la relaciény la
coherencia entre el Plan de Ordenamiento de Bogota
y el de sus municipios vecinos, pero tambiénenla
articulacion entre las decisiones y los documentos
técnicos de soporte. En cuanto a los “fines y me-
dios”, se definié que, en general, los nuevos planes
de ordenamiento deberian aplicar la estructura de
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los Planes de Desarrollo, para que se tengaclarala
diferencia entre politicas, objetivos y estrategias,
ya que muchas veces las grandes apuestas del plan
no se concretan en términos de metas, programas
y proyectos. Asimismo, se encontraron dificultades
en el “cumplimiento de objetivos” porque las enti-
dades distritales no articulan los instrumentos de
seguimiento a la ejecucién de proyectos, la falta
de informacién registrada hace imposible analizar
eficazmente las inversiones y la ejecucion lograda
y, ademas, porque el logro de los objetivos de los
ejes evaluados depende de estudios y/o la adop-
cion deinstrumentos de planeacidén que no tienen
seguimiento.

Tras el anterior analisis, el secretario de Planea-
cion afirmd que Bogotd ha generado 1.274 actos
administrativos, que crearon normas de distintas
jerarquias, lo cual dificulta que haya seguridad
juridica para el cumplimiento de los objetivos
del POT. Adicional a esto, la ciudad no tuvo éxito
en la ejecucion de las 10 operaciones estratégi-
cas que se planted, ya que solo se cumplié con
la del Centro Histodrico, la del nuevo Usme vy la
Centralidad Norte. Por lo anterior, el reto es que
los nuevos POT recuperen la importancia de los
proyectos estratégicos, generadores de cambio y
transformacion, y que no se limiten a las normasy
regulaciones. Ademas, los planes de ordenamiento
deben ser mas agiles en los mecanismos de ins-
trumentacién y reglamentacion y prueba de ello
esque en 13 afios solo se reglamentaron 95 de las
112 Unidades de Planeamiento Zonal (UPZ) de la
ciudad. En resumen, el funcionario explicod que la
ejecucion del POT de Bogota es del 35%, lo que
significa que se necesita, por un lado, un vinculo
mas estrecho con los Planes de Desarrollo vy, por
el otro, un presupuesto de referencia en el cual
se soporte, para que los objetivos del mismo no
gueden en el imaginario.

Por otro lado, Andrés Ortiz profundizé en el as-
pecto de Bogota como ciudad regién, uno de los
desafios mas importantes en la formulacién e
implementacion del POT de segunda generacion,
teniendo en cuenta el crecimiento acelerado dela

regidn, con ausencia de planeamiento integral; el
alto deterioro de fuentes hidricas por el avance de
procesos de suburbanizacion; que los municipios de
la region absorben buena parte de la demanda de
vivienda de Bogotd; que las soluciones de vivienda
se presentan en baja densidad y con pocos equipa-
mientos; que no existe un esquema de transporte
publico masivo regional, generando alto trafico
en las vias de acceso a la ciudad, y que hay una
alta desigualdad entre municipios en términos de
ingresos per capita promedio.

Entre tanto, sobre el sistema de transporte, el
funcionario asegurd que hace falta conectividad
entre los municipios de la regién, teniendo en
cuenta que 188.324 vehiculos entran diariamente
a la ciudad (autos, motos, buses, camiones) y que
la Ultima via construida para acceder a Bogota se
realizé hace 60 afios. Solo en relacion la capital del
pais, el secretario de Planeacién indicd que de los
15 mil millones de viajes diarios, solo el 11% es en
automovil particular: Por esto, para el disefio de
los nuevos POT el concepto del derecho a la ciudad
debe ser una de las prioridades por laimportancia
de defender el espacio publico; sobre todo, si se
tiene en cuenta que el 31% de los viajes se hacen
a pie, el 24% en SITP, el 14% en Transmilenio, el
4,7% enmoto, el 4,5% en taxiy el 4,3% en bicicleta.

En relacion al espacio publico, Ortiz sefialé que los
nuevos planes deben ser muy cuidadosos con la
renovacion urbana con densificacién, ya que esta
esimportante y necesaria en la ciudad, pero si esta
soportada en lainfraestructura de transporte y servi-
cios publicos de la capital. Segun la Alcaldia, Bogota
cuenta con 4,4 m2 de espacio publico efectivo por
habitante (2015) y la generacidon de este espacio
en los tratamientos urbanisticos se concentra en
planes parciales de desarrollo (75%), licencias de
urbanismo (21%) y renovacion urbana (4%).

En el analisis del POT de Bogota (2004) también se
determind que es necesario que se evolucione en los
sistemas de equipamiento, ya que hay restricciones
indirectasy no se usan instrumentos que faciliten su
desarrollo. En los tratamientos urbanisticos, los POT



Instituto de Estudios Urbanos

no han sido exitosos en la renovacién urbana, ya que
delas40.919,17Hade dreatotal de suelourbanoyde
expansion, soloal 7,11% se le aplico este tratamiento,
mientras que en el 45,92% se hizo tratamiento de
consolidaciény en el 19, 84% tratamiento de desa-
rrollo del suelo urbano y de expansion.

Finalmente, los instrumentos de gestion y finan-
ciacion del ordenamiento territorial aplicados en
Bogotd (hasta 2015) lograron un recaudo de $2,55
billones de pesos, cifra muy por debajo de lo es-
perado, siendo la valorizacion la herramienta que
mayor aporte hizo con un 81% ($2.70 mil millones
de pesos). No obstante, por multiples razones el
recaudo por participacion en plusvalia no fue el
esperado (7%), ya que se ha mostrado que existen
alternativas mas eficientes y sencillas para la captura
de ese tipo de rentas; entre tanto, el recaudo por
obligaciones urbanisticas fue de $260 mil millo-
nes de pesos (10%). Lo anterior evidencia que los
planes de ordenamiento de segunda generacion
deben ser mas creativos en la financiacion y tienen
el reto de garantizar instrumentos reglamentados
para que se puedan aplicar.

Planeacion territorial
en Barranquilla

Por Ivone Arazo Silva

Nelson Herndndez Che. - Fotdgrafo ESAP Noticias

La coordinadora del Plan de Ordenamiento Terri-
torial (POT) de Barranquilla y secretaria de Pla-
neacion, lvone Arazo Silva, hizo un recuento sobre
la evolucién del ordenamiento territorial en la
ciudad, comenzando por el primer plan adoptado
mediante el Decreto 0154 de 2000, cuyo analisis
determind que no hubo propuesta de reorgani-
zacion espacial, ni consolidacién de corredores
institucionales, desarrollos residenciales y multiples
y tampoco mejoramiento de zonas subnormales.
Ademas, este modelo desarrolld zonificacion de
usos del suelo segun lo existente en el territorio y
edificabilidad por poligonos asociados, propuso la
integracién regional (AMB) con servicios publicos,
abastecimiento, recreacion, definicion de areas
de proteccion y de reserva ecoldgica y enfatizod
en procesos de renovaciéon urbana en el Distrito
Central y zonas de protecciony reserva natural. En
el proceso de evaluacion y seguimiento se encontro
que de los 298 proyectos que se habian planteado,
Unicamente 8 habian sido ejecutados, no obstante,
las administraciones del momento si llevaron a
cabo iniciativas, pero sin articulacion con el POT.

Posterior a estoy a través del Acuerdo 003 de 2007,
se realizé una segunda version del plan en la cual se
avanza en aspectos importantes como entender que
el POT no es tendencial, sino que puede hacer una
modificacion del modelo de organizacién territorial
con el mercado inmobiliario; ademas avanza en la
conexionintraurbana e interurbana del Distrito con
los corredores nacionales e internacionales, mas
aun con la conformacién del Area Metropolitana de
Barranquilla. Por otro lado, la ciudad se densificada,
conalgunas alturas controladas e indices de ocupa-
cion armonicosy con desarrollo de espacio publico
y trata de responder a las necesidades en términos
de equipamientos, espacios publicos, viviendas
de interés social, servicios publicos, preservaciéon
de valores patrimoniales y culturales, entre otros,
bajo el criterio de ciudad equitativa e incluyente;
todo esto con una norma libre sin aplicar ningun
instrumento de financiacion y gestion urbana.
En este plan, se evidencié mds coherencia en el
analisis de las matrices, pero se encontrd que de
los 31 objetivos identificado, 21 eran repetitivos
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0 expresaban ideas similares a las de otras metas
propuestas, con una ejecucion de 3.20%.

Ya en la revision del 2014, con el Decreto 0212, se
identificd que la ciudad no contaba con un Expe-
diente Urbano, por lo que esta fue una de las tareas
priorizadas en la formulacion de este POT de segunda
generacion. La primera diferencia entre este plany
los dos anteriores, es que para determinar la vigencia
se hizo un analisis de las realidades financieras de
la ciudad, del costo de los proyectos y el tiempo
requerido para su ejecucién y se determind que el
nuevo POT debia tener una duracién de 20 afios.
A partir de este plan (2014- 2032), se empezaron
a generar apuestas en funcién de los objetivos
generales de la ciudad, por lo que se desarrollaron
mesas de trabajo conjuntas con la ciudadania para
trazar los 8 ejes a partir de los cuales se empezd
a organizar el modelo de ordenamiento, con una
inversiéon estimada de $15.907.760: Ciudad com-
petitiva ($3.313.500), Ciudad verde ($3.930.740),
Ciudad con memoria ($268.173), Ciudad en movi-
miento ($6.423.042), Ciudad equitativa e incluyente
($1.489.590), Ciudad rio (397.195) y Ciudad segura
y bien administrada ($85.520). De los proyectos
propuestos, en la primera administracion desde que
entrd en vigencia este POT (2012 —2016), se logré
una ejecucion del 32% y en el segundo gobierno
(2016 —2019) se ha alcanzado el 36%.

Aprendizaje de Cali

Por César Augusto Londofo

César Augusto Londofio, subdirector del Depar-
tamento Administrativo de Planeacion Munici-
pal de Santiago de Cali basd su ponencia en los
aprendizajes y retos de la ciudad tras los 20 afios
de la Ley 388 de 1997, para lo cual explicod que el
primer Plan de Ordenamiento Territorial (POT) de
la capital del Valle del Cauca se aplicé en el 2000,
como una manera de asumir la obligacion a cum-
plir derivada de una directriz nacional pero sin
entender la oportunidad que esta Ley le daba a la
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ciudad, comoinstanciaiddnea parala articulaciony
coordinacion de los actores publicos y privados. En
este plan se encontré poco desarrollo de politicas
territoriales con estrategias claras y aplicables y
una débil formulacion de proyectos y elementos
estructuradores del territorio, configurandose como
un compilado normativo cuyo desarrollo en instru-
mentos posteriores no logré ser completamente
coherente. Algunos logros que se identificaron en
este plan tienen que ver con la implementacién
de un primer esquema de ordenamiento territo-
rial; las politicas para el ordenamiento territorial
y una agenda regional, pero sin instrumentos; la
identificacion de elementos estructuradores del
territorio; lainclusién del componente patrimonial
con una clasificacion detallada y el planteamiento
de estrategias de control urbano, que no contaron
con herramientas precisas para que se pudieran
materializar.

Este POT de primera generacion tuvo dificultades
generales como la propuesta de un modelo tenden-
cial, que noreflejo sus intenciones en el municipio; la
ausencia de proyectos estructurantesy articulados al
modelo; |a falta de claridad para plantear un escenario
encaminado a la competitividad del municipio; los
pocos resultados de la agenda regional; la debilidad
en el desarrollo del componente rural; el poco aporte
en la disminucion del déficit de vivienda, dotacion
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de equipamientos y espacio publico; la ausencia de
politica ambiental; los vacios de informacién en ma-
teria de amenazasy riesgos, sin una ruta critica para
subsanarlos; la normativa que salié posteriormente
y no fue consecuente con lo establecido en el POT
en materia de politicas y objetivos; la confusion en la
lectura y aplicabilidad normativa y la incertidumbre
normativa: areas de régimen diferido.

Frente a este contexto, se plantearon las siguientes
directrices para el Plan de Ordenamiento Territorial de
2014: (i) Actuacién estratégica, que plantee mejores
elementos de coherencia entre proyectos y actua-
ciones estratégicas, es decir, politicas con base enlas
realidades del territorio; (ii) Articulacién del POT con
politicas publicas sectoriales y (i) entender el sector
privado como socio del sector publico en el desarrollo
de proyectos estratégicos. De acuerdo con lo anterior,
se trazaron retos generales en los que se buscaba un
plan mas estratégico y con mas proyectos, orientado
a un modelo que incorpore una agenda regional y
articule lo urbano vy lo rural y capaz de potenciar
un escenario (estructura urbana) adecuado para el
desarrollo econdmico vy la sostenibilidad urbana y
enfrentar los problemas crénicos del municipio. En
resumen, hacer del POT un instrumento Util para la
construccion colectiva de la ciudad, mas sencillo y
mas facil de aplicar normativamente.

En consecuencia, el subdirector de Planeacién
reconocié que en el POT 2014 se logré un mode-
lo de ordenamiento que reconoce la tendencia y
elementos dinamizadores del cambio, identifica
elementos estratégicos, orienta la inversion publica
y regula actuacién privada, admite la oferta ambien-
tal como base del planeamiento y las condiciones
urbanisticas y que vela por un mayor desarrollo
del componente rural. Ademas, este es un plan de
proyectos priorizados (estratégicos, dotacionales
y sectoriales), articulados en sus diferentes instru-
mentos (PDM, PIMU, UPU), con coherencia entre
modelo, politicas y desarrollo normativo. También
cuenta con amplio abanico de instrumentos de
planeamiento remitido para la escala zonal (UPU,
UPR, POZ, Planes Parciales), local (EIR y proyecto
de renovacién urbana) y de financiacion (aporte

urbanistico por edificabilidad, compensacién es-
tacionamientos y plusvalia).

No obstante, algunas dificultades del ordenamiento
en Colombia estan relacionadas con la débil cultura
de planeamiento, entre otras cosas por el descono-
cimiento del POT como instrumento de concertacion
a través del Modelo de Ocupacion Territorial. Para
fortalecer esta cultura, el funcionario sefialé que
lo ideal es que los planes sean formulados directa-
mente por los municipios y sus instituciones y que
estén incluidos en los planes de gobierno; ademas
garantizar la participacion ciudadana e implementar
estrategias de sensibilizacién y educacién ciuda-
dana, asi como institucional. Igualmente, fortale-
cer los instrumentos de seguimiento y evaluacién
permanente de los POT; la vision estratégica en su
concepcion aterrizando las expectativas de cambio
y concretarlas en los aspectos claves dinamizadores
del mismo; el alcance del componente general como
el estructurador del territorio en un largo plazoy el
alcance del componente rural, ya que se requiere
superar la tradicional dicotomia urbano — rural,
introduciendo nuevas ruralidades como elementos
claves para la sostenibilidad territorial.

Entre tanto, el contexto supramunicipal también
encuentra sus propios problemas por las normativas
gue no son efectivamente aplicables a las realidades
de los territorios; las imposiciones desde el orden
nacional que contrarian modelos de ordenamiento
propuestos; la falta de determinacién desde el
orden nacional que conlleve a la obligatoriedad
de los Planes de Desarrollo Municipal aincorporar
los proyectos del POT; la debilidad en la regulacién
del orden nacional y departamental aunado a la
debilidad institucional de los pequefios municipios
ylaausencia de directrices para la concurrencia de
entes territoriales y debilidades de las Corporaciones
Auténomas Regionales para afrontar paralelamente
sus funciones cotidianas con procesos de revision
de POT. De ahi que los desafios frente a esta situa-
cion sea fortalecerlos instrumentos y la normativa
y encontrar un equilibrio entre la regulacién de las
actuaciones urbanas y una posible flexibilizacién
de la normativa urbanistica.
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El POT de Cartagena

Por Leopoldo Villadiego

«\
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El secretario de Planeacién de la Alcaldia de Carta-
gena, Leopoldo Villadiego, afirmd que uno de los
objetivos principales del actual Plan de Desarrollo
es implementar planes de inclusién al desarrollo
econdmico que impulsaria el progreso social para
transformar la ciudad y cerrar la brecha socioeco-
ndomica que aqueja a la capital de Bolivar. En este
sentido, el funcionario sefiald que la ciudad que se
quiere a futuro se debe construir en el nuevo Plan
de Ordenamiento Territorial (POT), aprovechando
qgue desde el 1 de enero de 2016 se encuentran
vencidos todos los componentes del plan de Car-
tagena de Indias, de acuerdo con lo consagrado
en las Leyes 388 de 1997, 507 de 1999 y 902 de
2004, reglamentadas entre otras normas, por los
Decretos 879 de 1998 y 4002 de 2004, y en el
articulo 7 del mismo POT — Decreto 0977 de 2001.

En consecuencia, el Distrito estaba en la obliga-
cion de efectuar la revision general de su plan de
ordenamiento y de ahi que fuera incluido en el
Programa POT Modernos del Departamento Na-
cional de Planeacion (DNP), sobre todo teniendo
en cuenta que en los Ultimos afios los territorios

se han visto sometidos a grandes transforma-
ciones en su estructura fisica y ambiental, ya
que el crecimiento acelerado de la poblacion, la
extension desmedida de las manchas urbanas, la
multiplicacién de factores de riesgo y el impacto
del efecto climatico presentan un nuevo escenario
territorial. Por esto, la ciudad, a través de la vision
e implementacion de su modelo, debe adaptarse
de forma inteligente, eficiente y sostenible a esta
nueva escena urbana, maxime considerando que
el 27% de la poblacion esta bajo amenaza de inun-
dacion; el 86% del patrimonio historico también
ha sufrido impactos negativos por esta situacion
y el 100% de las playas estd en riesgo por erosién
costera, entre otros factores que se deben tener
en cuenta para generar desarrollo en la ciudad.

Frente a esto, el POT de segunda generacion de
Cartagena debe apostarle a la integracién de una
ciudad — regién con la conformacién de un area
metropolitana; alainterrelacion con la zonainsular,
prestando atencién a la oferta hidrica, los riesgos,
la urbanizaciény el crecimiento; y al fendmeno del
cambio climatico cumpliendo los Objetivos de De-
sarrollo Sostenible, es decir, se busca proyectar una
Cartagena sostenible, apuntando a la construccion
colectiva de ciudad, garantizando la participacién
de todos los actores. Para tal fin, la administracion
cuenta con una metodologia interna que se esta
trabajando con la identificacion de instrumentos
de planeacion, gestion urbanay financiacion, por
un lado vy por el otro, los conceptos y licencias.
Dentro de la revision del plan de ordenamiento
se cuenta con actores como INYPSA, que presta
asistencia técnica; IDOM, que aporta los estudios
de soporte; el equipo interno, que contribuye a la
construccién de la visién del modelo de ciudad, y
un apoyo interinstitucional.

Finalmente, el funcionario destacd los avances que
se lograron entre mayo v julio de 2017 como la
elaboracién del documento de diagndstico deno-
minado (i) Resefia de contenidos para la revision
— estructura por componentes y ejes tematicos;
la realizacién del texto de diagndstico Ilamado
(i) Recomendaciones vy alertas para el proceso
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de revision — relacién por componentes y ejes
tematicos; la definicidon y ajuste del proceso vy su
cronograma de actividades: (iii) Revision y redefi-
nicion de los alcances del operador con INYPSA,
DNP vy la interventoria — ajuste de los alcances
de las etapas de alistamiento, prediagndstico y
diagnodstico; la identificacién y los alcances de los
estudios complementarios para la gestion del riesgo:
(iv) Revision y redefinicion de los alcances de los
estudios detallados de riesgo, reprogramacion de
actividadesy precision de los productos a entregar;

la compilacion del alistamiento y pre-diagndstico:
(v) Elaboracién por parte del operador del docu-
mento compilatorio de las fases de alistamiento y
prediagndstico; la (vi) revisién y ajuste del compo-
nente de participacion y comunicacion, teniendo
en cuenta los lineamientos del plan de desarrollo
y de conformidad con la normatividad vigente y
(vii) se definié con la corporacién ambiental un
cronograma de trabajo conjunto para la insercién
de las determinantes ambientales y la vinculacién
de la CAR al proceso en todas sus etapas.

Plenaria 5. Experiencias internacionales
en ordenamiento territorial

e instrumentos para el desarrollo urbano.
Casos en América Latina

Captura de plusvalia para financiar el desarrollo urbano

Por Martin Smolka

El profesor del Lincoln Institute of Land
Policy, Martin Smolka, explicd en su po-
nencia tres argumentos esenciales para
entender la importancia de la captura
de valor como una herramienta basada
en el suelo para financiar el desarrollo
urbano. Primero, el tema de la recu-
peracion de plusvalia es indispensable
y se considera necesaria para el resto
del mundo. Segundo, la mayoria de las
resistencias son atribuidas a factores
de estudios y, en este contexto, hay
un frente de trabajo importante para
aclarar esasfalacias e inconsistencias; en
tercer lugar, la recuperacién de plusva-
lias va mas alld del tema de generacién
de recursos.
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En este sentido, frente a estos instrumentos de la
financiacion del suelo para su desarrollo urbano,
en la Nueva Agenda Urbana hay un componente
importante de reconocimiento de este instrumento
y larelevancia de tenerlos presentes en el ordena-
miento del territorio. Asi mismo, el debate sobre
la financiacién de los sistemas de transporte que
requieren elevada inversion publica, también esta
tomando relevancia en las agendas urbanas, dado
que se hareconocido que ya no hay como enfrentar
la cuenta anual de las necesidades de inversion
e infraestructura urbana porque el aumento en
el cobro de los impuestos no son bien recibidos
y a esto se suma la incapacidad de los municipios
para gestionar sus recursos y en consecuencial el
aumento del endeudamiento, lo cual conlleva a la
pregunta ¢ COmo se va a financiar el desarrollo?

Estoimplica considerar mas alla de la contribucion
de valorizacidn, es decir, la conversacion reciente
privilegia la movilizacién social del incremento del
valor del suelo generado por actos administrativos,
gue tiene como base las inversiones de infraestruc-
turas que soportan mayores densidades de usos
urbanos, en otras palabras, se estd hablando no
solo de la convencional contribucion de valoriza-
cion, sino también de la movilizacion social de los
incrementos de valores resultantes, lo cual se viene
dando a partir de los aflos 70 con elaumento de la
urbanizaciény principalmente con la verticalizacién
y densidad en ciertas partes de las ciudades, no
solo en América Latina sino en el mundo.

En Segundo lugar, a pesar de su mayor popula-
rizacién, hay muchas resistencias a la aplicacion
de este instrumento, la mayoria de ellas desde el
plano ideoldgico, por intereses y principalmente
por ignorancia, en donde prima la incompetencia
de lidiar con las reglas de transicién de uno a otro
régimen; las reacciones politicas equivocadamente
se mueven entre apreciaciones de derecha o iz-
quierday laignorancia frente aspectos tales como
lainflacidn, los derechos adquiridosy la tributacién,
entre otros, que hacen parte del desconocimiento
de los elementos fundamentales de la formacion
de los precios del suelo.

Finalmente, la recuperacién por plusvalia estd para
guedarse, pero la relevancia va mucho mas allad de
generar recursos, obviamente esto no es poco, los
calculos que se tienen alli son importantes ya que
son recursos que en general no son implementados
de forma asociada a la formulacion de Planes de
Ordenamiento Territorial.

La plusvalia en el debate de
la nueva Constitucion Politica
de la Ciudad de México (México)

Por Antonio Azuela

Nelson Herndndez Che. - Fotdgrafo ESAP Noticias

El profesor de la Universidad Nacional Auténoma
de México (UNAM), Antonio Azuela, explicd en
su ponencia las razones por las cuales el tema de
la plusvalia no quedd incluido en la Constitucién
Politica de la Ciudad de México (2017), siendo este
uno de los mayores fracasos de financiacion dentro
del ordenamiento territorial para esta ciudad.

En primer lugar, el académico hizo un recorrido por
la evolucion del régimen urbanistico en México y
contd que en 1976, en el marco de Habitat | de
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Vancouver, aparecié una Ley de Asentamientos
Humanos en la cual, se creyd, estaba la clave para
llevar al tramite urbano los postulados del consti-
tucionalismo social mexicano, sin embargo, desde
1980 las reformas estructurales se opusieron a los
procesos de construccion de planeaciény por esto
los alcances de esta ley fueron mucho menores.
Ya en el 2000, se observo que el liderazgo del or-
denamiento territorial lo tenian Colombia y Brasil
y el intercambio latinoamericano tenia en su base
la esencia de la Ley 388 de 1997.

Posteriormente, afirmd que en los Ultimos afios |a
capital mexicana ha vivido un régimen en el que
las densidades van “al mejor postor”, lo que esta
cambiando el paisaje urbanistico de la ciudad; en
consecuencia, se ha generado una movilizacién
social en rechazo a la promocién inmobiliaria. En
este contexto, surge el proyecto de una nueva
Constitucion para la ciudad que empieza con un
escepticismo generalizado por parte de la clase
politica (marzo- septiembre 2016); continda con
el debate sobre la propiedad (y la plusvalia), que
fue el mayor impacto social (diciembre 2016), pues
la idea central es que los incrementos en el valor
del suelo derivados del proceso de urbanizacién,
se consideraran parte de la riqueza publica de la
ciudad. De ahi que se genere un debate en torno
a la ciudad, en el que la clase politica quedo en
evidencia por no estar preparada con una cultura
urbanistica minima para argumentar su postura.
“Por esto se da una campafia en contra de la plus-
valia, en la que se divulgd que a los propietarios
le iban a quitar todo incremento del valor de sus
viviendas”, lo que provocd un Movimiento Social
Urbano que rechazo la plusvalia y dividio al pais,
aseguro el profesor.

Una vez sucedido lo anterior, se consulto a la abo-
gada colombiana, Claudia Acosta, para saber como
aplicarla “otorga onerosa” de la legislacién brasilefia
al caso mexicano y se improvisé un proyecto que
fijaba un indice basico de aprovechamiento, al que
todos los propietarios tenian derecho, y se establecia
una tasa por el aprovechamiento adicional. Al final,
después de varios debates, lo que quedd en la Cons-

titucién fue el principio de distribucion equitativa
de cargas y beneficios del desarrollo urbano vy las
obligaciones de los desarrolladores urbanos para
mitigar impactos urbanosy ambientales, mediante
una “compensacion monetaria”. Finalmente se
dio un litigio constitucional, ya que varios actores
politicos e institucionales promovieron acciones
legales en contra de la Constitucion, que fueron
rechazadas por la Suprema Corte.

En consecuencia, lo que queda para la agenda del
futuro es entender el contexto politico en el que
se dan los debates, discutir el espacio edificable
y su “naturaleza juridica”, comprender mejor las
alianzas (incluyendo las “populares”) y las condi-
ciones locales (el conflicto urbano no es universal),
producir un conocimiento relevante para el debate
publicoy documentar quién paga qué para que no
haya espacio a la confusién.

Alcances y retos de los planes
de ordenamiento en Buenos Aires
(Argentina)

Por Andrés Borthagaray

Nelson Herndndez Che. - Fotdgrafo ESAP Noticias
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El arquitecto Andrés Borthagaray, director para
América Latina del Instituto para la Ciudad en
Movimiento, basé su presentacion en el derecho
a la movilidad dentro del ordenamiento territorial
y planted, en primera instancia, que una vision
comun tiende a afirmar que Buenos Aires (con
sus especificidades, pero como otras ciudades
latinoamericanas) es producto de un crecimiento
cadtico sin planes, porlo menos en las Ultimas dé-
cadas. Sin embargo, sefialé que esta visién le quita
responsabilidad a las decisiones que se tomaron e
impide hacer un balance real de las consecuencias
de los planes que se propusieron. Por esto, una
hipdtesis que manejé es que si hubo planes, pero
con una relacion particular, tensa a veces, con los
profesionales del urbanismo.

En este sentido, el arquitecto profundizé en su
planteamiento e hizo un recorrido por la relacion
entre los planes y la movilidad que tiene grandes
hitos, tales como la Revolucién de infraestructuras,
producto de un crecimiento explosivo tanto en lo
econdmico como en lo demografico entre finales
del siglo XIXy principios del siglo XX. Esto muestra
que la tecnologia del transporte fue acompafiando
el crecimiento urbano y establecio el valor de la
tierra que le daba mayor accesibilidad.

Precisamente, en el siglo XX se pueden encontrar
importantes antecedentes para ordenar el creci-
miento de Buenos Airesy establecer limitesalo que
se podia construir, inclusive con consideraciones
sociales importantes. En ese marco, se propuso un
Plan Director, que planted medidas drasticas que
no se llegaron aimplementar, pero quedaron en el
imaginario de una idea de cémo fusionar vias mas
rapidas y una mayor densidad para un sistema de
“sliper manzanas”.

El director para América Latina del Instituto para
la Ciudad en Movimiento contd que en 1958 ha-
bia un contraste en la ciudad, entre zonas muy
desarrolladas y otras en extrema pobreza, lo que
llevd a que se implementara un Plan Regulador
entre 1958 y 1962, que intentaba ponerle orden
al crecimientoy limites a lo que se podia construir
con una visién funcionalista que también tuvo una

instancia regional. En 1960 se contd con un Esque-
ma Director para Buenos Aires, que se basaba en
un plan nacional de ordenamiento del territorio,
y que trataba de estructurar el crecimiento con
ejes de infraestructura y generaba condiciones
para que el habitat fuera menos precario. Esta fue
una propuesta dentro de un gobierno autoritario,
criticada, pero con métodos nuevos, que sirvieron
como antecedente importante.

Hasta 1977, cuando llegd una dictadura, hubo una
cierta continuidad en lo que se venia proponiendo
en los planes para el area metropolitana; este afio
y a pesar de que todos los planes anteriores de-
cian que Buenos Aires tenia 800 kilémetros de red
ferroviaria suburbana, se construyeron autopistas
de penetracion con instrumentos juridicos como la
concesion de obra publica, que incluyeron expro-
piaciones. Otras normas clave de la época son el
Decreto Ley 8912, muy criticado pero vigente en la
actualidad, ya que ponia limites a la especulacién
del suelo, pero no distinguia entre el interior rural
y el conurbano; también se contd con una reforma
al Fondo Nacional de la Vivienda que tendia a una
mayor concentracion econdmica y que iba acom-
pafiada de expulsion forzada de asentamientos en
la ciudad; por ultimo, un cédigo de planeamiento
urbano, cuyo titulo VI estaba dedicado a las auto-
pistas. No obstante, con la democracia se recuperd
el espacio publico, se establecié otro tipo de tra-
tamiento a los asentamientos informales, se dio
apertura en soluciones espontaneas de vivienda,
se percibié un lento retorno de la expansion de
la red de Subte, se plantearon nuevos proyectos
urbanos, entre otros.

En el 1994, luego de una crisis de hiperinflacion,
hubo una reforma del Estado con una privatizacion
de servicios y empresas publicas, una de ellas la
delferrocarril, que fue paralela con la concesién de
accesos viales a Buenos Aires que seguia la logica
del plan de 1977; esto tuvo un fuerte impacto en
la ocupacion del territorio metropolitano, en una
ciudad basicamente compacta con una polariza-
cion social muy grande. Lo anterior provocd una
nueva generacion de cambios institucionales:
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se reformd la Constitucion Nacional que, entre
otras cosas, consentia la constitucidn de regiones
entre provincias, le daba autonomia a la ciudad
de Buenos Aires y permitia la jerarquizacién de
la cuestion ambiental. Producto de esto, en 1996
se eligié por primera vez al jefe de Gobierno de
Buenos Aires y se sancioné una Constitucion con
la cual se establece la democracia participativa,
las comunas, leyes basicas de salud y educacion,
el Plan Estratégico, el Plan Urbano Ambiental y un
Cddigo urbanistico.

Ya en 2015 se presentd un plan estratégico y téc-
nico para la expansion de las redes de subtes, pero
que no se llevd a la practica. Actualmente, existe
un nuevo proyecto de autopista a lo largo de una
avenida paralela a Puerto Madero, cuyo costo ofi-
cial es de 700 millones de ddlares. No obstante,
vale la pena aclarar que el debate entre tener una
autopista mads, con los problemas ambientales que
genera, o tener una nueva linea de subterraneos,
no se pudo dar publicamente porque se fueron
planteando por vias paralelas con el mecanismo
de concesiones. En conclusion, el arquitecto afirmé
gue Buenos Aires esta en una situacion similar a
la de los afios 60, pues, por un lado, hay una serie
de estudios profundos y, por otro, un conjunto de
decisiones drasticas tomadas por las autoridades
que no tienen en cuenta las investigaciones.

Instrumentos financieros

Por Oscar Borrero

El consultor independiente, Oscar Borrero, analizd
los instrumentos financieros de la Ley 388 de 1993
y los compard con la experiencia que se tiene en
otros paises de América Latina. Entre estos modelos,
la contribucién de mejoras, la plusvalia de normas
y venta de edificabilidad, las cesiones y obliga-
ciones, los reajustes del suelo (planes parciales),
la transferencia de derechos de edificabilidad, la
expropiacion de terrenos y el pago por derechos
de construccion.

C.) Camara
= deComercio
& de Bogota
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Sobre la contribucién de mejoras, Borrero sefiald
que casitodos los paises de América Latina utilizan
este instrumento, generalmente para obras locales
0 pequefias y sobre todo en ciudades menores.
Solamente Colombia lo aplica para grandes obras
y sus montos son significativos, principalmente
por Beneficio General y Local, mientras que en
todos los demds paises solamente por Beneficio
Local. También el pais es el Unico en el que la ley
exige medir el efecto valorizacion y la capacidad de
pago. En Bolivia, Venezuela, Republica Dominicana,
Costa Rica y Paraguay se cuenta con el soporte
legal pero no tiene aplicacion; en Chile se usa un
instrumento equivalente y en Cuba y Puerto Rico
la herramienta es inexistente.

Aunque el consultor aclaré que establecer cifras
exactas sobre la cantidad de recursos que se han
capturado mediante la contribucién de mejoras es
complejo, presentd algunos datos que dan cuenta
que entre 2007 y 2011 se logrd recaudar 1.700
millones de ddlares en 8 ciudades principales de
Colombia; en México, entre 2006y 2009 se lograron
937 millones de ddlares; en Brasil 622.7 millones
de délares en 2000 y 2012; en 42 municipios de
Ecuador, se consiguio la suma de 140 millones de
dolares entre 2004 y 2012; en Panama la cifra fue
de 8.893.789 ddlares en el periodo 2012-2013;
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durante 2012 en Guatemala se logré una suma
de 1.801.425 dolares; mientras que en Rafaela,
Argentina, se recaudo 2.427.805 ddlares de 2002
a 2012 y en Montevideo, Uruguay, se recogieron
256.904 délares de 2005 a 2012.

Respecto a la plusvalia por normas, explicé que en
Colombia se cobra por incorporacion al perimetro
y mayor edificabilidad, pero sefialé que este instru-
mento no ha servido para la captura de recursos: en
el caso de Bogota (2004-
2017) se han recaudado

El reajuste del suelo, que se conoce como planes
parciales, es mas utilizado en Norteamérica, Eu-
ropa, Corea y Japon, que en América Latina. En
Colombia, por ejemplo, se cuenta con una mala
aplicacion del modelo espafiol porque no hay
un verdadero reajuste del suelo y, en cambio, se
siguen aplicando planes parciales para cada lote.
Ademas, es deficiente el reparto equitativo de
cargas y beneficios y muchas ciudades no saben
definir las cargas generales.

Otro de los instrumentos

solo 180.000 millones
de pesos, mientras que
con la herramienta de
cesiones y obligaciones
se han logrado 260 mil
millones en menos de
tres afios. En Brasil se
cre6 un modelollamado
Otorga Onerosa, que es-
tablece un indice basico
para comprar y vender
una edificabilidad y en
otros paises nolo cobran.
“El modelo colombiano
es complicado de calcu-
lar, no es transparente y
se presta para muchos
pleitos judiciales. La
captura de plusvalia es
poco significativa”, dijo

Los POT modernos
deben tener en cuenta
la experiencia que se
ha tenido en Colombia

y en otros paises

de América Latina

sobre la gestion
del suelo para recaudar
recursos

de financiacion es el de
transferencia de derechos
que, a pesarde estarenla
legislacién colombiana, no
se aplica porque compite
con otros instrumentos;
no obstante, Manizales
aprobd esta herramienta
en su Plan de Ordena-
miento Territorial (POT)y
se convertird en la primera
ciudad del pais en aplicar-
la. En Ciudad de México
se usa para proteger el
Centro Historicoy en Brasil
(Porto Alegre, Curitiba)
para adquirir predios a
cambio de derechos de
edificabilidad.

Por lo anterior, Oscar Bo-

el consultor.

En el instrumento de

cesiones y obligaciones, Medellin fue la primera
ciudad que empezd a capturar (2006) con un indice
basico de cero (0); actualmente 13 ciudades apli-
can este modelo, un buen sustituto a la plusvalia
por mayor edificabilidad. Casi todos los paises de
América Latina usan este mecanismo como apor-
tes obligatorios y cesiones gratuitas en las normas
urbanisticas, pero lo aplican en suelo bruto para
desarrollar, pocos lo usan en suelo consolidado o
lotes urbanizados.

rrero concluyd que los

Planes de Ordenamiento
Territorial que hacen parte del programa POT Mo-
dernos del Departamento Nacional de Planeacién
(DNP) deben tener en cuenta la experiencia que se
ha tenido en Colombiay en otros paises de Améri-
ca Latina sobre la gestion del suelo para recaudar
recursos, en la medida en que realmente quieran
incluir un aspecto innovador en la planificacién
del territorio.
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Plenaria 6: Experiencias internacionales
en ordenamiento territorial

e instrumentos para el desarrollo urbano.
El caso brasileno y sus aportes al pais

Estatuto de la Ciudad (Brasil)

Por Daniela Campos

¢!
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La profesora de la Pontificia Universidad Catdlica
de S3o Paulo (PUC-SP), Daniela Campos, explicd en
su ponencia la estructura normativa del sistema
de ordenamiento territorial en Brasil, para poder
analizary comparar la experiencia de este pais con
la de Colombia. En primera instancia, recordé que
la Constitucion Politica de Brasil (1988) incluyd un
capitulo de Politica Urbanay en este el articulo 182,
que se ha convertido en una “carta de derechoala
ciudad”, con directrices, competencias y objetivos
del mismo.

En este sentido, la profesora Campos afirmé que
la politica de desarrollo urbano se endiente en

Brasil como aquel que no es solo cuantitativo, sino
que significa un desarrollo cualitativo, es decir, un
municipio puede escoger no crecer, en razon al
diagnodstico de los estudios y de los procedimien-
tos de organizacién de su Plan de Ordenamiento
Territorial (POT), ya que en este pais los planes
de ordenamiento son locales y la autonomia es
integral, segun la Constitucion Politica.

Ademas, resaltd que los planes de ordenamiento
territorial tienen por objetivo ordenar el pleno
desarrollo de las funciones sociales de la ciudad
y garantizar el bienestar de sus habitantes en su
colectividad, lo que significa que si un plan agrava
la condicidon socioecondmica de una poblacién es
declarado inconstitucional. En cuanto a compe-
tencias, la profesora de la Pontificia Universidad
Catdlica de Sao Paulo explicd que el pais cuenta
con el Estatuto de la Ciudad (Ley Federal 10.257),
que es la ley de directrices generales; los Estados,
por su parte, tienen pocas competencias, aunque
cuentan con el Estatuto de la Metropolis (Ley
Federal 13.089); mientras que el municipio tiene
competencia para la politica de desarrollo y dispone
del Plan Director, que funciona como guia para el
desarrollo de la ciudad.

Ensegundainstancia, la académica se centré en el
Estatuto de la Ciudad, del cual dijo, ha tenido un
gran avance en el pais, teniendo como principios
la funcion social de la ciudad: ciudad sostenible
y consumo sostenible; la gestion democratica:
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formulacion, ejecucion e inspeccién; distribucion
de las actividades econdmicas y sociales; adecua-
cidon de los equipos publicos y comunitarios; justa
distribucién de beneficios y cargas; simplificacién
de la comparacién con reduccién de los costos y
regularizacion de la tierra y urbanizacion especial.

Para los efectos de esta ley, se utilizaran entre otros
instrumentos el Plan Director, la zonificacion am-
biental, expropiacion, zonas especiales de interés
social (ZEIS), concesion de derecho real de uso,
concesién de uso especial para fines de vivienda,
derecho de superficie, transferencia del derecho
de construir y operacion urbana consorciada. An-
tes de la Constitucién Politica se contaba con 12
herramientas de implementaciény tras el Estatuto
de la Ciudad, Brasil cuenta con mas de 30, lo que
significa que el Estado pasa a ser gestor del terri-
torioy no solamente impositor de voluntades, con
instrumentos que en su mayoria son de consenso.

Finalmente, la profesora Campo resaltd que tras el
“Estatuto de la Ciudad” se implementd una cultura
de planeacion por parte del Estado, a través del
Plan Director; se fortalecio la participacion popular
y la gestién democratica de la ciudad y se percibid
un cambio del Estado administrador. No obstante,
también se han presentado dificultades, principal-
mente en el mantenimiento de: las politicas sociales
porque el planeamiento territorial es econdmico,
publicoy social; delinterés popular ala participacion
y de la comprension de los valores del derecho a
la ciudad por las autoridades publicas.

Etapas del ordenamiento territorial
(Brasil)

Por Tomds Moreira

El profesor del Instituto de Arquitecturay Urbanis-
mo de la Universidad de Sdo Paulo, Tomas Moreira,
manifestd en su ponencia sobre la experiencia de
Brasil en el ordenamiento territorial e instrumentos
para el desarrollo urbano y explicé el paso a paso
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de este proceso en las ciudades de su pais, que se
dividié en 5 etapas:

La primera de ellas, la aprobacién del Estatuto
de la Ciudad (2001) y con este la formulacion de
los Planes Directores, que generd esperanza en
la Reforma Urbana; espacio de construccién de
politicas sociales fundamentales; control e in-
duccién del mercado de tierras y la oportunidad
de revisar las desigualdades sociales y territoria-
les. En una segunda instancia (2001 — 2010), la
implementacion de los Planes Directores en los
municipios con mas de 20 mil habitantes, que
para el 2009 eran 1644, de los cuales a 1433 le
fueron aprobado su plan.

En la tercera fase (2011) se hizo la evaluacion de
los Planes Directores; la diseminacion del orde-
namiento territorial por el territorio nacional; la
ampliacion de la base de informacién sobre la
situacién de las ciudades brasilefias respecto a la
poblacidny la creacion de foros locales de debates
sobre los destinos de la ciudad. En este proceso se
encontraron dificultades como la falta de aprove-
chamiento del potencial de los instrumentos del
Estatuto de la Ciudad y el bajo grado de utilizacion
de los instrumentos de desmercantilizacion de la
produccion de la ciudad, principalmente por la
disputa concreta por el acceso a la tierra.
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En la cuarta etapa (2016), se realizo la evaluacién
de los Planes Directores pasados 15 afios y se
encontré que poco avanzaron en la promocion
del acceso a la tierra urbanizada y bien ubicada;
se presentd resistencia de los gobiernos para la
aplicacion de los instrumentos en el control del
mercado de tierras; la reglamentacion de los
principales instrumentos del Estatuto se mostro
timida y, en algunos casos, contraria al Estatuto
de la Ciudad; los macro proyectos urbanos desvir-
tuaron el ordenamiento territorial; hubo dificul-
tad en la promocién del acceso a la vivienda y |a
lucha contra la exclusion y se registré control del
gobierno sobre participacion social en el proceso
de elaboracion de los Planes Directores, pero con
resistencia de la poblacion.

Actualmente, Brasil vive en la quinta fase (2017), en
la cual se estan revisando los Planes Directores que
generan la segunda generacion de los mismo, en los
que tendran que superarse problemas encontrados
como la falta de adecuacion de la Funcién Social
de la Propiedad y de la Ciudad, ya que la mayoria
de los Planes Directores reafirman la dinamica de
expropiacion urbana, no controlan el mercado
de tierras y no revierten esta logica y por tanto,
legalizan la funcion especulativa y excluyente de
la ciudad. En consecuencia, el profesor Moreira,
sefiald que hay persistencia de retérica en los Planos
Directores, con baja aplicabilidad, desvirtuaciény
flexibilizacién de los instrumentos urbanisticos y
los intereses del mercado corren por fuera de los
Planes Directores.

No obstante, recordd que el pasado 11 de julio
Brasil vivio una “grave ruptura” con la aprobacion
de la nueva Ley de la Regulacién de la Tierra, tanto
enlasdreas urbanas comolasrurales (Ley 13.465).
Para el académico, esta ley viene a destruir gran-
des aportes construidos durante los ultimos 20
afos, tanto del Estatuto de la Ciudad como el de
sus instrumentos de desarrollo, por los cambios
fundamentales en los planes de ordenamiento
territorial, tras la modificacidon de articulos en el
propio Estatuto, en el Fondo Nacional de Vivienda
de Interés Social, en el programa Mi casa, Mi vida,

en el instrumento de parcelamiento del suelo ur-
banoy en otras leyes fundamentales que trataban
de los procesos de regularizacion agraria.

Funcion social de la propiedad
urbana (Brasil)

Por Henrique B. Frota
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Elabogado del Instituto Polis y Secretario Ejecutivo
del Instituto Brasilefio de Derecho Urbanistico,
Henrique B. Frota, analizd en su ponencia “Funcién
social de la propiedad urbana en Brasil y la obligacion
de parcelar, edificary utilizar: el caso de Sdo Paulo”
las experiencias de este pais en la aplicacién de
este instrumento urbanistico, que a pesar de estar
contemplado en la Constitucion Politica (1988) y
en el Estatuto de la Ciudad, ha tenido dificultades
para incorporarse en las politicas urbanas, no so-
lamente en Brasil sino en América Latina.

Para el abogado Frota, esto se debe a 5 razones
que comparten los diferentes paises de la regién:
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(1) Prevalencia de una logica privatista que resiste
a una concepcién de propiedad con limitaciones
negativas y positivas; (2) Poco interés de la clase
politica que, en su mayoria, estd formada por
propietarios de tierras y/o tiene sus campafias
electorales financiadas por el mercado inmobiliario;
(3) Leyes urbanisticas dedicadas mayoritariamente
aregular el derecho de construir, peronoa com-
batir la especulaciéon inmobiliaria; (4) Planificacion
urbana tecnocratica (y no democratica) poco
sensible a las cuestiones sociales (5) Inexistencia
o inaplicacion de instrumentos juridicos capaces
de obligar alos propietarios a dar usos adecuados
a sus inmuebles.

En consecuencia, sefiald que las dificultades para
incorporar la funcién social de la propiedad privada
generan, en el caso de Brasil, ciudades dispersas
que crecen horizontalmente, por lo que los centros
urbanos se degradan y quedan poco habitados,
dejando gran numero de inmuebles vacios y sin
uso en areas valoradas de las ciudades. Ademas,
promueve “viviendas sin ciudad”, es decir, viviendas
cada vez mas distantes de las areas con empleos,
servicios, infraestructura, equipamientos cultura-
les, etc.

De ahi que desde el Proyecto de Ley 775 de 1983,
se haya propuesto como directriz del desarrollo
urbano el “control del uso del suelo para evitar
la ociosidad del suelo urbano edificable”, lo que
traia consigo el instrumento del parcelamiento,
edificacion o uso compulsorio (PEUC). A pesar de
que el proyecto de ley no fue aprobado, se logrd
que en 1988 la funcidn social de la propiedad fuera
reafirmada en la Constitucion como derecho fun-
damental y como principio del orden econdmico,
la politica urbanay la politica agraria.

En este contexto, Frota explicd que en materia
urbanistica, todos los entes en Brasil tienen com-
petencia concurrente para legislar, pero son los
municipios los protagonistas del ordenamiento de
su territorio y para esto tienen como principal ley
de politica urbana el Plan Director, que es el que
establece las bases de lo que se considera funcién
social de la propiedad urbana. Esta norma esta en

proceso de madurez para entender cémo incluir
los principios mencionados y los instrumentos de
implementacién. Uno de ellos el de parcelamiento,
edificacion o uso compulsorio (PEUC), que fue uno
de los pocos que tuvieron prevision constitucional
pero que ha tenido que pasar por un “viacrucis le-
gislativo” para su aplicacién, razén por la cual, Brasil
tiene pocas experiencias en la implementacion.

De esta manera, es claro afirmar que la aprobacién
del Estatuto de la Ciudad (2001) y la creacidn del
Ministerio de las Ciudades (2003) fueron marcos
muy importantes para la planificacién urbana,
habiendo impulsado la elaboracién de Planes
Directores en todo el pais: en 2004 Brasil tenia
solamente 984 municipios con estos planes,
mientras que en 2015 esta cifra avanzo a 2786.
Es decir, cuanto mas grande es la ciudad, se hace
mas necesario tener planes directores, por lo
que se llegd a las 41 ciudades con mas de 500
mil habitantes con esta ley de politica urbana. De
acuerdo con el abogado, Brasil estd en proceso de
construccién de una cultura de planeacién en la
que se necesitan menos leyesy mas aplicacion de
la misma, teniendo en cuenta que cumplidos 16
afnos del Estatuto de la Ciudad, solo en 7 ciudades
se detecté la aplicacion del PEUC.

Concluida la exposicién de los antecedentes de
los instrumentos de planificacién territorial, el
Secretario Ejecutivo del Instituto Brasilefio de
Derecho Urbanistico explicé que el instrumento
de parcelamiento, edificacion o uso compulsorio
(PEUC) tiene incidencia en tres tipos de inmuebles:
(i) los no parcelados o no edificados- son los vacios,
sin ninguna construccién; (ii) los subutilizados,
que son los que poseen una edificacion inferior
al indice de aprovechamiento minimo vy (iii) los
no utilizados, que hace referencia alos que estan
edificados, pero sin uso (total o parcialmente). Adi-
cionalmente, sefiald que para su funcionamiento,
este instrumento tiene los siguientes pasos: (1)
Aprobacién de la legislacién municipal especifica
del PEUC; (2) Identificacion de los inmuebles que
no cumplen la funcién social dentro del area de
incidencia (y de sus propietarios); (3) Notificacion
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de los propietarios y supervision de los plazos;
(4) Si el propietario no cumple la obligacion, la
alicuota del impuesto territorial urbano aumen-
ta por 5 aflos hasta el limite del 15% vy (5) Si el
propietario no cumple la obligacion después de 5
afios del aumento del impuesto, el Ayuntamien-
to podra desapropiar por incumplimiento de la
funcion social.

En el caso de S3ao Paulo, en 2002 fue aprobado
el Plan Director con prevision del PEUC pero no
fue utilizado; en 2011 la Alcaldia realizo el primer
levantamiento de inmuebles con potencial para
aplicacion del PEUC, pero no efectud ninguna
notificacion y solo hasta 2013 este instrumento
tuvo éxito con la creacién del Departamento de
Control de la Funciéon Social de la Propiedad en
la Secretaria Municipal de Desarrollo Urbano. En
2014 sereviso el Plan Director y la ley especifica del
PEUCy en octubre de ese mismo afio, iniciaron las
notificaciones: a partir de esta fecha y hasta abril
de 2017, se notificaron 1.384 inmuebles, de los
cuales 718 eran no utilizados, 446 no edificados y
220 subutilizados. En solo 54 casos la obligacion fue
atendida (3,9%), por parte de todos los inmuebles
no utilizados; en 615 casos se presentd impugnacion
administrativa después de la notificacion (44,5%)
y hay 584 inmuebles pagando impuesto territorial
urbano con alicuota progresiva (42,2%).

Para finalizar, el abogado Frota manifestd que de
esta experiencia Brasil pudo aprender, entre otras
cosas, que la aplicacién del PEUC implica mas
complejidades de lo esperado, pero es plenamente
viable desde el punto de vista juridico hasta los
procedimientos administrativos; que el éxito de
la aplicacién del PEUC depende de la capacidad
de gestion, con la definicion de competencias y
procedimientos claros; también que la definicion
del area de incidencia debe seguir una logica de
desarrollo urbano y no de recaudacién tributaria;
que la notificacion no garantiza que los propietarios
cumplan lafuncién social de susinmuebles, porque
hay otros factores (politicos y econdémicos) que
influyen en esa decisidn; que es necesario articular
la aplicacién del PEUC con otros instrumentos ur-

banisticos (Zonas Especiales de Interés Social- ZEIS,
operaciones urbanas consorciadas, consorcios
inmobiliarios, etc.) y que el acompafiamiento de
la sociedad civil es muy importante.

Captura de plusvalias (Brasil)

Por Paulo Sandroni
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En primer lugar, el profesor de la Fundagdo Getu-
lio Vargas — SP y de Lincoln Land of Policy, Paulo
Sandroni, expuso las tres condiciones especiales
gue permitieron que los instrumentos del Estatuto
de la Ciudad fueran aplicados en Sdo Paulo (Brasil)
con relativo éxito: Por un lado, en esta ciudad no
se esperaron 13 afios (después de la Constitucién
Politica de 1998) para aplicar las herramientas de
ordenamiento territorial del Estatuto de la Ciudad,
en cambio, en 1990 incorporaron la Ley Organica
a la constitucién municipal, mediante la cual se
aplicaron los instrumentos.
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Por el otro, se encontrd que falta en Brasil un
vinculo entre el nivel Nacional, estadual y mu-
nicipal que es la reglamentacién del articulo 21,
que permitiria directrices

Sobre este Ultimo aspecto, el académico explicd
gue en el contexto de un intenso crecimiento
espacial de las ciudades, que ha provocado una

expansién mas que pro-

del desarrollo urbano en
todo el pais. Esto signi-
ficaria una funcion mas
directay articulada entre
nivel estadual, nacional
y municipal. Ademas,
el tiempo de la edifica-
cion compulsaria en este
pais es de cinco afios,
lo que es considerado
como “mucho tiempo”,
teniendo en cuenta que
enlaley ecuatoriana, que
estal vez una de las mas
avanzadas, solo son 3
afios.

Los POT son
un instrumento para
erradicar la pobreza,
la marginalizacion
y reducir
las desigualdades
sociales

porcional de los costos
unitarios de los servicios
publicos (transportes,
agua, residuos solidos) y
un aumento de los pre-
cios delos terrenos mejor
ubicados en la ciudad, es
necesario encontrar una
manera de financiar estos
incrementos porque de lo
contrario se genera una
ciudad excluyente.

Por esta razon, es im-
portante el uso de los
Certificados de Poten-
cial Adicional de Cons-
trucciéon (CEPACS), como

Bajo este andlisis, el pro-
fesor Sandroni recordd
gue uno de los objetivos fundamentales de la
Republica Federativa de Brasil tiene que ver con
erradicar la pobreza y la marginalizacion redu-
ciendo las desigualdades sociales y regionales,
gue esta establecido en su articulo 3. De ahi
qgue el desarrollo urbano sostenible dependa de
varias condiciones entre las cuales se destacan
la voluntad politica de gobiernos y movimientos
sociales; los Planes de Ordenamiento Territorial
(PQOT), que tienen que permitir usar instrumentos
urbanisticos, leyes e instituciones y las fuentes
de financiacion.

Instrumento de la otorga
onerosa del derecho de construir. Este es el medio
mas eficaz de captura de plusvalia en Brasil porque
de una parte hay una alta intervencién estatal
en las operaciones urbanas vy, de otra, contiene
reglas 100% de mercado para la fijacion de los
precios. Dos de las operaciones urbanas donde
fueron implementados los CEPACS en S&o Paulo
fueron Operaciones Urbanas Faria Lima y Agua
Espraiada. Ademas, las primeras subastas de este
instrumento fueron para construir el puente so-
bre el Rio Pinheiros y la Urbanizacién del Tugurio
Jardim Edith.
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A manera de conclusion

Aungue la Ley 388 de 1997 propuso un nuevo
enfoque de planeacién con la creacion de la
funcion publica del urbanismo, la cual hace obli-
gatoria la expedicidn del Plan de Ordenamiento
Territorial (POT), e introdujo un conjunto de
principios informantes que posibilitan la regu-
lacién econdmica, basandose en los principios
de la prevalencia del interés general sobre el
particular, la funcion social y la ecoldgica de la
propiedad vy la distribucion equitativa de las
cargasy beneficios del desarrollo urbano, sigue
siendo una ley operativa y poco sustantiva, que
no es vista como un instrumento al servicio de

los procesos de planificacion y ordenamiento
territorial.

Los Planes de Ordenamiento Territorial son im-
portantes, pero tienen una limitada contribucion
a la solucidén de los principales problemas del
desarrollo territorial. No basta con disponer de
planessin una politica general de ordenamiento
territorial y sin un plan estratégico nacional de
ordenamiento territorial, construido con todos
los actores del territorio, dado que los POT
son solo una pieza de un sistema que todavia
no existe.
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El pais cuenta con planes de todo tipo, que se
superponen unos a otros sin ninguna articu-
lacion, entre ellos estan los Planes de Ordena-
miento Territorial (POT), Planes de Desarrollo
Municipal (PDM), Planes de Manejo Ambiental
(PMA), Planes de Manejo y Ordenamiento de
una Cuenca (POMCA), Planes de Ordenamiento
(POD), Planes de Ordenamiento Productivo
(POP)y Planes de Ordenamiento Forestal (POF);
a esto se suman los planes que quedaron
establecidos en el Acuerdo de Paz con las
Farc, tales como los Planes de Desarrollo con
Enfoque Territorial (PDET), Planes Integrales
Comunitarios y Municipales de Sustitucion y
Desarrollo Alternativo (PISDA) y los Planes de
Ordenamiento Social y Productivo de la Propie-
dad Rural. El reto del ordenamiento territorial
son lograr unainterrelacién entre estos planes,
por unlado, y entre las instituciones del Estado,
por el otro, teniendo en cuenta las realidades
y necesidades de los territorios.

Los POT tienen un tinte demasiado urbano,
que lo divide de lo rural; ignoran las funciones
sociales y ecoldgicas de la propiedad y desco-
nocen los determinantes ambientales; carecen
de instrumentos adecuados de seguimiento y
evaluacion por lo cual sus resultados no son
medibles ni verificables y tampoco incorporan
los riesgos ambientales.

Hay una crisis en la planeacion territorial que
desconoce la realidad social y ambiental del
pais, que exige la planeacién del territorio de
una forma distinta en donde se aproveche el
territorio viviendo sosteniblemente, dejando
atras las visiones de corto plazoy los enfoques
restringidos que ignoran el bien comun y no
consideran la sostenibilidad territorial para
dar paso a un enfoque regional, participativo,
solidario y cooperativo, y eso se logra con los
Planes de Ordenamiento Territorial.

Integrar la gestion del riesgo de desastres y el
ordenamiento territorial permite el desarrollo,
ocupacion y construccién segura en el territo-

rio, controlar o mitigar el riesgo presente y un
mayor acierto en toma de decisiones frente al
desarrollo territorial. Ademas, salvaguarda la
vida de las comunidades en riesgo, optimiza
los recursos, al actuar desde la prevencion y
reduccion del riesgo y no desde el manejo de
desastres, evitando pérdidas econdmicasy des-
viacién de recursos dirigidos a inversién social.

Hay vacios en el conocimiento de amenazas,
vulnerabilidades vy riesgos; dificultad para in-
terpretar los analisis que se hacen por parte de
quienestoman las decisiones sobre el territorio
y falta de definir los roles y responsabilidades
para la toma de decision, ya que los sectores
productivos, la poblacién, organizaciones co-
munitarias y otros actores hacen parte de este
debate.

El crecimiento no ordenado ni planificado, la
ausencia de control y la falta de conocimiento
sobre amenazas y vulnerabilidades produ-
cen las condiciones de riesgo de desastres.
Aunque los POT estan obligados a incorporar
de manera gradual la gestion del riesgo en la
revision de los contenidos de mediano y largo
plazo, especificamente paralos fendmenos de
movimientos en masa, inundacion y avenida
torrencial, solo estan incluyendo proyectos
de intervencién correctiva — mitigacion que
incluyen programas de reasentamiento. En
consecuencia, falta control urbanistico que
impida el desarrollo de asentamientos en areas
definidas como de proteccidn por riesgo y se
evidencia la ausencia de implementacién de
instrumentos de gestion de suelo que permitan
tomar medidas en esta direccién.

Es importante incluir la gestion del riesgo en
la competitividad del territorio y del sector
empresarial, ya que se requiere la articulacion
intrainstitucional, interinstitucional e intersecto-
rial y territorial (a través de los POT, PDM, PDDYy
POMCA) para enfrentar los riesgos asociados al
cambio ambiental y reducir asila vulnerabilidad
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social y sectorial asociada al deterioro de la
biodiversidad y sus servicios ecosistémicos.

Los esquemas asociativos territoriales como
instrumentos de la articulacién e integracion
para el desarrollo territorial supramunicipal son
fundamentales para el desarrollo del territorio.
ApesardelavancedelaLey 1625 de 2013, por
medio de la cual se expidio el régimen para las
areas metropolitanas, este esquema de aso-
ciatividad estad presentando problemas en su
gestion por limitaciones de recursosy autonomia
frente a los municipios, que impide avanzar en
desafios como el suministro de agua potable,
la gestion de aguas residuales, la provisién de
vias de comunicacion, el desarrollo urbano y
recreativo, la realizacion de actividades econd-
micas e industriales, la provision de servicios
de seguridad y sanidad, entre otros.

El programa POT Modernos busca lograr una
segunda generacidon de POT con altos estan-
dares de calidad que incorporen de forma
efectiva temas clave como la vision regional;
vinculos urbano — rurales con relaciones de
interdependencia; zonas metropolitanas para
fortalecer la relacion entre los centros urbanos
y los municipios aledafios; ambiente y riesgo
para consolidar la Estructura Ecoldgica Prin-
cipal, con enfoque multiescalar de servicios
ecosistémicosy de gestion del riesgo y cambio
climatico; revisar, renovar y reciclar la ciudad
para aplicar los tratamientos urbanisticos re-
queridos para su adecuado aprovechamiento;
movilidad y transporte; expansion urbana orde-
nada; procesos de gobernanza colaborativay de
fortalecimiento institucional y el ordenamiento
social de la propiedad rural.

En el proceso de revisién y formulacion de
los nuevos POT se encontraron dificultades
y desafios en relacion a la disponibilidad de
informacion relevante para la modelacién y
evaluacion; la accesibilidad y coordinacion
con otras instituciones; la depuracion de la
legislacion para hacer factible el propdsito de la

norma; la evaluacion del riesgo con pertinencia
para la toma de decisiones; la consideracion
de las implicaciones socio-econdmicas, cultu-
rales y de tenencia de la tierra y la necesidad
de una politica nacional de asesoria técnica,
instrumentos y de intervencion.

Enlarevisién de los POT de segunda genera-
cion se debe tener en cuenta: primero, hacerle
frente a la dispersion de instrumentos de
captura de valor; segundo, mejorar la calidad
de los sistemas de informacion; tercero, forta-
lecer la capacidad administrativa de los entes
territoriales para ejecutar los POT,; cuarto,
apuntarle a un enfoque diferencial sobre la
vision de los instrumentos que deben utilizar
los municipios para desarrollar sus planes;
quinto, cambiar la légica de los POT, en el
sentido de que estdn construidos con unidea
confinada al ejercicio de la formulacion de
un cédigo de urbanismo, lo que no garantiza
la ocupacion ordenada del territorio; sexto,
incorporar la visién rural de los planes, un
tema ausente en la primera generacién; y
séptimo, promover la participacion ciudada-
na en el control y evaluacion de la ejecucién
adecuada de los instrumentos.

Hay una débil cultura de planeamiento en Co-
lombia, entre otras cosas por el desconocimien-
to del POT como instrumento de concertacién
a través del Modelo de Ocupacién Territorial.
Para fortalecer esto, lo ideal es que los planes
sean formulados directamente por los muni-
cipios y sus instituciones y que estén incluidos
enlos planes de gobierno; ademas garantizar la
participacion ciudadana e implementar estra-
tegias de sensibilizacion y educacion ciudadana
y fortalecer los instrumentos de seguimientoy
evaluacién permanente de los POT.

Algunos de los instrumentos de financiacion y
gestién de la Ley 388 de 1997 son la contribu-
cién de mejoras, la plusvalia de normasy venta
de edificabilidad, las cesiones y obligaciones,
los reajustes del suelo (planes parciales), la



Debates de Gobierno Urbano: Seminario internacional

transferencia de derechos de edificabilidad,
la expropiacién de terrenos y el pago por de-
rechos de construccion. Los POT de segunda
generacién deben tener en cuenta la experiencia
que se hatenido en Colombiay en otros paises
de América Latina sobre la gestion del suelo
para recaudar recursos, en la medida en que
realmente quieranincluir un aspecto innovador
en la planificacion del territorio.

La funcion social de la propiedad privada ha
tenido dificultades para incorporarse en las
politicas urbanas en América Latina por la pre-
valencia de una ldgica privatista que resiste a

una concepcién de propiedad con limitaciones
negativas y positivas; poco interés de la clase
politica que, en su mayoria, estd formada por
propietarios de tierras y/o tiene sus campafias
electorales financiadas por el mercado inmobi-
liario; leyes urbanisticas dedicadas mayoritaria-
mente a regular el derecho de construir, pero
no a combatir la especulacién inmobiliaria;
planificacion urbana tecnocratica (y no demo-
cratica) poco sensible a las cuestiones sociales
y inexistencia o inaplicacion de instrumentos
juridicos capaces de obligar a los propietarios
a dar usos adecuados a sus inmuebles.



29y30
de agosto

del

SEMINARID INTERNACIONAL

Ordenamiento territori&s
| en Colombia:
W Alcances y retos de |

de Ofdeﬂ@g‘. erri

20 i 1A

Fabio Zambrano_Nelson Hernandez
Che. - Fotdgrafo ESAP Noticias

Edna Bonilla_Nelson Hernandez Che. - Fotdgrafo ESAP

Fernando Viviescas_Nelson Hernandez

Noticias

Che. - Fotdgrafo ESAP Noticias

: i /J/\ » s ; A
Nelson Hernandez Che. - Fotdgraf

0 ESAP Noticias

Profesores IEU_Nelson Hernandez

Mesa. Instrumentos de integracion regional y metropolitana_
Nelson Hernandez Che. - Fotdgrafo ESAP Noticias

i

aria 6_Nelson Herna

B 4 "
] e
- Fotdgrafo ESAP Noticias

Che. - Fotdgrafo ESAP Noticias

-

Yency Contreras




Instituto de Estudios Urbanos - IEU

PR ieu_bog@unal.edu.co
@ www.institutodeestudiosurbanos.com

@IEU_UN
@ObservatorioGU

@ @ Instituto de Estudios Urbanos

Ciudad Universitaria
Calle 44 No. 45 - 67, Unidad Camilo Torres,
bloque C, médulo 6, oficina 901
Bogota D.C. - Colombia
Tel: (571) 316 5000
Ext.: 10855 - 10849 - 10854 - 10858

Nl o UNIVERSIDAD
SESQumENTENARloe NACIONAL
Instituto de Estudios Urbanos & | Gl DEcCOLOMBIA



Licencia de publicacion

En los casos que sea usada la presente obra se
deben respetar los términos sefialados en la
siguiente licencia.
Reconociemiento-NoComercial-Compartirlgual 4.0
Internacional (CC BY-NC-SA 4.0)
Texto legal de la licencia completa en:
http://creativecommons.org/license/by-nc-sa/4.0/deed.es_ES

Universidad Nacional de Colombia

Instituto de Estudios Urbanos

Calle 44 # 55-67, Unidad Camilo Torres, Bloque C,
Mddulo 6, oficina 801

(+57) 3165000 exts 10849, 10855, 10854, 10858
ieu_bog@unal.edu.co

www.ieu.unal.edu.co

@IEU_UN




