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En el marco de la ejecucién del contrato CW78542 entre Empresas
Publicas de Medellin (EPM) y la Universidad Nacional de Colombia,
para la "Actualizacién del plan de ordenamiento del embalse y desa-
rrollo de lineamientos de ordenamiento para los municipios aguas
abajo del proyecto Ituango”, desde el afio 2020 se iniciaron activi-
dades de acompafamiento a los municipios aledafios al embalse
para actualizar sus Planes de Ordenamiento Territorial. Este ejer-
cicio ha sido fuente de grandes aprendizajes para los profesionales
gue hemos tenido la fortuna de participar en dicho proyecto, pues
trascienden el ambito académico y técnico, e incluyen haber podido
recorrer el territorio del cafon del rio Cauca disfrutando de sus
paisajes, su cultura y con la posibilidad de desarrollar una interac-
cidn directa con sus comunidades.

A partir de esas experiencias y conocimientos, surgieron varias
iniciativas orientadas a recoger y socializar algunos de los asuntos
discutidos y aprendidos en este proceso, las cuales han dado buenos
resultados en la practica del ejercicio ordenador, cuyo resultado es
el libro que aqui se presenta.

Su propdsito es poner a disposicién de la comunidad interesada en la
tematica, no solo los elementos técnicos del qué hacer en el ambito
del ordenamiento de los territorios, sino también los aprendizajes
logrados durante el proceso recorrido por el equipo, que pueden
convertirse en datos e insumos practicos para los lectores.
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Mas que reiterar lo que esta escrito en la normativa colombiana, en las guias y cajas de
herramientas construidas desde las instituciones nacionales, este texto recoge, explica y
ejemplifica la vida real del planificador en su quehacer, bajo una mirada critica y, funda-
mentalmente, situada en los contextos territoriales en los cuales la mayoria de profesio-
nales en Colombia trabajaran: municipios de categoria 6 con pocos recursos y muchos
retos territoriales.
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1. Introduccion a la planeacion
y el ordenamiento territorial
en Colombia

Maria F. Cardenas

Para hablar de planeacién y ordenamiento territorial conviene
iniciar por una aproximacioén a la nocion de ‘territorio', dado que es
un concepto con multiples significados. De acuerdo con (Agudelo
Patifio, 2005) el territorio puede entenderse, desde la ecologia, como
el nicho en el cual una sociedad se asienta y se desarrolla; pero en
dicha significacién también se incorporan los aportes de la geografia
gue suma las condiciones de poder y dominio. En otras palabras, el
territorio alude a un espacio geografico apropiado por una comu-
nidad, bien sea fisica o culturalmente (Zoido Naranjo, 1998) y que,
ademas, es un espacio socialmente construido, compuesto por rela-
ciones de poder, dominacion y lucha simbdlica, donde intervienen
diferentes actores —publicos y privados- involucrados en disputas
territoriales histéricas y contemporaneas (Bourdieu, 1977). Final-
mente, cabe mencionar que el territorio existe, se delimita y se reco-
noce, gracias a las representaciones culturales que se hacen de él,
las cuales estan soportadas en una red de relaciones sociales y en
los mecanismos politicos y econdmicos que territorializan las rela-
ciones de poder y de intercambio (Llanos-Hernandez, 2010).

La planeacion, como disciplina enfocada en el cumplimiento de las

obligaciones de las entidades territoriales, se relaciona con el desa-
rrollo y el ordenamiento territorial (OT). Los enfoques de la planea-
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cion del OT y de la planeacion del desarrollo difieren, aungue se complementan. Este capi-
tuloy, en general, este libro, se centra en el OT. En principio, puede decirse que la primera
aborda la planeacion fisica y espacial, reglamentando los usos y actividades posibles,
sugeridas y restringidas en un territorio; mientras que la segunda, orienta las inversiones,
intervenciones y obras a ejecutar, por lo cual aborda las dimensiones sociales y culturales
de manera directa, haciendo posible la concrecion del direccionamiento de los territorios.

De acuerdo con (Gomez Orea y Gémez Villarino, 2013), el OT puede entenderse como la
proyeccion espacial de las politicas sociales, culturales, ambientales y econdmicas de una
sociedad; a través de la cuales se busca, mediante un trabajo interdisciplinario e integral,
orientar las actuaciones fisico-espaciales sobre un territorio, a partir de sus condiciones
biofisicas y ambientales, asi como de las condiciones, caracteristicas e imaginarios de sus
habitantes.

EL OT, como concepto, es relativamente nuevo: Carrién Barrero (2008) indica que surgié a
mediados del s. XX en Alemaniay Francia, y con él buscaron resolver problemas asociados
a la localizacién de actividades econémicas (incluida la industria y la explotacidon minera)
y de los asentamientos humanos, asi como tensiones dentro de las ciudades por la alta
demanda de vivienda y la escasez de zonas verdes. Por su parte, Massiris Cabeza (2002)
indica que la idea de ordenar los territorios surgio en 1950, en Francia, con un ejercicio
orientado a identificar los territorios mas adecuados para repartir entre los recursos
naturales y las actividades econémicas; y que en 1969, en Espafia, se realizd un ejercicio
similar, pero mas orientado a reglamentar las areas urbanas y su expansion y transforma-
cion; a lo que le siguid uno mas en Francia, en 1979, y la Carta Europea de Ordenacion del
Territorio, en 1983. En ese mismo afio, Venezuela emitié la Ley Organica de Ordenacion
del Territorio (1983), siendo el primer pais en abordar este tema en América Latina. Los
autores coinciden en que se empezé a planificar el ordenamiento de los territorios como
respuesta a necesidades y problematicas concretas, y se trata de una practica que se
remite a la década de los 50 a escala global, mientras que en la regidn latinoamericana
se remonta a la década de los 80.

Colombia, aunque se considera que fue uno de los paises pioneros en la region en regla-
mentar e implementar el OT, lo hizo solo hasta el afio 1997 cuando promulgé la Ley 388,
lo cual fue posible gracias a la vision planteada en la Carta Magna. De la Constitucion
Politica de Colombia (CPC) de 1991 cabe resaltar que fue la que establecié que el muni-
cipio es una de las entidades territoriales (ET) del pais (art. 286),! y es la unidad funda-
mental de la divisién politico-administrativa del territorio nacional (art. 311). Asimismo, en
el art. 287 se dotd a las ET de autonomia para la gestidn de sus intereses.

1 Segun la CPC, son entidades territoriales los departamentos, los distritos, los municipios y los terri-
torios indigenas.
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No obstante, en Colombia, desde la década de los 50 se venian adelantando algunas poli-
ticas a nivel nacional de revisién de la estructura politico-administrativa con enfoques
econdmicos, institucionales y ambientales y, posteriormente, planes territoriales regio-
nales, desde la década de los 80 (Carrion Barrero, 2008).

Para introducir estos asuntos en el pais, se toma como referencia la Constitucién Politica
de Colombia de 1991 y la normativa posterior que direcciona el quehacer en materia de
planeacién de las entidades territoriales en el pais; particularmente, de los municipios.

1.1. Necesidad y deber de planear y ordenar los territorios

Una vez definido el municipio como unidad basica del pais quedd planteada la tarea de
ordenar los territorios de acuerdo con la autonomia de cada ET. Desde la Ley 152 de
1994, Ley Organica del Plan de Desarrollo, quedd establecido en su articulo 41 que los
municipios, ademas de su plan de desarrollo, contaran con un plan de ordenamiento del
territorio. La obligatoriedad de cada municipio de formular y adoptar el plan de ordena-
miento territorial se reitera en el art. 20 de la Ley 388 de 1997 y se reglamenta mediante
el Decreto 1686 de 2000, el cual establece como plazo maximo el 31 de diciembre de ese
afo, para que los municipios formularan y adoptaran sus Planes de Ordenamiento Terri-
torial (POT). Dichos POT, correspondientes a los acuerdos municipales adoptados entre
1998 y 2005 son los que hoy se denominan POT de primera generacion.

Elart. 23 de la Ley 388 plantea que seis meses antes del vencimiento de la vigencia del POT
deberan iniciarse los tramites para la revision, actualizacion y ajuste del plan. No obstante,
aunque las vigencias de largo plazo? de los POT de primera generacién se vencieron hace
mas de una década, a finales de 2022 todavia un 80 % de los municipios del pais tenian estos
instrumentos desactualizados, segun datos del Ministerio de Vivienda (Minvivienda, 2022).

EL QT es un proceso de planificacion territorial integral, es decir, busca leer y comprender
las dinamicas y las situaciones del territorio en todas sus dimensiones, las cuales, segun
el Decreto 1232 de 2020, se agrupan en: ambiental, econdmica, sociocultural, funcional
e institucional. Pero estas dimensiones, si bien se presentan de manera separada, se
integran para el analisis y la identificacion de propuestas viables para la orientacion del
territorio, reconociendo que no son independientes, sino que estan estrechamente rela-
cionadas y conectadas.

2 De acuerdo con el art. 28 de la Ley 388 de 1997, la vigencia de largo plazo del POT se entendera
como la correspondiente a tres periodos constitucionales de las administraciones municipales y
distritales.
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También se trata de un ejercicio participativo y concertado, lo que implica que en el
diagndstico y la formulacion del plan se abren espacios de dialogo y participacién con
las comunidades, lideres y representantes de los municipios, asi como demas actores
publicos y privados con incidencia en el territorio, cuyos aportes son recogidos y consi-
derados en la construccidn del instrumento. La concertacion se refiere a las distintas
revisiones y ajustes que deben surtir los documentos técnicos ante diversas entidades
o0 instancias antes de ser adoptado el POT: autoridad ambiental, Consejo Territorial de
Planeacion (CTP), cabildo abierto y Concejo Municipal.

Con todo lo anterior, el OT, formalizado a través de un POT, busca orientar y dar las herra-
mientas para configurar, en el largo plazo, una organizacion espacial del territorio acorde
con los objetivos del desarrollo econdmico, social, cultural y ambiental de cada muni-
cipio. En otras palabras, establece las pautas y la normativa que debe llevar al territorio
a materializar esa vision que recoge las expectativas y los imaginarios de sus habitantes,
en armonia con las caracteristicas propias del territorio.

EL POT contiene y reglamenta, a partir del analisis y la reflexion de los atributos del terri-
torio, 1) las areas con algun tipo de restriccidon por amenazas (socio)naturales, o por tener
condiciones gue las hacen objeto de proteccion ambiental, patrimonial o para la produc-
cion agraria; 2) clasifica los suelos, estableciendo hasta dénde llega el perimetro urbano,
ddénde se localizan las dreas hacia las cuales se puede seguir expandiendo el suelo urbano,
delimita los centros poblados rurales, los suelos rurales suburbanos o las areas de parce-
lacidon para vivienda campestre, es decir, indica en qué zonas del municipio se pueden
desarrollar actividades constructivas y de qué manera; 3) dicta la normativa urbanistica,
segun la cual se determinan las densidades y las alturas maximas, las ocupaciones, los
retiros, los usos permitidos y restringidos, etc., tanto para suelo urbano como rural. Cabe
mencionar también que el POT 4) sefiala las areas en las cuales se localiza la infraes-
tructura y los equipamientos colectivos actuales y los proyectados, esto es, que habilita
o restringe las areas asociadas con la ubicacién de elementos del sistema de servicios
publicos, de transporte, espacio publico, equipamientos, etc., que se consideren necesa-
rios para el municipio, dentro del horizonte del plan; y 5) establece los instrumentos de
gestion y financiacion, para realizar o viabilizar dichos proyectos.

Por lo anterior, el POT constituye la hoja de ruta que permite la toma de decisiones de las
administraciones municipales durante su vigencia, desde el otorgamiento de licencias de
construccidn, hasta la construccion de obras publicas. En este sentido, este es un instru-
mento de gran importancia, pero que debe estar actualizado, incorporando las transfor-
maciones y dinamicas cambiantes de los territorios. De lo contrario, los municipios se
pierden la oportunidad de avanzar en la ruta deseada, y corren el riesgo de quedarse
tomando decisiones basadas en herramientas obsoletas que no se compadecen de las
demandas vigentes en el territario.
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1.2. Responsabilidades y requisitos para planificar los territorios

La planeacion del ordenamiento de los territorios es un proceso en el que intervienen
multiples actores, con diversas competencias y responsabilidades, pero que también
tiene varias etapas que deben cumplir, incluso, antes de iniciar formalmente el ejercicio.

1.2.1. De los responsables de planificar el territorio

LLa administracion municipal es la responsable de tomar la decisién politica de revisar y
actualizar el POT:

De acuerdo con el numeral 4 del art. 7 de la Ley 388 de 1997, los municipios y distritos
deberan formular y adoptar los planes de ordenamiento del territorio contemplados en
la Ley Organica del Plan de Desarrollo (Ley 152 de 1994) y en la citada ley; asi como
reglamentar de manera especifica los usos del suelo en las areas urbanas, de expan-
sién urbana y areas rurales, optimizar los usos de las tierras disponibles y coordinar los
planes sectoriales, en armonia con las politicas nacionales y los planes departamentales
y metropolitanos.

Aungue este articulo fue declarado inexequible por una sentencia de la Corte
Constitucional,® es claro que las competencias para ordenar los territorios le son confe-
ridas a entidades territoriales y entidades publicas, dado que el urbanismo y el ordena-
miento territorial son una funcidén publica (art. 3, Ley 388 de 1997).

Cabe mencionar que, ademas de tomar la decision, las administraciones municipales
deben gestionar los recursos, ya gue un municipio rara vez dispone de los recursos nece-
sarios para costearlo; adelantar el proceso contractual del consultor que desarrolla la
parte técnica, apoyar con la recoleccion de la informacidn necesaria, y participar acti-
vamente en las instancias de formulacién y de concertacién con la autoridad ambiental,
asi como apoyar su tramite ante el Consejo Territorial de Planeacién (CTP) y el Concejo
Municipal que es, finalmente, quien adopta el plan.

Todo lo mencionado constituye solo el primer paso de este ejercicio. Es decir, tener un POT
adoptado, aunque es el resultado de mucho trabajo, tiempo e inversidn de recursos, implica
tener la herramienta para guiar el desarrollo del municipio hacia una visién deseada.

3 Sentencia C-795-00 Corte Constitucional.
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Pero lograr avances significativos es tarea de la implementacion y ejecucion de dicho plan,
lo cual debe ir mas alla de emplearlo para tomar decisiones de licencias urbanisticas. En
suma, para el caso de los planes de desarrollo y de ordenamiento territorial municipales,
mas que construirlos y adoptarlos como norma local, las administraciones municipales
son las encargadas de su ejecucidn, asi como de su seguimiento y evaluacion.

1.2.2. De los estudios previos necesarios para actualizar un POT

Hay dos elementos basicos que deben ser tenidos en cuenta desde el momento en que
se inicia la revision y ajuste de un POT: en primer lugar, las determinantes de OT, regla-
mentadas por el art. 10 de la Ley 388 de 1997, y de las cuales se hablara mas a fondo en
el Capitulo 2 del presente libro, con énfasis particular en las determinantes ambientales.
En segundo lugar, el Estudio Basico de Amenazas (EBA), reglamentado por el Decreto
1807 de 2014, compilado en el Decreto 1077 de 2015, y que es fundamental para tomar
decisiones de OT, conforme a la escala del estudio para suelo urbano o rural.

LLas determinantes de OT de tipo ambiental son establecidas y comunicadas por la auto-
ridad ambiental correspondiente, y son las que materializan el ordenamiento ambiental
de los territorios, que es, precisamente, el componente que debe revisarse a fondo con
dicha autoridad ambiental en la etapa de concertacidn, una vez el proceso de formulacion
esta concluido por el equipo técnico y los documentos completos hayan sido recibidos y
aprobados por parte de la administracion municipal.

Los EBA son estudios técnicos especializados que buscan identificar las areas con mayor
probabilidad de ocurrencia de eventos de movimientos en masa, inundacién y avenidas
torrenciales.* El alcance de estos estudios es indicativo, es decir, zonifica el territorio para
sefalar los lugares con amenaza alta por alguno o varios de los fendmenos mencionados,
y propone algunas medidas no estructurales para reducir las consecuencias negativas en
las areas en condicion de riesgo (ACR). Las ACR son aquellas que tienen alta probabilidad
de ocurrencia de eventos amenazantes, y que presentan infraestructura u otro tipo de

4 Elart. 22.21.3.1.3. del Decreto 1077 de 2015 establece la obligatoriedad para los municipios de
realizar los EBA ante los eventos de movimiento en masa, inundacién y avenidas torrenciales; sin
embargo, el pardgrafo 2 del mismo articulo plantea que aguellos municipios o distritos que se
encuentren expuestos a amenazas por otros fendmenos naturales (sismicos, volcanicos, tsunami,
entre otros) o de origen tecnoldgico, deben evaluarlas con base en la informacion disponible gene-
rada por las autoridades y sectores competentes, y de acuerdo con la situacion de cada municipio o
distrito.
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construcciones, lo que indica que puede haber dafios y pérdidas materiales y humanas
si llegara a materializarse el evento. Por otro lado, hay areas en condicién de amenaza
(ACA), o sea aguellas que aun no albergan elementos construidos expuestos; en cuyo
caso se proponen estrategias de restriccion en algunos usos, y asi evitar que pasen de ser
ACA a ser ACR.

Los EBA son de gran importancia para evitar desastres, plantear e implementar medidas
de gestidn del riesgo como alertas tempranas y seguimiento ante la ocurrencia de factores
detonantes que, en nuestro contexto, corresponden principalmente a lluvias o sismos.
Por tanto, los EBA no solamente se emplean para actualizar el POT del municipio, sino
que son insumos para la elaboracién de los Planes Municipales de Gestién del Riesgo de
Desastres.

Cabe mencionar, por ultimo, que los EBA son realizados por un equipo de profesionales
expertos en temas geoldgicos, geomorfoldgicos, hidraulicos, hidroldgicos y de riesgos; se
trata de un estudio de profunda especialidad técnica, y esto implica que su costo puede
llegar a igualar o superar el del POT, segun las condiciones y particularidades del terri-
torio. No obstante, son una inversion necesaria para el POT y también muy valiosa para el
municipio y todos sus habitantes.

En este libro se profundiza sobre la metodologia para la realizacion de EBA en el Capitulo
7y sobre la incorporacion de la gestion del riesgo en el POT en el Capitulo 8.

1.3. Tipos de ordenamiento y planificacion municipal: relaciones,
alcances y diferencias

Este apartado presenta sucintamente los tipos de planes que, ademas del POT, inciden en
los territorios municipales.

1.3.1. Plan de Desarrollo Municipal (PDM)

Un Plan de Desarrollo es un instrumento que constituye el punto de referencia para cual-
quier proceso de gestidn publica, pues a través de él, se articula y delimita la accidn del
estado, tanto a nivel nacional, como regional y local. Es una herramienta que soporta el
objetivo de asegurar el uso eficiente de sus recursos y el desempefio adecuado de las

31



Ordenamiento territorial

funciones que les hayan sido asignadas por la Constitucion y la ley, tanto para la Nacidn
como para las entidades territoriales.

EL PDM es reglamentado por la Ley 152 de 1994, la cual establece que, para las entidades
territoriales, este plan debe contener una parte estratégica y un plan de inversiones, de
acuerdo con su autonomia en materia de planeacién del desarrollo econdmico, social y de
la gestidn ambiental (art. 31y 32, Ley 152 de 1994).

En el caso de los municipios, el alcalde lidera la construccion del PDM de acuerdo con el
programa de gobierno con el que fue elegido (art. 39, Ley 152 de 1994), y debe evidenciar
una articulacion con los planes de los demas niveles (departamental y nacional), y estar
en armonia con el POT (art. 21, Ley 388 de 1997) que es el que define los programas y
proyectos de largo plazo para el territorio. En otras palabras, el PDM es el responsable
de distribuir los recursos del municipio, en atencidn al programa de gobierno del alcalde,
a los planes de los niveles superiores de jerarquia territorial, y a lo que esté planteado
en el POT. En el caso de este ultimo, es a través del PDM que se financian los proyectos
contenidos en el programa de ejecucién del POT, de manera que, en cada periodo adminis-
trativo se vayan ejecutando su contenido y sus propuestas y, asi, concretar los objetivos
territoriales de largo plazo.

El horizonte de planeacién del desarrollo es de un periodo administrativo, el mas corto,
correspondiente al alcance de corto plazo en un POT.

1.3.2. Ordenamiento Ambiental del Territorio (OAT)

EL OAT se entiende como un proceso ligado a la identificacién, proteccion y gestion de
las areas estratégicas y de bienes comunes para el desarrollo y la sostenibilidad de las
regiones. En Colombia, este ejercicio se encuentra consagrado en el art. 80 de la Cons-
titucion Politica: “El Estado planificara el manejo y aprovechamiento de los recursos
naturales, para garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion, restauracién o susti-
tucion”. En concordancia, (Marquez y Valenzuela, 2008)para su bienestar y para la soste-
nebilidad de sus procesos econdmicos, de bienes y servicios prestados por la naturaleza,
lamados aqui servicios ecologicos. Estos servicios son aportados por ecosistemas que, en
su conjunto, costituyen una estructura ecologica, equivalente por el hombre para proveer

5 Las entidades territoriales son definidas por el art. 286 de la Constitucién Politica de Colombia
(1991): son entidades territoriales los departamentos, los distritos, los municipios y los territorios
indigenas. La ley podré darles el caracter de entidades territoriales a las regiones y provincias que
se constituyan en los términos de la Constitucidn y de la Lley.
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servicios (viables, de acueducto, energia, etc. proponen que el OAT debe incorporar una
identificacion de los ecosistemas que proveen los bienes y servicios estratégicos, teniendo
en cuenta que su conectividad es fundamental para mantener su funcionamiento y para
que, a la vez, constituyan una red que sea la base de la estructura ecoldgica. En otras
palabras, el OAT se constituye en una estrategia para logar el manejo y uso sostenible de
los bienes y servicios ecosistémicos, con base en el principio de sostenibilidad ambiental
del desarrollo y el ordenamiento de los territorios.

Algunos autores hablan de una evolucion de este concepto, segun la cual el OAT pasa de
ser esencialmente ambiental, para integrar a los bienes y valores naturales, los sociales
y econdmicos. El valor agregado de esta concepcion radica en que el OAT se basa en la
variable ambiental como co-constitutiva de las politicas de ordenamiento, que toma en
cuenta el ambiente, las comunidades y las actividades productivas en un conjunto integral
que debe ser entendido en toda su complejidad e interconexion y, especificamente, consi-
dera que si no se presta atencion al sustrato o base que hace posible la vida en sociedad,
sera muy dificil pensar en un desarrollo a corto, mediano y largo plazo (Psathakis, 2010).
En este sentido, el OAT se constituye en un proceso politico y técnico a cargo del Estado,
pero que debe comprometer corresponsablemente a todos los actores del desarrollo del
territorio, a fin de soportar y articular los procesos de toma de decision y actuacion sobre
el territorio en sus diferentes escalas, para prevenir, solucionar o reversar los conflictos
(Ortiz Acevedo y Flérez Yepes, 2016).

Ademas de ser una herramienta estratégica en la medida en que provee un marco racional
y participativo para la gestion de los usos del territorio, el OAT se convierte también en el
instrumento para prevenir y transformar las tensiones vigentes entre los distintos inte-
reses sobre el territorio, de modo tal que concede anticipar escenarios futuros (Psathakis,
2010), ala vez que permite tomar medidas preventivas para evitar dafios sociales, ambien-
tales y econdmicos irreversibles.

En general, el ordenamiento ambiental ha sido identificado y enmarcado con la definicion
de usos de la tierra compatibles con las condiciones ambientales y el manejo integral de
las cuencas hidrograficas, areas de manejo especial y ecosistemas estratégicos, donde
se cuente con la efectiva participacion de las comunidades y los actores existentes en el
territorio (Motta Vargas, 1998).

1.3.3. Plan de Ordenamiento Territorial (POT)

De acuerdo con la Ley 388, el POT es el instrumento basico para desarrollar el proceso de
ordenamiento del territorio municipal; mientras el OT es un proceso participativo, concer-
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tado, integral y multidisciplinar; y es en el POT en donde se plasman los hallazgos y las
propuestas que resultan de dicho proceso.

EL POT esta conformado por el conjunto de objetivos, directrices, politicas, estrategias,
metas, programas, actuaciones y normas adoptadas para orientar y administrar el desa-
rrollo fisico del territorio y la utilizacién del suelo (art. 9, Ley 388 de 1997).

De manera general, un POT esta conformado por los documentos técnicos de soporte
(DTS) gue detallan de manera grafica y textual los resultados de las distintas etapas del
proceso, y se agrupan en: 1) seguimiento y evaluacion, 2) diagndstico, 3) formulacién, 4)
base cartografica y 5) documento resumen. La estrategia de participacién y comunica-
ciones en cada una de las etapas del POT, incluida la implementacion y su articulacion
con el seguimiento y evaluacidn, se plasma en otro documento con todos sus anexos y
forma parte integral del proceso. Por dltimo, el documento que recoge toda la propuesta,
en los términos que dicta la ley, es el Acuerdo municipal.

Un POT tiene tres grandes componentes: 1) EL componente general que contiene los obje-
tivos, politicas, estrategias y elementos estructurantes del territorio; los cuales son inal-
terables, salvo algunas excepciones, para todo el horizonte o la vigencia de largo plazo del
plan. Los componentes 2) urbano y 3) rural reglamentan lo correspondiente a cada uno
de estos ambitos en el municipio. Adicionalmente, el POT comprende una serie de instru-
mentos de gestidn, financiacion y planificacién complementaria, asi como un componente
programatico que detalla los programas y proyectos derivados de los objetivos y las estra-
tegias que se formularon, y a través de los cuales se concretara el plan en tres horizontes,
medidos en clave de administraciones municipales: corto (1), mediano (2) y largo plazo (3).

1.3.4. Complementariedades entre el PDMy el POT

ELPDMy el POT se conciben como los dos principales instrumentos mediante los cuales
se orienta la gestion de los asuntos publicos relacionados con las dimensiones social
y fisica del territorio, a través de un conjunto de acciones politico-administrativas cuyo
propdsito es administrar eficientemente la disponibilidad de recursos naturales, econo-
micos, técnicos y humanos con que cuentan los territorios municipales. Estos instru-
mentos contienen los lineamientos y las directrices generales que deben ser consideradas
en el proceso de formulacién e implementacion de los demas instrumentos sectoriales
gue se ejecuten en los municipios.
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La complementariedad de estos dos instrumentos se deriva de las directrices de la Ley
152 de 1994, en la cual se establecen los procedimientos y mecanismos para la elabo-
racion, aprobacion, ejecucién, seguimiento, evaluacion y control de los Planes de Desa-
rrollo (art. 1). En dicha ley también se determina que, ademas de los PDM, los municipios
contaran con un plan de ordenamiento que se regira por las disposiciones especiales sobre
la materia (art. 41). Estas directrices normativas fueron consideradas en la Ley 388 de
1997 que establece que el ordenamiento del territorio municipal se configura a partir del
conjunto de acciones politico-administrativas y de planificacion fisica concertadas por los
actores territoriales, de acuerdo con las estrategias de desarrollo socioecondmico (art. 5).

Este desarrollo conceptual y normativo se materializa en estos dos instrumentos que, en
esencia, orientan las acciones institucionales que buscan incorporar la dimensién social
(mediante el PDM) y la dimensién fisica (por medio del POT) en el proceso de plani-
ficacion territorial. Ya desde el POT se acoge la dimensidn ambiental (fundamentada
bajo el concepto de OAT) como uno de los elementos estructurantes del territorio, y
se define el conjunto de programas y proyectos que garantizan la conservacion de la
base natural; por otra parte, le corresponde al PDM, en el proceso de implementacion,
definir los recursos de financiamiento para las acciones armonizadas con el Programa
de Ejecucidn del POT (PE-PQT), el cual es de obligatorio cumplimiento por parte de las
administraciones municipales.

Bajo la perspectiva temporal de la implementacion de estos dos planes, el POT, en su
vigencia de largo plazo (12 afios), se desarrolla en el marco de la ejecucion de los planes
de desarrollo correspondientes a tres (3) periodos de gobierno (Decreto 1232 de 2020),
asunto que se operativiza mediante la articulacidn entre el Plan de Inversiones (compo-
nente de los PDM) en su perspectiva de financiamiento de programas y proyectos conte-
nidos en el PE-POT (art. 18, Ley 388 de 1997).

1.4. Lectura departamental de la vigencia de los POT en Antioquia
y sus implicaciones

De acuerdo con el Departamento Administrativo de Planeacidn de la Gobernacion de
Antioquia (DAP, 2024), desde donde se sigue y actualiza la informacién de los procesos
relacionados con la planeacién del OT de los municipios, materializados en sus instru-
mentos, el 42% de los municipios (equivalente a 52) tienen sus POT desactualizados,
es decir, con vencimiento de la vigencia de largo plazo, por lo cual deberian proceder
con la revision y ajuste del instrumento (Figura 1-1). No obstante, de esos municipios,
reportan que 19 (15%) estan actualmente en alguna etapa de dicha actualizacion; ya sea
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en fase técnica (diagndstico o formulacidén), en concertacion con la autoridad ambiental,
en concepto por parte del CTP o en revision por el Concejo Municipal. Por su parte, 33
municipios (26 %) tienen sus POT vigentes, pero varios de ellos estan a punto de cumplir
el horizonte de largo plazo. Ademas, los POT que se hicieron previos al Decreto 1807 de
2014 no cuentan con los Estudios Basicos de Amenazas (EBA) que se estandarizaron
como requisito para ordenar los territorios mediante la incorporacion de la gestién del
riesgo. Un porcentaje significativo de los POT municipales fueron adoptados en el afio
2023 (40 municipios, 32% del total en Antioquia), los cuales ademas incorporan lo plan-
teado en el Decreto 1232 de 2020.

Figura 1-1. Grafica del nimero de municipios con POT adoptados en tres periodos de tiempo,
y los que estdn en proceso de revision y ajuste en Antioguia

13%

2%

26%

En proceso 19993201 m 201232019 m 2023

Fuente. Elaboracion propia a partir de (DAP, 2024).

Actualizar un PQOT, con la normativa vigente en Colombia, es un ejercicio costoso, dada
la diversidad de profesionales de multiples disciplinas que demanda, la necesidad y rele-
vancia de visitar todo el territorio para actualizar y complementar la informacién dispo-
nible, y el compromiso de vincular a las comunidades durante todo el proceso mediante
espacios de participacion. En este orden de ideas, también es un proceso demandante de
gran cantidad de informacidn, por lo que requiere del compromiso y la participacién activa
de la administracion municipal y de los actores clave en el territorio.
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Hasta hace pocos afos, el panorama descrito era poco alentador, ya que muchos de
estos instrumentos estaban vencidos en el departamento, y a la dificultad de gestionar
recursos y conseguir la financiacion para actualizarlos, se sumaba una enorme comple-
jidad para superar la etapa de concertacion con la autoridad ambiental o, muchas veces,
de lograr la aprobacidén del instrumento por parte del Concejo Municipal, por asuntos bien
sea técnicos o de caracter politico. Actualmente, la situacién en Antioquia es alentadora,
como se mostrd en la Figura 1-1, y se como se espacializa en el mapa de la Figura 1-2, que
ademas del nimero de municipios, permite dimensionar la cantidad de territorio departa-
mental con el POT vigente o en proceso de revisidn y ajuste.

Figura1-2. Mapa que indica el periodo en el que fue adoptado el POT vigente en los municipios de Antioquia
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Ano adopcién POT

[1999 : 2005] (27)
[2005 : 2011] (3) ,‘
B (2011 : 2017) (15)

I (2017 : 2023] (61)
En proceso de revision (19)

»

Fuente. Elaboracion propia a partir de (DAP, 2024).

La situacién actual se puede atribuir a varios factores: por un lado, la normativa emitida en
los ultimos afios, aungque impone nuevos compromisos a Llos municipios, también brinda
herramientas para tomar decisiones mas acertadas. Por un lado, el caso de los EBA
(Decreto 1807 de 2014), de gran valor porque antes se carecia de informacion a escala
suficiente para dimensionar la magnitud y los posibles impactos de las areas expuestas
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a amenazas; y, por otro lado, el Decreto 1232 de 2020 especifica las dimensiones terri-
toriales a considerar en cada una de las etapas del proceso, asi como los contenidos que
deben ser abordados en cada una de ellas, lo cual deja menos asuntos al criterio de cada
técnico, como ocurria antes.

Un elemento adicional que ha llevado a tener estos resultados en materia de actualiza-
cion de los instrumentos de OT es el creciente interés y la necesidad manifiesta que las
administraciones locales y regionales han reconocido, debido a que los planes de primera
generacion se quedaron obsoletos en la identificacion de las problematicas y potenciali-
dades del territorio, cuya dindmica es altamente activa y ha cambiado significativamente
en estas mas de dos décadas; pero también son instrumentos insuficientes para iden-
tificar y sefialar los proyectos que se requieren en el territorio contemporaneo, y para
reglamentar los crecimientos y los cambios de uso que se estan dando, tanto en el suelo
urbano como rural.
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2. Los determinantes

del ordenamiento territorial:
interpretaciones expansivas
y vacios legales

Maria F. Cardenas
Cristian Zapata Chavarria

Este capitulo aborda el analisis de uno de los elementos que prees-
tablece las decisiones a tomar en el ordenamiento territorial (OT),
conocidas como las determinantes ambientales, producto del
ejercicio de la implementacién del ordenamiento ambiental del
territorio (OAT). En una primera parte, se hace un analisis juridico
y normativo del tema, junto con una interpretacion de los vacios
existentes, muchos de ellos derivados de una falta de claridad de
las competencias. En la segunda parte del capitulo, se presen-
taran algunos casos recientes que ilustran las paradojas a las que
se enfrenta el OT cuando hay extralimitacion en las competencias
en materia ambiental, o insuficiente analisis y consideracion de las
realidades territoriales a la hora de tomar decisiones en clave de
determinantes ambientales.
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2.1. La normativa que los reglamenta y sus vacios

2.1.1. Ordenamiento ambiental del territorio y ordenamiento territorial

Analizar el papel de las autoridades ambientales en el ordenamiento territorial implica
revisar los efectos del cambio en el modelo del Estado colombiano, a partir de la Cons-
titucion Politica de 1991. Alli se establecid un grupo importante de competencias auto-
nomas para las regiones dentro de un esquema, en todo caso, centralista. Como ejemplo,
mientras prescribié que el Estado (el poder central) era el Unico propietario del subsuelo y
de los recursos naturales; al mismo tiempo manifesté que los municipios eran los Unicos
autorizados para reglamentar los usos del suelo (art. 313, numeral 7, y 332 de la Consti-
tucion Politica de Colombia).

Ese dificil, y aun ambiguo mandato de competencias, se sintetizo en el famoso articulo
primero de la Constitucidn que pregona a Colombia como una republica unitaria, pero a su
vez descentralizada y con autonomia de sus entidades territoriales. En busca de futuras
claridades, la misma Constitucién ordend que, posteriormente, tuviera que expedirse una
ley de OT que fijara el procedimiento de esa reglamentacion de usos del suelo y que,
ademas, se expidiera una Ley Orgdnica® de Ordenamiento Territorial (LOOT), que distribu-
yera adecuadamente las competencias entre la nacidn y las entidades territoriales (arts.
318 y 329 de la Constitucion Politica).

Después se creo el Sistema Nacional Ambiental (SINA) mediante la Ley 99 de 1993, la
cual instaurd un nuevo modelo de competencias distribuidas entre las entidades de orden
nacional y territorial, y trayendo a su vez dos conceptos claves. Por un lado, hablé del
OAT, cuyos lineamientos estan en cabeza del Estado, para: “regular y orientar el proceso
de disefio y planificacion de uso del territorio y de los recursos naturales renovables de la
Nacidn, a fin de garantizar su adecuada explotacion y su desarrollo sostenible” (Ley 99 de
1993, art. 7). Y, por otro lado, también hablé de OT, para ratificar que eran los municipios

1 Las leyes organicas se establecen como leyes de superior jerarquia, con tramites de exigencias
de formulacién distintos a las de las leyes ordinarias. Al respecto, dice la Corte Constitucional en
sentencia C 1042 de 2007: “la Constitucion de 1991 establece, a lo largo de su articulado, un conjunto
de reglas y criterios estructurales del concepto de ley orgénica en Colombia, entendida esta como
un texto normativo encaminado a regular la actividad legislativa del Congreso de la Republica sobre
determinadas materias o contenidos preestablecidos de manera taxativa por la Carta Politica. La
especificidad y caracteristicas esenciales que revisten las leyes organicas en Colombia, en tanto que
tipo de ley especial, se ponen de presente al examinar sistematicamente el Texto Fundamental”.
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los que debian “dictar, dentro de los limites establecidos por la ley, los reglamentos y las
disposiciones superiores, las normas de ordenamiento territorial del municipio y las regu-
laciones sobre usos del suelo” (Ley 99 de 1993, art. 65, numeral 8).

El SINA tratd de plantear un puente entre ambos conceptos involucrando a las autori-
dades ambientales dentro de los procesos de OT. Es asi como, entre las competencias
de las Corporaciones Autdénomas Regionales (CAR), sefiald el: “participar con los demas
organismos y entes competentes en el ambito de su jurisdiccidn, en los procesos de plani-
ficacion y ordenamiento territorial, a fin de que el factor ambiental sea tenido en cuenta
en las decisiones que se adopten” (Ley 99 de 1993, art. 31, numeral 5).

Esa forma de participar vino a aclararse cuando, por fin, se obedecid el mandato consti-
tucional, con la promulgacion de la Ley 388 de 1997. Esta norma establecié que el OT es
una funcion publica (Ley 388 de 1997, art. 3), ejercida por los municipios a través de las
denominadas acciones urbanisticas (Ley 388 de 1997, art. 8), en la cual las mismas debian
constituir normas que estuvieran jerarquizadas (Ley 388 de 1997, art. 15) y condensadas
en un instrumento unico: el Plan de Ordenamiento Territorial (POT) (Ley 388 de 1997, art.
9). Alli se indic6 que dichos POT deberian someterse a concertacion con las CAR, “en los
asuntos exclusivamente ambientales” (Ley 388 de 1997, art. 24).

2.1.2. Los determinantes de OT y sus competencias

El art. 8 de la Ley 388 de 1997 sefiald las competencias para el ordenamiento territorial
entre las instituciones de nivel nacional, departamental, metropolitano y municipal; sin
mencionar a las CAR, pues estas no encajan estrictamente en ninguno de dichos niveles,
en tanto la Constitucion les asignd una autonomia administrativa y financiera, por lo que
no tienen superior jerarquico (art. 150, numeral 7, de la Constitucion Politica). No obstante,
al respecto, la jurisprudencia constitucional ha aclarado que la autonomia de las CAR no
es un derecho absoluto.?

Asimismo, la ley impuso una excepciodn a la autonomia para la reglamentacion del suelo.
Es asicomo en el art. 10 cred los denominados determinantes de OT; normas de superior
jerarquia, formuladas por diversas autoridades para ciertos temas, que debian acatarse
por los municipios en “la elaboracion y adopcion de sus planes de ordenamiento territorial”.

2 Sobre el tema se puede consultar la Sentencia C-152 de 2023 de la Corte Constitucional.
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Esos temas que integraban los determinantes de OT se dividian en cuatro:®

1. Normas sobre regulaciones ambientales especificas.

LLas regulaciones sobre los temas relacionados con el patrimonio cultural.

3. Las normas que sefalan la localizacion de infraestructura para transporte, acueducto,
saneamiento o energia.

4. Los llamados hechos metropolitanos, en el caso de que exista un area metropolitana
para administrarlos.

N

Sin entrar todavia en los detalles de los determinantes ambientales, nétese cémo los
demas determinantes creados por la norma involucran funciones y competencias de
diversas entidades nacionales o regionales: para regular el patrimonio cultural, se tiene
al Ministerio de Cultura y al Consejo Nacional de Patrimonio Cultural; para sefialar la
localizacién de infraestructura relacionada con vias, puertos, aeropuertos, acueductos,
hidroeléctricas, etc., se tiene al Ministerio de Transporte, a la Agencia Nacional de Infraes-
tructura, al Instituto Nacional de Vias, a la Aerondutica Civil, al Ministerio de Vivienda, al
Ministerio de Minas y Energia y a la Direccion Maritima Nacional (Ministerio de Ambiente
y Desarrollo Sostenible, 2016). Y sobre los hechos metropolitanos, su competente son las
areas metropolitanas en los lugares del pais donde exista esta figura que, ademas, segun
su propia ley, seran también autoridad ambiental (Ley 1625 de 2013).

La idea inicial de la Ley 388 era que desde el OT existiera un reparto de competencias a
diversas entidades nacionales y regionales, donde cada cual se hiciera cargo de alguno
de los determinantes, y en esa via formularan lineamientos y directrices a los municipios
sobre dichos temas a ser considerados en sus PQOT.

No obstante, el art. 7 de la Ley 388 de 1997 fue declarado inconstitucional por la Corte
Constitucional en la sentencia C 795 de 2000. Esto debido a que se necesitaba una Ley
Organica de Ordenamiento Territorial (LOOT) para reglamentar competencias, como Lo
ordend la Constitucion, y no una ley ordinaria; por lo que también se exhorté al Congreso a
tener que expedirla. Apenas en el afio 2011 se promulgé la Ley 1454, por la cual se dictan
normas organicas sobre OT y se modificaron otras disposiciones.

De esta manera pasaron once afios en los que dichos determinantes quedaron en el aire,
sin entidades competentes que se hicieran cargo. Este vacio juridico quiso ser subsanado
por las CAR, gue iniciaron un proceso, denominado para estos efectos, de interpretacion
expansiva de sus competencias, proclamandose como responsables de todos ellos.

3 Lanorma fue recientemente reformada por la Ley 2294 de 2023.
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Como ejemplo, se pueden enunciar diversos casos rastreados que involucran a las auto-
ridades ambientales del Valle de Aburra en los cuales se identifica, desde sus normas y
manuales expedidos, la tendencia a exigir a los municipios la incorporacion de todos los
determinantes en sus POT. Dicha interpretacion expansiva no solo se realiza respecto a
los determinantes no ambientales, sino también con los ambientales mismos, y buscan
con ello ampliar su alcance hacia temas que, claramente, la norma no permite.

2.2. Lainterpretacion expansiva de las autoridades ambientales
con respecto a las determinantes

A continuacion, y de acuerdo con todo lo anterior, se presentan algunos casos documen-
tados y las objeciones surgidas en torno a las determinantes de OT en la practica.

2.2.1. Lainterpretacion expansiva de los determinantes: casos documentados

EL fendmeno interpretativo por el que algunas CAR han considerado como extensiva sus
funciones ante el vacio legal, pretendiendo manejar y exigir todos los determinantes a
los municipios, se puede evidenciar citando el propio manual formulado por la Direccidn
General de la Corporacion Auténoma Regional del Centro de Antioquia — Corantioguia
(Corantioquia, 2019): “es importante tener presente que, de acuerdo con las orientaciones
establecidas [...] en los procesos de concertacién de los POT con los municipios, la Corpo-
racion debe asegurar que queden incorporadas la totalidad de las determinantes ambien-
tales definidas en la ley y no solo las de su competencia”.

Esto ha motivado a que, en una concepcidn amplia de lo que se pueda entender por medio
ambiente, las CAR en los procesos de concertacion de un POT, presente objeciones sobre
temas de patrimonio cultural, zonas y hallazgos arqueoldgicos, o la localizacion de cierta
infraestructura.

45



Ordenamiento territorial

En

cuanto a como se expanden los temas de determinantes ambientales a asuntos no

considerados por la ley, de la simple lectura del literal ¢, numeral 1, del mencionado arti-
culo 10 de la Ley 388,% se concluye que se tienen como determinantes ambientales las
normas que una CAR esta habilitada para formular en lo que tiene que ver exclusiva-
mente con la declaratoria, alinderamiento y manejo de unas categorias de areas prote-

gid

W

as, todas las cuales tienen una definicion legal. Esas categorias son las siguientes:

Distritos de manejo integrado®
Distritos de conservacion de suelos®
Reservas forestales’

Parques naturales regionales®
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Se tienen como determinantes: “las regulaciones sobre conservacidn, preservacidén, uso y manejo del
medio ambiente y de los recursos naturales renovables, en las zonas marinas y costeras; las dispo-
siciones producidas por la Corporacién Auténoma Regional o la autoridad ambiental de la respectiva
jurisdiccion, en cuanto a la reserva, alindamiento, administracién o sustraccion de los distritos de
manejo integrado, los distritos de conservacién de suelos, las reservas forestales y parques natu-
rales de caracter regional; las normas y directrices para el manejo de las cuencas hidrograficas
expedidas por la Corporacién Auténoma Regional o la autoridad ambiental de la respectiva jurisdic-
cién; y las directrices y normas expedidas por las autoridades ambientales para la conservacion de
las areas de especial importancia ecosistémica.”

Decreto 1076 de 2015: art. 2.2.2.1.2.5. Distritos de manejo integrado. Espacio geografico, en el que
los paisajes y ecosistemas mantienen su composicién y funcién, aunque su estructura haya sido
modificada y cuyos valores naturales y culturales asociados se ponen al alcance de la poblacion
humana para destinarlos a su uso sostenible, preservacién, restauracién, conocimiento y disfrute.
Decreto 1076 de 2015: art. 2.2.2.1.2.7. Distritos de conservacion de suelos. Espacio geografico
cuyos ecosistemas estratégicos en la escala regional, mantienen su funcién, aunque su estructura y
composicién hayan sido modificadas y aportan esencialmente a la generacién de bienes y servicios
ambientales, cuyos valores naturales y culturales asociados se ponen al alcance de la pablacién
humana para destinarlos a su restauracion, uso sostenible, preservacién, conocimiento y disfrute.
Esta 4rea se delimita para someterla a un manejo especial orientado a la recuperacion de suelos
alterados o degradados o la prevencién de fendmenos que causen alteracion o degradacion en areas
especialmente vulnerables por sus condiciones fisicas o climaticas o por la clase de utilidad que en
ellas se desarrolla.

Decreto 1076 de 2015: art. 2.2.2.1.2.3. Las reservas forestales protectoras. Espacio geogréfico en
el gue los ecosistemas de bosque mantienen su funcidn, aunque su estructura y composicion haya
sido modificada y los valores naturales asociados se ponen al alcance de la poblacién humana para
destinarlos a su preservacion, uso sostenible, restauracion, conocimiento vy disfrute. Esta zona de
propiedad publica o privada se reserva para destinarla al establecimiento o mantenimiento y utiliza-
cién sostenible de los bosques y demas coberturas vegetales naturales.

Decreto 1076 de 2015: art. 2.2.2.1.2.4. Parque natural regional. Espacio geografico en el que paisajes
y ecosistemas estratégicos en la escala regional, mantienen la estructura, composicion y funcidn, asi
como los procesos ecoldgicos y evolutivos que los sustentan y cuyos valores naturales y culturales
asociados se ponen al alcance de la poblacién humana para destinarlas a su preservacion, restaura-
cion, conocimiento y disfrute.
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5. Cuencas hidrograficas®
6. Areas de especial importancia ecosistémica'®

A pesar de ser un listado tan concreto, pueden identificarse casos en los que las CAR
exigen incluir, como supuestos determinantes en el POT, normas formuladas sobre cate-
gorias gue no hacen parte de alguna de las anteriores. Tal es el caso de la Resolucidn
040-RES-2312-6660 del 15 de diciembre de 2023, de Corantioquia, la cual sefiala en su
art. 3 que unas areas agrupadas por la entidad bajo el nombre de “Modelo de Esquema
de Conectividades Ecosistémicas” se deben tener como determinantes ambientales y, por
tanto, ser incluidas por los municipios como suelo de proteccidn en sus POT. Ello a pesar
de que esa categoria no se encuentre dentro del listado legal mencionado.

Otro caso similar ocurre con la exigencia de incluir como determinantes a las llamadas
Areas Forestales Protectoras (AFP), asociadas a esas franjas de 30 m a lado y lado de
los cuerpos de agua establecidas por el art. 2.2.1.1.18.2. del Decreto 1076 de 2015, sobre
las cuales, por ejemplo, el Area Metropolitana del Valle de Aburrd (AMVA) ha llegado
incluso a declarar la no concertacion de un POT si no se incluyen como suelo de protec-
cién por parte de los municipios, tal y como fue el caso de Girardota.'* Esto a pesar de
que el Consejo de Estado ha afirmado que las AFP son, antes que nada, una estrategia de
conservacion in situ que impone un deber legal a los propietarios de los predios en donde
se encuentren, pero no una categoria de area protegida.'?

Como tercer ejemplo, se llegan a documentar casos de como la autoridad ambiental
exige que los municipios tengan gque incluir inventarios de especies de flora y fauna, y
hasta de hongos, en los documentos de sus POT. Asi se puede leer en el ultimo manual
sobre determinantes promulgado por Corantioquia:

9 Decreto 1076 de 2015: art. 2.2.3.1.1.3. Cuenca hidrografica. Entiéndase por cuenca u hoya hidrogra-
fica el area de aguas superficiales o subterraneas que vierten a una red hidrografica natural con uno
0 varios cauces naturales, de caudal continuo o intermitente, que confluyen en un curso mayor que,
a su vez, puede desembocar en un rio principal, en un depdsito natural de aguas, en un pantano o
directamente en el mar.

10 Decreto 1076 de 2015: art. 2.2.3.1.1.3. Ecosistema de importancia estratégica para la conservacion
de recursos hidricos. Aquellos que garantizan la oferta de servicios ecosistémicos relacionados con
el ciclo hidroldgico, y en general con los procesos de regulacion y disponibilidad del recurso hidrico
en un area determinada.

11 Alrespecto se puede consultar el acta de no concertacion suscrita entre el AMVA y el municipio, con
fecha 20 de diciembre de 2023.

12 Al respecto se puede consultar la sentencia del 9 de agosto de 2024. Consejo de Estado, seccion
primera, radiacion: 17001-23-33-000-2020-00253-01. Magistrado ponente: German Eduardo Osorio.
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Considerando que la biodiversidad tiene una expresidn territorial concreta (ecosistemas,
especies e individuos), es importante que en el documento de diagndstico del POT, a partir
de informacion primaria y secundaria con gue cuente el municipio, se identifiquen, evaltien
y caractericen cada uno de los elementos que contribuyen a la conservacion de la biodi-
versidad [...]. Para ello es importante la caracterizacién y posterior gestion de los distintos
tipos de paisajes presentes en el municipio para construir un modelo territorial integrado,
donde se considere el suelo, la fauna, la flora, los organismos del suelo y hongos que existen
como parte de los bosques, los humedales, los sistemas productivos, los asentamientos
humanos, entre otros (Corantioquia, 2022, pp. 26-27).

2.2.2. Objeciones contra la interpretacion expansiva de los determinantes
de ordenamiento territorial

La interpretacion expansiva ejercida por las CAR ha motivado reconvenciones prove-
nientes de diversas autoridades administrativas y judiciales. EL Consejo de Estado, ante
demandas por este tema, ha anulado disposiciones de las CAR que exigen determinantes
no incluidos en la Ley 388. Para destacar, la sentencia del litigio entre el Municipio de
Cajamarca y la Corporacién Auténoma Regional del Tolima (Cortolima), donde se esta-
blecio lo siguiente:

De todo lo expuesto se advierte con claridad que la intencién de Cortolima fue reglamentar
el uso del suelo de los entes territoriales que atraviesa la Cuenca Hidrografica del Rio Coello,
llegando incluso a abarcar la totalidad del municipio de Cajamarca (art. 2 citado), circuns-
tancia para la cual no se encontraba investida de competencia alguna, dado que el objeto de
la reglamentacion no corresponde a un distrito de manejo integrado, o uno de conservacion
de suelo, ni una reserva forestal o parque natural regional (Consejo de Estado, 2018).

Adicionalmente, en esa ocasidn, el Consejo de Estado concluyé que cuando una autoridad
ambiental impone que se deba acatar como un determinante ambiental a cualquier regla-
mento expedido en torno a estrategias de conservacion distintas a las categorias de areas
protegidas que menciona el art. 10 de la Ley 388 de 1997, violenta el principio de legalidad:

Sobre el punto, la Seccién Primera ya habia asumido una posicidn que en la presente provi-
dencia pasa a precisarse, dado el alcance de las normas que se han enlistado, para concluir
gue, si bien, las mencionadas autoridades tienen competencias en la definicion o reglamen-
tacion de los usos del suelo, tal atribucidn se enmarca en el desarrollo de su competencia
ambiental y sobre zonas especificas consignadas en el ordenamiento juridico, en atencion
al principio de legalidad que rige las actuaciones de la administracion consagrado en el art.
6 superior.
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En esa misma via, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS), ante la
exigencia de incluir en los POT las AFP descritas anteriormente, emitié la Circular 8140-
E2-002900 del 16 de diciembre de 2019, donde sefald expresamente que el propdsito
de la norma gue regula estas zonas es imponer unas obligaciones a propietarios de
predios rurales, sin que pudiera pregonarse su aplicacion a todo el territorio, menos el
suelo urbano.

Por ultimo, en el manual elaborado sobre el tema, por parte del Departamento Nacional
de Planeacion (DNP, 2018) se advierte lo siguiente:

Como un resultado del auge del tema ambiental en los afios 90, la ley considerd que el Plan
de Ordenamiento deberia ser aprobado previamente por la autoridad ambiental compe-
tente, la Corporacién Autdénoma Regional y la autoridad ambiental municipal en ciudades
en que exista. [...] Ahora bien, sobre qué aspectos del plan debe conceptuar la autoridad
ambiental, pues es claro que no puede hacerlo sobre la totalidad del plan. Este ha sido un
problema desde su inicio, pues no se sabe muy bien donde comienza o acaba lo ambiental
gue, en un concepto amplio, puede abarcar practicamente todos los temas de un Plan de
Ordenamiento.

Esta poca claridad, implicé que algunas veces las autoridades ambientales conceptuaran
sobre temas que habian sido largamente debatidos en el proceso de formulacion del plan,
los cuales terminaron negando o cambiando, sin que hubiera suficientes estudios para
hacerlo. De hecho, las autoridades ambientales han encontrado en los POT una fuente
paralarealizacion de estudios que nunca han acometido, a pesar de ser su responsabilidad.

2.3. Implicaciones de la interpretacion expansiva
de determinantes en los ejercicios de concertacion de POT
con la autoridad ambiental

Este apartado presenta algunas reflexiones a partir de las experiencias del equipo de
autores en los ejercicios de formulacién y concertacion de POT en algunos municipios de
Antioquia. Particularmente se referencian casos en los cuales las exigencias por parte de
las autoridades ambientales, consisten en incluir lo que ellas denominan determinantes
de ordenamiento territorial para su jurisdiccion, las cuales cubren una gran porcion del
territorio municipal que, de establecerse como suelo de proteccion, genera el riesgo de
inviabilizar el municipio, al restringir areas sobre las cuales se desarrollan las actividades
agrarias y productivas, asi como la expansion de suelo urbano o de algunas categorias de
desarrollo restringido para el suelo rural.
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En otras palabras, se generan cargas excesivas sobre territorios que poseen ecosistemas
o bienes ambientales de interés para la sociedad, sin brindar posibilidades ni alternativas
para garantizar el habitat humano en condiciones dignas y justas.

Ante este panorama, las interpretaciones expansivas de las autoridades ambientales,
bajo la figura de determinantes ambientales, en su afan de proteger, restaurar, conectar
ecosistemas y cuidar el habitat de algunas especies, se olvidan y prescinden de los princi-
pios del OT para el cual emiten las determinantes, como lo son la distribucion equitativa
de cargas y beneficios (art. 2, Ley 388 de 1997), la equidad social y el equilibrio territorial,
promulgados en el art. 3 de la LOOT, Ley 1454 de 2011.

2.3.1. Algunas consideraciones sobre la equidad social y la justicia ambiental

Las condiciones de inequidad son una amenaza para la sostenibilidad planetaria, pero
para hablar de desigualdad, originalmente considerada desde la economia para referirse
a la distribucion inequitativa de la riqueza y del acceso a bienes y servicios, hoy en dia
también se deben considerar otras categorias como el género, la etnia, la raza (Gobel et
al., 2014) y la dimension ambiental (Dietz y Isidoro, 2014).

Aungue también es usual evaluar las inequidades al interior de las areas urbanas o
de los paises, en este caso se considera una escala municipal, que bien podria ser de
corte regional; es decir, que no se centra unicamente en planeacion urbana, sino en los
contrastes urbano-rural y entre distintos municipios, extrapolando planteamientos y
propuestas que incluyen politicas de redistribucion de los recursos como elementos de
justicia social, mediante actuaciones publicas que atenden los contrastes de localizacion
(Ojeda Casares et al., 2008), en la busqueda de una equidad territorial en las condiciones
de la poblacién que habita los territorios.

Claramente, el proposito de promover una equidad social y territorial se piensa en clave
de distribuir recursos, inversiones, obras o proyectos que mejoren la calidad de vida y el
habitat -humano y no humano- en los territorios. Sin embargo, no siempre los lugares
equitativos son sostenibles y justos, como se muestra en (Cardenas et al., 2020), donde
se verificd estadisticamente una distribucién, en apariencia equitativa, de problematicas
ambientales como el déficit de espacio publico, contaminacién del aire y exposicion a
amenazas naturales.

Deigual manera, en algunas acciones publicas, como la administracion de areas protegidas

naturales, se pueden exacerbar fendmenos de inequidad social y ambiental, sobre todo
cuando los objetivos de conservacion de esas areas protegidas ignoran por completo los
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objetivos de desarrollo social que manejan las comunidades que las habitan, y restringen
entre sus gentes la capacidad para emplear estrategias de subsistencia o disponer de una
red social solida (Pereira et al., 2024). A criterio de Vidal y Andrade (2014), en Colombia
se presentan fendmenos de manejo de areas protegidas que no consideran como funcidn
primordial la conservacion de la biodiversidad, pero entendiéndola en su relacion con el
bienestar humano. Por tanto, a veces no existe congruencia directa entre preservar la
biodiversidad y mejorar un servicio ecosistémico; y, en ocasiones, conservar la primera
implica desmejorar, por ejemplo, los servicios de provision para las comunidades cercanas.

Este fendmeno, llevado al campo de las determinantes ambientales de OT, equivaldria a
limitar el crecimiento urbanistico y econdmico en todos los territorios, sin discriminacion;
y ese no es el proposito. Es claro que hay ecosistemas y zonas ambientalmente estraté-
gicas, y son estas las que deben priorizarse para su conservacion. Lo que se plantea es
que, en aras de la equidad social, a la par de las cargas que asumen unos cuantos propie-
tarios para beneficio de toda una comunidad, deberian generarse beneficios que equilibren
la balanza. Asimismo, se debe dejar de pensar que para gue una zona pueda estar en
conservacion o restauracion debe estar exenta de seres humanos o de sus actividades
(Meyer y Borner, 2022). Bajo esta ldgica se ha restringido cualquier posibilidad de desa-
rrollo y se han invisibilizado a las poblaciones humanas que histéricamente han habitado
dentro de areas que, de manera posterior, se han delimitado como de proteccion; y dichas
poblaciones también hacen parte de la naturaleza que se quiere proteger y que son los
lamados a convertirse en los guardianes, por excelencia, de los ecosistemas de interés,
ya gue son quienes mejor conocen el territorio y las dinamicas —naturales y antrépicas-
que ocurren alli (Robles Zavala, 2014).

El concepto de justicia ambiental busca corregir la segregacidon espacial de ciertos
grupos poblacionales con respecto a las condiciones ambientales adecuadas o desea-
bles. Asi, en este apartado se presentan y se cuestionan algunos ejemplos de los muni-
cipios, aludiendo tanto a los principios de equidad social y justicia ambiental, que exigen
replantear un modelo territorial que permita integrar espacialmente las dimensiones
sociedad-naturaleza, pero corrigiendo el modelo en el cual las ciudades crecen a costa de
seguir importando los bienes y servicios ecosistémicos de zonas distantes, sin retribuirles
beneficio alguno que equilibre las cargas gue soportan. En otras palabras, no se deben
seguir tomando decisiones de manejo desde espacios excluyentes -via determinantes
ambientales— sin conocer o preocuparse por entender las realidades de los territorios.
Ello puede exacerbar los desequilibrios socioambientales, como es el caso del departa-
mento de Antioquia, en el que predomina una concentracién de las mejores condiciones
socioeconomicas en su region central y las mas bajas en su zona periférica, la cual, a su
vez, concentra las areas con coberturas de ecosistemas naturales y de produccion agraria
(Cardenas, 2022a).
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Para ilustrar lo mencionado, a continuacidn se presentan algunos ejemplos de casos
recientemente trabajados por este equipo, para los que se definieron determinantes
ambientales bajo metodologias —discutibles— que establecieron planes de manejo o corre-
dores de conectividad ecoldgica, con base en los cuales deben tomarse decisiones que
pierden de vista la realidad y las necesidades de los territorios y sus habitantes. Es una
alerta necesaria: las metodologias, las técnicas y los modelos no explican la realidad en
su complejidad y multidimensionalidad; siempre se requiere de la mirada del experto y
conocedor, que critique, matice o aplique de manera coherente los resultados.

2.3.2. Las determinantes ambientales en el municipio de Peque, Antioquia

Pegue es un municipio extenso ubicado en la subregion occidente del departamento, con
un gradiente altitudinal que va desde el rio Cauca (300 m. s. n. m.) hasta los 3500 m de
altitud, desconectado de las dinamicas regionales y departamentales. Su aislamiento se
explica no solo por su localizacion y por la escasez de una infraestructura vial que permita
moavilizar e intercambiar mercancias, productos, y a los mismos habitantes de este rico
territorio, sino también por el conflicto armado.!® Mas allé de esto, la poblacion del muni-
cipio ha persistido y ha logrado progresar en medio de las complejas circunstancias.

En el ejercicio de ajuste y actualizacion del Esquema de Ordenamiento Territorial (EOT),
se reconocieron entre las areas protegidas y otros intereses ecosistémicos, un poco mas
de la mitad del territorio municipal como zonas de conservacion y proteccién ambiental;
quedando casi la otra mitad para la produccidn agraria, base de la economia formal de
sus habitantes. Por otro lado, la reciente existencia del embalse de Hidroituango genera
oportunidades de conectividad fluvial a las zonas rurales de la porcién oriental, lo que
sumado a la red de motorrutas que se vienen construyendo en el municipio, dinamizan la
economia y los intercambios socioculturales de la region.

13 El conflicto armado es una caracteristica constante en los municipios ubicados en el area de
influencia de la Hidroeléctrica de ltuango (HI). Al respecto, para dimensionar su magnitud, se
presentan los datos del municipio de Peque, el cual para una poblacion de 8644 habitantes en 2024,
segun las proyecciones de poblacion con la actualizacién post covid-19 calculadas con base en los
resultados del Censo Nacional de Poblacion y Vivienda (CNPV) de 2018, elaborados por el Departa-
mento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), presentaba un total de 11.267 victimas entre
los aflos 1985 y 2024, de acuerdo con datos de la Unidad de Victimas.

14 Para casi todos los municipios ubicados en el drea de influencia de la HI se trata de un instrumento
de ordenamiento territorial del tipo EOT, esto debido a que tienen poblaciones inferiores a los 30.000
habitantes.
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Sin embargo, durante el primer semestre de 2023, en el proceso de concertacion con la
autoridad ambiental'® se adoptaron dos nuevas determinantes que debieron incorporarse
al EQT: el Plan de Ordenacién y Manejo de Cuencas Hidrograficas (POMCA) Directos al
Cauca entre los rios San Juan e Ituango y el Plan de Manejo del Distrito de Conservacién
de Suelos (DCS) de Peque. La incorporacion de estas nuevas determinantes hizo nece-
saria una modificacion importante de la propuesta de suelos de conservacion y proteccion
ambiental en el EOT que termind en la reduccidn dramatica del area total que se habia
previsto para las actividades productivas en beneficio de la poblacidon campesina.

En particular, desde el desarrollo del ejercicio de formulacién, se habian hecho obser-
vaciones a la metodologia empleada para la elaboracién del Plan de Manejo del DCS de
Pegue, con la cual hay ciertos reparos ya que, al igual que se ha venido haciendo con otros
planes de manejo de figuras de proteccion, se desarrollan con base en ejercicios carto-
graficos como algebras de mapas -muchas veces con informacion menos detallada que
la empleada por el equipo consultor de la Universidad Nacional de Colombia, que formuld
el EOT del municipio—, y toman decisiones en materia de proteccion y conservacion sin
tener en cuenta las realidades, los hechos y las tradiciones de los territorios, y esto afecta
y restringe seriamente las dinamicas de toda la poblacidn.

De esta manera, de la propuesta inicial, que proponia una Estructura Ecoldgica Principal
(EEP) que buscaba garantizar la conservacién de los servicios ecosistémicos fundamen-
tales en el territorio, y a su vez generar 19.537,45 ha de suelo para la produccion, se
paso a 12.472,29 ha con la incorporacion de las dos nuevas determinantes ambientales,
lo que significa una reduccion de 7.065,16 ha de suelo productivo (Figura 2-1b), lo que
es significativo, maxime si se consideran las condiciones de aislamiento de un municipio
que, ademas, tiene dificultades importantes para garantizar su seguridad y soberania
alimentarias.

15 El municipio de Peque se ubica en la jurisdiccién de la Corporacién para el Desarrollo Sostenible del
Urabd -Corpouraba-.
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Figura 2-1. Comparativo de las dreas de proteccidn y uso del suelo forestal
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Nota. Areas de proteccion y uso del suelo forestal a) propuestos inicialmente por el equipo técnico,
en consideracion de las determinantes ambientales existentes a la fecha de entrega, y b) concertados
para el EOT del municipio de Peque, incluyendo el plan de manejo del DCS adoptado durante la
concertacion.

Fuente. Elaboracidn propia a partir de EOT de Peque, 2024.

2.3.3. Las determinantes ambientales en el municipio de Sabanalarga, Antioquia

Elmunicipiode Sabanalarga, ubicado enlasubregién occidente del departamento, presenta
también diferencias altitudinales que lo enmarcan entre dos figuras de proteccion de rele-
vancia a nivel regional: el Distrito Regional de Manejo Integrado (DRMI) del Bosque Seco
del Occidente Antioguefio (con presencia en el municipio sobre toda su franja occidental)
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y el Distrito de Manejo Integrado (DMI) del Sistema de Paramos y Bosques Altoandinos
del Noroccidente Medio Antioquefio (SPBANMA) (con presencia en el sector suroriental
del municipio). Estas dos areas protegidas, presentan una extension de 8.850,48 ha y
2.614,2 ha, respectivamente, las cuales en sumatoria corresponden aproximadamente al
43,1 % de la extensién municipal total (Figura 2-2 a).

La dinamica de ocupacion y produccion agraria en el municipio se ha realizado, histo-
ricamente, entre estas dos areas de importancia ambiental: la mayoria de los asenta-
mientos rurales y la poblacion campesina dispersa en la ruralidad se encuentran en esa
porcion intermedia de la ladera, y sustentan su economia en procesos productivos agri-
colas desarrollados en estas zonas del territorio. Sin embargo, esta no fue una condicién
que reconocié el Sistema Local de Areas Protegidas (SILAP) adoptado por el municipio
en diciembre de 2022 (el cual contd con recursos de Corantioquia para su formulacion),
toda vez que definié como areas de proteccion ambiental 7.881,42 ha adicionales a las
dos figuras mencionadas anteriormente, es decir un 29,7 % mas del territorio municipal.

Las imprecisiones del SILAP, como definir areas de proteccién ambiental sobre zonas de
produccidn agropecuaria y sobre asentamientos rurales, fueron advertidas por el equipo
técnico durante la revision y ajuste del EQT vy, por tanto, esta figura no fue incorporada
dentro de la EEP propuesta al inicio dentro de dicho proceso de revision, elaborado por la
Universidad Nacional de Colombia, en 2024.1% No obstante, al iniciar el proceso de concer-
tacion con la autoridad ambiental,}” dentro del informe técnico juridico, dos de las obser-
vaciones presentadas por la dicha autoridad establecieron que:

En el DTS de Formulacion, el municipio debera incorporar el SILAP de Sabanalarga en
la EEP con su plan de accidn, su zonificacion ambiental, los objetivos y los Objetos de
Conservacidn acorde con el Acuerdo 016 del 30 de noviembre de 2022, por medio del
cual se crea esta area protegida.'®

16 Adicionalmente, el art. 16 del Acuerdo 016 del 2022 (por medio del cual se adopta el SILAP),
definié que el EQT podria redefinir o modificar las dreas SILAP distintas a las del SINAP, ademas
de realizar la zonificacion y asignacion de usos del suelo para estas.

17 El municipio de Sabanalarga se ubica en la jurisdiccién de la Corporacion Auténoma Regional
del Centro de Antioguia — Corantioquia.

18 Informe Técnico Juridico de Observaciones Ambientales realizadas por la corporacidn y entre-
gada al municipio, mediante radicado 090-1T2402-674 del 1 de febrero de 2024. Capitulo 1.3.3.
Sistema Local de Areas protegidas — SILAP, observacién 1-F.
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EL municipio debera ajustar la propuesta de desarrollo restringido en aquellas dreas
donde se traslape con areas destinadas a la proteccion del SILAP.*®

Estas observaciones, implicaban que ahora la propuesta de EEP, y por tanto de suelos de
conservacion y proteccion ambiental, debia aumentar a mas del 80 % del territorio muni-
cipal (Figura 2-2 b). Esta situacidn, inviable para el municipio, conllevd a la conformacion
de varias mesas tematicas durante el proceso de concertacién en las que se lograron
unos acuerdos respecto al SILAP, acuerdos consecuentes con la realidad del territorio
que fue identificada en el diagndstico, por el equipo técnico y con la oportunidad de desa-
rrollo para el suelo rural mediante la formulacion del nuevo EOT. Algunos de esos asuntos
concertados fueron los siguientes:

+ Extraer (de las areas SILAP) el area urbana de la cabecera municipal y del corregi-
miento El Junco.

+ Extraer los centros poblados ya existentes y que no se tuvieron en cuenta en la crea-
cion del SILAP, como Nohava.

+ Incluir dentro de la zonificacion del SILAP, que actualmente se encuentra en suelo de
proteccion, la categoria de proteccion para la produccién.

+ Extraer el poligono de Corredor Vial Suburbano que se traslapa con area del SILAP,
toda vez que los desarrollos en torno a este no fueron considerados en la creacion del
SILAP y, en la actualidad, se presentan dinamicas de suburbanizacion, ademas de una
necesidad de generar aprovechamiento sobre esta via.

Estos acuerdos durante el proceso de concertacion, soportados en informacion y analisis
del equipo técnico del EQT, finalmente suponen un 68,3 % del territorio municipal para la
conservacion y proteccion ambiental (Figura 2-2 c). Si bien, sigue siendo un area signifi-
cativa para el municipio la que queda restringida en su uso por proteccidon ambiental, se
logré aumentar las areas de proteccion para la produccion en las zonas donde la pobla-
cién, histdricamente, se ha dedicado a estas actividades, ademas de reconocer las poten-
cialidades en cuanto desarrollo restringido del municipio.

Durante el proceso de concertacion se logro, ademas, cuestionar un instrumento para la
proteccion ambiental que, si bien deberia ser de iniciativa y autonomia municipal, se ve
permeado por los intereses de la autoridad ambiental y es afectado por la actuacién de un
equipo consultor que no reconoce las dinamicas territoriales mas alla de la informacion
cartografica.

19 Informe Técnico Juridico de Observaciones Ambientales realizadas por la corporacion y entregada
al municipio, mediante radicado 090-1T2402-674 del 1 de febrero de 2024. Capitulo 1.3.3. Sistema
Local de Areas protegidas — SILAP, observacién 2-F.
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Figura 2-2. Mapas con las opciones de Estructura Ecoldgica Principal para Sabanalarga

a) Propuesta inicial b) Propuesta CAR c) EEP concertada
Area (ha) 15.048,82 21,8894 18.162,07
Proporcién municipio 56,6 % 80,1% 68.3%

Nota. a) la propuesta inicial del equipo técnico, considerando todas las determinantes ambientales;
b) las dreas de conectividad propuestas por la CAR y el sistema local de dreas protegidas, formulado
en convenio con la CAR y ¢) la versidn concertada.

Fuente. Elaboracion propia a partir de EOT de Sabanalarga, 2024

2.3.4. Las determinantes ambientales en el municipio de Olaya, Antioquia

EL municipio de Olaya, situado en el occidente antioquefio, entre el rio Cauca y la parte
alta de la cordillera central, tiene una situacion similar a la descrita para Sabanalarga
y Peque: restricciones en ambos extremos por figuras de proteccién, como el DMI del
SPBANMA, en la parte de mayor altitud (oriente), y el DRMI del Bosque Seco del Occi-
dente Antioquefio hacia el rio Cauca, en la parte de menor altitud.

Las dindamicas poblacionales y econédmicas del municipio gravitan en torno a los tres
centros poblados principales: la cabecera municipal y Sucre, localizados en torno a la via
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intermunicipal que atraviesa el municipio, de forma paralela al rio Cauca, en la parte baja
del territorio; y el centro poblado Llanadas, situado en la parte media de la ladera.

Como se puede ver en la Figura 2-3 a, solo este ultimo esté por fuera de las figuras de
proteccién mencionadas. Tanto la cabecera municipal (Figura 2-3 b) como Sucre (Figura
1-3 c¢), se encuentran inmersas o rodeadas por suelo de proteccidon que, sumado a las
restricciones naturales como areas en condicién de amenaza y la delimitacion del acui-
fero del rio Caucay su zona de recarga, practicamente impiden cualquier expansion, desa-
rrollo o, incluso, reubicacion de viviendas, equipamientos e infraestructura en condicion de
riesgo, al restringir los usos posibles de la zona.

Figura 2-3. Mapas con los suelos de proteccion del municipio de Olaya

pr=

" o - = C
GENERALES MUNICIPIO DE OLAYA TEMATICAS
(Zj orinsn Posben Admcmiraten  Red Vial
S et b v I Aveas del SINAP - Areas de Especial Impertancia Ecosistémica
m:.':,:?:. T 10 Aveas de Especial mpcrum’?co-m::u
[ —— Scturmanas Clasificacion del suelo
Lacha Sese Urtasas Suelo Urbano

Suelos de proteccion

Nota. a) el municipio en su totalidad; b) acercamiento a la cabecera municipal y c) acercamiento a la
cabecera del corregimiento de Sucre.

Fuente. EQT de Olaya (2023).
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2.3.5. Las determinantes ambientales en el municipio de Taraza, Antioquia

EL municipio de Taraza, como los demas municipios del bajo Cauca antioquefio, también
presenta un caso especial dentro de los asuntos tratados en este capitulo. Esto debido
a que la mayoria de sus centros poblados y asentamientos se encuentran asociados a la
dindmica de la via nacional que conduce a la costa Caribe y a la dinamica del rio mismo;
pero, a su vez, se localizan al interior de una figura de proteccién que no hace parte del
Sistema Nacional de Areas Protegidas (SINAP), y que, adicionalmente, lleva 28 afios decla-
rada sin tener una reglamentacion de sus usos. No obstante, Corantioquia ha insistido en
la vigencia de la misma, hasta el punto de exigirla como una determinante ambiental en el
proceso de concertacién del PBOT?® del municipio; en el que, ademas, se dejo constancia
de que dichos suelos deberan clasificarse como de proteccidn con la prohibicion de la
posibilidad de desarrollos. Aunque en realidad, dicho desarrollo ya exista desde décadas
atras; como ocurre también en municipios vecinos, tales como Valdivia y Caceres.

La figura de proteccion es la que se denomina como la Reserva de Recursos Naturales de
la Zona Riberefia del Rio Cauca, la cual abarca un kildmetro a cada margen del rio Cauca,
en la mayor parte del departamento por donde este rio pasa. Una categoria, ademas, que
data de los afos 70, a partir de una mencion que de la misma hace el Cadigo de Recursos
Naturales (Decreto Ley 2811 de 1974, art. 47). Esta figura, que a su vez no hace parte de
las categorias del SINAP, reglamentadas por el Decreto 2372 de 2010, nunca fue homo-
logada a alguna categoria de las mencionadas en el art. 10 del Decreto relacionado, ni
mucho menos se trata de las enlistadas como determinantes en el art. 10 de la Ley 388
de 1997, acorde a lo visto anteriormente.

No obstante, dicha figura tuvo una declaratoria de proteccidn por medio del Acuerdo 017
de 1996, en el cual se estipula en su art. 8 que Corantioquia tendria el plazo de un afio
para “elaborar los planes y estudios correspondientes a su zona de aplicacion.” Estudios
gue nunca se hicieron, por lo cual, 28 afios después, se muestra como una figura obsoleta,
sin arraigo en el SINAP y sin un plan de manejo que clarifique sus propdsitos. Sobre esta
figura, el art. 2 de dicho Acuerdo sefiala que “sera destinada exclusivamente al estable-
cimiento, mantenimiento y utilizacion racional de los recursos naturales renovables, con
énfasis en el uso de los suelos agricolas, pecuarios y forestales’, lo que no necesaria-
mente se asimila con una figura de proteccién o conservacion ambiental, sino con una
categoria de proteccion para la produccion.

20 El municipio de Taraza no fue uno de los municipios en los cuales participd la Universidad Nacional
de Colombia como equipo técnico consultor para la actualizacion de su POT, a diferencia de los
demas casos expuestos en el presente capitulo; sin embargo, su adopcidn se dio de manera simul-
ténea y era pertinente la exposicion y el andlisis de este caso.
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Sin embargo, para el caso del municipio de Taraza, en su herramienta de ordenamiento
territorial, concertada y adoptada en 2023, debieron incorporar el drea de 1 km a lado y
lado del rio Cauca en todo su territorio municipal como suelo de proteccidn, sin importar
que en dichas dreas se localizaran centros poblados como El Doce, Barro Blanco o Puerto
Antioquia (Figura 2-4).

Figura 2-4. Reserva de Recursos Naturales Zona Riberefia del Rio Cauca en territorio municipal de Tarazd y Céceres.

Caceres

Taraza

CONVENCIONES

i Taraza —— Via principal !:I Retiro 1 km
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Fuente. Elaboracion propia, 2024,
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Adicionalmente, la exigencia de esta figura de proteccion como una determinante
ambiental hizo que se tuviera que incluir en el Acuerdo Municipal 04 de 2023, por el
cual se adopta la revisién y ajuste del PBOT de Taraza, una prescripcién en la cual se
estipulara que dentro de tales areas “no se permite ningun asentamiento humano” (art.
46). Un hecho que restringe cualquier posibilidad de crecimiento formal de la mayoria
de asentamientos del municipio; pero que, sobre todo, niega una evidente realidad terri-
torial que tiene que ver con los nucleos de pablacidn que existen sobre la franja del rio
Cauca y la via nacional desde varias décadas atras. Evidentemente se trata de un muni-
cipio que presenta un patrén de ocupacidn territorial asociado a la dinamica del rio y de
la via nacional, pero que, de manera insolita, segun la autoridad ambiental, presenta esas
mismas areas como suelo de proteccion que prohibe cualquier asentamiento humano alli,
asi como cualquier desarrollo de infraestructura o construcciones que puedan mejorar las
condiciones de vida de sus habitantes.

2.4. Reflexiones finales

Frente a las facultades establecidas para las autoridades de diverso orden, el ordena-
miento territorial reclama la participacion de todas, bajo un enfoque colaborativo y coor-
dinado. No obstante, sigue siendo compleja la adopcion de dicho enfoque, en tanto que la
figura de los determinantes de ordenamiento territorial contiene ambigliedades legales
que se prestan para que las autoridades ambientales los usen como figuras con las cuales
exigir a los municipios, en desmedro de la autonomia que estos deberian mantener en la
formulacion de sus POT.

El documentado uso invasivo de los determinantes, por parte de algunas CAR, puede
propiciar a su vez el desfiguramiento del instrumento del POT, entendido como una
herramienta de gestidn del suelo, al punto que, al pretender cargarlo de otra serie de
estudios, datos y regulaciones ambientales, se tienden a confundir sus objetivos con los
que se fijan para un Plan de Manejo Ambiental, que es un instrumento con el cual se
establecen medidas de manejo para la naturaleza, desde distintos métodos de evalua-
cion de posibles impactos; al tiempo que el POT se deberia limitar a hacer una evaluacion
del recurso suelo, y establecer la regulacion del mismo desde la técnica establecida en
la Ley 388 de 1997.

Es preocupante observar el papel desplegado por algunos funcionarios de autoridades
ambientales, quienes restringen su actuar a un rol solo formal, de declaratoria de figuras
de proteccidn desde el punto de vista cartografico, sin enfoques desde las realidades terri-
toriales, validando algunos ejercicios insuficientes —por ejemplo, los planes para el manejo
de figuras de proteccién como DRMI'y DCS—, y tomando decisiones que, practicamente,
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terminan imponiéndose a los municipios en escenarios que deberian ser de concertacion.
Todo arroja como Unica y obvia consecuencia la existencia de areas naturales protegidas
sin respaldo social entre las comunidades que las habitan.

También se muestra cuestionable el uso de algunas figuras obsoletas que no fueron
homologadas a la norma nacional sobre areas protegidas (Decreto 2372 de 2010, compi-
lado en el Decreto 1076 de 2015), y las cuales carecen de reglamentacidn, aun a pesar de
encontrarse ad portas de cumplir 30 afios de su declaratoria, como es el caso de lareserva
de recursos naturales de la ribera del rio Cauca. La obsolescencia de dichas categorias
cuestiona el hecho de que sigan siendo validadas y empleadas para imponer restricciones
a determinados territorios; desconociendo su desarrollo y su dinamica historica, ligada al
rio y a los ejes de conexion vial.

Ante esta situacion quedan algunas preguntas fundamentales: 1) ;qué estan protegiendo
con esta figura, cuando sus objetivos de conservacion no parecen estar alineados a los
que se reconocen actualmente en el SINAP, y cuando se trata de una franja de terreno
donde, por lo menos en el bajo Cauca, se han desarrollado la gran mayoria de los centros
poblados y las cabeceras urbanas? 2) ¢ Qué objetivos de conservacion, de los planteados
hace 28 afios, se conservan en la zona riberefia del rio Cauca, que es atravesada por una
via nacional, y donde —ademas de la pesca y agricultura— se han dado actividades extrac-
tivas de oro que han degradado el suelo de manera significativa? 3) ¢Son conscientes los
funcionarios y las autoridades ambientales que estan fomentando la informalidad en el
territorio? Esto dltimo dado que, ante la situacidn antes descrita, basicamente todo lo
que ocurre en dicha franja es informal. No reconocerlo, y empecinarse en mantener este
tipo de figuras restrictivas, perpetla esa informalidad entre los habitantes de la zona, y
ello garantiza que no tengan posibilidad alguna de regularizar sus nuevas actividades o
intervenciones en el territorio, pero sin nunca poder detenerlas.

En este punto, es critico el papel que juegan los equipos técnicos que formulan los planes
de manejo, asi como aquellos que acompafan al municipio en la revision y actualizacion
del POT, y el compromiso que tengan con dicho territorio. De ellos depende que el plan
que se adopte, se nutra realmente de insumos para orientar el desarrollo del municipio y
permite alcanzar la imagen planteada en la vision territorial.

Los ejemplos presentados dejan claro que, muchas veces, bajo la bandera de la conser-
vacion ambiental, y escudados en el papel de las determinantes ambientales, las auto-
ridades ambientales extravian su misionalidad e imponen modelos descontextualizados
en unos territorios gue muestran procesos y dinamicas propias; con Lo cual dejan de lado
el hecho de que la proteccion de la naturaleza solo tiene sentido si aporta a la sosteni-
bilidad de los territorios, dentro de lo cual la ambiental es solo una de las dimensiones
(Cardenas, 2022b).
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Retomando los conceptos de justicia ambiental en su forma mas inmediata, la intragene-
racional, que equivale a hablar de equidad social, podria plantearse que restringir las posi-
bilidades de las poblaciones que habitan los territorios urbanos y rurales mas distantes,
desconectados y limitados en sus condiciones socioecondmicas, a costa de conservar una
naturaleza de la que disfrutan sociedades distantes, resulta inequitativo. Si a lo anterior
se le suma que las ciudades y aglomerados urbanos, en donde estan las viviendas y las
oficinas de quienes toman este tipo de decisiones en materia ambiental, no solo son las
principales demandantes de bienes y servicios ecosistémicos, sino que han reducido al
minimo cualquier forma o expresién de naturaleza, se puede evidenciar cierto colonia-
lismo ambiental, motivado en un abuso de posicién dominante en la ejecucion de dichas
medidas que resultan injustificables.

No es posible lograr la sostenibilidad, la equidad social y la justicia ambiental, que son
solo algunos de los principios atribuidos al ordenamiento territorial por la norma (Ley
1454 de 2011), cuando no todas las personas gozan de las condiciones y la calidad de
vida adecuadas, de oportunidades equitativas, ni de la posibilidad de decidir sobre sus
territorios y su futuro.
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3. Los Planes de Ordenamiento
Territorial: el instrumento, su
estructuray procedimientos
para su revision

Lida Cenaida Correa Rojas

Este capitulo pretende abordar, de una manera practica, la forma
como se construye el instrumento mediante el cual se materializa
el ordenamiento territorial (OT) en Colombia, definido por la Ley 388
de 1997 como Plan de Ordenamiento Territorial (POT). Se centrara
en los procedimientos y contenidos de este instrumento de planifi-
cacién y dard, paralelamente, una mirada a algunos casos de apli-
cacidn concreta en municipios de Antioquia. Se inicia por una breve
descripcién conceptual y normativa del instrumento, para luego
continuar con la explicacidn de sus contenidos y estructura, segun
la definicidn de la normatividad nacional.

3.1. Aspectos conceptuales y normativos

3.1.1. ;Qué esel POT?

Como se indico en el capitulo introductorio de este libro, el POT se
define como el instrumento de ordenacién del uso del suelo, a partir

65



Ordenamiento territorial

de la entrada en vigencia de la Ley 388 de 1997, en respuesta a los principios constitucio-
nales de la funcidn publica del urbanismo y la funcidn social y ecoldgica de la propiedad
y, a su vez, fundamentado por la misma ley que agrega a este principio la prevalencia del
interés general sobre el particular y la distribucion equitativa de las cargas y los beneficios.

Los POT se definen en el art. 9 de la Ley 388 de 1997 (Congreso de la Republica, 1997)
como el instrumento técnico y normativo que se expide por los entes territoriales munici-
pales y distritales, en el ejercicio de la competencia que les confiere la ley, para ordenar
el uso del suelo del territorio bajo su jurisdiccion. Los POT, por definicidn, comprenden un
conjunto de objetivos, directrices, politicas, estrategias y normas que orientan la toma de
decisiones sobre el uso y aprovechamiento del suelo de los territorios municipales en el
corto, mediano y largo plazo.

Los plazos, como horizonte de planificacion en los POT, se establecen segun los periodos
administrativos municipales y distritales, que en Colombia son de 4 afios. En este sentido,
el corto plazo tiene una vigencia minima de una administracion municipal completa, el
mediano plazo tendra como vigencia minima dos periodos administrativos municipales,
es decir, un periodo mas que el del corto plazo, y el largo plazo comprende, como minimo,
la duracion de tres periodos administrativos municipales completos, con la duracion del
corto, mediano plazo y un periodo adicional. Estas vigencias determinan una jerarquiza-
cion de las normas urbanisticas contenidas en los POT, las cuales se clasifican en normas
urbanisticas estructurales, de largo plazo; normas urbanisticas generales, de mediano
plazo; y normas urbanisticas complementarias o especificas, de corto plazo.

Figura 3-1. Plazos y vigencias de los contenidos de los POT

Largo Plazo M

Comprende tres periodos
administrativos completos Corto Plazo
Normas urbanisticas estructurales Comprende un periodo administrativo
Componente General completo
Normas urbanisticas complementarias
Programa de ejecucion

Mediano Plazo

Comprende dos perfodos
administrativos completos
Normas urbanisticas generales
Componentes urbano y rural

Fuente. Elaboracion propia a partir de la Ley 388 de 1997.
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Los POT se clasifican segun el tamafio de la poblacion del municipio o distrito, de manera
que, si el municipio cuenta con una poblacion total inferior a 30.000 habitantes, adoptara
un Esquema de Ordenamiento Territorial (EOT), por su parte si la poblacidn se encuentra
entre los 30.000 y 100.000 habitantes correspondera a un Plan Basico de Ordenamiento
Territorial (PBOT) y si la poblacion es superior a los 100.000 habitantes el instrumento
se denomina Plan de Ordenamiento Territorial (POT); sin embargo, la misma Ley 388
establece que cuando se hable en general de cualquiera de los anteriores, podra usarse
la denominacién POT.

Respecto a las caracteristicas y diferencias entre los tres tipos de POT mencionados, la
Ley 388 de 1997 establece en los arts. 12, 13 y 14 los contenidos de los POT, y detalla los
aspectos minimos que deberan contener el componente general, el componente urbano
y el componente rural;! por su parte, el art. 16 sefiala los contenidos minimos del PBOT
e indica que estos deben guardar la misma estructura de tres componentes (general,
urbano y rural) establecida para los POT, pero hace algunas precisiones de contenidos
minimos para los componentes general y urbano, en las cuales se identifica como dife-
rencia que el componente general del PBOT no requiere, segun el mencionado articulo, la
definicion de las acciones territoriales estratégicas necesarias para garantizar la consecu-
cion de los objetivos de desarrollo econdmico y social del municipio o distrito, la definicidn
de politicas de largo plazo para el manejo del suelo y los recursos naturales, y la formu-
lacion del contenido estructural en cuanto a la estructura urbana-rural e intraurbana que
se pretende alcanzar en el largo plazo (contenido conocido como modelo de ocupacidén
territorial). EL componente urbano del PBOT se presenta simplificado respecto del POT,
de manera que no requiere la definicién de politicas y objetivos de mediano y corto plazo,
ni las estrategias de mediano plazo para el crecimiento y reordenamiento urbano, ni la
declaratoria de inmuebles o terrenos de desarrollo prioritario, y asi comao los instrumentos
de gestidn, tampoco aparece la obligatoriedad de definir los tratamientos urbanisticos. EL
mismo art. 16 precisa que el componente rural del PBOT tiene los mismos contenidos
minimos que el del POT.

1 Para conocer un desarrollo mas amplio de los contenidos de cada componente, ver capitulo 3.2 de
este libro.
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Figura 3-2. Clasificacidn de los POT segtin tamaiio de la poblacidn municipal

Esquema de Plan Basico de Plande
‘ Ordenamiento ‘ Ordenamiento Ordenamiento
Territorial; Territorial: Territorial:
= = =
- Municipios con & Municipios entre = Municipios con
menos de 30.000 30.000y100.000 més de 100.000

habitantes. habitantes. habitantes.

Fuente. Elaboracion propia a partir de Congreso de la Repubilica, (1997)

Los contenidos de los EQT se presentan ain mas simplificados en el art. 17, ya que no
se menciona la estructura por componentes, de manera que no diferencia los contenidos
minimos para el componente general, urbano y rural, con lo cual queda su contenido
minimo referido a:

[...] los objetivos, estrategias y politicas de largo y mediano plazo para la ocupacion y apro-
vechamiento del suelo, la division del territorio en suelo urbano y rural, la estructura general
del suelo urbano, en especial, el plan vial y de servicios publicos domiciliarios, la determina-
cidn de las zonas de amenazas y riesgos naturales y las medidas de proteccion, las zonas de
conservacion y proteccion de recursos naturales y ambientales, y las normas urbanisticas
requeridas para las actuaciones de parcelacion, urbanizacién y construccion. (Congreso de
la Republica, 1997)

Llama la atencidn que para los EOT, instrumento aplicable a los municipios poblacional-
mente mas pequefios del pais, no se definan contenidos minimos para el componente
rural, maxime cuando, en la practica los municipios a los que este instrumento se aplica
corresponden precisamente a los que podrian clasificarse como municipios rurales, de
acuerdo con la clasificacion propuesta por el Departamento Nacional de Planeacién, que
considera como tales a los municipios que tienen poblaciones en cabecera menores a
25.000 habitantes (DNP, 2014).

3.1.2. Normas urbanisticas

Definidas en el art. 15 de la Ley 388 de 1997 como las regulaciones al uso, ocupacion
y aprovechamiento del suelo con las que se define la naturaleza y consecuencias de
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las acciones urbanisticas (Congreso de la Republica, 1997). Las normas urbanisticas
comprenden entonces las decisiones en materia de administracién de la forma como
se ordena el suelo en los municipios y que se materializa mediante los instrumentos de
ordenamiento territorial. La Ley 388 de 1997 establece una jerarquizacion de las normas
urbanisticas, con el fin de orientar su prevalencia y el procedimiento para su revisién. En
este sentido estas normas pueden ser:

a. Normas urbanisticas estructurales. Corresponden a las medidas para alcanzar los
objetivos y las estrategias del componente general y las politicas y estrategias del
componente urbano, esto significa que son las normas de mayor jerarquia en el POT,
ya que mediante estas se determinan las actuaciones de largo plazo en materia de
clasificacion del suelo, manejo del patrimonio urbano e histérico, reserva de areas
para infraestructura vial y de servicios publicos y espacios publicos. Las normas que
reglamentan los planes parciales y las unidades de actuacion urbanistica son tam-
bién normas urbanisticas estructurales, asi como las que definen suelos de proteccion
ambiental y areas de riesgo. Las normas urbanisticas estructurales corresponden, en-
tonces, a la definicién de los aspectos que el Decreto Nacional 1232 (Presidencia de la
Republica y Ministerio de Vivienda, 2020) establece como contenidos del Componente
General del POT, en cuanto a clasificacion del suelo, Estructura Ecoldgica Principal
(EEP) y estructura funcional del territorio y, en este sentido, tienen una vigencia de
largo plazo en los POT; es decir, que pueden ser ajustadas una vez hayan transcurrido,
por lo menos, tres periodos de administracion municipales completos, a partir de su
entrada en vigencia.

b. Normas urbanisticas generales. Determinan los usos, actuaciones y tratamientos
gue se formulan en los componentes urbano y rural. Por naturaleza estas normas
establecen los parametros mediante los cuales se gestionan, en los municipios, los
procesos de licenciamiento urbanistico y las actuaciones urbanisticas, tanto en suelo
urbano como en suelo rural y de expansion urbana. Estas normas comprenden los tra-
tamientos del suelo urbano, los usos del suelo urbanos y rurales, asi como las normas
de aprovechamiento (densidad habitacional, alturas maximas, indices de construccion,
indices de ocupacion, entre otros) y de obligaciones o areas de cesion, principalmente,
para espacios publicos, equipamientos y vias. Tienen una vigencia de mediano plazo;
es decir, gue pueden ajustarse una vez hayan transcurrido dos administraciones muni-
cipales completas a partir de su expedicion.

c. Normas urbanisticas complementarias. Orientan la formulacion de programas y
proyectos compilados en el programa de ejecucion que pueden ser modificados en el
corto plazo. Pertenecen también a las normas urbanisticas complementarias todas las
disposiciones que deben ejecutarse en el corto plazo, y las que determinen las normas
contenidas en los componentes general y urbano, como las declaratorias de areas e
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inmuebles de desarrollo prioritario, la identificacidn de terrenos para la vivienda de in-
terés social (VIS), la reubicacién de asentamientos en riesgo y las normas especificas
gue se expidan con los planes parciales, unidades de actuacién urbanistica, macropro-
yectos urbanos y para los tratamientos de renovacién y mejoramiento integral (Con-
greso de la Republica, 1997). Al ser normas de corto plazo pueden ser modificadas una
vez transcurra un periodo administrativo municipal completo desde su adopcidn.

Al revisar la definicion de las normas urbanisticas que contiene la ley, se interpreta que
el contenido estratégico de los POT, comprendido por politicas, objetivos, estrategias y
visién territorial de largo plazo o modelo de ocupacidn, no se consideran norma urbanis-
tica. En este sentido, es importante sefialar que, en la modificacién excepcional de normas
urbanisticas, que se detalla mas adelante, dicho contenido estratégico no es susceptible
de modificacion.

3.2. Estructuray contenidos de los POT y su aplicacion
en territorios concretos

La estructura de los POT tiene una definicion clara en la Ley 388 de 1997, pero princi-
palmente en el Decreto 1232 de 20207 que establece con mayor precision las etapas
del proceso de formulacién de un POT y los contenidos minimos de los documentos de
diagnostico y formulacion, asi como de la cartografia que los acompafa. En este sentido,
es necesario sefalar que los POT, PBOT y EQT (salvadas las diferencias sefialadas en
el numeral anterior), en la definicion hecha en el Decreto 1232 de 2020, conservan la
estructura de tres componentes: general, urbano y rural, que ademas deben contener
un programa de ejecucion, con los programas y proyectos para el corto, mediano y largo
plazo, y el contenido instrumental referido a las herramientas que tendra la administra-
cién municipal para gestionar el suelo, obtener los recursos y realizar la planificacion
complementaria requerida para alcanzar el modelo de ocupacion territorial planteado.
Este numeral se va a centrar en comprender los contenidos de cada uno de estos compo-
nentes, a partir de ejemplos concretos de municipios que han elaborado los ajustes a sus
POT en los ultimos afios y que, por Lo mismo, han abordado cada uno de estos contenidos.

2 Compilado en el Decreto 1077 de 2015.
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3.2.1. Componente general. Lo estratégico y lo estructural para la planificacion
del largo plazo

ELl componente general, definido en los arts. 11 y 12 de la Ley 388 de 1997, comprende los
contenidos de largo plazo que se identifican como el contenido estratégico expresado en
los objetivos, politicas y estrategias, y el contenido estructural que contiene las normas
urbanisticas estructurales que clasifican el suelo, reglamentan las areas destinadas a
infraestructura vial, de servicios publicos y espacio publico, y las que delimitan suelos de
proteccion y dreas de amenaza y riesgo. El Decreto 1232 de 2020, en su art. 2.2.2.1.2.1.3
establece, como contenidos minimos del componente general, los siguientes:

a. Contenido estratégico. Politicas, objetivos y estrategias territoriales de largo y me-
diano plazo para la dimension ambiental, recursos naturales y patrimonio paisajisti-
co; el aprovechamiento de ventajas comparativas y competitividad del territorio; las
acciones para el cumplimiento de las estrategias de desarrollo econdmico, ambien-
tal y saocial.

b. Contenido estructural. Definicidn del modelo de ocupacidn, que se refiere a la estruc-
tura urbano-rural e intraurbana de largo plazo, como estrategia de localizacion en el
territorio de las actividades e infraestructura, en consideracion de las determinantes
de ordenamiento territorial definidas en el art. 10 de la Ley 388 de 1997.

En el contenido estructural deberan sefalarse las areas de proteccion y conservacion
ambiental, las areas de conservacion del patrimonio material, las zonas de alto riesgo para
la localizacién de asentamientos humanos y la incorporacién de la gestion del riesgo, la
clasificacion del suelo en urbano, rural y de expansion urbana, el sefialamiento y localiza-
cion de las infraestructuras basicas existentes y proyectadas para vias y transporte, los
espacios publicos, equipamientos, servicios publicos domiciliarios, gestién de residuos y los
Proyectos Turisticos Especiales (Presidencia de la Republica y Ministerio de Vivienda, 2020).

En el componente general se consignan, entonces, las decisiones que marcaran el desa-
rrollo territorial de los municipios en el largo plazo y gue orientan las normas que se
integraran, a su vez, en los componentes urbano y rural; es decir, el componente general
define la linea estratégica y la estructura que tendran todas las normas del POT. Asi, el
contenido de politicas, objetivos y estrategias de largo plazo da cuenta de la vision de
futuro que el municipio se propone alcanzar y que guarda correspondencia con el modelo
de ocupacion del territorio, parte del contenido estructural y que da origen a aspectos
mas concretos como la EEP y la clasificacién del suelo.
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Figura 3-3. Contenidos del componente general del POT

Componente general

Contenido estratégico Estructural

. - : V‘S‘”f” MUdE[U.d,E Estrugtgra Clasificacidn Sistemas
Politicas Objetivos Estrategias territorial de ocupacién Ecoldgica del suelo estructurales
largo plazo territorial Principal EEP

Fuente. Elaboracion propia a partir de Congreso de la Republica, (1997).

La formulacion del componente general, por la carga estratégica de su contenido y por
el caracter estructural de sus normas urbanisticas, el cual determina el horizonte de
planificacion del largo plazo de los municipios, supone el planteamiento de reflexiones
profundas que partan de un conocimiento amplio del territorio y del entendimiento de sus
particularidades ambientales, sociales, econdmicas y politicas, y de las interacciones y
relaciones que desde este se establecen con otros municipios y regiones. Cobra entonces
gran relevancia la realizacion de un diagndstico territorial que ofrezca la informacion
necesaria para la toma de decisiones, a partir del levantamiento del estado de las dimen-
siones ambiental, funcional, sociocultural, econdmica e institucional que se establecen
en el Decreto 1232 de 2020 (Presidencia de la Republica y Ministerio de Vivienda, 2020).

Partir de un diagndstico adecuado del territorio permite formular un componente general
gue responda en su contenido estructural a tres preguntas importantes: 1) ¢qué?, en
términos de lo que se desea o visiona para el futuro del territorio municipal; 2) ;como?,
en referencia a las condiciones o atributos que se esperan alcanzar para ese aspecto del
territorio sobre el que se planifica a largo plazo; y 3) ¢ dénde?, para establecer la localiza-
cion territorial del elemento deseado.
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Figura 3-4. Preguntas orientadoras para la formulacidn del componente general del POT

% ¢Como?

Define la vision futura del Describe los atributos
territorio municipal. O deseados para el futuro.

iDonde?
Establece la ubicacidn territorial
de los elementos planificados

Fuente. Elaboracion propia, 2024.

Estas tres preguntas son la base para la formulacién y planteamiento de un modelo de
ocupacidén para un territorio, partiendo del conocimiento del mismo aportado por el diag-
ndstico y de la visién de prospectiva implicita del ejercicio de planificacién a largo plazo,
en la que se prevé el aprovechamiento de las potencialidades y la solucion o tratamiento
de las problematicas identificadas en el mismo.?

En el proceso de revision y ajuste del EOT del municipio de Buritica, Antioquia, adoptado
mediante el Acuerdo 11 del 20 de octubre de 2023 (Concejo Municipal de Buritica, 2023),
el diagndstico entregd pistas claves para la formulacion del contenido estratégico y del
contenido estructural en la etapa de formulacién, y permitieron que la vision de largo
plazo y el modelo de ocupacion territorial respondieran a aspectos caracteristicos y dife-
renciadores del territorio buritiquefio. Asi, el diagndstico permitid identificar un patrdn de
ocupacion singular en el territorio que obedece a sus condiciones geograficas y su locali-
zacion en el cafion del rio Cauca, con una historia ligada a la mineria que aporta particu-
laridades en cuanto a la construccion de habitos y formas de localizacion y de produccion

3 El proceso de diagndstico territorial finaliza, segun esta definido en el Decreto 1232 de 2020, con
la elaboracion de la sintesis territorial, que si bien no tiene reglamentada una metodologia especi-
fica, debe, como minimo, dar cuenta de las principales bondades (potencialidades) y las principales
problematicas o situaciones de tensidn de los atributos territoriales diagnosticados en cada una de
las dimensiones del ordenamiento territorial. EL uso de los términos ‘probleméatica’ y ‘potencialidad’
en este capitulo obedece al abordaje metodoldgico usado para la sintesis de diagndstico de los muni-
cipios que se exponen como casos de aplicacion.
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en el territorio que le confieren un patrén de ocupacion, a partir de ntcleos de poblacidn
denominados asentamientos humanos, ubicados sobre una franja identificable conectada
por las escasas vias gque tiene el municipio. Este patrén de ocupacion permitié leer el
territorio municipal a partir de tres franjas longitudinales en sentido sur norte: una franja
alta (margen occidental), asociada a los principales atributos ambientales del municipio;
una franja media en la que se localizan los asentamientos humanos sefialados, de tipo
urbano y rural, con las conexiones viales y las relaciones funcionales, asi como las princi-
pales explotaciones mineras y actividades econdmicas agricolas y pecuarias; y una franja
baja (margen oriental) relacionada directamente con el rio Cauca, en este tramo embal-
sado por Hidroituango, y con el bioma del Bosque Seco Tropical, con unas caracteristicas
climaticas diferenciadas de las otras dos franjas y, también, un aislamiento funcional por
las precarias conexiones viales con la cabecera y los demas asentamientos.

Figura 3-5. Identificacidn del patrdn de ocupacion (izquierda y centro) para la formulacion del MOT del EQT de Buriticd (derecha).

Fuente. EOT de Buritica (2023).

Como respuesta a lo identificado en el diagndstico, el componente general del EOT del
municipio de Buritica define en su modelo de ocupacién algunos elementos concretos
para cada una de las franjas identificadas, de manera que en conjunto se contribuya a la
integracion territorial y al alcance de la vision de desarrollo propuesta, todo esto a partir
de la consideracion de esas particularidades territoriales a las que el EOT debe responder,
y con la premisa de que este modelo de ocupacidn es la base sobre la que se formulan las
normas generales en los componentes urbano y rural.
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Los planteamientos del modelo de ocupacion se formulan como afirmaciones categéricas
gue plantean el estado ideal de un elemento territorial en concreto, con el que se responde
a las tres preguntas mencionadas anteriormente. Estos enunciados orientan todo el
sistema de planificacion territorial para alcanzar ese estado ideal que se corresponde con
la visidn de largo plazo formulada, y debe corresponder a una expresion cartografica que
permita identificar, geograficamente, dichos elementos. Para el ejemplo del caso de Buri-
tica, algunos de los elementos de ese modelo de ocupacion plantean lo siguiente:

Tabla 3-1. Propuesta del modelo de ocupacidn territorial del municipio de Buriticd

Franja del modelo de

i . Descripcion
ocupacion territorial

Un municipio que conserva y restaura sus zonas de importancia ecosistémica, en as que
se encuentran la Serrania de Buriticd, el Corredor del Oso Andino, el Bosque de Nieblay los
nacimientos de as principales cuencas del municipio, lo cual garantiza [a prestacion de los

Servicios ecosistémicos.

Zona alta— Limite occidental

Cabecera urbana consolidada, que limita su densificacion y busca mejorar las cualidades
espaciales urbanas por medio del control de las alturas, las densidades y a ocupacion del
suelo. Con desarrollo planificado de las zonas de crecimiento cercanas a la cabecera (La
Asomaderay la Palma) con los que se garantice la prestacidn de los sistemas colectivos
(servicios publicos, espacios publicos, vias y equipamientos).

Un Sistema de asentamientos humanos consolidado, conectados al sistema vial longitudinal
del municipio, con dotacion de servicios e infraestructura suficiente.

Un sistema de centros de soporte a la ruralidad, localizados en Tabacal, Guarco y Llanos
de Urarco, con as infraestructuras necesarias para garantizar la seguridad alimentaria del
municipio, la produccion agropecuaria y el habitat rural campesino.

Zona media

Un municipio que se articula al rio Cauca conserva y restaura su Bosque Seco Tropical, y se
adaptay potencia a las dindmicas generadas por el embalse de [a Hidroeléctrica ltuango y el
proyecto minero Zijin - Continental, en procura del mejoramiento de las condiciones de vida y

la permanencia de las poblaciones asentadas en [a zona.

Zona baja—Limite oriental

Fuente. EOT de Buritica (2023).

Una vez formulado el contenido estratégico, el POT debe, en primer lugar, hacer la lectura
territorial y la aplicacion o incorporacion de las determinantes de ordenamiento territo-
rial, que se encuentran definidas en el art. 10 de la Ley 388 de 1997 y se clasifican en 6
niveles: 1) determinantes ambientales, definidas para la conservacion, la proteccion del
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ambiente y los ecosistemas, el ciclo del agua, los recursos naturales, la prevencion de
amenazas y riesgos de desastres, la gestion del cambio climatico y la soberania alimen-
taria; 2) areas de especial interés para la proteccion del derecho humano a la alimenta-
cion; 3) las politicas, directrices y regulaciones sobre conservacion, preservacion y uso
de las areas e inmuebles considerados como patrimonio cultural de la Nacién y de los
departamentos; 4) sefialamiento y localizacion de las infraestructuras de transporte y
servicios publicos del nivel nacional y regional, y las directrices de ordenamiento para
sus areas de influencia; 5) los componentes de ordenamiento territorial de los planes
integrales de desarrollo metropolitano, en cuanto se refieran a hechos metropolitanos,
asi como las normas generales que establezcan los objetivos y criterios definidos por las
areas metropolitanas en los asuntos de ordenamiento del territorio municipal; y 6) los
Proyectos Turisticos Especiales.

Figura 3-6. Niveles de las determinantes de ordenamiento territorial

@ [ Determinantes Ambientales fﬂé ]- -

. , { Yol AEIPDHA J@
1 : 1 v
Conservacidn y proteccién - _ - _ - - K ! P m - EEEEE
ambiental : : JESRPL Areas de Especial Interés para la
Gestién del Riesgoy Cambio g N - Proteccidn del Derecho Humano a
Climatico T - la Alimentacitn

Infraestruct
@[ Patrimonio Cultural [[ﬂ]\ % [ i ]@

1
. 1
Preservacion de Areas  .* : D‘ge(:m'"a'.“esue . Seflalamiento de Infraestructuras
4 Ay ' e
* ruenamiento ! .- detransporte y servicios

Patrimoniales ~ - : t >,
Territorial : puiblicos a nivel supramunicipal

@[ Hechos Metropolitanos @} ------- . \

Normas de ordenamiento a nivel :
Metropolitano *- - - Desarrollo de Destinos Turisticos

Fuente. Elaboracion propia a partir de la Ley 388 de 1997.

En segundo lugar, se debe clasificar el suelo del territorio municipal, para lo cual se debera
garantizar, antes que nada, la conservacion del medio ambiente, bajo la aplicacién de las
determinantes ambientales y expresada en la definicion de la EEP, que dara origen a la
clase de suelo de proteccién ambiental. La estructura de la clasificacién del suelo, que
los POT deben definir en el componente general, parte de la aplicacion del cap. IV de la
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Ley 388 de 1997, en la que se definen las clases de suelo en urbano, de expansion urbana
y rural, con las categorias de proteccion y suburbano. Para el suelo rural, el Decreto 1077
de 2015, al compilar el Decreto 3600 de 2007, incorpora las categorias de proteccion y de
desarrollo restringido, como la forma de subdividir esta clase de suelo, segin sus carac-
teristicas ambientales y de ocupacién con actividades humanas (Ministerio de vivienda,
2015). A continuacidn se presenta un esquema explicativo de la estructura bajo la cual se
realiza la clasificacion del suelo, de acuerdo con las disposiciones normativas precitadas:

Figura 3-7. Estructura de las clases y categorias del suelo para los POT

Ley 388 de 1997 Decreto 1077 de 2015
(3600 de 2007)

Localizacidn de
~ equipamientos.
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Fuente. Elaboracion propia a partir de (Congreso de la Republica, 1997) y (Ministerio de vivienda, 2015).

En el casodel EOT del municipio de Buritica, el ejercicio de clasificacidn del suelo llevo a la
definicion de areas en cada una de las clases y categorias definidas en la norma nacional,
a excepcion de la categoria de proteccién por patrimonio en suelo rural, esto debido a la
complejidad y heterogeneidad de elementos y atributos territoriales del municipio, que
llevaron incluso a la descripcidn de una categoria de desarrollo restringido en particular,
denominada como “asentamiento humano rural”’, para delimitar areas conformadas por
una agrupacion de viviendas en suelo rural, que por sus caracteristicas particulares no
correspondia con la categoria de centro poblado rural, ya que presentaba un nimero de
viviendas inferior a lo determinado para esta categoria; ni con la categoria de suelo subur-
bano, puesto que presentaba una mayor intensidad de ocupacién en un area territorial
relativamente pequefia (Municipio de Buritica, 2023b).
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En un municipio cuya proporcion de suelo rural supera el 90% y con un patron de ocupa-
cion y diversidad de actividades e intervenciones, la delimitacion de categorias del suelo
rural se viste de gran relevancia en la clasificacion del suelo, sin restar importancia al
hecho de que en la revisién y ajuste de este EOT se delimitd un nuevo suelo urbano corres-
pondiente a la cabecera corregimental de Tabacal, antes suelo suburbano, junto con la
definicion de poligonos de expansion urbana, tanto para esta cabecera corregimental
como para la cabecera municipal, como se aprecia en la siguiente tabla:

Urbano

Expansion urbana

Rural
Total municipio

Desarrollo restringido

Tabla 3-2. Clases y categorias del suelo en el EOT del municipio de Buriticd

Clase suelo
Cabecera
Corregimiento Tabacal
Cabecera

Corregimiento Tabacal

Categorias suelo rural

Asentamientos Humanos Rurales

Centros Poblados Rurales

Suelo suburbano

Areas para la parcelacion de vivienda campestre
Localizaci6n prevista para los equipamientos

Total desarrollo restringido

Proteccion

78

Areas para la produccion agricola, ganaderay
exploracin de los recursos naturales

Areas del sistema de servicios puiblicos
domiciliarios

Areas de conservaciény proteccion ambiental

Areas de amenaza y riesgo

Area (ha)
2322
8,88
449
333
3547901
3551913
firea (ha)
3125
65,62
93,00
298,25
187
495,99

2141220

151,35

13420,30
1879,93

Fuente. EOT de Buritica (2023).

Porcentaje en total municipio
0,065

0,025

0,013

0,009

99,89

100%

Porcentaje en total municipio
0,10

0,18

0,26

0,84

001

1,40

60,45

0,44

3118
529
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Figura 3-8 Clasificacidn del suelo municipio de Buriticd

Nota. Izquierda: Categorias suelo rural. Derecha: Suelo urbano y de expansién urbana cabecera
municipal y Tabacal.

Fuente: EOT de Buritica (2023).
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Por ultimo, el componente general presenta la definicién de lo que metodoldgicamente
se suele denominar como sistemas estructurantes o la estructura funcional del territorio,
que, segun el numeral 2.5 del art. 2.2.2.1.2.1.3 del Decreto 1232 de 2020, comprende:
“sefialar y localizar las infraestructuras basicas existentes y proyectadas que garanticen
las adecuadas relaciones funcionales entre asentamientos y zonas urbanas y rurales [...]"
y que se presenta en los POT como los contenidos referidos a la estructura, compaosicion,
normas de manejo y proyecciones de los sistemas de espacios publicos, movilidad y trans-
porte, equipamientos y servicios publicos. Es usual que el tema de patrimonio cultural
inmueble se incorpore en este apartado y que se destine también un capitulo al sistema
habitacional con las previsiones para todo el desarrollo de vivienda en el municipio.

3.2.2. Componente urbano

En el componente urbano se establecen las normas urbanisticas generales y especificas
que orientan el desarrollo de los suelos que fueron clasificados como urbanos y de expan-
sién urbana en el componente general del POT. El art. 13 de la Ley 388 de 1997 define
este componente como el instrumento disefiado para la administracion del suelo urbanoy
de expansién urbana e incluye las “[...] politicas de mediano y corto plazo, procedimientos
de gestion y normas urbanisticas”. El mismo articulo indica que dicho componente debe
contener como minimo: la definicion de politicas de mediano y corto plazo para la ocupa-
cion del suelo urbano y de expansion urbana; el sefialamiento de la infraestructura vial y
de transporte, servicios publicos, equipamientos, espacios publicos y las cesiones urba-
nisticas para dichas infraestructuras; la delimitacion de los suelos de proteccidn en suelo
urbano y de expansion urbana; la delimitacion de tratamientos urbanisticos; la estrategia
de mediano y corto plazo para la construccion de vivienda de interés social; la identifi-
cacion de las areas de desarrollo y construccion prioritaria; la definicion de las unidades
de actuacién urbanistica o en su defecto los criterios para su delimitacidn e incorpora-
cion posterior; la definicidn, en caso que se requiera, de los macroproyectos urbanos; las
directrices para la formulacidon de planes parciales; la definicidon de procedimientos e
instrumentos de gestidn y financiacion; y la definicién de normas urbanisticas generales
(Congreso de la Republica, 1997).

El componente urbano del POT se ocupa, entonces, de definir la forma en que se prevé el
desarrollo de los suelos urbanos y de expansion en el mediano y corto plazo, a partir de la
definicion de aspectos como las politicas de ocupacion, el manejo de los suelos de protec-
cion que lo atraviesan y el enlace con la norma urbanistica general que direccionara los
procesos de licenciamiento urbanistico y construccion en estas clases de suelo durante
la vigencia del PQT.
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El desarrollo del componente urbano, supone la definicién y delimitacién previa, en el
componente general, de las clases de suelo urbano y de expansion urbana a las que se
aplicaran los contenidos mencionados, en este sentido es importante considerar que,
si bien en todos los municipios se clasifica el suelo urbano, la delimitacion del suelo
de expansion urbana puede no ser necesaria en territorios en los que el andlisis de la
demanda de suelo para crecimiento urbano no justifique la incorporacién de esta clase de
suelos, o en los casos en que el suelo urbano cuente con las areas requeridas para abas-
tecer dicha demanda de suelo. Puede darse el caso de que un municipio delimite en su
POT dos 0 mas nucleos urbanos, ya que puede tener en su territorio areas, generalmente
correspondientes a cabeceras corregimentales, que tengan las caracteristicas propias del
suelo urbano y que cumplan con las condiciones sefialadas en el art. 31 de la Ley 388 de
19974y estos nucleos urbanos distintos a la cabecera municipal pueden, a su vez, deli-
mitar suelos de expansion urbana.

Figura 3-9. Suelo urbano de la cabecera Figura 3-10. Suelo urbano en el corregimiento
del municipio de Peque Los Llanos del municipio de Peque

Fuente. EQT de Peque (2023).

4 Elart. 31 de laLey 388 de 1997 establece las caracteristicas de la clase de suelo urbano, y destaca
que estas dreas cuentan con infraestructura vial y redes primarias de energia, acueducto y alcanta-
rillado, lo cual posibilita su urbanizacion y edificacion. Pueden incluir dreas de desarrollo incompleto
a ser tratadas con mejoramiento integral, y que los centros poblados de los corregimientos podréan
clasificarse como urbanos. Como condicién para todos los casos, este articulo indica que siempre el
suelo urbano deberd estar delimitado por poligonos y que estos no podran ser mayores al drea de
prestacion efectiva de los servicios publicos domiciliarios de acueducto y alcantarillado, lo que se
conoce como “perimetro sanitario”.
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En el caso del municipio de Peque, que adoptd la revision y ajuste de su EOT por venci-
miento de vigencia de largo plazo, mediante el Acuerdo 11 de 2023, el proceso técnico
llevd a la identificacidn de un nucleo urbano adicional al de la cabecera municipal, corres-
pondiente a la cabecera del corregimiento Los Llanos, que cuenta con una estructura
urbana definida, un nivel de consolidacion importante y un abastecimiento por redes de
acueducto y alcantarillado identificables para la conformacién de un perimetro sanitario
gue soporte dicha clasificacidn. En este caso en particular, se encontré que para la cabe-
cera urbana no se requeria la definicién de suelos de expansidn urbana, mientras que para
el suelo urbano de Los Llanos si era necesaria la delimitacién de un poligono destinado
al futuro desarrollo de proyectos de vivienda de interés social que permitieran atender
la demanda que traera consigo el reasentamiento de viviendas en condicidn de riesgo en
dicho suelo urbano.

El contenido central del componente urbano partira de la delimitacion de los poligonos
de tratamientos urbanisticos, cuyas definiciones se encuentran contenidas en el art. 1 del
Decreto 1232 de 2020, y corresponden a los tratamientos de consolidacion, conserva-
cion, desarrollo (aplicable a suelo urbano y de expansidn urbana), renovacion urbana (en
las modalidades de reactivacion, redesarrollo y revitalizacion) y mejoramiento integral
(Presidencia de la Republica y Ministerio de Vivienda, 2020). Los tratamientos urbanis-
ticos establecen las orientaciones de manejo diferenciadas que tendran porciones del
territorio, las cuales son delimitadas a partir de la previa identificacién de condiciones
homogéneas,® de manera que de su definicion dependerd luego la asignacién de normas
como los usos del suelo, los aprovechamientos y las obligaciones urbanisticas; asi como
a la aplicacion de instrumentos de planificacién complementaria gestién y financiacion.
LLa delimitacién de los poligonos de tratamiento es una herramienta Util para la gestion
y aplicacion de la norma urbanistica general y especifica, en tanto que permite la codi-
ficacidn de las areas delimitadas en el suelo urbano y, a partir de dicha codificacion, la
asignacion de las normas que regularan el uso y aprovechamiento del suelo a cada poli-
gono delimitado, y que seran las que tendran aplicacion en los procesos de licenciamiento
urbanistico durante la vigencia del PQOT.

5 La delimitacién de zonas homogéneas suele ser un ejercicio perteneciente a la sintesis de diagnoés-
tico para el suelo urbano y permite identificar porciones del mismo que cuentan con unas caracte-
risticas diferenciables del resto del territorio para, asi, delimitar poligonos con comportamientos
mas 0 menos homogéneos a su interior. Este ejercicio aporta informacion Util para la delimitacion de
poligonos de tratamiento urbanistico en la etapa de formulacién del componente urbano.
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Figura 3-11. Tratamientos urbanisticos en la cabecera del Figura 3-12. Tratamientos urbanisticos en el corregimiento
municipio de Peque Los Llanos del municipio de Peque

Fuente. EQT de Peque (2023).

3.2.3. Componente Rural

ELl componente rural del POT se encuentra definido en el art. 14 de la Ley 388 de 1997,
y es presentado como el instrumento mediante el cual se busca “garantizar la adecuada
interaccién entre los asentamientos rurales y la cabecera municipal”, el uso adecuado del
suelo rural y la orientacion para las actuaciones publicas de dotacién de infraestructura y
equipamiento basico para la poblacidn rural. Se lee, entonces, en su definicidn, un énfasis
en el relacionamiento de las areas de asentamiento de la poblacion rural con los suelos
urbanos o cabeceras municipales; es decir, se concibe la ruralidad en el POT en funcidn
de su relacionamiento y comunicacién con lo urbano. Ha llamado la atencion de los
estudiosos de la ruralidad que la ley no mencione en la definicién del componente rural
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aspectos asociados a la definicién misma de ruralidad como lo productivo, las formas
de vida campesina y la estructura de los asentamientos rurales, pues este enfoque ha
marcado la forma como se ha planificado o dejado de planificarse el desarrollo territorial
en el ambito rural; asi es como Agudelo (2006) sefiala que la conceptualizacion de la
ruralidad en la Ley 388 de 1997, y por lo mismo en los POT, parte de la separacién epis-
temoldgica entre lo rural y lo urbano y se preocupa, principalmente, de la conservacion
ambiental, los asentamientos humanos rurales, la provision de equipamientos de soporte
y los procesos de parcelacion, dejando de lado asuntos como la estructura predial y el
analisis sobre la distribucion de la propiedad (aspectos que se intentan subsanar en los
contenidos de la dimensidn econdmica que detalla, apenas en 2020, el Decreto 1232).

A continuacién, se presentan en la Tabla 3-3, los contenidos minimos del componente
rural en los POT segun la ley.

Tabla 3-3 Contenidos minimos del componente rural de los POT

Las politicas de mediano y corto plazo sobre [a ocupacion del suelo en relacidn con los asentamientos humanos
localizados en estas dreas.

El sefialamiento de las condiciones de proteccion, conservacidn y mejoramiento de las zonas de produccién
agropecuaria, forestal o minera.

La delimitacidn de las dreas de conservacidn y proteccidn de los recursos naturales paisajisticos, geogréficos y
3 ambientales, incluyendo las dreas de amenazas y riesgos, 0 que formen parte de los sistemas de provision de los
servicios publicos domiciliarios o de disposicion final de desechos sélidos o Liquidos.

La localizacidn y el dimensionamiento de las zonas determinadas como suburbanas, con precisidn de las intensidades
méximas de ocupacidn y usos admitidos, las cuales deberdn adoptarse teniendo en cuenta su cardcter de ocupacidn

en baja densidad, de acuerdo con las posibilidades de suministro de servicios de agua potable y saneamiento, en
armonia con las normas de conservacidn y proteccién de recursos naturales y medio ambiente.
5 La identificacion de los centros poblados rurales y a adopcidn de [as previsiones necesarias para orientar la
ocupacion de sus suelos y [a adecuada dotacion de infraestructura de servicios basicos y de equipamiento social.
6 La determinacidn de Los sistemas de aprovisionamiento de los servicios de agua potable y saneamiento basico de las
zonas rurales a corto y mediano plazo, y la localizacidn prevista para los equipamientos de salud y educacién.
. La expedicidn de normas para la parcelacion de predios rurales destinados a vivienda campestre, las cuales deberdn

tener en cuenta la legislacidn agraria y ambiental.

Fuente. Congreso de la Republica, 1997.
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El sesgo urbano que se ha atribuido a la Ley 388 de 1997 se evidencia en la generalidad de
contenidos que se indican para el componente rural de los POT. En este sentido y, probable-
mente como respuesta a esta falencia, en el afio 2007 el entonces Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial, expide el Decreto Nacional 3600, hoy compilado en el
Decreto 1077 de 2015, Unico Reglamentario del Sector Vivienda, Ciudad y Territorio,
mediante el cual se reglamentaron las disposiciones de la Ley 99 de 1993 y la Ley 388 de
1997, en relacion con las determinantes para el ordenamiento del suelo rural y las actua-
ciones de parcelacion y edificacion en el mismo. Este decreto realiza una reglamentacion
complementaria que especifica y ordena con mayor claridad los contenidos del compo-
nente rural del POT que habia definido el art. 14 de la Ley 388 de 1997. Uno de los princi-
pales aportes o novedades que introduce es el concepto de ‘categorias del suelo rural.

Las categorias del suelo rural son introducidas en el decreto como la forma de diferenciar
los distintos potenciales y requerimientos del ordenamiento del suelo rural y, asi, orientar
la formulacion de normas urbanisticas en consecuencia.

Figura 3-13. Estructura de las categorias de proteccidn y desarrollo restringido en suelo rural
RURAL

PROTECCION DESARROLLO RESTRINGIDO

1. 2 3. 4, 5 1. 2 3. 4,
Conservacidn y Produccidn Patrimonio Sistema de Amenazas y Suburbano Areas vivienda Centros poblados Equipamientos
proteccién del agricola, ganadera cultural servicios pliblicos riesgos campestre rurales.
medio ambiente y de explotacién domiciliarios
y los recursos de los recursos

naturales naturales

Fuente. Elaboracién propia a partir de (Ministerio de vivienda, 2015).

Partiendo de la aplicacién de las determinantes del ordenamiento territorial, definidas
en el art. 10 de la Ley 388 de 1997, el decreto especifica que el componente rural debe
diferenciar en primera medida dos tipos de categorias: 1) las categorias de proteccion que
agrupan las areas de conservacion y proteccion ambiental, las areas para la produccion
agricola, ganaderay de explotacion de recursos naturales, las areas e inmuebles conside-
rados patrimonio cultural, las areas del sistema de servicios publicos domiciliarios y las
areas de amenaza y riesgo; y 2) las categorias de desarrollo restringido, que son exclu-
yentes de las anteriores y que agrupan los suelos suburbanos, centros poblados rurales,
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areas para la parcelacion de vivienda campestre y las areas para la localizacion de equi-
pamientos basicos de salud, educacion, bienestar social, cultura y deporte (Ministerio de
vivienda, 2015).

En este sentido, se establece que en el componente rural del POT, concretamente en los
procesos de formulacion o de revision y ajuste del mismo, se definan, antes que nada, las
categorias de proteccion, dado gue estas son la expresion territorial de la aplicacién de
las determinantes de ordenamiento territorial, tal como se explica en la siguiente figura:

Figura 3-14. Relacidn entre las determinantes de ordenamiento territorial y las categorias de proteccidn del suelo rural del POT

CATEGORIA
PROTECCION

4 4
Conservacion y proteccion
ambiental
Ambientales 3
Proteccidn por amenazas
naturales
3 3
Produccidn de alimentos Proteccin pard
[a produccidn
3 4
Areas declaradas Proteccidn por
patrimonio cultural patrimonio cultural
: 5 4
Infraestructura de servicios Proteccion para
pliblicos y movilidad-transporte los servicios publicos

Fuente. Elaboracion propia a partir de (Ministerio de vivienda, 2015)

En el ejercicio de ordenamiento territorial se establece, entonces, un orden de decisiones
indicado por estas determinantes y por la implicacién que las mismas tienen en la estruc-
tura de clases y categorias de suelo, de tal manera que se garanticen, en primera medida,
los elementos y areas que por sus caracteristicas ambientales, de produccion agricola,
pecuaria o de explotacion de recursos naturales, de patrimonio, de servicios publicos o de
amenazay riesgo, deban reservarse y protegerse de cualquier otro uso e intervencion que
atente contra el fin mismo gue su categoria indica. En este sentido, luego de haber sefia-
lado las categorias de proteccidn, el proceso de formulacién del componente rural del
POT debera indicar las categorias de desarrollo restringido, que por definicion se pueden
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delimitar en los suelos rurales que “no hagan parte de alguna de las categorias de protec-
cion” (art. 2.2.2.2.1.4, Decreto 1077 de 2015) cuando estas areas tengan las condiciones
para desarrollar nucleos de poblacion rural, localizar actividades econdmicas y localizar
equipamientos comunitarios (Ministerio de vivienda, 2015).

Queda claro, en esta definicidn, que las categorias de desarrollo restringido abarcan las
areas del suelo rural sobre las que se encuentra un mayor aprovechamiento constructivo,
de ocupacion del suelo, intensidad de subdivision predial y en general una mayor trans-
formacion del medio natural por la ocupacién antrdpica. Se resalta que las categorias de
desarrollo restringido componen la ocupacion del suelo rural, por parte de las comuni-
dades rurales que se establecen en el territorio conformando los asentamientos humanos
rurales, ademas de las intervenciones asociadas a las infraestructuras de equipamiento
y a los usos industriales, comerciales y de servicios que son tipicos del suelo suburbano.

El desarrollo del componente rural del POT continla, a partir de la delimitacidn de las
categorias sefialadas, con la asignacién de la norma general de usos del suelo, aprove-
chamientos y obligaciones, que se corresponden con la indicacion de la Ley 388 de 1997
de establecer normas para regular los procesos de parcelacion y subdivision de predios,
asi como de la construccion de viviendas. La definicion de estos parametros normativos
implica, de una manera directa, la aplicacién de las normas asociadas a las determi-
nantes de ordenamiento territorial, en especial las que se incluyen en las determinantes
ambientales; por tanto, es en el suelo rural en donde se localizan en mayor medida las
areas que presentan algun tipo de declaratoria o que son sefialadas por las autoridades
ambientales con restricciones para el uso y aprovechamiento, por sus caracteristicas y
atributos ambientales que es necesario preservar. En este sentido, la asignacion de usos
del suelo y la definicion de normas como las densidades maximas de vivienda y su rela-
cién con la norma de areas minimas de predios, entre otros aspectos, resultan uno de los
ejes centrales del tréamite de concertacion ambiental con las CAR en la verificacion del
cumplimiento de las determinantes ambientales. Conjugar, entonces, los requerimientos
de conservacion ambiental, con las necesidades de desarrollo de un municipio y de diver-
sificacion de actividades para su suelo rural en las que se integren la produccion agrope-
cuaria, el turismo, la vivienda rural y suburbana, la industria, el comercio y los servicios
suele ser un ejercicio retador, especialmente en los territorios en donde las determinantes
ambientales ocupan proporciones que superan el 60 % o el 70 % del total del suelo rural a
planificar en el POT, como se identificé en el capitulo 2.3 del presente libro.

El caso del municipio de Peque resulta complejo en cuanto a las posibilidades que el EOT

tuvo para reglamentar actividades productivas en el suelo rural, esto debido al hecho de
que el municipio tiene aproximadamente un 61 % de su suelo clasificado como rural bajo
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alguna figura de proteccion ambiental ® entre las que se encuentran el Distrito de Conser-
vacion de Suelos de Peque, el Parque Nacional Natural Paramillo, el Paramo Paramillo y
las areas de conservacion y proteccion ambiental del POMCA directos al Cauca entre los
rios San Juan e ltuango. Esta condicidn llevo a que la reglamentacién de usos productivos
tuviera importantes restricciones y se establecieran las categorias de uso agroforestal y
agrosilvopastroril como las posibilidades de conciliar actividades agricolas y pecuarias,
siempre que se acompafien de arreglos forestales que eviten el deterioro del suelo y
permitan la conectividad con las areas protegidas.

Figura 3-15. Categorias de proteccién ambiental y proteccion

para la produccidn en el EQT del municipio de Peque.
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Figura 3-16. Zonificacion de usos del suelo protectores
y productivos en el EOT del municipio de Peque.
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Fuente. EQT de Peque (2023).

6 Para mayor informacion respecto a las determinantes ambientales para el municipio de Peque y del
proceso de concertacion ambiental en la revision y ajuste de su EOT, ver capitulo 2.3.2 de este libro.
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3.2.4. Los instrumentos y el programa de ejecucidn: las herramientas
para la implementacion del POT

La estructura de los POT, como se ha mostrado, asociada a los componentes general,
urbano y rural y se complementa con la definicion de los instrumentos y del programa
de ejecucion, para constituirse en herramienta fundamental con la cual los municipios
puedan adelantar una gestién eficaz de las normas y contenidos del POT durante la etapa
de implementacion del mismo.

Los instrumentos del POT agrupan mecanismos y herramientas orientadas a posibi-
litar la implementacion efectiva de las estrategias en el ordenamiento territorial de los
municipios. Estos instrumentos permiten que las acciones para lograr la ejecucién de los
proyectos definidos en el POT se concreten en funcion de la obtencién de los recursos
necesarios, la gestién predial requerida y la planificacion complementaria a que haya
lugar. Su denominacidén, como instrumentos de gestion, esta asociada al hecho de que
son mecanismos que posibilitan que los municipios y distritos puedan gestionar de una
manera eficaz las intervenciones y actuaciones urbanisticas que se proponen en sus POT.

El Decreto 1232 de 2020 en su art. 2.2.2.1.2.1.3, Etapa de Formulacion, define este conte-
nido de los POT como instrumentos de gestién y financiacion, dado que su funcion primor-
dial es brindar herramientas a la administracion publica para “facilitar la ejecucion de
actuaciones urbanisticas, la reconfiguracién juridica y fisica de los inmuebles necesaria
para el reparto equitativo de cargas y beneficios”. En el capitulo 7 de este libro se desa-
rrolla de manera ampliada el contenido asociado a los instrumentos en los POT.

Por su parte, el programa de ejecucion esta definido como el compendio de programas
y proyectos que se proponen para cada una de las dimensiones y temas que aborda el
POT en sus tres componentes y que se asocian a la estrategia de implementacién de las
acciones concretas que llevaran al alcance del modelo de ocupacion planteado para el
municipio. La Ley 388 de 1997 establece que el contenido de los programas de ejecucion
constituye norma urbanistica complementaria, por lo que puede ser ajustada en una revi-
sién por vencimiento de vigencia del corto plazo y establece, ademas, que este contenido
debe incorporar la indicacion de las entidades responsables de la ejecucion, los recursos y
las medidas para el seguimiento durante la implementacion del POT. La articulacion con
los Planes de Desarrollo es fundamental para garantizar que los programas y proyectos
planteados en el POT obtengan los recursos necesarios y se materialicen en el territorio.
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3.3. Revisiones de los POT

La revision y ajuste de los POT es un procedimiento de caracter técnico, normativo y parti-
cipativo (Congreso de la Republica, 1997) que tiene como propdsito revisar y ajustar alguno
o0 varios de sus contenidos. Las revisiones de los POT pueden ser de los siguientes tipos:

* Revision ordinaria. Esta revision se realiza cuando el POT finaliza alguna de las vi-
gencias de sus contenidos, por lo que puede tratarse de una revisidn ordinaria por
vencimiento de vigencia del corto plazo (un periodo administrativo), por vencimiento
de vigencia de mediano plazo (dos periodos administrativos) o por vencimiento de vi-
gencia de largo plazo (una vez transcurridos tres periodos administrativos municipales
completos). EL Decreto 1077 de 2015 indica que las revisiones ordinarias por venci-
miento de vigencia podran motivarse por el alcalde del municipio al inicio del periodo
administrativo siguiente al vencimiento de la vigencia de corto, mediano o largo plazo
(Ministerio de vivienda, 2015).
* Revision extraordinaria o excepcional. Se habla de una revision extraordinaria o ex-
cepcional cuando se modifica alguno o algunos de los contenidos del POT independiente-
mente del vencimiento de su vigencia. Esta revisién puede darse, segun la ley por dos vias:
- Revisidn por razones de excepcional interés publico: reglamentada en el paragrafo
delart. 2.2.2.1.2.6.1 del Decreto 1077 de 2015, y por el paragrafo del art. 2.2.2.1.2.3.3
del Decreto 1232 de 2020.

- Modificacién excepcional de normas urbanisticas: definida en el art. 15 de la Ley
388 de 1997, modificada por el art. 1 de la Ley 902 de 2004, y reglamentada por los
Decretos 1077 de 2015y 1232 de 2020.

En ambos casos, estas revisiones podran ser emprendidas por los alcaldes en cualquier
momento de la vigencia del plan, siempre que se cuente con los estudios y la informacion
requerida para justificar los ajustes. Por otro lado, no podran realizarse ajustes a normas
gue no estén debidamente justificadas y que no hagan parte del alcance de la revisién moti-
vada; en este sentido, en una revision excepcional no sera objeto de modificacién el conte-
nido estratégico referido a los objetivos, politicas y estrategias y el modelo de ocupacion.

3.4. Ruta institucional del POT: instancias y procedimientos
para la adopcion

Los POT tienen reglamentado en la Ley 388 de 1997 y en el Decreto 1232 de 2020 el
procedimiento para su adopcion, gue involucra distintas instancias y momentos que se
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deben dar de manera posterior a las fases técnicas y de manera previa a su adopcién en el
Concejo Municipal. Estas instancias y procedimientos son la ruta de adopcion de los POT,
en donde la nocién de ruta implica un recorrido lineal en el tiempo en el que se realizan
actividades sucesivas y encadenadas que concretan en una norma municipal el proceso
que inicié desde las etapas técnicas de seguimiento y evaluacion del POT anterior y el
diagndstico territorial.

ELl Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio (Minvivienda) define las etapas del proceso
de revisidn y ajuste del POT como: seguimiento y evaluacion, diagndstico y formulacion,
la cual incluye la aprobacion y adopcion (Ministerio de Vivienda Ciudad y Territorio, 2024).
La ruta de adopcidn hace parte de la etapa de formulacion, por esto es clave que en los
procesos de revision y ajuste se considere, tanto por parte de los municipios al momento
de presupuestar el esfuerzo que requerird y el tiempo que llevara, como por parte de los
equipos técnicos que realizan la consultoria, que el acompafiamiento se haga durante
toda la etapa de formulacién hasta la adopcion.

Una vez finalizada la etapa técnica de la revision y ajuste del POT, que debe contar con el
proceso de participacion democratica de la comunidad y con los actores clave del terri-
torio durante las etapas de diagndstico y formulacidn, el municipio tendra el consolidado
de los documentos técnicos y cartograficos, asi como el proyecto de acuerdo y los anexos
que componen el proyecto de ajuste al POT. Estos documentos deberan ser entregados
por el alcalde a la autoridad ambiental correspondiente para iniciar la instancia de concer-
tacion ambiental.

Especificamente, los documentos que debera elaborar el municipio en su proceso de revi-
sidn y ajuste del POT estan definidos en el art. 2.2.2.1.2.2.1 del Decreto 1232 de 2020, y
corresponden a: 1) el diagndstico y su cartografia; 2) el documento técnico de soporte de
formulacidn estructurado en componentes general, urbano y rural con el programa de
ejecucion y los instrumentos, y la cartografia de formulacidn; 3) el proyecto de acuerdo
que debe llevar la misma estructura del documento técnico de soporte; y 4) el documento
resumen. Ademas, en el art. 2.2.2.1.2.3.2 se especifica que cuando se trate de modifi-
caciones por vencimiento de vigencia de corto y mediano plazo, asi como las modifica-
ciones excepcionales de normas urbanisticas, el municipio debera presentar Unicamente:
el documento de seguimiento y evaluacion, los insumos técnicos que dan soporte a las
modificaciones que se van a realizar, la memoria justificativa y el proyecto de acuerdo con
la cartografia correspondiente. Agrega que cuando se trata de modificaciones por razones
de excepcional interés publico se exceptia el documento de seguimiento y evaluacion
(Presidencia de la Republica y Ministerio de Vivienda, 2020).
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Figura 3-17. Documentos que debe elaborar (a revisién del POT

Diagndsticoy Documento de Proyecto de Documento
cartografia formulaciony acuerdo resumen
cartografia Estructura por Un resumen conciso
Un andlisis detallado componentes como de la formulacién
y su representacion Estructurado por el documento como base para
gréfica componentes. técnico de soporte divulgacion.

Fuente. Elaboracion propia a partir de Presidencia de la Republica y Ministerio de Vivienda, 2020.

Las instancias que componen la ruta de adopcidn corresponden a las que reglamenta el
art. 24 de la Ley 388 de 1997, el cual establece que el alcalde municipal debera iniciar el
proceso de adopcion con la presentacion del proyecto de ajuste a la autoridad ambiental,
en la instancia de la concertacién ambiental, cuyo término, segun la modificacién intro-
ducida por la Ley 2079 de 2021, es de 45 dias habiles. Una vez superada la concerta-
cion ambiental con la CAR correspondiente o con el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible (MADS), en los casos en que no se logre concertar con la CAR,” el alcalde
debera convocar al Concejo Territorial de Planeacion (CTP) para realizar el proceso de
consulta ante este érgano representativo de los distintos sectores de la sociedad civil del
municipio, para lo que la Ley dispone un término de 30 dias habiles. Una vez obtenido el
concepto del CPT, que por definicién podra ser favorable o desfavorable sin ser vinculante,
el alcalde debera radicar ante el Concejo Municipal el proyecto de acuerdo con todos los
documentos de soporte referidos y con las evidencias de la realizacion de las instancias
anteriores, para el estudio y aprobacién mediante acuerdo municipal.

7 Procedimiento descrito en la Ley 388 de 1997, art. 24 modificado por el art. 26 de la Ley 2079 de
2021 y reglamentado por el art. 2.2.2.1.2.2.3 del Decreto 1232 de 2024, en referencia al caso en el
cual el proceso de concertacién con la CAR o autoridad ambiental regional no se logre llegar a la
concertacién, los temas sobre los que no se llegue al acuerdo entre las dos entidades deberan ser
llevados al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible para su concertacion, en un término de
30 dias habiles.
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Figura 3-18. Instancias de a ruta de adopcidn del POT

Someter al Concejo
Municipal
Someter el proyecto al Concejo
Municipal para su aprobacion.

Convocar al Concejo Territorial

Concertacion ambiental de Planeacidn para la consulta.  capildo abierto

El proyecto es evaluado en
Presentar proyecto su componente ambiental por la CAR.
El alcalde presenta el 45 dfas habiles.
Proyecto al Consejo de
Gobiernoy prepara la
presentacién a la CAR

Fuente. Elaboracion propia a partir de Presidencia de la Republica y Ministerio de Vivienda, 2020.

LLa concertacion ambiental, por la naturaleza del procedimiento, implica generalmente
un grado de dificultad importante en los procesos de revision y ajuste de los POT, y esto
es porgue en este procedimiento la autoridad ambiental evalla la incorporacién en el
proyecto de ajuste de las determinantes y asuntos ambientales, y se pronuncia sobre el
cumplimiento del componente ambiental frente a las reglamentaciones vigentes en la
materia, aplicables al instrumento de planificacion. Como se sefiala en el capitulo 2 de
este libro, los vacios legales y las dificultades de interpretacién de las normas que regulan
el ordenamiento ambiental del territorio y su interaccion con los POT municipales, ademas
del ejercicio de competencias en materia de ordenamiento territorial, generan interpre-
taciones expansivas de la aplicacién de las determinantes ambientales que, en muchos
casos, conducen a procesos de concertacion ambiental complejos y que en ocasiones no
logran superarse, y llevan a su desistimiento o a la inviabilidad de las normas que se plan-
tean en el POT con restricciones que resultan excesivas. La complejidad de la etapa de
concertacién, como proceso de discusion y argumentacion técnica y juridica importante,
refuerza lo que se ha sefialado ya en este capitulo: la importancia de prever el acompa-
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flamiento técnico al municipio en esta instancia, dado que sera necesario realizar ajustes,
complementos o analisis a solicitud de la autoridad ambiental y el municipio debera estar
en la capacidad de adelantar esta instancia en condiciones de paridad en el conocimiento
técnico y dominio de los temas que son objeto de concertacion.

Es importante mencionar que después a la etapa de concertacién ambiental, y de confor-
midad con el art. 2.2.2.1.2.2.6 del Decreto 1232 de 2020, el proyecto de revisién y ajuste
del POT podra sufrir modificaciones para hacer mas restrictivas, pero no mas flexibles,
las disposiciones exclusivamente ambientales contenidas en el POT, sin que se requiera
adelantar nuevamente la concertacién con la autoridad ambiental, siempre y cuando se
mantengan los asuntos concertados y se justifiguen las razones técnicas que motiven las
moadificaciones. De igual manera, cuando por efecto de las observaciones y los ajustes
solicitados por el CTP o el Concejo Municipal sea necesario modificar algunos asuntos
ambientales que fueron objeto de concertacidn con la autoridad ambiental, debera adelan-
tarse otra vez el procedimiento de concertacion sobre los temas objeto de modificacion.

Por su parte, las instancias consultivas del POT estan asociadas, en primer lugar, al
proceso de participacién y consulta ciudadana que debe garantizarse durante todas las
etapas de la revisidn y ajuste del POT, y cuya relevancia y particularidades son deta-
lladas en el capitulo 6 de este libro; en segundo lugar al procedimiento de consulta que
se describe como parte de la ruta de adopcidn y que se realiza con el CTP, érgano defi-
nido en el art. 340 de la Constitucion Politica de Colombia y en los arts. 34 y 35 de la
Ley 152 de 1994, que es nombrado por el alcalde a partir de las ternas que los distintos
sectores presenten y que deben estar integrados como minimo por representaciones
de los sectores econdmicos, sociales, ecologicos, educativos, culturales y comunitarios
(Congreso de la Republica, 1994). El rol del CTP en el proceso del POT es fundamental,
a pesar de que su concepto no sea vinculante por norma, dado que en la participacion de
los distintos sectores de la sociedad civil se pueden evidenciar las necesidades, aportes
y potencialidades de la sociedad en relacion con el documento que marcara el desarrollo
territorial del municipio. En este sentido, es fundamental que se vincule al CTP desde las
primeras etapas del proceso de revision del POT, con el fin de enriquecer el conocimiento
del proceso por parte del equipo consultor y de fortalecer el diagndstico y la formulacion
con la informacién que estos pueden aportar.

En las revisiones y ajustes del POT gue se han ejemplificado como casos de estudio en
este capitulo, especificamente en el del municipio de Buritica, la consulta con el CTP en
la etapa de adopcion del EOT fue fundamental para lograr visibilidad y legitimidad de todo
el proceso surtido. El estudio juicioso y profundo que se realizd con los consejeros, dio
como resultado un concepto de un nivel técnico que fue de gran aporte a los documentos
del plan y capitalizd un conocimiento del territorio por parte de los consejeros, que se
evidencid luego en las instancias del cabildo abierto y de la discusion en el Concejo Muni-
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cipal por la que se convirtié el CTP en organismo garante y defensor del proceso y del
cumplimiento de todas las instancias y procedimientos de ley.

Figura 3-19. Fotografias del proceso de estudio para concepto del CPT en el proceso del EOT de Buriticd

g,

Fuente. EOT de Buritica (2023).

Una vez surtidas las instancias de concertacién ambiental y de consulta con el CTP, la ley
define que el alcalde dispondra de un término de 30 dias para preparar los documentos
definitivos, y presentar y someter a consideracion del Concejo Municipal el proyecto de
ajuste del POT. Con la radicacidn del proyecto de acuerdo municipal ante el Concejo, este
tendra 60 dias para su estudio, discusidn y aprobacion, y en caso de que el término se
venza y el Concejo no adopte decisidn alguna, el alcalde estara habilitado para adoptarlo
por decreto municipal (Congreso de la Republica, 1997). En este punto es importante
aclarar que para que se cumpla la condicidn que faculta al alcalde para que adopte por
decreto la modificacion del POT, el Concejo debe haber dejado de adoptar alguna decision,
positiva 0 negativa, frente al proyecto de acuerdo; es decir, que el hecho que el Concejo
niegue la adopcién o devuelva el proyecto de acuerdo al alcalde para ajustes, no lo habilita
para su adopcion por Decreto.

La instancia de adopcidn en el Concejo Municipal lleva consigo un momento importante
en el proceso: la realizacion del cabildo abierto, un mecanismo de participacion ciudadana
previsto en la Ley 134 de 1994. Durante el periodo de sesiones ordinarias del Concejo
Municipal, cuando se estudie un proyecto de acuerdo determinado, en este caso el ajuste
al POT, se celebrard el cabildo abierto como garantia de participacién de la comunidad
que podra formular sus preguntas y recibir las respuestas acerca de los temas que se
incluyen en el acuerdo en estudio. La realizacion del cabildo abierto implica el segui-
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miento del procedimiento reglamentado en la mencionada Ley 134 de 1994, la Ley 1757
de 2015y el Decreto Nacional 1232 de 2020, que contempla el proceso de convocatoria,
la publicacién y disposicion de la informacion para consulta y la obligatoriedad de la
respuesta. El cabildo abierto se constituye, durante el proceso de revision y ajuste de los
POT, en garante de la transparencia y la participacién de la comunidad, ya que, mediante
una convocatoria amplia y abierta, cualquier ciudadano puede ser escuchado y formular
sus inquietudes o sefialar sus opiniones frente al documento que se ha construido en las
etapas de diagndstico y formulacién. Luego de realizado el cabildo, el Concejo Municipal
procedera con el estudio, discusidn y votacién del proyecto de acuerdo, que finaliza con
la adopcion del Acuerdo Municipal que modifica el POT del municipio; a partir de dicho
momento inicia la implementacion del POT, de la que se habla ampliamente en el capitulo
7 de este libro.

Figura 3-20. Cabildo abierto para los EOT de Buriticd (izq.) y San Andrés de Cuerquia (dcha.)

Fuente. EOT de Buriticé (2023) y EQT de San Andrés de Cuerquia (2024).

3.5. A modo de conclusion: ;por qué es relevante la experiencia
de ordenamiento territorial en los municipios del caidn del rio
Cauca en Antioquia?

Como se ha visto en los numerales anteriores, los contenidos, procedimientos, etapas e
instancias que conlleva la revision y ajuste de un POT implican, para los municipios, un
esfuerzo importante en cuanto a recursos financieros, operativos, técnicos y una capa-
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cidad de gestion politica y social que demandan, ademas, dedicacion de tiempo y personal
suficientes para llevarla a cabo con éxito. Lo costoso en términos econdmicos y politicos
de un proceso de revision y ajuste, y lo dificil que puede ser superar cada una de las etapas,
especialmente las instancias de concertacion y consulta en la ruta de adopcidn, lleva a
gue muchos procesos de revision de POT de municipios no logren ser adoptados y dichos
esfuerzos se queden solo en documentos técnicos que no llegan a ser norma; con Lo cual,
los municipios contindan implementando instrumentos desactualizados y acarreando las
dificultades que esto implica para la gestion del desarrollo territorial.

Segun cifras de la plataforma Colombia OT, de los 1102 municipios del pais, solo 192
tienen actualizado su POT, esto implica que un 82,6 % de los municipios del pais tienen su
instrumento de planificacién desactualizado (Colombia OT Instituto Geografico Agustin
Codazzi, 2025). Este es un panorama preocupante si se considera que mediante este
instrumento se busca, entre otras cosas, garantizar la conservacion del ambiente, la
gestion del riesgo, el crecimiento urbanistico y la dotacién de los servicios basicos a las
comunidades urbanas y rurales. Parte de este panorama se podia encontrar en los muni-
cipios aledafios al embalse de la Hidroeléctrica Ituango (HI) en 2021, cuando se inicid
un proceso de revision y ajuste de los POT de estos municipios y el cual fue coordinado
técnica y operativamente por la Universidad Nacional de Colombia, en un ejercicio sisté-
mico, sincronico y ambicioso gue acompaid a las administraciones municipales, en primer
lugar, en la elaboracion de los estudios basicos de amenazas (por movimientos en masa,
inundaciones y avenidas torrenciales, ademas del estudio de amenazas por incendios de
cobertura vegetal que se hizo para toda el area de estudio); en segundo lugar, la consi-
guiente incorporacion de la gestion del riesgo en los POT, proceso que se realizd en todos
los municipios mencionados; y, por ultimo, en la revision y ajuste de los POT de los muni-
cipios de Olaya, Buritica, Sabanalarga, Toledo, Bricefio, Peque, ltuango, San Andrés de
Cuerquia y Valdivia, durante todas las etapas e instancias para buscar que el proceso
tuviera éxito y llegara a la adopcion de los POT en los concejos municipales, éxito que se
ha logrado a cabalidad dado que, a febrero de 2025, se han adoptado 7 de los 9 POT y los
dos restantes se encuentran finalizando la instancia de concertacion ambiental.

De los once municipios que se consideraron como area de estudio y que hacen parte del
area de influencia directa del embalse, San Andrés de Cuerquia y Olaya no tienen area
territorial de contacto con el espejo de agua, no obstante, este Ultimo presenta tierras en
situacion compensatoria de caracter ambiental que hicieron parte del area de planifica-
cién del Plan de Ordenamiento del Embalse (POE)® y San Andrés de Cuerquia se consti-
tuye en territorio vinculado al proyecto por el acceso a través de la via departamental que

8 Plan formulado como herramienta de planificacion y ordenamiento territorial mediante la definicion
los usos potenciales, compatibles y complementarios del embalse de la Hidroeléctrica Ituango (HI)
y su zona de proteccidn, para garantizar su manejo sostenible (Cardenas et.al., 2023).
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conduce al muro de presa. De los municipios en cuestion, nueve son EOT y solo dos PBQOT.
Del total de instrumentos, se encontrd que cinco nunca habian surtido algun proceso de
actualizacién respecto al POT de primera generacidn, dos se encontraban actualizandose
al momento de iniciar el proceso (finales del afio 2021) y los demas, que habian tenido
algun proceso de actualizacidn, no habian llegado a adoptarla o habian realizado ajustes
parciales y, por tanto, requerian revision de largo plazo.

La mayoria de los municipios estan clasificados en la categoria 6, lo que significa que
tienen dificultades a nivel financiero y operativo desde la administracion municipal para la
gestidn de un proceso de revision y ajuste, con los costos que esto implica. Sin embargo,
se emprendieron las modificaciones de largo plazo de los POT de los municipios mencio-
nados, que junto a la culminacion de los procesos de revision que independientemente
adelantaban los municipios de Liborina y Santa Fe de Antioquia, resulta en un panorama
de actualizacion normativa de todos los municipios implicados en el hecho territorial cons-
tituido por el embalse y la infraestructura de la HI, hecho que marca un precedente en
términos de un ejercicio de ordenamiento territorial a escala municipal con un enfoque de
region y que, sin duda, se evidencia en la formulacion de modelos de ocupacion que consi-
deran, ademas de las particularidades territoriales de cada municipio y de sus vocaciones
y potencialidades, los hechos regionales marcados por los elementos que los conectan:
el rio-embalse como principal estructurante, pero también los elementos viales, ambien-
tales y las estructuras que obedecen a patrones culturales, econémicos e histdricos del
cafidn del rio Cauca en esta porcién del territorio del departamento de Antioquia.

La relevancia de la experiencia de ordenamiento territorial simultanea y coordinada en
los municipios implicados en la HI permitio el desarrollo de procesos y metodologias que,
a partir de la practica y del avance en resultados, constituyen aportes relevantes para
futuros ejercicios similares en el departamento y en el pais. Esto, unido a la oportunidad
singular y privilegiada de realizar una lectura territorial focalizada en un hecho geografico
de gran relevancia en el territorio del departamento (el cafon del rio Cauca), permitié
identificar patrones territoriales de ocupacidn, singularidades ambientales y geograficas,
incidencia de modos de vida, hechos historicos y patrones culturales y sociales que origi-
naron los poblamientos, y que tejen relaciones funcionales que se materializaron en la
construccion de visiones de desarrollo territorial a largo plazo mas cercanas y especificas.
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Figura 3-21. Articulacidn de elementos ambientales y territoriales en los POT del drea de influencia de Hidroituango

Fuente. Elaboracion propia (2025).
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El ejercicio de OT supone retos técnicos en relacion con la instru-
mentalizacion de las rutas definidas por la normativa, el manejo
adecuado de datos e informacién secundaria, el levantamiento
sistematico de informacion primaria en campo, la lectura del
paisaje y el territorio, y una amplia estrategia participativa. De igual
manera, es relevante la experiencia del equipo técnico consultor, de
los actores involucrados y de la capacidad técnica institucional de
cada municipio. La experiencia de recorrer el territorio, de visualizar
los paisajes, de escuchar los relatos de vida de los habitantes, de
conocer las limitaciones y potencialidades sociales que les implica
habitar por décadas el territorio, genera unas apropiaciones del
espacio que hacen del OT un ejercicio también afectivo y de impacto
vital en los actores comprometidos.

Este capitulo presenta los principales hallazgos en lo que refiere

al abordaje metodoldgico de la revisién y ajuste de un PQOT, reco-
gidos por equipos técnicos de la Universidad Nacional de Colombia,
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a partir de los procesos de actualizacion de varios instrumentos de OT de municipios
ubicados en el cafdn del rio Cauca, en el departamento de Antioquia. Se plantean las
maneras de abordar el ejercicio, tanto desde lo experiencial como desde lo normativo;
asimismo, se evidencian lecciones aprendidas que permitiran, al lector, comprender de
forma critica y contextualizada los desafios de la planeacion territorial. Por ultimo, se
explican los retos del ejercicio, tales como el manejo de fuentes de informacion y las
técnicas e instrumentos implementados en las diferentes fases de los POT, todo esto de
conformidad con la normativa nacional referenciada en capitulos anteriores de este libro.

A continuacion, se presentan las fases de la revision y ajuste del POT referidas. Es impor-
tante mencionar que este capitulo abordara con mayor detalle lo referido a las fases
de diagndstico y formulacion. La ruta de adopcidn del instrumento fue presentada en el
apartado 3.4; por su parte, lo relacionado con el proceso de participacion y con la etapa
de seguimiento y evaluacion (asociada a la implementacién del POT) se desarrollara con
mayor profundidad en los capitulos 5y 7 de este libro respectivamente.

Figura 4-1. Ruta metodoldgica POT

Diagndstico
Ruta de adopcidn

« Expediente municipal.
« Recoleccion y analisis « Caracterizacidn de la situacion + Toma de decisiones y propuesta

continuo de informacidn para territorial actual, para de acciones de ordenamiento « Concertacidn ambiental

medir el estado del avance de identificar tensiones, que permitan lograr laimageny » Consulta CTP

los programas y proyectos del potencialidades y tendencias. visidn deseada del territorios. « Cabildo abierto

POT, de laimplementacin de « Anélisis del territorio por » Programa de ejecucion. « Concejo municipal

las normas urbanisticasy la dimensiones: ambiental,

consolidacion del modelo de econdmica, sociocultural,

ocupacidn. funcional e institucional.

« Sintesis del diagndstico
Seguimiemo y territorial.

evaluacion

Fuente. Elaboracidn propia, 2025.
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4.1. Diagnostico

De acuerdo con el Decreto 1232 de 2020 (compilado en el Decreto 1077 de 2015), la etapa
de diagndstico de la revision y ajuste del POT debe permitir conocer el estado actual del
territorio, para confrontarlo con la imagen deseada, de tal manera que permita formular
adecuadamente la planeacién del territorio del municipio. Dicho estado actual corres-
ponde al analisis de las capacidades técnicas institucionales y financieras de la entidad
territorial, al balance de informacion disponible; pero, sobre todo, a la lectura y al analisis
del territorio a partir de las cinco dimensiones definidas: ambiental, econémica, socio
cultural, funcional e institucional, las cuales, a su vez, permitiran concluir una sintesis del
diagndstico que contendra las principales necesidades, problematicas y potencialidades
del municipio como resultado de la valoracién de la situacion actual desde una perspec-
tiva integral. En los siguientes numerales se desarrollan con mayor detalle estas dimen-
siones del territorio.

4.1.1. Dimension ambiental

LLa dimensién ambiental en los POT incluye la incorporacion de las determinantes ambien-
tales con miras a garantizar la proteccién y la conservacién ambiental® (Figura 42).

1 Elart. 7delalLey 99 de 1993 indica que es funcidn del Estado el Ordenamiento Ambiental del Terri-
torio—OAT, que implica “regular y orientar el proceso de disefio y planificacién del uso del territorio
y de los recursos renovables de la nacidn, a fin de garantizar su adecuada explotacion y desarrollo
sostenible” (Congreso de la Republica, 1993). La dimensidn ambiental parte de los determinantes de
OT establecidos en el art. 10 de la Ley 388 de 1997, dictaminados para la conservacion y proteccion
del ambiente, recursos naturales y prevencién de amenazas y riesgos, se dividen en cuatro grupos.

103



Ordenamiento territorial

Figura 4-2. Determinantes ambientales para el ordenamiento territorial

- Areas SINAP « PORH

+ Derivadas de ley 2 de 1953 « PGIRS

« Estrategias de conservacion (RAMSAR, « PSHY
Res, Biosfera) .

+ Derivadas de planes de manejo, : Mapasderyldu )
zonificaciones y medidas especiales + Declaratorias de drea fuente
para uso. : » Olores ofensivos

- POMCA, POMIUAC, POF Del medio Del medio

+ Bosque seco tropical tural transformado

+ Bosgues Naturales natura y lagestion

ambiental
De la gestidn ;
el rigesgu y Relacionadas
2 con densidades de
adaptacion al Py
- cambio ocupacion
- Lasdreasertatas oo it en suelo rural « Desidtes mima
deriesgoalto nomitigable climatico CEE
: A[EanEUCUD?E'D”E,” « Corredores viales suburbanos
amenaza media y baja

* Umbrales méximos de

« Derivadas de escenarios de o
suburbanizacidn

vulnerabilidad climdtica

Fuente. Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2016

Adicional a la incorporacion de las determinantes ambientales, durante la fase de diag-
ndstico se evalla el estado de elementos naturales y la interaccién humana. Se realiza la
contextualizacion y caracterizacion del territorio, identificando sus restricciones y oportu-
nidades, asi como los elementos que conforman la Estructura Ecoldgica Principal (EEP).
Ademas, se evaluan los impactos ambientales y la vulnerabilidad climatica, con lo cual se
establece una base de informacidn soélida que servira de insumo para la formulacion del
POT. Esta informacion permite definir politicas, estrategias y proyectos, asi como esta-
blecer las restricciones necesarias para garantizar un ordenamiento territorial sostenible.

El diagndstico busca dar contexto, describir las caracteristicas, atributos y el estado de los
elementos del sistema natural: la caracterizacion geografica y climatica, lo relacionado
con el cambio climatico, recurso hidrico, flora y fauna, suelo, aire, asi como las figuras de
proteccion de los recursos naturales y la gestidn del riesgo de desastres.

El proceso inicia con la solicitud y el acopio de la informacién proveniente de fuentes

oficiales nacionales y regionales, como el Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC), el
Instituto de Hidrologia, Meteorologia e Estudios Ambientales (IDEAM), el Instituto Colom-
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biano de Antropologia e Historia (ICANH), las Corporaciones Auténomas Regionales
(CAR), el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS), la Autoridad Nacional
de Licencias Ambientales (ANLA), la Agencia Nacional de Mineria (ANM), bases de datos
municipales, estudios de suelos, Estudios de Impacto Ambiental, tesis de maestrias o
estudios universitarios, informacion aportada por organizaciones no gubernamentales
(ONG) y otros datos oficiales que sirvan para alimentar la caracterizacion del territorio.

Posteriormente, y con base en este inventario o balance de informacion disponible, se
procede con el levantamiento de lainformacion primaria: en primer lugar, se realizan visitas
y recorridos en campo de inspeccidn ocular, analisis del paisaje, toma de puntos geogra-
ficos de sitios de interés para definir la ubicacidn de acueductos veredales, procesos morfo-
dindmicos, chequeo de coberturas y usos del suelo, y toma de fotografias que describan
el estado del elemento ambiental, asi como validacion en campo de la informacion secun-
daria disponible; en segundo lugar, se realizan visitas especificas a sitios de interés, tales
como ecosistemas estratégicos, areas protegidas y estrategias de conservacion in situ,
microcuencas abastecedoras de agua para consumo humano, Reservas Naturales de la
Sociedad Civil (RNSC), entre otras; por ultimo, se recopilan los aportes de los habitantes
y actores del territorio mediante el proceso de participacion ciudadana del POT. La infor-
macidn recolectada da cuenta de la estructura planteada en los decretos 1076 y 1077 de
2015, a partir de capitulos y subcapitulos que relacionan sistematicamente la informacion
primaria, y secundaria, segun el criterio de los profesionales expertos.

A continuacion, se describen los elementos que integran y se analizan en esta dimensién.
4.1.1.1. Determinantes ambientales

a. Determinantes ambientales del medio natural

+ Sistema Nacional de Areas Protegidas (SINAP). Son aquellas que corresponden
con figuras de proteccion establecidas en el SINAP?y, por tanto, estan sujetas a res-
tricciones de uso que garantizan la conservacion de la biodiversidad. Su identifica-
cién, delimitacién y normatividad se presenta en el Registro Unico Nacional de Areas
Protegidas (RUNAP). Incluyen el Sistema de Parques Nacionales Naturales (PNN),
Reservas Forestales Protectoras (RFP), Parques Naturales Regionales (PNR), Distri-
tos de Manejo Integrado (DMI), Distritos de Conservacion de Suelos (DCS), Areas de
Recreacidn y areas privadas: Reservas Naturales de la Sociedad Civil (RNSC).
En el documento diagndstico del POT se incluye la delimitacion del area y la zoni-
ficacion ambiental definida en el Plan de Manejo de cada uno de los instrumentos,
asi como su cartografia asociada.

2 Sustento juridico Decreto 2372 de 2020 compilado Decreto 1076 de 2015
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En el caso de que el instrumento aln no cuente con dicho Plan de Manejo, se cla-
sifican como suelo de proteccidn y se supedita el documento del POT a acoger el
Plan de Manejo Integral en el momento de presentarse el acto administrativo que
los declare.

Puede suceder que, a la par de la revision y ajuste del POT, se encuentren rutas
declaratorias de nuevas figuras de proteccion, como fue el caso de la Serrania de
Buriticd, cuyo documento de formulacidn se elabord en paralelo al diagndstico del
POT; gue se estén formulando Planes de Manejo de dreas protegidas como ocurrié
en el municipio de ltuango con los Planes de Manejo del DMI del Bosque Seco del
Occidente Antioquefio y la Reserva de Recursos Naturales de la Zona Riberefia Rio
Cauca; o el caso del municipio de Peque en el que se tuvo que incorporar el DCS du-
rante la etapa de concertacion (ver capitulo 2.3.2 del presente libro). A pesar de que
los procesos son independientes, al igual que su cronograma, lo ideal es establecer
un canal de comunicacién con la Autoridad Ambiental y el equipo desarrollador del
proyecto, para articular los objetivos de conservacién de ambos procesos mediante
mesas técnicas que hagan posible la concurrencia institucional y la toma de deci-
siones armdnicas, segun cada uno de los contextos de los territorios.

« Areas de especial importancia ecosistémica y ecosistemas estratégicos. Son
areas de especial importancia ecosistémica los paramos, subparamos, nacimien-
tos de aguas, zonas de recarga de acuiferos, rondas hidricas de cuerpos de agua,
humedales (incluidos humedales RAMSAR), pantanos, lagos, lagunas, ciénagas,
ecosistemas y bosques secos, bosques naturales y areas forestales protectoras;
por tanto, deben ser incorporados en su totalidad como suelo de proteccién y estén
sujetos a restricciones de obligatorio cumplimiento que promueven su manejo y
conservacion.®

* Reservas forestales de Ley Segunda de 1959. Corresponden a siete zonas de-
finidas por la Ley 2 de 1959, las cuales se establecieron para el desarrollo de la
economia forestal y proteccion de los suelos, las aguas y la vida silvestre. Estas se
encuentran definidas en tres zonas: Tipo A: zonas que garantizan el mantenimien-
to de los procesos ecolégicos basicos, Tipo B: con coberturas favorables para un
manejo sostenible y Tipo C: ofrecen condiciones para el desarrollo de actividades
productivas agroforestales. Por lo tanto, su zonificacion depende del manejo y las
restricciones de esta figura.

» Derivadas de instrumentos de planificacion. Se agrupan los Planes de Orde-
nacion y manejo de las Cuencas Hidrograficas (POMCA), Planes de Ordenacion y
Manejo Integrado de las Unidades Ambientales Costeras (POMIUAC) y los Planes
de Ordenamiento Forestal (POF). Estos instrumentos son expedidos por las autori-
dades ambientales y presentan las directrices para la administracion de los recur-

3 Sustento juridico Decreto 3600 de 2007compilado Decreto 1077 de 2015 y Decreto 2372 de 2010
compilado en el Decreto 1076 de 2015.
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sos naturales, su incorporacion parte de la zonificacion que entiende los preceptos
y alcances de cada plan, y genera articulacién con el componente programéatico de
estos en los casos que aplique.

Estructura Ecoldgica Principal (EEP). Se considera una determinante
“compuesta’,* la cual incorpora determinantes ambientales previamente estable-
cidos e informacidn que podria derivarse y/o definirse como nuevas determinantes,
por parte de la Autoridad Ambiental. Estos elementos constituyentes pueden tener
diferente nivel de restriccién y condicionamiento, segun el caso (Instituto Alexander
von Humboldt; Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2020).
Ensuelorural, la EEP, segunel art. 2.2.2.2.1.3 del Decreto 1077 de 2015, es suelo de
proteccion; sin embargo, se recuerda el concepto asociado a este tipo de suelo, de
acuerdo al art. 35 de la Ley 388 de 1997, el cual refiere la restriccién Unicamente a
la posibilidad de urbanizarse, sin que esto impliqgue mas restricciones al desarrollo
de este tipo de suelo, salvo las que se deriven de la normativa aplicable a las ca-
tegorias legales existentes (como las areas protegidas, ecosistemas estratégicos,
areas de especial importancia ecosistémica, entre otras).

En suelo urbano y de expansidn urbana, la legislacidn vigente no contempla que la
estructura ecoldgica sea una determinante ambiental y tampoco refiere que esta
deba incorporarse como suelo de proteccién.

b. Determinantes ambientales del medio transformado y la gestion ambiental

Recogen los elementos asociados al ordenamiento derivados de politicas, directrices y
normativa en general, para prevenir mitigar y manejar los efectos nocivos derivados de
actividades humanas, que incluyen la calidad del aire, el ruido, los olores ofensivos, los
Planes de Ordenacion del Recurso Hidrico (PORH), la gestidn de vertimientos y la gestion
de residuos.

Es importante precisar que los instrumentos de gestion no constituyen, por si mismos,
determinantes ambientales para el ordenamiento del territorio; sin embargo, en estos
se detalla un conjunto de programas y proyectos que deben ser desarrollados en zonas
especificas, lo que hace necesaria, su articulacion con los regimenes de usos definidos en
el POT.

Aire. Se debe caracterizar la calidad del aire e incluir las caracterizaciones y mo-
nitoreos realizados por las entidades locales, regionales y nacionales, asi como las
estrategias y acciones definidas en los planes de prevencion, reduccion y control de
la contaminacion del aire.

4 Incluye las areas SINAP, los Ecosistemas Estratégicos que estén en el municipio y otros elementos
gue aporten a la conectividad.
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Ruido. Se incluye la identificacién de los sectores con restriccion de ruido ambien-
tal y en el caso de que existan planes de descontaminacidn por ruido, se indican
las estrategias y restricciones para controlar la contaminacién por ruido y ruido
ambiental.

Olores ofensivos. Se orienta a las actividades susceptibles a la generacidn de es-
tos, identificando los sitios donde ocurren.

Gestidn de residuos. Se consideran los Planes de Reduccién del Impacto por Olo-
res Ofensivos (PRIO), también los Planes de Gestién Integral de Residuos Sélidos
(PGIRS) y Planes Saneamiento y Manejo de Vertimiento (PSMV).

Cuerpos de agua. Para mantener las condiciones de cantidad y calidad requeridas
para garantizar la funcionalidad ecosistémica de los cuerpos de agua, y sus usos
actuales y potenciales se debe considerar el instrumento PORH.

Determinantes ambientales de la Gestion del Riesgo y Cambio Climatico

Gestion del riesgo. Considera las zonas susceptibles a desastres naturales, como
inundaciones, avenidas torrenciales, deslizamientos, incendios, sismos o erupciones
volcanicas, entre otras. Deben ser identificadas y gestionadas para prevenir la ocu-
pacion del suelo y reducir los riesgos para la poblacion y sus bienes. Para ello, se de-
ben elaborar los estudios basicos de amenazas para suelos urbanos, de expansion
urbanay suelo rural en los términos que exige el Decreto 1807 de 2014, compilado
en el Decreto 1077 de 2015 (ver capitulo 7 de este libro). En la etapa de formula-
cion, con base en las areas definidas en la categoria de en condicion de riesgo, se
establece la priorizacion de los estudios detallados para el prfeograma de ejecucion.
Por otra parte, los POMCA deben integrar el analisis de riesgo en el diagndstico
biofisico, econdmico y socio ambiental, y considerar el riesgo de desastres, como
un condicionante para el uso y la ocupacidn del territorio, procurando evitar la con-
figuracion de nuevas condiciones de riesgo; asi, las zonificaciones de amenaza alta
por movimiento en masa, inundacion y avenida torrencial de este instrumento son
determinantes ambientales que el POT debe incluir en sus documentos.

Gestion del Cambio Climatico. La Ley 1931 de 2018 “por la cual se establecen
directrices para la gestion del cambio climatico”, sefiala que los instrumentos de
planeacidn del ordenamiento territorial y del desarrollo deben incluir directrices
para aportar en la mitigacion del cambio climatico, asi como acciones de adapta-
cion a sus efectos.

En el POT se incluye la revision de instrumentos de gestion nacional, regional y
local, y los Planes Integrales de Gestion de Cambio Climatico Sectoriales (PIGCCS).
Se evaluan las condiciones y predicciones de cambio climatico municipales y se
identifica la necesidad de formular politicas, estrategias, programas y proyectos
para la mitigacion de los gases con efecto invernadero, adaptacion al cambio clima-
tico y regulaciones.
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d. Determinantes ambientales relacionadas con densidades de ocupacion del
suelo rural

Se relacionan con las determinantes definidas en el Decreto 1077 de 2015 referidas a las
densidades maximas de ocupacion, extension de corredores viales suburbanos y umbrales
maximos de suburbanizacion, en cuyo caso, usualmente, se desarrollan asociadas al
componente funcional en la fase de formulacion. Sin embargo, se aclara que son las auto-
ridades ambientales las competentes para establecer las normas generales, las densi-
dades maximas y las areas minimas de predios que se formularan en el POT para el suelo
rural, de manera que se proteja el ambiente, los paisajes agroalimentarios y la seguridad
alimentaria.

41.1.2. Caracterizacion geografica y del sistema biofisico

Adicionalmente en el diagndstico se presenta la informacion asociada a los elementos
gue conforman el sistema biofisico del territorio.

a. Clima. Se presentan caracteristicas generales de los componentes del clima, a partir
de informacion oficial del IDEAM, el Sistema de Informacion Ambiental de Colombia
(SIAC) o estudios locales, y se caracterizan variables tales como la temperatura, la
precipitacion y las zonas de vida. También se incluyen las proyecciones de cambio cli-
matico, a partir de las comunicaciones nacionales de cambio climatico, incluidos los
escenarios de vulnerabilidad y modelos de impacto regional.

b. Recurso hidrico. Se identifica y delimita la red hidrica municipal que se compone

de drenajes permanentes e intermitentes, zonas de nacimiento, humedales, panta-
nos, lagos, lagunas, ciénagas, manglares, zonas de recarga y unidades acuiferas. La
informacién base se obtiene por medio de la cartografia del IGAC a la escala mas
detallada disponible. Las areas hidrograficas, zonas, subzonas y niveles subsiguientes
se encuentran codificados y establecidos por el IDEAM. Es de suma importancia iden-
tificar areas para la conservacion del recurso hidrico (microcuencas abastecedoras de
acueducto), asi como predios municipales o adquiridos por la autoridad ambiental e
identificar las condiciones de conservacion, sus potencialidades y limitantes.
Todos los estudios adelantados por entidades oficiales y de investigacion deben ser
considerados como parte del diagndstico territorial. En caso de que la autoridad am-
biental haya delimitado rondas hidricas, deberan ser incluidas en la revision y ajuste
del POT.

c. Flora y fauna. Se desarrolla mediante la identificacion de ecosistemas del territorio,
utilizando informacion primaria y secundaria en la que se identifican especies de flora y
fauna, evaluando la fragmentacidn de sus habitats y la conectividad ecoldgica. En esta
identificacion es de vital importancia la informacidn aportada por los habitantes en el
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marco de la estrategia de participacion ciudadana. Ademas, se clasifican las especies
segun su origen (endémicas, nativas, invasoras y exdéticas) y su estado de conservacién,
de acuerdo con las normativas nacionales e internacionales vigentes.

d. Suelo. Se evalua la tipologia y capacidad de uso, identificando areas aptas para las
actividades agricolas, forestales, urbanas o de conservacién, asi como zonas de vulne-
rabilidad ante erosion o deslizamientos. Se analiza la contaminacidn, degradacién del
suelo, y se proponen medidas de restauracién y manejo sostenible. Ademas, se identi-
fican conflictos de uso y se determinan zonas de proteccién y conservacién, alineadas
con la normativa ambiental.

Finalmente, el diagndstico orienta la planificacion territorial para un desarrollo compa-
tible con las caracteristicas del suelo y los riesgos asociados. Las clases agroldgicas
[, Il y lll deben quedar incluidas dentro de la categoria de suelos de proteccién para la
produccién agricola, pecuaria y explotacidn de los recursos naturales; las clases agro-
légicas VIl y los suelos degradados deben ser identificados y generar medidas para su
recuperacion.

Dentro del componente suelo, la explotacion de recursos naturales no renovables (mi-
neria, por ejemplo) resalta, principalmente, en los municipios que cuentan con esta
actividad a gran escala. Si bien este no es un asunto exclusivo de la revisidn y el ajuste
del PQT, al estar relacionado con una actividad propia del subsuelo, esta directamen-
te relacionada con el recurso suelo y el aprovechamiento de los recursos naturales,
ademas de que determina en gran medida el relacionamiento de los habitantes con los
servicios ecosistémicos y sus patrones de poblamiento, sus economias y gran parte de
la sociabilidad y la cultura del territorio.

EL POT establece los usos del suelo mas convenientes para el aprovechamiento sos-
tenible del territorio, identifica ecosistemas estratégicos, zonas de amenaza y riesgo,
y dreas de proteccidn. Esta informacidn permite que las entidades locales tengan, en
el marco de sus competencias de ordenamiento territorial, un papel activo en la pla-
nificacion ambiental y territorial, teniendo en cuenta los principios de coordinacion y
concurrencia frente a los procesos de licenciamiento ambiental. A su vez, se incluyen
los preceptos referidos a las zonas excluibles de mineria y zonas de mineria restringida
establecidos en los arts. 34 y 35 del Cédigo de Minas.

e. Aire. Se presentan los monitoreos asociados a la calidad del aire, las emisiones at-
mosféricas, el ruido y los olores, asi como a las fuentes, los sectores y las actividades
contaminantes, las dareas criticas y la zonificacion del riesgo atmosférico, en caso de
contarse con estudios que las presenten.
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4.1.2. Dimension funcional: ocupacion, transformacion y uso del espacio

El abordaje de la dimensidn funcional se puede sintetizar con el siguiente planteamiento:
“gqueriamos saber cuando y como se construye la ciudad o la casa, en cual ambito geogra-
fico, sobre qué suelos, quién edifica, para quién trabaja, con qué materiales, en qué condi-
ciones y algunas preguntas mas" (Aprile, 1992, p. 797). Estos cuestionamientos acerca de
la evolucidn histdrica de la ciudad colombiana son aplicables a la planificacion territorial
actual. Asi, lo funcional desarrolla la variable espacial como resultado de formas de inter-
vencion humana, de transformaciones que el hombre hace de su entorno, y de la relacidn
que establece con el ambiente que lo rodea.

Esta dimensidn busca diagnosticar y planificar la forma en la que se ocupa el territorio,
como la accion de habitar un espacio, tomar posesién o apoderarse de un lugar, de un
edificio, habitar una casa. Este concepto tiene implicitos dos elementos: el espacio como
aquel contenedor que esta a la espera de ser llenado o habitado, y las personas que
realizan dicha accidn, que habitan el territorio y le dan forma con su accionar cotidiano,
por medio del cual transforman su entorno y construyen las estructuras necesarias para
su desarrollo.

El espacio, como hecho fisico, materializa y pone en evidencia procesos y relaciones que
se establecen entre las otras dimensiones que dinamizan el territorio como la econdmica,
las actividades sociales, la cultura, la institucionalidad y su interaccidn con el ambiente.
Esta forma de entender el territorio involucra el uso que se hace de la propiedad privaday
la publica, dotando el espacio de una funcidn social y ecoldgica, como lo establece la Ley
388 de 1997, haciéndolo una manifestacion de la vida en sociedad.

ELl Decreto 1232 de 2020 define que la dimensidn funcional se encarga de analizar los
temas relacionados con la estructura fisica del territorio; para ello, se identifica y analiza
el patrdn de asentamiento, bien sea en contextos urbanos o rurales; las relaciones espa-
ciales y funcionales con el entorno regional y nacional; el estado de la vivienda, los servi-
cios publicos, los espacios publicos y equipamientos, la infraestructura de transporte y el
patrimonio material.

El mismo decreto establece que la primera etapa del proceso de ordenamiento corres-
ponde al diagndstico territorial; sin embargo, se detectd la necesidad de tener una etapa
previa que surge al encontrar que la informacion que poseen las administraciones muni-
cipales en diversas ocasiones es incompleta, inadecuada o inexistente, por lo que es
usual la ausencia de claridad sobre la cantidad de asentamientos humanos, el estado
de los equipamientos, de los espacios publicos, el estado de la red vial, las condiciones
de la prestacion de los servicios publicos o la existencia de elementos que hagan parte
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del patrimonio material. Dadas estas circunstancias, al iniciar el diagnostico y al trabajo
de campo es comun la aparicion de nuevos elementos que generan reprocesos para su
correcta incorporacion en el documento técnico.

Ante este panorama, es esencial tener una fase pre-campo, en la que se indaga con funcio-
narios del municipio, habitantes y por medio de observacion en recorridos, sobre la estruc-
tura funcional, para que se facilite la recoleccidn de informacion primaria y la planificacion
del trabajo. Esta forma de abordaje territorial se convierte en una estrategia empleada
por los equipos técnicos, enlazada con la recoleccion de la informacidn primaria y secun-
daria, al tiempo que se establecen los canales de comunicacion, las rutas para el trabajo
de campo y se identifican las posibles limitaciones de tiempo, econdmicas, sociales o de
seguridad que se podrian presentar en el desarrollo de las etapas posteriores.

De manera simultanea con la etapa de pre-campo se desarrolla la recoleccion de infor-
macidn secundaria. A pesar de este empefo, se identifica como una de las mayores dificul-
tades que las administraciones municipales, las CAR o las entidades de caracter nacional
poseen informacion desactualizada, dificil de rastrear, no espacializada y, ademas, que los
canales de comunicacion no operan de manera agil y rapida.

En lainformacion que se debe recolectar para el desarrollo del diagndstico se encuentran,
en primer lugar, los POT vigentes y sus cartografias asociadas, ya que estos son el punto
de partida para la identificacion de elementos clave de la dimensidn funcional, como
aquellos relacionados con la delimitacidn de los suelos urbanos, las areas de expansidn,
los centros poblados y de las demas categorias de desarrollo restringido en suelo rural.

En el momento de la delimitacidn de los perimetros de las diferentes categorias del suelo,
se identifica que en algunas ocasiones en la informacion secundaria se encontraban varias
versiones de un mismo poligono, por lo que no habia claridad sobre cual de ellos se debia
tomar como el oficial. Es necesario tener en cuenta que esta delimitacién hace parte de
la clasificacidn del suelo y que es considerada una norma estructural dentro de los POT.
Por tanto, solo puede ser modificada y delimitada en las revisiones de largo plazo (corres-
pondientes al vencimiento de las tres vigencias del plan) y una vez haya surtido todas las
fases para su adopcion.

En municipios como San Andrés de Cuerquia e ltuango, por ejemplo, se encontraron
decretos y acuerdos municipales que adoptan perimetros urbanos en afios posteriores
a la adopcidn de los POT vigentes. En estos casos, el trabajo de campo y la cooperacidn
con los funcionarios de la administracidon municipal son claves para subsanar los errores
e identificar con precision los perimetros de partida, gue son necesarios para los analisis
de crecimiento urbano y para la determinacion de la necesidad de ampliar o conservar las
areas urbanas.
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Asimismo, es importante sefialar las dificultades de los municipios en la elaboracidn,
procesamiento y entrega de informacidén cartografica en formato compatible con Sistemas
de Informacion Geografica. Usualmente, esta informacion es entregada por parte de las
Alcaldias en formatos DWG, en PDF o, incluso, en formato fisico que debe ser digitalizado.
Esto, sumado a las grandes transformaciones que ha tenido el sistema de ocupacién de
los municipios desde la elaboracién de su primer POT, explica las inconsistencias que se
encuentran entre lo plasmado en los mapas, los documentos y la realidad.

Dada la relevancia de la cartografia para el ordenamiento territorial y para la toma de
decisiones, y que es dificil conseguirla, que es insuficiente o que se encuentra desactua-
lizada, es necesario identificar y contrastar diversas fuentes, a veces con informacion
contraria, para llenar los vacios o complementar la informacion. Asi, el proceso de pre-
campo, es determinante en el establecimiento de la cartografia necesaria para compilar
la informacidn primaria, con miras a desarrollar un proceso objetivo y contextualizado en
el territorio y sus condiciones actuales.

Con la informacion base encontrada y elaborada durante la primera fase, se procede a
contrastar la informacién secundaria disponible y, finalmente, se hace una triangulacion
con lo recolectado en el territorio, a partir del estudio del paisaje y basado en el criterio de
experto. De esta manera, la informacion secundaria es puesta en discusion y actualizada
en los casos en que sea necesario.

También se realiza una articulacién con la dimensién socio-cultural y el proceso de parti-
cipacidn ciudadana, desarrollando instrumentos para la recoleccion de informacion en las
comunidades y con los actores del territorio, informacion que se incorpora en el diagnds-
tico, lo cual permite la trazabilidad de lo expuesto por las personas y su inclusion dentro
del proceso de ordenamiento.

Uno de los métodos utilizados consiste en la combinacion de las agendas de los talleres
comunitarios con los recorridos de campo, es decir, que los talleres de participacion comu-
nitaria se plantean en los centros poblados o lugares de encuentro reconocidos por la
poblacidn, y el equipo técnico realiza un trabajo de inspeccidn ocular y lectura del paisaje
de cada uno de los componentes del OT en sitio, Lo que permite entablar una conversacién
localizada en cada una de las unidades territoriales que se visitan. Hacer este ejercicio
de manera simultanea permite al planificador conocer el territorio, escuchar los actores
que lo habitan, vivirlo de primera mano y desarrollar una perspectiva especifica para cada
lugar, pasando de ser un agente externo y pasivo, a tener una actitud inmersiva que amplia
la comprensién de la cotidianidad del territorio.

En los municipios también suele haber una escasa articulacion entre las normas de OT
y las de Patrimonio, asi como desconocimiento sobre la forma de incluir este tema en el
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proceso del POT. Por ejemplo, en el municipio de San Andrés de Cuerquia, mediante un
acuerdo emitido por el concejo municipal se derogo la proteccion que tenian una serie de
Bienes Inmuebles, con base en el EOT del afio 2000, con lo cual el municipio carece de
algun tipo de regulacion para dichos bienes. Asimismo, se observa que los POT incluyen
los Bienes de Interés Cultural (BIC) que cuenten con declaratorias de nivel nacional, depar-
tamental, distrital o municipal o aquellas que hayan sido listadas en los POT de primera
generacion, para que con base en este inventario se desarrollen los respectivos Planes
Especiales de Manejo y Proteccidn (PEMP), que son el instrumento de planificacién que
determina las normas para la intervencion de los BIC. A raiz de la falta de declaratorias, se
opta por construir la Lista Indicativa de Bienes de Interés Cultural (LICBIC), como primer
paso para la identificacion y posterior declaratoria de los elementos patrimoniales identi-
ficados durante el proceso de revision y ajuste.

En la actualidad, los Sistemas de Informacion Geografica (SIG) son una herramienta esen-
cial para el OT, que permite relacionar la informacidn recolectada desde cada dimensidn
con el espacio, por lo cual siempre se realiza un trabajo conjunto con los profesionales
SIG. Desde cada dimension se aportan insumos cartograficos y se generan mapas de
interés, insumos necesarios durante el proceso, ya fueran para el desarrollo del trabajo
de campo, los analisis urbanos y rurales, la localizacidon de asentamientos humanos e
infraestructuras, etc.

Contar con una cartografia adecuada facilita el trabajo del equipo técnico en cada una
de sus etapas. Asi, en el trabajo de pre-campo se utilizan insumos cartograficos para
determinar dénde se localizan los asentamientos humanos y, por ende, dirigir la posterior
etapa de campo. Durante el diagndstico se usan mapas para identificar, delimitar y carac-
terizar cada uno de los elementos que hacen parte de la dimension, y en la formulacion
se representan, en salidas cartograficas, cada una de las decisiones tomadas a lo largo
del proceso de revision y ajuste.

4.1.3. Dimension sociocultural y participacion ciudadana

Esta dimension busca establecer las caracteristicas, distribucidn y dinamica de la pobla-
cion, la cobertura y déficits de servicios sociales basicos (educacion, salud, bienestar social,
recreacion y deporte), asi como las demandas de los actores en el territorio (Congreso de
la Republica, 2020).

La claridad de los objetivos y alcances expuestos en el Decreto 1232 de 2020 contrasta
con la ausencia de informacidn, que hace necesario producir y contrastar las fuentes
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secundarias institucionales, con la informacion otorgada por las organizaciones sociales,
por los habitantes y la recogida mediante el criterio de experto.

El uso de informacidn primaria tiene un rol tan relevante como el estudio de la informacion
secundaria, el procesamiento de fuentes y datos oficiales, la lectura territorial del equipo
técnico y los saberes territoriales captados mediante la estrategia de participacion. Cada
una de estas maneras de comprender el territorio, su contraste y evaluacion son indispen-
sables para establecer las realidades territoriales, toda vez que permiten el abordaje de la
dimensidn sociocultural desde una visidn holistica del territorio y los actores (Figura 4-3).

Figura 4-3. Triangulacidn de informacidn en la dimensidn sociocultural

Estrategia de
participacion

Informacidn Recorridos
secundaria territoriales

N

Fuente. Elaboracion propia, 2024.

No hay férmula para el abordaje territorial de la dimensién sociocultural y cada municipio
ofrece particularidades en cuanto a disponibilidad de informacidn, accesibilidad, niveles
de organizacion social, diversidad de actores e incidencia del conflicto armado, bien sea
por los efectos que dejé dicho conflicto en el territorio o por la presencia actual de actores
armados ilegales.
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Para iniciar el proceso de revisidn, es relevante construir el mapeo de actores, ademas de
identificar lo relacionado con el conflicto armado y factores de seguridad en el territorio.
Esto se logra mediante el andlisis de bases de datos, prensa y contacto previo con los
pobladores de la zona. También se realiza la solicitud de informacién a entidades nacio-
nales, departamentales, regionales y municipales que complementan el panorama antes
de ingresar al territorio. A esta primera aproximacion, se le ha denominado metodoldgica-
mente la etapa de pre-campo (Figura 4-4).

Figura 4-4. Fuentes de informacion previa dimensién sociocultural

Bases de datos de organizaciones comunales, sociales, medios de comunicacién e instancias de participacidn.

Presencia de comunidades y territorios colectivos de comunidades étnicas

Revisidn de otros ejercicios de planeacion como Planes de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET),
Planes de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural (POSPR), Planes Comunales, Planes de Desarrollo
Municipal (PDM), Planes Municipales de Gestion del Riesgo de Desastres (PMGRD).

Historial de eventos de sequridad, victimas del conflicto armado, eventos de Minas Antipersonal u otros.

Fuente. Elaboracion propia, 2024.

Asimismo, se consultan los proyectos de interés nacional y departamental, y los proyectos
con licencia ambiental; se consulta al departamento y a las secretarias de planeacion
municipal y departamental, al ANLA y las CAR. También se solicita la certificacién de
la presencia 0 no de territorios colectivos étnicos ante el Ministerio del Interior. La siste-
matizacién y contraste de esta informacién permite establecer las rutas de acceso al
territorio, asi como esbozar algunas discusiones metodoldgicas para el abordaje con el
equipo técnico.
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Otro aspecto para considerar en este momento de los procesos de revisidn y ajuste de
POT es que, en diversas ocasiones, las divisiones politico-administrativas no corresponden
a cabalidad con la realidad territorial; particularmente cuando se trata de unidades
territoriales de vereda. Es necesario comprender este fendmeno para lograr unos docu-
mentos diagndsticos contextualizados, lo cual se puede lograr solicitando informacion de
contraste a todas las organizaciones que se encuentran en estos territorios (Juntas de
Accién Comunal, asociaciones, gremios), ademas de hacerlos participes de los encuen-
tros ciudadanos en las diferentes fases del proceso de revision y ajuste.

Como ejemplo de lo anterior se puede citar el caso del municipio de San Andrés de Cuer-
quia que cuenta con 26 veredas en la cartografia oficial del IGAC y catastro departamental,
mientras que tiene 32 organizaciones comunitarias que se autorreconocen como veredas.
Asimismo, el municipio de ltuango tiene 101 veredas catastrales y 131 organizaciones
comunitarias rurales autodefinidas como veredas. La comprension de esta situacién es
indispensable para la identificacion de actores sociales, la planificacion de los recorridos
territoriales, ordenar los contenidos y las maneras de nombrar las unidades territoriales
en el diagndstico, la zonificacion de los sitios donde se deben generar logisticamente los
encuentros de participacién ciudadana, la asignacion de usos del suelo y la elaboracidon de
contenidos programaticos.

El trabajo de campo es una oportunidad para la ejecucion de la estrategia de participa-
cion, la recopilacion y verificacion de informacion primaria de todas las dimensiones, el
reconocimiento de las problematicas y potencialidades del territorio, asi como para que el
planeador, desde la perspectiva de las ciencias sociales, analice los paisajes territoriales
existentes en el municipio.

Para realizarlo es necesaria la interaccion entre los actores clave, los interesados, el
equipo técnico de las diferentes dimensiones que ayudan a establecer las demandas y
procesos territoriales relevantes, de tal modo que se convierta en una oportunidad para la
generacion de conclusiones utiles en las etapas siguientes. La Figura 4-5 presenta uno de
los instrumentos empleados para recopilar informacion de todas las dimensiones durante
el trabajo de campo y estrategia de participacion.
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Figura 4-5. Ejemplo instrumentos de recoleccidn de informacidn de las diferentes dimensiones

o i}
RS Lol M TE TR I FECHA: NODO: MESA TEMATICA: FACILITADOR:
Socioeconémico
PREGUNTAS ORIENTADORAS RESPUESTAS .
éCusles son las principales actividades Ambiental
econdmicas de la vereda o sector?
AT e e e PREGUNTAS ORIENTADORAS RESPUESTAS
£Cuales son los medios de transparte éSu territorio cuenta con dreas protegidas o de
utilizados parz la comercializacin de importancia ambiental? ; Cusles?
praductos? cCudles animales, drboles, palmas, plantss
82 presentzn dificultades para el reconoces como representativos del territoria?
transporte de | produccion? ¢Cudles consideras que generan problematicas para
£0usles son las vias mas utilizadas para la su comunidad? ¢Qué propuestas tendrias para
comercializacién de productas? atender las problematicas generadas por animales,
£Se realizan actividades de turismo? éDe e
& tipo? éCudl ex el atractivo principal 5 ; 5 e
et it sl el e ¢0ué cambios en el dlima has reconocido o vivido en
sitan S
Cudles san las principales formas de MUTEITROHO
tenencia de Is propiedsd? :0Qué estrategias conoces en tu territorio de
£Hay salida o llegada de poblacidn? iEn qué personas © grupos organizados para enfrentar los
ol efectos adversos de inviernos, sequias o heladas
Qué fendmenas provocan la llegada o extremaz? ;Qué propusstas tendrizs para prevenir
salida de poblacién de forma temporal> los efactas adversos del clima?
En qué veredas o sectores se concentra Cudl de los siguientes conflictos ambientales identifica en su vereda o sector (nodo) y cusl considera que
miés 2 poblacién? debe ser el medio para tratar de minimizarlos/eliminarios?
éCusles veredas han ganado o perdida ) Existeo - )
poblacian? éCusles son las causas? 61 IR = AT Fr e
canflicta armade provocd movimientas de A
pablacicn? Tala indiscriminada - deforestacion

Hay presencia de comunidades indigenas o
<fraen el noda?
¢Se han presentado hurtos, homicidios, Contaminacién de fuentes hidricas
eventos de MAP u otros?

Caza

Durante los ditimes afies {Cudntes L ETES
nacimientos y defunciones se han Erosién por sobrepastorao
=
. el Apertura de vias, movimientos de
Cudles son las principales causss de B
enfermedad de Iz pablacién? 5 . 5
é52 han presentado eventos de intoxicacion B vech i Roe i et el S EY
por metales pesados, intoxicacian por Cambios en el uso del suelo que hayan
agroguimicas? generado deterioro ambiental
&Hay centros de salud o instituciones oo

educativas con slevads o paca demanda?

"y cAdemds de los anteriores recomoce
¢é5e ha presentado desercién escolar? e

cambics negativos del medio ambients
o problemas gue se han agravado en
los ditimos afios? éCudles padrisn ser

£Cudles son las causas?
£Qué programas da atencidn en salud hay.
&n Iz unidades territorizles?
Cudles son las fiestas principales gue se sus causas?
celebran? iGeneran algln tipo de conflicta? eQué dreas naturales consideras que
OBSERVACIONES: deberian protegerse de mejor manera y
por qué? cCudles dreac degradadas
conzideras que deberian recuperarse?

Fuente. PBOT de Ituango (2024).

Entre los datos mas relevantes que deben ser recolectados en terreno, estan los procesos
migratorios (regionales, municipales y veredales) por grupos de edad, la poblacidn flotante,
la incidencia del conflicto armado, la natalidad, la mortalidad, el estado de la infraestruc-
tura y las demandas en salud, educacion, recreacion y deportes que complementan la
informacidn secundaria oficial.

La informacidn recolectada debe ser sistematizada bajo procedimientos que plasmen de
forma fidedigna la vision de los actores y que recojan las discusiones del equipo técnico
para el establecimiento de una linea base que se cruza con los indicadores y la informa-
cion geografica de las demas dimensiones, para permitir la constante interaccion entre
los profesionales y el territorio.
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Dentro de las principales fuentes de informacidn secundaria se encuentran el Depar-
tamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), el Departamento Nacional de
Planeacion (DNP), la Unidad para las Victimas y Descontamina Colombia, el Ministerio de
Salud, el Ministerio de Educacion, el Ministerio del Interior; también, las instituciones de
caracter departamental y regional, como la Gobernacidn, las CAR, la secretaria seccional
de salud, la secretaria de Educacidn, instituciones locales como la administracion y la
Personeria Municipal, los planes de vida de las comunidades étnicas cuando se encuen-
tren formulados. Se recomienda la utilizacion de la base de datos del Sistema de Iden-
tificacion de Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales (SISBEN) que, aunque no
constituye un censo, permite generar indicadores a escala de barrios y veredas, lo que
posibilita evidenciar algunos procesos territoriales de importancia para el ordenamiento.

En caso de no contar con informacidn en estas entidades, se puede recopilar informacion
primaria mediante la estrategia de participacion.

Asimismo, la construccién de indicadores con diferentes temporalidades es un aspecto
clave para esta fase, pues permite evidenciar las realidades y su circunscripcion en feno-
menos historicos de medianay corta duracidn, gue se pueden intervenir o deben ser consi-
derados desde el punto de vista del ordenamiento territorial. Un ejemplo de lo anterior
es el crecimiento intercensal de los municipios en su zona rural y urbana que, frecuente-
mente, permite identificar las tendencias de migracion poblacional, identificar los feno-
menos sociales y econdmicos que evidencian las tendencias de ganancia o pérdida de
poblacidn y conaocer los elementos del patron de asentamiento y de las formas de ocupa-
cion del territorio.

Las piramides poblacionales con diferentes temporalidades permiten identificar el creci-
miento de grupos de edad y que, contrastados con la informacién primaria, evidencian las
demandas de servicios publicos y sociales de la pablacidn, lo cual, en el momento de la
formulacidn, es informacion util para determinar el suelo que se debe reservar para la
construccion de equipamientos, segun las necesidades y el crecimiento poblacional de
los diferentes grupos etarios. Por ejemplo, el municipio de ltuango muestra tendencias
en los procesos de migracién de poblacion joven y adulta, reduccidn de la poblacion de la
primera infancia y crecimiento de personas mayores (Figura 4-6), lo que permite inferir
mayor demanda de equipamientos y programas sociales asociados a la tercera edad.
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Figura 4-6. Comparativo de pirdmides poblacionales Ituango 2024 (izq.) - 2035 (dcha,)
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Fuente. Elaboracion propia, 2024 con datos del DANE 2018.

Otro aspecto clave se refiere a la poblacion flotante, ya que puede transformar la dina-
mica territorial en temporadas especificas. Para esta variable, las fuentes de informacién
pueden ser los proyectos con licencia ambiental o que realicen seguimiento a este tipo de
indicadores, la institucionalidad y la informacién primaria. El analisis de este fendmeno
permite identificar posibles problematicas territoriales generadas por el aumento en las
demandas de equipamientos o de servicios publicos. Ejemplos de este tipo de procesos
encontrados en la revision y ajuste de planes de ordenamiento, son la explotacién minera
informal y formal en Buritica, que ha generado presidn en el territorio por la llegada
masiva de personas que realizan esta actividad, la construccién de Pequefias Centrales
Hidroeléctricas (PCH) que generan de forma temporal puestos de trabajo, las cosechas
de Café que demandan cuantiosa mano de obra de otros territorios, y la construccion de
la Hidroeléctrica ltuango (HI) en los municipios de su area de influencia. Es claro que este
tipo de fendmenos derivan en transformaciones territoriales al generar importantes picos
de atraccién de trabajadores y obreros, y demandas de alojamiento temporal, servicios
publicos y sociales, transporte, entre otros.

En lo que refiere a servicios sociales, los datos basados en el uso de informacién geogra-
fica, estadisticas de salud publica, coberturas de salud y educacién, matricula (por insti-
tuciones educativas y sedes), desercion, recopilacion de informacion primaria del estado
de la infraestructura, ayudan al establecimiento de conclusiones territoriales actuali-
zadas y sectorizadas. En conjunto con la dimensidn funcional, la espacializacion de los
equipamientos e infraestructuras en la cabecera, asentamientos y la zona rural dispersa,
permiten evidenciar las dificultades o potencialidades de la infraestructura para su acceso,
asi como dimensionar su estado y las posibles intervenciones que se deben realizar para
garantizar la prestacion del servicio.
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En todos los municipios se realizd la consulta a la Agencia Nacional de Tierras (ANT)
respecto a la presencia de comunidades étnicas y territorios colectivos, asi como al Minis-
terio del Interior con el mismo motivo y la procedencia o no de consulta previa como
mecanismo de participacion. Al respecto la entidad conceptia que:

Con relacion a las medidas administrativas como el caso de los planes y/o esquemas de
ordenamiento territorial, su formulacidn, actualizacion y/o revision, sus efectos juridicos y
facticos son de caracter general y abstracto y aplican a la generalidad de los ciudadanos,
motivo por Lo cual tal como lo ha establecido la Corte Constitucional no es una medida
susceptible de afectar directamente a los colectivos étnicos por lo cual para la misma no
procede el proceso de consulta previa (...) surtido el proceso democratico, si el ejecutor de
la medida advierte disposiciones en las que el impacto de su aplicacion puede generar afec-
tacidn directa sobre grupos étnicos, debera solicitar la determinacién de procedencia de la
consulta previa (Ministerio del Interior, 2023).

De acuerdo con lo anterior, y ante la ausencia de medidas que pudiesen afectar a los
colectivos étnicos, se tomd como metodologia para aquellos municipios con presencia
de comunidades étnicas, la ejecucién de una estrategia de participacién amplia y demo-
cratica, apropiada culturalmente y con enfoque de accidn sin dafio, con la vinculacion de
las comunidades étnicas en espacios generales y otros de caracter especifico que inclu-
yeron, en diversas ocasiones, las visitas a sus territorios colectivos, a fin de identificar sus
problematicas, necesidades y potencialidades territoriales.

4.1.4, Dimensidn econdmica: diagndstico econdmico con perspectiva territorial

Desde el punto de vista de la planeacidn territorial, los analisis econémicos se interesan
por observar las potencialidades y los conflictos del territorio, de tal manera que le
permita al instrumento de planeacion (POT) la formulacidn de alternativas para posibilitar
un uso del suelo que potencie las cualidades del territorio y prospecte posibles soluciones
para los conflictos.

A su vez, los analisis econdmicos permiten que los actores institucionales, sociales y
econdmicos del territorio, observen los usos del suelo y los aprovechamientos econo-
micos que pueden realizar, conserven el equilibrio natural, garanticen el acceso a los
servicios ecosistémicos y propicien la equidad social.

LLa metodologia utilizada para el estudio de la dimensién econdmica, desde la perspec-

tiva territorial, se basd en el cruce y la interpretacion de la informacion arrojada por seis
fuentes principales: el documento de Sistema Urbano Regional de Antioquia, la base de
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datos catastral y su expresién en el mapa predial, el mapa de coberturas del suelo, las
evaluaciones agropecuarias actualizadas (EVAS), la informacion econdmica sectorial (PIB
municipal, linea de miseria y de pobreza, NBI, IPM, Seguridad Alimentaria, entre otros,
cuando estan disponibles y actualizados) y la informacion obtenida durante el proceso de
participacion ciudadana.

LLa caracterizacion funcional del sistema urbano regional de los municipios se realiza a
partir de los aportes del documento “Sistema Urbano Regional de Antioquia”, realizado
por la Universidad Nacional de Colombia, Sede Medellin, y la Gobernacion de Antioquia
(2010). Este documento, realiza una descripcion de las tipologias de los asentamientos
humanos en el departamento, sus dinamicas de redes y flujos, las interrelaciones, sus
vinculos, oferta y demanda de bienes y servicios, lo cual permite una aproximacién al
entendimiento de la integracion urbano-regional, a partir de los factores de concentracion
y dindmica, y de las restricciones biofisicas y fisico-espaciales del territorio. Define, a su
vez, la baja, media o alta integracion de los asentamientos con otras unidades territoriales.

Por su parte, la caracterizacion de la funcionalidad rural se realiza con base en el docu-
mento del POT que esta en actualizacion, en la informacién recolectada mediante los
recorridos de campo, el criterio de experto, los analisis de la dimension de movilidad y de
transporte, y la informacidn proporcionada por los habitantes en el marco del proceso de
participacion ciudadana.

El mapa predial, generado a partir de la informacién de catastro departamental, permite
observar el estado de la tenencia de la tierra urbana y rural. Con ello, es posible visua-
lizar cuales son las zonas de los municipios cuyas tierras se encuentran en microfundio,
minifundio, en pequefa propiedad, en mediana propiedad y en gran propiedad, segun la
delimitacién generada por el Atlas de la distribucion de la propiedad rural en Colombia,
establecida por el IGAC en el afio 2012.°

Cada una de estas zonas, configura, con frecuencia, un paisaje territorial, un sistema de
poblamiento y unos sistemas agropecuarios, forestales, minero-energéticos o ecosisté-
micos, que dan una perspectiva de los diversos aprovechamientos econdmicos dados al
suelo, lo que en ultima instancia evidencia cuales son los flujos econédmicos territoriales.
Cuando el mapa predial se cruza con la informacion generada por el mapa de coberturas
del suelo, se realiza un relacionamiento entre las categorias prediales con la cobertura
existente. El resultado de este cruce de variables permite observar cuales son los usos
especificos de los suelos y sus tecnologias de aprovechamiento. Asi, la informacidn carto-

5 Microfundio: inferior a 1 ha y entre 1 a 3 ha; Minifundio: entre 3 a 5 hay entre 5 a 10 ha. Pequefia
propiedad: entre 10 a 15 ha y entre 15 a 20 ha. Mediana propiedad: entre 20 y 50 ha y entre 50 a 100
ha. Gran propiedad: entre 200 a 500 hay entre 500 a 1000 ha y entre 1000 a 2000 ha (IGAC, 2012).

122



Apuestas metodoldgicas para la revision y ajuste de Planes de Ordenamiento Territorial

grafica asociada al cafion del rio Cauca, por ejemplo, demuestra que la gran propiedad
esta relacionada con coberturas boscosas y con pastos limpios o arbolados, asociados en
ocasiones a ganaderia extensiva o a potrerizacion para la especulacion con la tierra.

Por su parte, las tenencias de microfundio, el minifundio y la pequefia propiedad se
encuentran asociadas al habitat campesino, al mosaico de cultivos, mosaico de cultivos
con pastos, cultivos de pequefa escala de especies menores, maderables y ganaderia de
subsistencia. Asimismo, se puede verificar que la mediana propiedad se asocia a cultivos
permanentes como la cafia y el café que, con frecuencia, son los productos de mayor
movilidad econdmica en los municipios.

Cruzados los mapas de la estructura predial y las coberturas del suelo, las avaluaciones
agropecuarias y la informacién sectorial aportan los datos estadisticos asociados a las
tecnologias de aprovechamiento del suelo: cuales son las areas (en ha) aprovechadas
para cultivos permanentes, transitorios, bosques maderables, canteras o mineria, entre
otros. De igual manera, cudles son las areas (en ha) aprovechadas en los territorios para
lo pecuario, sea extensivo o estabulado, sea de especies menores 0 especies mayores.

Las coberturas del suelo también ofrecen datos en torno a los tejidos continuos (urbanos
o rurales) existentes en el territorio, por lo que se pueden asociar los datos econdmicos
a estos poblamientos, en lo que respecta al indice de pobreza multidimensional, la segu-
ridad alimentaria, las coberturas de servicios sociales, las necesidades basicas insatisfe-
chas, entre otras.

La informacion sectorial y los indicadores econémicos con que cuentan los municipios,
gue a menudo son insuficientes y, en algunas ocasiones, contradictorios, permite observar
cuales son los recursos ecosistémicos y econdmicos gue garantizan la economia institu-
cional y social. Esta informacidn, se extrae a partir de informacion secundaria, como los
planes de desarrollo municipales, los estudios de impacto ambiental (EIA) de proyectos
de desarrollo implantados en los territorios, el anuario estadistico de Antioquia, investi-
gaciones académicas y por los sistemas de informacion institucionales como el SISBEN,
el DANE, el DNP, los Servicios de Empleg, los indicadores de NBI, el indice de Pobreza
Multidimensional, el coeficiente GINI de ingreso y de tierras, entre otros.

Una de las principales dificultades para la comprensidn de los datos econdmicos de muni-
cipios cuyas principales actividades de intercambios son basados en la oferta rural es
que, con frecuencia, la informacidn institucional se encuentra enfocada solo en la cabe-
cera municipal, bajo la denominacidn de cabecera-resto, sin discriminacion territorial por
veredas, corregimientos o centros poblados.
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Esta dificultad se subsand parcialmente, en los documentos técnicos de diagndstico de
los POT realizados por los equipos técnicos de la Universidad Nacional de Colombia, para
mayor comprension de la ruralidad concentrada y dispersa, con el procesamiento, analisis
e inclusion de los datos de la Base de Datos del SISBEN que, aunque no constituye una
fuente autorizada para generar indicadores poblacionales, socioeconémicos y culturales,
si garantiza la contrastacion y espacializacién de los datos, lo cual permite una lectura
territorial de la ruralidad, puesto que su discriminacion espacial contempla los corregi-
mientos, veredas, centros poblados y la ruralidad dispersa.

Sin embargo, y como se explicd en el numeral anterior de la dimension sociocultural,
es frecuente que la manera como se nombran la division politica en la base de datos
del SISBEN no corresponde con los nombres de las unidades territoriales empleados en
la base de datos catastral, en los Planes de Desarrollo y en los POT y, ademas, en las
veredas o sectores nombrados culturalmente por las comunidades. Esto nos enfrenta
como metoddlogos a cruzar los analisis aportados por cada base de datos y comple-
mentar sus datos referenciales con la lectura territorial, los paisajes observados en los
recorridos de campo y la informacién aportada por los ciudadanos en la estrategia de
participacion comunitaria.

El ejercicio de contraste tiene como objetivo relacionar los nombres diferenciados de las
unidades veredales, comprendiendo cémo son denominados en la informacion oficial,
aungue sea contradictoria, y las toponimias culturalmente generadas por las comuni-
dades, con el fin de espacializar los datos de manera adecuada y contextualizada.

Como consecuencia de las inconsistencias presentadas en las maneras en que se nombran
los territorio, metodoldgicamente se opta por referenciar los analisis a nodos territoriales
0 a zonas homogéneas, es decir, zonas con un comportamiento ecosistémico, territorial,
social y econdmicamente similares que coinciden con paisajes, en los cuales se ubican los
analisis y la lectura espacial del territorio.

Es claro que la calidad de la informacion institucional sobre los municipios en ordena-
miento adolece de una vision territorial rural, lo que dificulta la interpretacién de los
flujos econdmicos y sociales y el entendimiento de las economias del territorio, que en su
mayoria no se reflejan en los indicadores institucionales por su alto grado de informalidad.
Sin embargo, la misma informacion institucional posibilita el analisis a nivel municipal,
puesto que se obtienen datos que, contrastados con las fuentes mencionadas, generan un
acercamiento a las dinamicas econdmicas y de poblamiento del territorio.

Desde este punto de vista, el investigador social que realiza la interpretacion de las varia-

bles econdmicas y su relacion con lo ambiental y lo territorial plantea un importante reto
en la lectura territorial y de paisaje.
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Asimismo, como una de las informaciones de mayor trascendencia, se encuentra la infor-
macion obtenida de la participacién ciudadana, la cual permite observar las principales
carencias y desafios que, a nivel econdmico, enfrentan las comunidades para garantizar
sus minimos vitales. A su vez, la estrategia de participacion posibilita el dialogo, la obser-
vacion de los datos referentes en perspectiva de la vida cotidiana, de las necesidades
sentidas por quienes habitan el territorio, de las perspectivas que los ciudadanos consi-
deran como soluciones a sus carencias y el mejoramiento de sus condiciones de vida.

En el caso de las dimensiones econdmica y sociocultural, es indispensable contrastar
estas fuentes con informacidn histérica y antropoldgica. Asi, la variable tiempo, la historia,
contrastada con la lectura espacial y territorial, permite entender los flujos histdricos del
territorio, observar causas-raiz de los conflictos y de las maneras de ocupar. El compo-
nente histdrico, sobre todo en territorios que son cruzados por el conflicto socioecond-
mico, socioambiental y politico, se expresa en el territorio y en el poblamiento, y genera
unas economias que configuran sistemas de poblamientos, tecnologias de produccién,
posibilidades, redes sociales, exclusion e inequidad.

4.1.5. Dimension institucional: capacidad del municipio para gestionar el territorio

LLa capacidad de gestion institucional de la administracion municipal es esencial para el
éxito en la implementacién del POT, por lo que entender su desempefio permite saber si
el desarrollo del municipio es planificado, sostenible, participativo y eficiente.

Al realizar el andlisis de las dinamicas financieras del municipio, se pueden observar las
capacidades municipales para asumir la gestion territorial, el control urbanistico y la
ejecucion de las politicas, los programas y los proyectos con los cuales se va a ordenar el
territorio mediante el instrumento del POT.

Para realizar este analisis, se estudian los movimientos de los pasivos y el patrimonio del
municipio, en un periodo que permita observar su desempefio en el tiempo. Asi, se evalla
el respaldo de las deudas en los activos, situacion que indica la salud financiera y la posi-
bilidad de apalancarse con deuda. Si los activos respaldan con solvencia la deuda muni-
cipal, se puede concluir que, con una muy buena administracion y planeacion financiera,
es posible generar réditos para el municipio.

Asimismo, se evallan los estados financieros del municipio en un periodo de tiempo,
segun el comportamiento contextual y la informacidn existente; usualmente por periodos
de 4 afios. Se observan sus ingresos totales, frecuentemente basados en las transferen-
cias, el Sistema General de Seguridad Social en Salud (SGSSS), el Sistema General de
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Regalias (SGR) y los ingresos fiscales. Mediante esta evaluacién se observan las tenden-
cias de crecimiento o decrecimiento financiero del municipio, considerando las variaciones
temporales, para realizar un balance del periodo actual y hacer proyecciones en el marco
temporal del POT.

De igual manera, se estudia la destinacién de los ingresos, por lo general, orientados a
inversion social en salud, agua potable y saneamiento basico, educacion, pensiones de los
empleados de las entidades territoriales, alimentacidn escolar y propositos generales. En
este mismo sentido, se evallan las variables que permitieron este desempefio, con base
en la informacion de ingresos totales del municipio, en precios corrientes en millones de
pesos, aportados por los informes de desempefio de la Contaduria General de la Nacion.

Se evalla, ademas, el comportamiento del gasto municipal en el mismo periodo de
analisis. Se observan las variaciones positivas o negativas y su relacién con los ingresos
recibidos, al igual que el gasto social y el de administracion u operacional, y el destinado
a depreciaciones y amortizaciones.

Luego de analizar individualmente los ingresos y los gastos del municipio, es importante
contrastarlos para estimar los resultados correspondientes a cada afio contable, mediante
un analisis de déficit o superavit, considerando afio a afo si el balance es positivo (cuando
los ingresos superan los gastos) o deficitario (cuando el gasto supera el ingreso). Se iden-
tifican, también, las variables que presionan este comportamiento y si el superavit se
debe a la baja ejecucidn o a la correcta administracion del recurso.

Posteriormente, se aplican las mediciones del indice de Desempefio Fiscal (IDF), que
considera dos dimensiones: resultados fiscales y gestién financiera territorial (con un
peso del 80 %), que tiene en cuenta aspectos como la dependencia de las transferencias,
el ahorro corriente y el endeudamiento de largo plazo; y la ejecucion de ingresos y gastos,
el nivel de holgura y las bonificaciones por gestion de recursos propios (peso del 20 %).

EL IDF® esta reglamentado por el DNP e identifica, segun las capacidades iniciales de
cada municipio, a qué grupo pertenece, clasificandolos en 5 grupos diferentes de acuerdo
con su nivel: alto (G1), medio alto (G2), medio (G3), medio bajo (G4) y bajo (G5). Segun la
metodologia, la clasificacion considera variables como la densidad empresarial, el valor
agregado promedio, el tamafio de la poblacion y los ingresos, tanto tributarios como no
tributarios, entre otros.

6 Medicion del desempefio de la gestion financiera de las entidades territoriales que da cuenta de
la sostenibilidad financiera a la luz de la viabilidad fiscal, la capacidad de generacién de recursos
propios, el endeudamiento, los niveles de inversion y la capacidad de gestién financiera en los muni-
cipios y departamentos del pais (Departamento Nacional de Planeacién, 2019).
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En el diagndstico del POT, el profesional socioeconémico identifica en qué grupo se clasi-
fica el municipio y las variaciones en el tiempo que ha tenido esta calificacion, de manera
gue pueda interpretar si el municipio evoluciona, se mantiene o retrocede en su califi-
cacion. De igual manera, el indicador permite hacer contrastes y comparaciones con el
desempefio de otros municipios a nivel regional, departamental o nacional.

A través de la razdn entre los pasivos y los activos totales estudiados en los anteriores
apartados, se calcula también el indice de endeudamiento, la solvencia financiera (patri-
monio/pasivos totales), entre otros. Otro indicador que permite caracterizar las finanzas
municipales es la liquidez financiera a corto plazo (activos corrientes/pasivos corrientes),
la cual indica la capacidad que tiene el municipio para cubrir sus deudas de corto plazo
con activos rapidamente liquidables.

Otra variable importante para observar las capacidades técnicas de la entidad territorial,
son los datos asociados a la gobernanza. La gobernanza puede ser estudiada a partir de
la Medicion del Desempefio Municipal (MDM), cuyo objetivo es cuantificar la gestidn y los
resultados de las administraciones locales, la calidad de gasto y la inversion orientada a
resultados de desarrollo (Departamento Nacional de Planeacidn, 2019).

Se considera importante medir el desempefio municipal, sobre todo para orientar la toma
de decisiones hacia la implementacidn de politicas publicas que aumenten el desarrollo
territorial equilibrado y sostenido, para incentivar el liderazgo de las entidades territo-
riales en la gestidn de los nuevos retos a los que se enfrentan y para mejorar la relacion
Estado—ciudadano (DNP, 2021b). Asi, en el periodo del tiempo analizado, se aplica la medi-
cion del MDM, analizando la calificacion obtenida por el municipio.

En este mismo sentido, se evalla la capacidad del municipio para ejecutar su Plan de
Desarrollo que, en Ultima instancia, permite analizar si la entidad territorial tiene capa-
cidad para la ejecucion de los programas y proyectos que el POT defina. Se evalda la
ejecucion del plan de desarrollo linea a linea, sus programas y proyectos, cuantificando
el presupuesto invertido y si el accionar de la inversidn coincide con lo planificado o se
distancia en acciones deslindadas del proceso planificador. Esto permite observar las
coincidencias entre lo planificado y lo ejecutado, la capacidad de ejecucidn y la adminis-
tracion del recurso.

En relacidon con lo anterior, se encuentra una dificultad constante en los municipios que
fueron objeto de la actualizacion del instrumento planificador: los programas y proyectos
de los planes de desarrollo no coinciden con las politicas, programas y proyectos defi-
nidos por el POT. Esta dificultad permite observar una incomprension de las administra-
ciones locales de la jerarquia de los instrumentos de planeacion y de la obligatoriedad,
que tienen por ley los alcaldes electos, de hacer coincidir las orientaciones que realizan
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los instrumentos de largo plazo para la planeacion del territorio, con las acciones de sus
planes de gobierno y los Planes de Desarrollo Municipales.

En dltima instancia, la dimension institucional identifica si existen problematicas de
concurrencia con otras autoridades que tienen competencias sobre el territorio (Parque
Nacionales, Autoridades Ambientales, proyectos de interés nacional, autoridades étnicas,
Agencia Nacional de Mineria, entre otros actores). Se analizan las tensiones existentes,
el contexto de los procesos de conservacion o aprovechamiento de los recursos natu-
rales, con el objetivo de entender la capacidad de gestiodn institucional para establecer los
aspectos que se requieren fortalecer con el fin de garantizar la implementacion del POT.
De igual manera, se hace una descripcion de la existencia o no de los conflictos limitrofes
con los municipios o los departamentos lindantes con el territorio que se encuentra en
ordenamiento. El procedimiento para establecer con certeza la existencia o no de estos
conflictos por fronteras es solicitar informacion al respecto al IGAC, a la Asamblea Depar-
tamental (cuando se trate de municipios pertenecientes al mismo departamento) o al
Congreso Nacional de la Republica, para municipios cuyos limites territoriales involucran
dos departamentos o0 mas.

4.1.6. Sintesis del diagndstico territorial

De acuerdo con el Decreto 1232 de 2020, la sintesis del diagndstico comprende las prin-
cipales necesidades, problematicas y potencialidades del municipio resultado de la valo-
racion de la situacion actual desde una perspectiva integral y no sectorial. Esta sintesis
permite identificar un patrén de ocupacidén para asi, en la siguiente etapa de formulacion,
definir politicas, programas, planes y proyectos que atiendan su situacién particular a
corto, mediano y largo plazo. Por ejemplo, un municipio con gran riqueza hidrica presenta
una fortaleza en recursos naturales que deben conservarse, pero, a su vez, puede tener
mayor vulnerabilidad a eventos amenazantes como inundaciones y avenidas torrenciales
que podrian incidir en la formulacion de proyectos de prevencion y gestion del riesgo.

La sintesis del diagndstico se plantea como un taller amplio, en el que participan todos los
integrantes del equipo técnico discutiendo los principales hallazgos de cada dimension.
De esta manera, se encuentran relaciones entre las dimensiones, lo cual permite abordar
las causas y consecuencias de las dinamicas territoriales con una mirada interdisciplinar,
para asi evidenciar las légicas subyacentes a los modos de ocupacion y uso del suelo.

Al mismo tiempo, este ejercicio posibilita gue cada miembro del equipo técnico tenga una

imagen holistica del territorio, dando lugar tanto al ajuste de algunas conclusiones del
diagndstico de su dimensién de analisis como al transito a una formulacion en la que sean
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tenidas en cuenta las diferentes variables susceptibles de ser afectadas por cada una de
las decisiones tomadas sobre el territorio.

Es indispensable espacializar la informacidn y establecer esta sintesis en informacion
cartografica con el desarrollo de mapas sintesis de diagndstico que representen las
problematicas, tensiones, modos de ocupacion y dinamicas territoriales, a partir de los
cuales se tiene el escenario de partida para la fase de formulacidn, en la que se esta-
blecen las problematicas y potencialidades que ofrece la ocupacion. Igualmente, la carto-
grafia permite realizar la superposicion de las dimensiones y evidenciar nodos o concen-
traciones de tensiones territoriales, y esto aporta los insumos que permiten la toma de
decisiones con un abordaje integral.

4.2. Formulacion

La etapa de formulacion de la revisidn y el ajuste del POT, de acuerdo con el Decreto 1232
de 2020 (compilado en el Decreto 1077 de 2015), comprende el proceso de toma de deci-
siones para el ordenamiento del territorio, asi como la ruta de adopcidn que contempla
la concertacidn, consulta, aprobacion y posterior adopcion. La formulacién del POT se
fundamenta en los resultados del diagnostico.

Metodoldgicamente, para la fase de formulacion es fundamental el trabajo interdisci-
plinar, en especial en dos escenarios claves: la sintesis del diagndstico (presentada en
el numeral anterior) y la elaboracién del contenido estratégico. Partiendo del entendi-
miento interdisciplinario obtenido en la etapa de diagndstico mediante la revision de
informacion, las visitas de campo y la comunicacién con los entes territoriales y la comu-
nidad, puede establecerse un modelo territorial y las lineas tematicas que orientan la
formulacion del POT.

Este dialogo interdisciplinar es una constante a lo largo de todo el proceso planificador
y se intensifica en la etapa de elaboracion del contenido estratégico que se enlaza con la
sintesis del diagnostico. De esta manera, los elementos de dicho contenido se desarro-
llan desde cada dimensidn y son socializados con la totalidad del equipo en un taller de
formulacidn, en el cual se produce una estructura general conjunta, de manera tal que los
postulados de cada dimension sean coherentes entre si'y se logre cohesionar la imagen
objetivo del territorio, la visidn territorial, el modelo de ocupacion y las politicas, objetivos
y estrategias propuestos.

Posteriormente, se establecen zonas homogéneas que presentan dinamicas ecoldgicas
y sociales similares e interaccién y prestacion de servicios ambientales, que a su vez

129



Ordenamiento territorial

funcionan como un conjunto de elementos que sustentan la cotidianidad de las comuni-
dades alli asentadas. Estas zonas se encuentran relacionadas con la Estructura Ecoldgica
Principal (EEP), la cual esta compuesta por ecosistemas estratégicos y cuya proteccion
es clave para lograr el equilibrio ambiental del desarrollo territorial. Los elementos de
la EEP deberian constituir areas de proteccion y conservacidn, sin embargo, en algunos
procesos de concertacidn se han acordado otros usos dentro de la EEP, como los usos
agroforestales y dotacionales.’

Para los elementos constitutivos de la EEP, se deben acoger y presentarse criterios
de manejo y restricciones, de acuerdo con lo establecido en sus respectivos Planes de
Manejo. En caso de no contar con este, los criterios de manejo se estableceran segun lo
estipulado en los objetivos de conservacion de su declaratoria hasta contar con la exis-
tencia de este instrumento.

Las zonas homogéneas no necesariamente marcan puntos limites con diferencias radi-
cales entre los recursos naturales presentes, sino que, en conjunto con las demas dimen-
siones, permiten entender las dinamicas territoriales, el patron de poblamiento y la rela-
cion de las comunidades con el entorno. Dos ejemplos que ayudan a comprender estas
dinamicas se presentan a continuacion:

En primer lugar, el municipio de Buritica presenta una dinamica con tendencias homo-
géneas en sentido norte-sur y diferenciadas en sentido oriente-occidente.® Asi, la franja
oriental del municipio se encuentra delimitada por el rio Cauca, el DRMI del Bosque Seco
del Occidente Antioquefio y el area de influencia de la HI. Esta zona presenta baja ocupa-
cion, zonas con alta pendiente y ecosistemas estratégicos principalmente asociados al
bosque seco tropical. En contraste, en la franja central del municipio se encuentran la
mayoria de los asentamientos humanos rurales, las zonas urbanas y los desarrollos viales;
de igual manera, se concentran en esta franja las actividades agropecuarias y mineras.
Por su parte, en la franja occidental se caracteriza por presentar las zonas de mayor
altitud del municipio, se concentran los nacimientos de las principales fuentes hidricas,
el bosque de niebla y la iniciativa de conservacion de la Serrania de Buritica. Estas tres
franjas diferenciadas entre si, se comunican principalmente por los corredores de las
quebradas que fluyen en sentido occidente-oriente, hasta desembocar en el rio Cauca, y
presentan un conjunto de interacciones entre los habitantes del territorio y los sistemas
naturales estructurantes (Figura 4-7 izq.).

7 Estos acuerdos se lograron para zonas definidas como determinante ambiental, pero que no corres-
ponden a areas protegidas, como es el caso del Esquema de Conectividades Ecosistémicas y la
Reserva de los Recursos Naturales de la Zona Riberefa del Rio Cauca definidas por Corantioquia.

8 Esta situaciéon también se ejemplifica en el capitulo 3.2.1 del presente libro, en el que se muestra la
relacion entre la lectura del territorio y el modelo de ocupacion definido.
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En el segundo ejemplo se encuentra el municipio de San Andrés de Cuerquia, que
presenta un modelo territorial diferente a partir de sus unidades de relieve: por una parte
se presenta el altiplano del norte de Antioquia, caracterizado por sus sistemas colinados,
riqueza hidrica, la zona de proteccion del DRMI del Sistema de Paramos y Bosques Altoan-
dinos del Noroccidente Medio Antioguefio y la RNSC Chaquiral y con zonas con asenta-
mientos humanos dispersos, dedicados sobre todo a la ganaderia lechera. Por otra parte,
se presenta el cafdn del rio San Andrés con zonas de alta pendiente, mayor concentra-
cion de asentamientos humanos sobre ambas laderas de la cuenca y con vocacion agri-
cola, en especial de café y cafia (Figura 4-7 dcha.). Estos dos ejemplos sirven para ilustrar
cOmo cada municipio presenta caracteristicas diversas en la ocupacidn del territorio, en
estrecha relacidn con sus recursos naturales y con las dinamicas socioecondémicas que
los inciden.

Figura 4-7. Modelo de ocupacion desde el componente ambiental Buriticd (izq.) y San Andrés de Cuerquia (dcha.)
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Con este panorama, se da paso al desarrollo de los demas contenidos del componente
general, asi como los componentes urbano y rural. Este ejercicio permite la cohesidn y
articulaciéon de los componentes de la formulacidn. Para la dimensién funcional, es de
suma importancia la coordinacidon con las demas dimensiones, pues temas como los peri-
metros urbanos, los usos del suelo, los tratamientos urbanisticos, las zonas de proteccidn
ambiental o de riesgo, la localizacién de infraestructuras, etc., estan condicionados por los
planteamientos hechos desde cada una de las dimensiones.

En el componente general se desarrollan dos elementos de suma importancia para el
ordenamiento a largo plazo de los territorios: el modelo de ocupacion y la clasificacién del
suelo; ambos son definidos como normas urbanisticas estructurales del POT y requieren
de la superposicién de elementos de las diferentes dimensiones para la toma de decisiones.

La correcta identificacion de los elementos que poseen algun tipo de jerarquia norma-
tiva, o que a raiz de los hallazgos del diagndstico requieran de acciones de proteccion
0 conservacion, asi como la prevencidn de posibles conflictos por uso del suelo (por
ejemplo, permitir usos urbanos en suelos de proteccién ambiental o en zonas de riesgo no
mitigable, o definir usos rurales que vayan en detrimento de los servicios ambientales o
de la produccidn primaria) deben ser el punto de partida para la definicidn del modelo de
ocupacion y para la delimitacion de los perimetros en la clasificacion del suelo, dividiendo
el territorio municipal en suelos urbanos, de expansion urbana y suelo rural.

En el componente urbano se definen los criterios de la delimitacion del —o los— perimetros
urbanosy las restricciones y consideraciones para el desarrollo de los suelos de expansién
urbana. Por su parte, para el componente rural se definen las categorias de proteccion:

a. Areas de conservacion y proteccidn ambiental: dreas SINAP, dreas de reserva forestal,
areas de manejo especial y areas de especial importancia ecosistémica y ecosistemas
estratégicos.

b. Areas para la produccién agricola ganadera y explotacion de los recursos naturales: in-
cluye las clases agroldgicas definidas por el IGAC como categorias |, Il y Il y, en general,
los terrenos que deban ser mantenidos para su destinacién a estos usos.

c. Areas e inmuebles considerados como patrimonio cultural: incluye los sitios declara-
dos como bienes de interés cultural.

d. Areas del Sistema de servicios publicos domiciliarios: zona de utilidad publica.

e. Areas de amenazas y riesgos: areas que presentan alto riesgo para la localizacién de
asentamientos humanos.
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Asimismo se delimitan las categorias de desarrollo restringido:

. Suburbano: mezcla de actividades urbanas y rurales.
. Areas para la parcelacién de vivienda campestre.

. Centros poblados rurales.

. Localizacion de equipamientos.

o O T o

A partir de lo establecido en el componente general, desde la dimensidon ambiental se
complementa y apoya la zonificacién de usos del suelo y se implementan las restric-
ciones y criterios de manejo ambiental para los componentes urbano y rural del POT.

Por su parte, respecto a la dimensién sociocultural y a la participacion, para la fase de
formulacidn, la principal accion es la implementacion de la estrategia de participacion
social y la generacidn de datos sociales, culturales y econdmicos que les permitan a las
otras dimensiones tomar decisiones sobre el territorio. En este sentido, aunque la estra-
tegia de participacion es transversal en todas las fases y se aborda mediante metodologias
adecuadas a las caracteristicas culturales, de movilidad, econdmicas y del lenguaje de las
comunidades étnicas, en la fase de formulacién es definitiva, puesto que las decisiones
sobre el territorio implican la socializacidn, participacion y conciliacion de los diversos
intereses sobre el aprovechamiento del territorio y la necesidad del equilibrio ambiental
y la equidad social.

Asi, el profesional social plantea una estrategia de participacién amplia, que promueva
la creacion de consensos territoriales mediante la interlocucién con los actores comu-
nitarios, institucionales y étnicos, y que logre concertar los intereses de los actores que
habitan o tienen incidencia en el municipio, para que su visidn (cuando sea técnica y juridi-
camente viable) sea incorporada al instrumento.

En lo que respecta al aporte de datos para la toma de decisiones espaciales, el resultado
de estas actividades debe ser una comprensién profunda de las dinamicas territoriales de
la poblacion y su incidencia en lo ambiental, la prestacidn de servicios publicos y sociales,
asi como su exposicion a amenazas en el territorio que permiten establecer datos y cons-
truir los procesos de una forma compleja y adecuada para obtener conclusiones territo-
riales para la planificacion.

LLa dimensidn sociocultural se enfoca, entonces, en el desarrollo de los principales indi-
cadores cualitativos y cuantitativos que puedan ser contrastados con otras dimensiones
y en la lectura territorial construida de informacion primaria, secundaria y lectura del
equipo técnico. Estos analisis se expresan, como se ha mencionado, en la construccion de
la imagen objetivo del municipio y en la identificacion de sus principales tensiones fuerza,
para generar y animar la discusién interdisciplinaria del equipo técnico.
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De igual manera, tiene como una de sus estrategias principales la consolidacion de infor-
macidn territorial que aporte a las decisiones de las dimensiones ambiental y funcional en
los componentes urbano y rural, las focalice territorialmente y oriente la determinacion
de usos del suelo, programas y proyectos que tengan en cuenta la complejidad territo-
rial, la relacion y las formas de apropiacion de las comunidades y actores con el sistema
biofisico.

En este sentido, las dimensiones sociocultural y econdmica aportan con indicadores a la
del componente programatico, cohesionando el enfoque técnico con los intereses de los
actores del territorio y consultando con la institucionalidad local, quienes seran los encar-
gados de la ejecucidn del POT.

En esta fase cobran relevancia los indicadores multitemporales de poblacion, asi como la
construccion de informacion espacializada y con una escala mayor a la municipal gue dan
sustento a decisiones de ordenamiento.

Metodologicamente, la consolidacion de indicadores de diferentes escalas temporales,
en lo que se refiere a la poblacién y prestacion de servicios, pueden evidenciar las condi-
ciones territoriales y su desarrollo, asi como la lectura de los procesos histéricos que
evidencian estas trayectorias de cambio.

Con respecto a la capacidad institucional, en términos financieros y de gestion, se esta-
blecen contenidos programaticos que fortalezcan estos aspectos, asi como programas
y proyectos que correspondan con la capacidad de los municipios, la identificacion de
actores con lo que se pueden ejecutar y financiar los recursos para los proyectos.

Dichos programas y proyectos a definir en la formulacion del POT, constituyen el programa
de ejecucion del instrumento. Este programa de ejecucion, es una herramienta funda-
mental para que el municipio pueda iniciar la implementacion del POT, teniendo claridad
sobre las actuaciones y acciones a realizar, los tiempos para su ejecucion, los costos esti-
mados, las dependencias y los actores responsables.

El programa de ejecucion debe estar articulado con el contenido estratégico definido en
el componente general del POT, esto quiere decir, que todos los programas y proyectos
que se formulen, deben estar asociados® a una politica, a un objetivo y a una estrategia
de largo plazo del PQOT, y asi aportar a la consolidacion del modelo de ocupacion y de la
imagen objetivo o vision territorial.

9 Esta relacién entre el programa de ejecucion y el contenido estratégico del POT es conocida como
articulacién de fines y medios, y se desarrolla con mas detalle en el capitulo 5 de este libro.
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4.3. Conclusiones

La ejecucion de la revision y ajuste de un POT requiere de informacion primaria y secun-
daria actualizada, especializada y construida con los actores; cualquier estrategia meto-
dologica debe pasar por un equipo técnico interdisciplinario que, en interaccién constante
con el territorio, los actores y entre si, con miras a consolidar estrategias de abordaje,
generan un diagndstico y una formulacidon que corresponda con las problematicas y
potencialidades de cada municipio. Donde, en todo caso, es recomendable realizar etapas
previas a las definidas en la normativa, como la de pre-campo, con la finalidad de identi-
ficar las carencias de informacion en las administraciones municipales.

Una estrategia de participacion amplia y la creacion de escenarios para la discusion de
las decisiones territoriales es indispensable para la implementacion y sostenibilidad del
instrumento, al igual que la creacion previa de consensos facilita las discusiones en la
ruta de adopcidn.

Es imprescindible aplicar un enfoque interdisciplinario para abordar la dimensidn
funcional, puesto que es interdependiente de otras dimensiones (sociocultural, econd-
mica, ambiental, institucional), para comprender las dinamicas y problematicas del terri-
torio, lo cual asegura que las decisiones tomadas sean coherentes y efectivas.

Entender el sistema de poblamiento y los comportamientos socioespaciales es funda-
mental para la toma de decisiones en el ordenamiento territorial. Un punto de partida
para esto es la identificacidn de tensiones territoriales, como lo son los mapas de estruc-
tura predial que permiten observar, para el caso del cafion del rio Cauca, la gran concen-
tracidn de la tenencia de tierra en la categoria de la gran propiedad, la inexistencia de
tierras para el campesinado, y el comportamiento de la poblacién del territorio, mediante
centros poblados que sirven de nodos de una ruralidad dispersa, la cual, en su mayoria,
esta conformada por familias que no cuentan con un acceso adecuado a tierras.

4.4, Referencias

Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC). (2012). Atlas de la distribucion de la propiedad rural en
Colombia. Imprenta Nacional de Colombia. https://www.researchgate.net/profile/Juan-Munoz-
Mora/publication/237428231_Atlas_de_la_Distribution_de_la_Propiedad_Rural_en_Colombia/
links/53d7b1680cf2e38c632ddf3c/Atlas-de-la-Distribution-de-la-Propiedad-Rural-en-Colombia.pdf.

Aprile, J. (1992). La ciudad Colombiana. Fondo de Promocién de la Cultura.

Congreso de la Republica. (2020). Decreto 1232 de 2020. Por medio del cual se adiciona y modifica
el articulo 2.2. 1.1 del Titulo 1, se modifica la Seccidn 2 del Capitulo 1 del Titulo 2 y se adiciona al

135



Ordenamiento territorial

articulo 2.2.4.1.2.2 de la seccién 2 del capitulo 1 del Titulo 4, de la Parte 2 del Libro 2 del Decreto
1077 de 2015. Unico Reglamentario del Sector Vivienda, Ciudad y Territorio, en lo relacionado con
la planeacidn del ordenamiento territorial. https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/
norma.php?i=142020

Congreso de la Republica. (1993). Ley 99 de 1993. Por la cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente,
se reordena el Sector Publico encargado de la gestién y conservacion del medio ambiente y los
recursos naturales renovables, se organiza el Sistema Nacional Ambiental, SINA, y se dictan otras
disposiciones. https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=297

Congreso de la Republica. (18 de julio de 1997). Ley 388 de 1997. Por la cual se madifica la Ley 9 de
1989, y la Ley 2 de 1991 y se dictan otras disposiciones. https://www.funcionpublica.gov.co/eva/
gestornormativo/norma.php?i=339

Departamento Nacional de Planeacién. (2019). indice de Desempefio Fiscal (IDF). https:/
colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Desarrollo%20Territorial/Bolet%C3%ADNn%20de%20Resultados%20
%C3%8Dndice%20de%20Desempe%C3%B10%20Fiscal%202019%2029072020.pdf

Ministerio del Interior. (2023). Respuesta a la solicitud de procedencia de consulta previa municipio de
San Andrés de Cuerquia.

136



9. Del papel al territorio:

laimplementacion del POT

Juan Sebastian Hernadndez Hernandez

El ordenamiento y los procesos de planeacién para los territorios se
materializan con la ejecucion y puesta en marcha de los programas
y proyectos que se plantean, los cuales a su vez inciden en la conse-
cucion de objetivos y apuestas definidas. Este capitulo pretende
estudiar y analizar la que serfa la uUltima -0 primera— etapa en el
proceso de revision y ajuste de un POT: la implementacion, la cual
viene acompafiada del seguimiento y la evaluacién. Para esto, en
primer lugar, se presentara de manera conceptual y normativa la
etapa a la que se hace referencia; en segundo lugar, se analizaran
estudios de caso relacionados con la implementacién de los POT
desde dos perspectivas: el seguimiento y la evaluacién de los POT
y los planteamientos de los POT en contraste con la realidad de
los territorios; en tercer lugar, se revisaran las diferencias encon-
tradas entre los POT y los planes de desarrollo municipales (PDM);
en cuarto lugar, se analizara la implementacion de los POT a través
de sus instrumentos de gestidn, planificacién y financiacion; y, por
ultimo, se presentaran las discusiones y conclusiones en torno al
proceso de implementacion del POT.
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5.1. Contexto normativo y conceptual de la etapa
de implementacion, seguimiento y evaluacion del POT

Para los equipos consultores a cargo de la revision y actualizacién de POT, es apenas
normal estar mas familiarizados con las etapas esencialmente técnicas del proceso: el
diagndstico y la formulacién. Una vez finalizadas estas etapas, el equipo va reduciendo
su numero de integrantes y su presencia en el territorio, puesto que la ruta de adopcidn
implica reuniones y encuentros puntuales, como lo son las etapas de concertacidn con
la autoridad ambiental, de consulta con el Consejo Territorial de Planeacion (CTP) y de
adopcidn con el Concejo Municipal.

La adopcidn, en el mejor de los casos,* suele ser la etapa en que los equipos consultores
terminan el acompafiamiento a los municipios en el proceso de actualizacién de su instru-
mento de OT, creyendo, de manera equivocada, que el proceso finaliza alli; sin embargo,
la adopcidn del POT supone un momento crucial -y algunas veces traumatico- para los
municipios, toda vez que da inicio a la etapa de implementacion del instrumento, lo cual
implica el cambio de normativa para muchas intervenciones en el territorio, en aras de
concretar un imaginario colectivo y un modelo de ordenamiento para el futuro desarrollo
municipal.

El Decreto 1232 de 2020 (gue adiciona y modifica en lo relacionado con la planeacion
y el ordenamiento territorial al Decreto 1077 de 2015, Unico Reglamentario del Sector
Vivienda Ciudad y Territorio), en su art. 2.2.2.1.2.1.4 define la etapa de implementacion
como aquella que “comprende la ejecucidn y puesta en marcha de lo establecido en el POT
para las vigencias de corto, mediano y largo plazo, asi como el desarrollo de los instru-
mentos de gestion y financiacion”. En este sentido, la implementacion del POT implica
la ejecucion de todos los programas y proyectos definidos en el programa de ejecucion
para las vigencias del plan; la aplicacion de normas urbanisticas en las diferentes clases
de suelo mediante actuaciones urbanisticas, el desarrollo o aprobacidn de instrumentos
de planificacién complementarios, y la aplicacion de los instrumentos de gestion y finan-
ciacion, segun corresponda. En sintesis, si se espera alcanzar en el largo plazo la imagen
objetivo y el modelo de ocupacion territorial adoptado, las administraciones municipales
deberan contar con las capacidades institucionales, financieras y técnicas suficientes
para todo lo que implica la implementacidn del instrumento.

1 Enmuchas ocasiones, los equipos técnicos, por alcances y términos contractuales, acompafian a los
municipios Unicamente durante las etapas técnicas de diagndstico y formulacion, en la etapa de revi-
sion de sus POT, y dejan solas a las administraciones durante las etapas de concertacion, consulta y
adopcion del instrumento.
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En primera instancia, las capacidades institucionales hacen referencia a la disponibilidad
de un equipo técnico o personal calificado que asuma la responsabilidad de implementar
las decisiones y acciones relacionadas con el POT, tales como las normas urbanisticas
asociadas a procesos de licenciamiento en suelo urbano y rural que conlleven al cumpli-
miento de aprovechamientos y obligaciones urbanisticas como lo son areas minimas,
alturas, densidades, indices, retiros, usos del suelo y areas de cesidn; revision y aproba-
cion de planes sectoriales o planes de menor jerarquia y complementarios al POT, como
planes parciales, planes maestros, unidades de planificacion rural, planes de legalizacion
y regularizacion urbanistica, entre otros; y las actividades de gestion y control urbanis-
tico que garanticen la construccion y uso de lo realmente licenciado o la prevencion de
desarrollos urbanisticos sin la respectiva licencia (Kit de Ordenamiento Territorial Etapa
Adopcidn, implementacion y seguimiento, 2017).

En segunda instancia, las capacidades financieras se refieren a la disponibilidad de
recursos propios, a los procesos de gestion con otras entidades y a la identificacion de
fuentes e instrumentos de financiacion que le permitiran al municipio la disposicion de
recursos para el desarrollo territorial, para la ejecucion del programa de ejecucion y que
garanticen el reparto equitativo de cargas y beneficios, como lo son la contribucidn por
valorizacion, la participacion en plusvalia, los fondos de compensacidn, las transferen-
cias del sector eléctrico, el pago por servicios ambientales, los derechos adicionales de
construccion y desarrollo, las cesiones urbanisticas, el aprovechamiento econdmico del
espacio publico, entre otros (Decreto 1232, 2020).

Por ultimo, las capacidades técnicas, si bien se relacionan con las capacidades institucio-
nales para implementar las acciones del POT, estas se asocian a la disponibilidad de las
herramientas técnicas y tecnoldgicas minimas para el monitoreo, control, seguimiento
y actualizacion durante la etapa de implementacion del POT, como lo son el expediente
municipal,? el programa de ejecucién o banco de proyectos y la cartografia del plan bajo
el sistema de informacion geografica correspondiente (Kit de Ordenamiento Territorial
Etapa Adopcidn, implementacion y seguimiento, 2017).

Ahora bien, junto con la implementacion del POT, recae en las administraciones munici-
pales la obligacion de realizar una valoracion anual de la ejecucion del instrumento, este
proceso se denomina seguimiento y evaluacidn, y se concibe como un proceso continuo
asociado al ejercicio de planificacidn. Esta evaluacion, en el marco de las intervenciones

2 El Expediente Municipal es un sistema de informacién para la planificacion territorial soportado
en el art. 112 de la Ley 388 de 1997, el cual se conforma a partir de un archivo técnico e histdérico
con toda la documentacién relacionada con la planificacion territorial municipal y de un sistema de
seguimiento y evaluacion del POT con informacion de soporte para las decisiones de ajuste durante
la etapa de implementacion (Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, 2019).
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publicas, se ha ubicado en dos tendencias: 1) la evaluacién como proceso sistematico que
recoge, procesa y analiza la informacién para tomar decisiones; 2), la evaluacion como
parte del proceso de construccion social gue permite conocer problemas sociales y cons-
truir las propuestas colectivamente, en aras de mejorar a nivel de sociedad (Buitrago
Bermudez y Martinez Toro, 2009).

Considerando que el proceso de planificacion y ordenamiento territorial aspira a concretar
un imaginario y un modelo de ocupacion propuesto, el ejercicio conlleva la definicidn de
acciones, responsables, metas y recursos. La implementacion y ejecucién de dichas
acciones supone una evaluacion y revision con el propoésito de contar con informacion
actualizada de la situacion del territorio, como insumo de tipo diagndstico para un even-
tual proceso de revision y ajuste del POT, de ahi la caracteristica ciclica del proceso. Esta
condicién esta definida en la normativa colombiana, toda vez que conforme al art. 28 de
la Ley 388 de 1997, numeral 4, toda revision de POT:

[...] deberd sustentarse en pardmetros e indicadores de seguimiento relacionados con
cambios significativos en las previsiones sobre poblacién urbana; la dindmica de ajustes en
usos o intensidad de los usos del suelo; la necesidad o conveniencia de ejecutar proyectos de
impacto en materia de transporte masivo, infraestructuras, expansion de servicios publicos o
proyectos de renovacion urbana; la ejecucién de macroproyectaos de infraestructura regional o
metropolitana gue generen impactos sobre el ordenamiento del territorio municipal o distrital,
asi como en la evaluacion de sus objetivos y metas del respectivo plan (Ley 388, 1997).

De igual manera, el paragrafo 1 del art. 2.2.2.1.2.1.1 (Decreto 1232 de 2020), Etapas del
proceso de planificacién territorial, establece que la revisidn o modificacién de los POT
debe partir de la etapa de Seguimiento y evaluacion. Esta etapa, se encuentra definida
en el art. 2.2.2.1.2.1.5 del mismo decreto, alli se plantea que es una etapa que se desa-
rrolla de manera paralela a la implementacion del POT, que comprende la recoleccién y
el analisis continuo de informacidn que conlleven a una medicion anual de la ejecucion
del instrumento, a la vez que se debe determinar la relevancia, eficiencia y efectividad del
plan. Adicionalmente, segun este articulo, es obligacion de las administraciones munici-
pales: 1) conformar el expediente urbano (expediente municipal) como sistema de infor-
macidn respecto a la ejecucion del plan; 2) elaborar un reporte anual sobre el avance de
la ejecucion del POT; y, 3) consolidar un informe al término de cada periodo constitucional
con los resultados de la ejecucion del POT (Decreto 1232, 2020).

Por ultimo, la etapa de seguimiento y evaluacidn se concreta en un documento que acom-
pafia los documentos de diagnostico, formulacion, acuerdo y resumen de la revision del
POT. Este documento, de acuerdo con las fichas y guias metodoldgicas elaboradas desde
el gobierno nacional, comprende tres analisis: 1) el analisis de suficiencia con el fin de
determinar si el POT cuenta con todos los contenidos minimos exigidos en la normativa
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nacional; 2) el analisis de articulacion entre fines y medios, para determinar si existe una
estructura coherente entre el contenido estratégico (politicas, objetivos y estrategias)
y las acciones, programas y proyectos propuestos para concretarlo; y, 3) el analisis de
cumplimiento, el cual se realiza a partir de los indicadores de seguimiento a la ejecucion
para definir el grado de implementacion del POT.

5.2. Experiencias territoriales: los casos de Toledo y Sabanalarga
en Antioquia

En este capitulo se presentan los resultados de la evaluacién y seguimiento de los
Esquemas de Ordenamiento Territorial (EQOT) de los municipios de Toledo (norte de Antio-
quia) y Sabanalarga (occidente de Antioquia), durante la revision y ajuste de los mismos
entre noviembre de 2021 y octubre de 2024.

5.2.1. Sequimiento y evaluacion de los POT

Si bien el proceso y la informacidn relacionada con el seguimiento y la evaluacion del
POT es responsabilidad de las administraciones municipales durante toda la vigencia del
mismo, en los casos de Toledo® y Sabanalarga* el escenario encontrado por el equipo
consultor, al iniciar el proceso de revisidn y ajuste de los POT, fue la no existencia de
dicha informacion; es decir, los municipios no contaban con reportes de seguimiento en
términos de indicadores de cumplimiento, asi como tampoco contaban con un expediente
municipal conformado con su respectivo archivo técnico e histdrico.

Esta situacion supuso un reto significativo para el proceso, toda vez que, antes de iniciar la
etapa de diagndstico, debid construirse el documento de seguimiento y evaluacion de los
instrumentos que llevaban mas de veinte afios de vigencia, con el objetivo de contar con
los principales analisis respecto a la implementacién del POT en términos de suficiencia,
articulacion y cumplimiento; es decir, en cuestion de pocos meses debid construirse el
documento que debid ser producto de seguimiento y evaluacién periddica por parte de
las administraciones municipales durante los afios que tenia vigencia el POT y que, ideal-

3 ELEQOT de Toledo de primera generacién fue adoptado mediante el Acuerdo Municipal n.® 015 de
2003.

4 ELEQT de Sabanalarga de primera generacién fue adoptado mediante el Acuerdo Municipal n.” 008
de 2000.
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mente, constituiria un insumo para el proceso técnico de diagndstico y formulacion, pero
que finalmente se convierte en un alcance o producto del ejercicio.

Para la construccién del documento se utilizaron las matrices predispuestas por el otrora
Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial:® la primera matriz denominada
“Mapa Conceptual del EOT"® cuyo objetivo es contar con un panorama general sobre
los contenidos del instrumento, y la segunda matriz denominada “Articulacion de Fines
y Medios"” que busca establecer la correlacién, o ausencia de ésta, entre las apuestas
estratégicas y estructurales del plan (fines) y las acciones, programas y proyectos para
su concrecion (medios). Los resultados del seguimiento y evaluacion se presentan para
cada municipio a continuacion:

* El caso de Toledo

En primer lugar, en términos de suficiencia, con el analisis del POT se identificaron varios
vacios en sus contenidos, en gran parte debido a la antigliedad del instrumento y a la
produccion normativa que se dio en el pais después de la adopcidn del POT. Sin embargo,
la principal insuficiencia del POT correspondia a la ausencia de cartografia que espacia-
lizara la normativa definida en el Acuerdo y su Documento Técnico de Soporte (Alcaldia
de Toledo, Antioquia, 2023b). De igual manera, no fue posible rastrear el proceso partici-
pativo que soportara las decisiones tomadas en cuanto a la visién del territorio y demas
normas estructurantes del POT.

Dentro del componente general no se adoptaron las politicas de largo plazo para la
ocupacion, aprovechamiento y manejo del suelo, y del conjunto de los recursos naturales.
Tampoco se especificaron con claridad los sistemas de comunicacion entre el drea urbana,
las veredas y los corregimientos del municipio. No se sefialaron las areas de reserva o
medidas para la proteccion del ambiente y de los recursos naturales; para el suelo urbano
ni siquiera se definieron areas de proteccion. No se precisaron las dreas con condicidn de
amenaza o riesgo, solo se mencionaron veredas en las que se identificaban algunos eventos
naturales gue suponian amenaza, pero la ausencia de cartografia no permitia su ubica-
cién exacta en el municipio. Por Ultimo, la clasificacidn del suelo municipal se realizd en
los términos determinados por la ley con la correspondiente determinacion del perimetro
urbano y los mojones que los delimitan; no obstante, el perimetro urbano no se justificaba
o relacionaba con un perimetro sanitario de cobertura de servicios publicos domiciliarios.

Hoy Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio.

Anexo 1 (Guia Metodoldgica Conformacién y Puesta en Marcha del Expediente Municipal, cuarta
edicién, 2019).

7 Anexo 3 (Guia Metodoldgica Conformacion y Puesta en Marcha del Expediente Municipal, cuarta
edicién, 2019).
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En segundo lugar, en relacion con la articulacién del POT, el 65 % de los proyectos formu-
lados y adoptados en el programa de ejecucidn no se encontraban asociados al contenido
estratégico, ya fuese la visién territorial, los principios, los objetivos o estrategias. Esto
implicaba que solo un 35% de los programas y proyectos a incorporar en los PDM desde
2003 aportarian para la concrecién de la apuesta a largo plazo del POT. De manera espe-
cifica, de 19 objetivos estratégicos del POT, solo 8 contaban con proyectos asociados; y
2 de los elementos de la visidn solo alcanzaron su formulacion hasta el nivel de princi-
pios, es decir que no contaron con objetivos, estrategias y mucho menos programas y
proyectos (Alcaldia de Toledo, Antioquia, 2023b).

En tercer lugar, respecto al seguimiento a la ejecucion del POT y su nivel de cumpli-
miento, durante veinte afios de vigencia del instrumento, y cerca de seis periodos cons-
titucionales de las administraciones municipales, solo el 36 % de los proyectos del POT
fueron ejecutados en su totalidad (25 proyectos de 69). Particularmente, el 44 % de los
proyectos ejecutados contaron con participacion total o parcial de Empresas Publicas
de Medellin (EPM) producto de las compensaciones y obligaciones en el marco de la
Hidroeléctrica ltuango (HI). Con el analisis de cumplimiento se logré reflejar la baja capa-
cidad institucional y financiera del municipio para la implementacion del POT y concluir
una posible explicacion del porgué durante todo este tiempo no se realizé ni el segui-
miento ni la evaluacion: no se puede monitorear lo que no se ejecuta ni implementa de
manera rigurosa.

* El caso de Sabanalarga

En el analisis de suficiencia para el POT del municipio de Sabanalarga se encontré como
principal falencia que muchas de las decisiones planteadas en la etapa de formulacién sola-
mente guedaron estipuladas en el documento técnico de soporte (DTS) y no en el acuerdo
municipal (Alcaldia de Sabanalarga, Antioquia, 2024b); y si bien este DTS, asi como el diag-
nostico y la cartografia, hace parte integral del POT, las secretarias de planeacién, para la
toma de decisiones, suelen remitirse exclusivamente a los articulos del acuerdo durante
la implementacion del plan. Ademas, dentro del componente general del POT, no se desa-
rrollaron los contenidos estratégicos de las politicas ni el contenido estructural del modelo
de ocupaciodn; tampoco se desarrolld la normativa asociada a los sistemas estructurantes
del territorio, como el espacio publico, los equipamientos colectivos y la vivienda, sola-
mente los sistemas de servicios publicos, vias y patrimonio desarrollan algunos elementos
puntuales. En cuanto al componente urbano del POT llamd la atencidn el que la normativa
urbanistica fuera asignada de manera general para los poligonos de tratamiento definidos,
en términos de aprovechamientos constructivos y obligaciones; no se definieron las areas
de conservacién y proteccion ambiental, lo cual resulta extrafio, considerando que el area
urbana del municipio se estructura —y condiciona—en torno a las quebradas San Pedro y La
Catana, sobre sus margenes occidental y oriental, respectivamente.
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En cuanto al analisis de articulacion, el hallazgo general es que los programas y proyectos
se asociaban mas a los objetivos estratégicos que a la vision territorial, la cual se enfo-
caba, principalmente, en el desarrollo y crecimiento econdmico del municipio. En este
sentido, de los 71 proyectos formulados, aproximadamente el 77% (55 proyectos) se
relacionaban con el objetivo 2: “En lo social. Buscar el fortalecimiento de la infraestruc-
tura para la prestacion de servicios basicos y el mejoramiento en la cobertura y calidad
de los servicios", donde se identificaron proyectos como acondicionamientos a placas
polideportivas, escuelas, construccién de infraestructura para la prestacion de servicios
publicos domiciliarios y algunas capacitaciones para los habitantes y lideres comunitarios
(Alcaldia de Sabanalarga, Antioquia, 2024b). Por su parte, el objetivo 4: “En lo ambiental.
Proteger, conservar y recuperar segun el caso, los componentes y recursos ambientales
del municipio con criterios de sostenibilidad” solo presentaba un total de 4 proyectos, casi
el 6% del total.

Por ultimo, respecto al seguimiento a la ejecucion del POT y su nivel de cumplimiento,
durante mas de veinte afios de vigencia del instrumento, y cerca de seis periodos consti-
tucionales de las administraciones municipales, solo fueron ejecutados 21 proyectos de
los 71 planteados, casi una tercera parte del total. Al igual que el municipio de Toledo,
en Sabanalarga muchos de los proyectos ejecutados contaron con participacion total o
parcial de EPM como compensacion u obligacién de la HI, sobre todo en lo referente a la
construccion de infraestructura deportiva y educativa, mejoramiento de espacios publicos
y adquisicidn de predios para la conservacion ambiental.

Tanto en el caso de Sabanalarga, como en el caso de Toledo, la baja ejecucion de los
programas y proyectos definidos en el POT se asocia, por un lado, a las capacidades finan-
cieras de las administraciones municipales, al constituir entidades territoriales de sexta
categoria con alta dependencia del sistema general de participaciones respecto a sus
fuentes de financiacidn; y por otro lado, al desconocimiento técnico del POT y su percep-
cién como un instrumento normativo cuya funcionalidad se centra en procesos de actua-
cion urbanistica y certificacion de usos del suelo.

5.2.2. Larealidad de los territorios

LLa implementacion de los POT en los municipios implica una expresion territorial, ya sea
en términos de infraestructuras construidas o intervenidas, areas conservadas y prote-
gidas, o desarrollos constructivos acordes a la norma urbanistica definida. Para los casos
de Toledo y Sabanalarga, la etapa del diagndstico permitié evidenciar la situacion de los
territorios en la actualidad, acorde a los bajos niveles de cumplimiento de los respectivos
instrumentos y que repercuten, por mencionar algunos ejemplos, en areas de importancia
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ambiental sin procesos de conservacion, desarrollos constructivos en zonas no aptas o
con técnicas inadecuadas, y un mal estado de las infraestructuras publicas —o ausencia
de estas-y de las viviendas. Todo esto sumado a las problematicas sociales y econdmicas
propias del suelo rural y el campesinado en Colombia, en donde las oportunidades y alter-
nativas son pocas y la comercializacién de los productos depende del estado de las vias
y de la voluntad de las personas por comprar, razén por la cual, en estos municipios, solo
se comercializa el café con la Federacidn Nacional de Cafeteros y los demas cultivos son
para el autoabastecimiento o pancoger.

En el municipio de Toledo, los procesos de deforestacion asociados a la expansion de la
frontera agropecuaria ocasionaron que gran parte de las areas del municipio en cobertura
de bosque natural hayan pasado a ser pastos limpios para la ganaderia, principalmente,
en las veredas de mayor altitud sobre el nivel del mar como lo son La Linda, Buenavista,
El Naranjo y Santo Domingo.

Figura 5-1. Fotograffa que muestra la deforestacidn en el municipio de Toledo

Fuente. EQOT de Toledo (2023b).
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Las afectaciones sobre la base natural y la ausencia de conservacion de los ecosistemas
en general también se pudo leer en los procesos constructivos identificados sobre las
areas forestales protectoras de la red hidrica —areas para la conservacion y proteccion
ambiental-, tanto de los nacimientos como de los cauces. Esta situacidn se observo, de
igual manera, en el municipio de Sabanalarga, incluso en la cabecera municipal, donde
sobre la margen oriental de la Quebrada San Pedro se consolidd un barrio informal deno-
minado Barrio Nuevo, el cual, ademas de impermeabilizar la zona de recarga del afluente,
se encuentra en condicién de riesgo por avenida torrencial del mismo, conforme a los
estudios basicos de amenaza (EBA) elaborados para la revision y ajuste del POT.

Figura 5-2. Fotograffa de Barrio Nuevo en el municipio de Sabanalarga

Fuente. EOT de Sabanalarga (2024a).

Asimismo, las problematicas relacionadas con el estado de conservacion de Los ecosis-
temas estratégicos fueron evidenciadas en las captaciones de agua superficial de
los acueductos veredales en el municipio de Sabanalarga, en donde las bocatomas o
infraestructuras para dicha captacion, recogian la totalidad de los caudales de las
fuentes hidricas en épocas de estiaje, impidiendo la continuidad del caudal ecoldgico
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aguas abajo del punto de captacion. Esta situacion fue evidenciada en aquellas veredas
con los niveles mas altos de afectacién en cuanto coberturas de bosque natural sobre
areas de nacimientos y cuencas abastecedoras, especialmente las veredas de El Filo de
Los Pérez, La Loma, La Auroray La Ceja.

Figura 5-3. Fotografia que muestra las bocatomas veredales del municipio de Sabanalarga

Nota. De izquierda a derecha acueductos de La Aurora - La Loma, EL Filo de Los Pérez y La Ceja

Fuente: EOT de Sabanalarga (2024a).

La apertura de vias también suele tener impactos sobre la base natural y ser un deto-
nante para los procesos de movimiento en masa, especialmente, si estas intervenciones
son realizadas sin los permisos de la autoridad competente y sin estudios ni disefios que
sustenten su trazado y las obras complementarias requeridas. En el municipio de Sabana-
larga, entre la cabecera municipal y el sector de bocas de Niguia (lugar donde desemboca
la quebrada Niguia sobre el rio Cauca embalsado), durante los recorridos de campo, se
logrd identificar un proceso activo producto de la apertura de esta via. Si bien en el sector
no se ubican construcciones, representa una condicién de riesgo toda vez que esta via
corresponde a la ruta que utilizan los habitantes del municipio de Buritica y Peque que se
desplazan a Sabanalarga, para la comercializacion de sus productos y para el abasteci-
miento de viveres e insumos.
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Figura 5-4. Fotograffa de la via cabecera municipal de Sabanalarga - Bocas de Niquia

Fuente. EOT de Sabanalarga (2024a).

En contraposicidn a la apertura de vias sin rigor técnico, se encuentran la gran cantidad
de veredas y asentamientos humanos rurales que solo cuentan con caminos de herradura
para su acceso, en los cuales un trayecto de menos de 30 km puede representar mas de
3 h de desplazamiento. Durante los talleres de participacién en el diagndéstico de los POT
este fue uno de los puntos mas criticos identificados por la comunidad, la falta de acceso
vehicular afecta todos los aspectos de la cotidianidad, en la medida en que los recorridos
deben realizarse por los habitantes (nifios, nifias, jévenes, adultos y adultos mayores), ya
sea caminando o montando a caballo para sus actividades basicas: estudiar, comercializar
productos, asistir a citas médicas, tramites y diligencias, entre otras.

Por dltimo, dentro de las situaciones encontradas en los municipios, producto de la no
implementacion de los POT, se encuentran por un lado las infraestructuras que con el
paso del tiempo manifiestan un deterioro evidente y que requieren intervenciones de
mantenimiento o reforzamiento y, por otro lado, la ejecucién de nuevos desarrollos cons-
tructivos por fuera de la normativa, tal y como se observa en las siguientes figuras.
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Figura 5-5. Fotografa del camino de acceso a la vereda La Florida, municipio de Toledo

Fuente. EQOT de Toledo (2023b).

Figura 5-6. Fotografia que muestra parque infantil en mal estado, corregimiento de Buenavista, Toledo

Fuente. EQOT de Toledo (2023b).
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Figura 5-7. Fotografia de edificacidn sin cumplimiento de normas constructivas, municipio de Sabanalarga
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Fuente. EOT de Sabanalarga (2024a).

5.3. Laimplementacion del POT a través de los PDM

Tal y como se definid en el capitulo introductorio de este libro, el PDM es aquel instru-
mento que posibilita la distribucién y asignacién de los recursos municipales de acuerdo
con el programa de gobierno del alcalde, en articulacion con los planes de desarrollo de
superior jerarquia territorial (departamental y nacional) y en armonia con el programa
de ejecucién definido en el POT del municipio. Es decir, es a través del PDM, y de su
plan de inversiones, que se financian —o deberian financiarse- los programas y proyectos
adoptados en el POT segun su vigencia, considerando que cada PDM corresponde a un
periodo administrativo del gobernante. Temporalmente, la vigencia de largo plazo del
POT (12 afios) corresponderia a la ejecucién, como minimo, de tres PDM (tres periodos
de gobierno). En ultimas, el PDM constituye el principal -mas no el Unico— camino para la
implementacién del POT, como se explicara en el capitulo siguiente.

Ahora bien, asi como se tienen claridades respecto a la complementariedad de los dos

principales instrumentos de planeacion de los municipios, es importante resaltar dife-
rencias en cuanto a sus procesos, tramites, contenidos y tiempos de construccion que
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pueden repercutir en una inadecuada articulacion de los mismos o en una baja implemen-
tacion del POT a largo plazo.

En este sentido, una de las diferencias que se resaltan en ambos instrumentos, corres-
ponde a su estructura y contenidos. Respecto a los PDM, el Departamento Nacional de
Planeacion (DNP) ha construido el Kit de Planeacidn Territorial (KPT) como un conjunto de
herramientas que buscan facilitar el proceso de planeacion para los gobiernos municipales
y departamentales para la construccion de estos instrumentos (Departamento Nacional de
Planeacion, 2020); actualmente, estas herramientas se encuentran consolidadas y compi-
ladas en el portal del Sistema de Planeacidn Territorial (SisPT) del DNP. Con este sistema
de informacion, el gobierno nacional brinda un marco de accién sobre el cual las enti-
dades territoriales deben construir sus planes de desarrollo en aras de homogeneizar los
procesos de construccion, lineas estratégicas, metas, objetivos y sistemas de seguimiento.

En este recetario para la construccion de Planes de Desarrollo Territoriales (PDT), el KPT
establece que el primer paso corresponde a la organizaciény priorizacion de las propuestas
del programa de gobierno a través de lineas estratégicas, entendidas como las grandes
apuestas de la administracién entrante y que guiaran las acciones e intervenciones para
el cumplimiento del PDT, lineas que a su vez deben alinearse con el Plan Nacional de
Desarrollo (PND) (Departamento Nacional de Planeacion, 2022). En términos de estruc-
tura, las lineas estratégicas (también llamadas pilares, ejes, o dimensiones) orientan las
acciones que buscaran resolver las principales necesidades de los habitantes; acciones
gue se materializan en los programas y proyectos del plan, para los cuales se establecen,
ademas, “una amplia lista de indicadores de resultado y producto estandarizados” (Depar-
tamento Nacional de Planeacidn, 2020, p. 6). Las guias del KPT recomiendan tres activi-
dades esencialmente para la construccién de las lineas estratégicas del PDT: 1) revisidn
y analisis del programa de gobierno; 2) asignacion de un nombre al plan de desarrollo del
territorio; y 3) creacion de las lineas estratégicas del plan y los sectores asociados a ellas.

Llama la atencidn que, dentro de las guias del KPT para la definicidn de las lineas estraté-
gicas del PDT, no se hace alusion a la revision o articulacidn con el instrumento de orde-
namiento territorial en sus contenidos estratégico y estructural del componente general,
los cuales comprenden las apuestas de largo plazo para la entidad territorial, las cuales
deberian trascender los periodos de las administraciones municipales o departamentales
de turno; es decir, {,cdmo se podra concretar la visién o imagen objetivo y el modelo de
ocupacion territorial definido en el POT si cada administracion tiene su propio horizonte y
ejes estratégicos para conseguirlo?

Es importante mencionar otra diferencia de ambos instrumentos (PDM y POT) en relacién

con sus tiempos de construccidn, tramites y rutas de aprobacién y adopcion. El diagndstico,
como etapa en la cual se debiera conocer en detalle la situacidn actual del territorio para
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la toma de decisiones, es obligatorio tanto para el POT como para el PDM; sin embargo,
los tiempos en los cuales se construye esta linea base para los instrumentos presenta
amplias diferencias. Por un lado, el PDM es un instrumento que debe aprobarse en maximo
cinco meses, contados desde el mes de enero en que toma posesion el gobernante electo,
hasta las ultimas sesiones ordinarias (del Concejo Municipal o Asamblea Departamental)
del mes de mayo; este plazo implica que el diagndstico del plan debe ser construido, como
maximo, durante los meses de enero y febrero previo a la presentacion al CTP (Departa-
mento Nacional de Planeacidn, 2022). Por su parte, la experiencia obtenida en la revisidn
y ajuste de los POT en el area de influencia de la HI, ha mostrado que la construccion
del diagndstico del instrumento de OT toma entre seis y ocho meses, esto considerando
los recorridos de campo vy talleres de participacién con la comunidad y demas actores
del territorio para la recoleccion de informacién primaria. Esta diferencia supone un grado
de precisién mucho mayor de las cifras y resultados del diagndstico del POT (siempre y
cuando el instrumento se encuentre actualizado) respecto a las cifras del PDM, cifras que
constituyen el escenario de partida para la formulacion de proyectos y definicion de metas
acumplir. Asi las cosas, ¢,como garantizar la ejecucion e implementacion de los programas
y proyectos del POT con sus respectivas metas e indicadores si cada administracion se
limita a utilizar los indicadores de resultado y producto que brinda el gobierno nacional?

Si bien pueden construirse metodologias, procesos y formatos en aras a facilitarle a las
entidades territoriales la construccion de instrumentos y lograr cierto grado de homoge-
neidad de estos en el contexto nacional, el proceso de planificacion —en términos fisicos,
espaciales, sociales y econdmicos— deberia surgir y responder a las particularidades de
cada territorio, asi como constituir un pacto social entre los ciudadanos que lo habitan y
legitiman las decisiones tomadas en cada instrumento.

En Ultimas, ambos instrumentos buscan implementar acciones que mejoren la calidad
de vida de los habitantes y propiciar un desarrollo sostenible y equitativo del territorio,
por tanto deberian estar soportados en la estructura funcional del Estado en términos
de funciones y competencias, organizacion administrativa y fiscal, presupuesto, planea-
cion y procesos de participacion ciudadana (Rodriguez, 2023). EL proceso de construccion
de los instrumentos también deberia presentar cierto grado de articulacion, si se espera
que los resultados finales conversen. En ese sentido, Rodriguez (2023) plantea cinco
pasos o etapas que deberian ser consideradas durante la elaboracién de los PDM para
una efectiva articulacion con el instrumento de ordenamiento territorial: 1) planificacion
(proceso de empalme y alistamiento de informacion), 2) diagnostico (proceso que identi-
fica problemas, prioriza necesidades y antecede las decisiones), 3) formulacion (definicidn
de estrategias, planes, programas y proyectos con su respectivo plan de inversion), 4)
implementacion (ejecucion del gasto publico segun la formulacion realizada) y 5) evalua-
cion (ejercicio periddico de monitoreo y seguimiento a los programas y proyectos a partir
de indicadores).
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5.4. Laimplementacion del POT a través de los instrumentos
de planificacion complementaria, gestion y financiacion

Asi como la implementacion del POT en su componente programatico es posible con el
plan de inversiones del PDM, la normativa nacional brinda a los municipios otras rutas
para la implementacion de las demas apuestas territoriales del instrumento de ordena-
miento y lograr asi la concrecién del modelo de ocupacion definido; una de estas rutas
corresponde a los instrumentos complementarios de planificacion, gestidn y financiacién.
La Ley 388 de 1997 y otras normas gue la complementan, entre ellas el Decreto 1232
de 2020, establecen que en la etapa de formulacion se deben plantear instrumentos
complementarios al POT que posibiliten la gestidon de proyectos y obras, proyectos que,
por lo general, requieren de altas inversiones publicas y privadas, para asi cumplir con
los objetivos propuestos en el POT; esto soportado, ademas, en los principios de orde-
namiento territorial, como son la funcién social y ecoldgica de la propiedad, el reparto
equitativo de las cargas y beneficios, y el principio de equidad en el cual prime el interés
general sobre el particular (Ministerio de Vivienda Ciudad y Territorio, 2022). Los instru-
mentos son, entonces, diferentes métodos y procedimientos administrativos, financieros
y de gestién que permiten a los municipios hacer operativo su instrumento de OT.

En primer lugar, los instrumentos de gestidn son aquellos que determinan mecanismos
administrativos y arreglos institucionales para facilitar la ejecucion de actuaciones urba-
nisticas y la reconfiguracion juridica y fisica de los inmuebles, necesaria para el reparto
equitativo de cargas y beneficios (Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, 2020). Estos
instrumentos buscan la implementacion del OT mediante la obtencidn de la tierra para el
desarrollo de proyectos, y conforme a la Ley 388 de 1997, pueden clasificarse en cuatro
grupos, segun los objetivos especificos de cada mecanismo (Ubaque et al., 2014):

* Objetivo 1. Garantizar el reparto equitativo de cargas y beneficios derivados del or-
denamiento urbano para el desarrollo de proyectos. En el marco de este objetivo se
plantean los siguientes mecanismos:

- Unidad de Actuaciéon Urbanistica (UAU) (Ley 388 de 1997, arts. 38 a 44). Area con-
formada por uno o varios inmuebles que debe ser urbanizada o construida como
una unidad de planeamiento con el objeto de promover el uso racional del suelo,
garantizar el cumplimiento de las normas urbanisticas y facilitar la dotacién con
cargo a sus propietarios, de la infraestructura para el transporte, los servicios pu-
blicos domiciliarios y los equipamientos colectivos mediante reparto equitativo de
las cargas y beneficios.

- Compensaciones (Ley 388 de 1997, arts. 48, 49 y 122 y Decreto 151 de 1998). Los
propietarios de terrenos e inmuebles determinados como de conservacion histéri-
ca, arquitectdnica o ambiental en los POT o en los instrumentos que los desarro-

153



Ordenamiento territorial

llen deberan ser compensados por esta carga derivada del ordenamiento, mediante
la aplicacidon de compensaciones econdmicas, beneficios y estimulos tributarios u
otros sistemas que se reglamenten.

Transferencia de derechos y derechos adicionales de construccion y desarrollo (Ley
388 de 1997, arts. 88 a 90 y Decreto 151 de 1998). Permiten trasladar el potencial
de construccién de un predio o inmueble con tratamiento de conservacion a un pre-
dio definido como receptor de los mismos dentro del POT. EL POT y los instrumen-
tos que lo desarrollen, deberén fijar el limite maximo de desarrollo adicional posible
de las zonas receptoras, de acuerdo con el potencial de desarrollo de las mismas,
sus condiciones de infraestructura vial y de servicios publicos, equipamiento y es-
pacio publico.

¢ Objetivo 2. Intervenir en la morfologia urbana y en la estructura predial y generar
formas asociativas entre los propietarios, con el fin de facilitar el desarrollo y finan-
ciacion de proyectos urbanos. En el marco de este objetivo se plantean los siguientes
instrumentos:

Reajuste de tierras (Ley 9 de 1989, arts. 77y 78 y Ley 388 de 1997, arts. 45 y 46).
Consiste en el desarrollo de dreas no desarrolladas (suelos de expansién) mediante
el englobe de diversos lotes de terreno, para luego subdividirlos de una forma més
adecuada y dotarlos de obras de infraestructura urbana basica, tales como vias,
parques, redes de acueducto, energia eléctrica y telefdnica.

Integracion inmobiliaria (Ley 9 de 1989, arts. 77 y 78 y Ley 388 de 1997, arts. 45y
46). Consiste en el mismo procedimiento del reajuste de tierras aplicado en suelo
urbano para las areas con tratamiento de desarrollo o renovacidén, con el objeto de
reunir o englobar distintos inmuebles para subdividirlos y desarrollarlos, construir-
los o renovarlos y enajenarlos.

Cooperacidn entre participes (Ley 388 de 1997, art. 47). Mecanismo utilizado para
el desarrollo de una UAU que no requiera una nueva configuracién predial de su su-
perficie; asi, las cargas y beneficios de su desarrollo pueden ser repartidos en forma
equitativa entre sus propietarios, lo cual garantiza la cesién de los terrenos y el cos-
teo de las obras de urbanizacién correspondientes, de conformidad con lo definido
en el plan parcial, todo lo cual requerird la previa aprobacidn de las autoridades de
planeacion.

¢ Objetivo 3. Facilitar la adquisicién de inmuebles y predios para el desarrollo de ope-
raciones urbanisticas. En el marco de este objetivo se plantean los siguientes instru-
mentos:
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Enajenacidn voluntaria (Ley 9 de 1989, arts. 9, 13, 14,16 y 17 y Ley 388 de 1997,
arts. 58 a 62). Instrumento que le permite al Estado la adquisicion de predios que
son declarados de utilidad publica o interés social, cuando los requiera para la eje-
cucidn de un proyecto especifico mediante la negociacién o compraventa volunta-
ria. La primera opcidn para la adquisicion de un inmueble, por motivos de utilidad
publica o interés social, debe ser siempre la enajenacidn voluntaria.
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- Enajenacidn forzosa (Ley 388 de 1997, arts. 52 a 57). La enajenacion forzosa es
una figura que se aplica a los propietarios de los inmuebles o terrenos que no los
desarrollen dentro del término que se les establezca en el POT via declaratoria de
desarrollo y construccién prioritaria. Esta facultad deriva del precepto consagrado
en el art. 58 de la Constitucién Politica que dispone que la propiedad cumple una
funcién ecoldgica y social.

- Expropiacion por via administrativa (Ley 9 de 1989, arts. 20, 22 a 25y Ley 388 de
1997, capitulo VIII). Es un procedimiento legal que permite al Estado adquirir la pro-
piedad privada de un bien, ya sea mueble o inmueble, de manera forzosa. A cambio,
el titular del bien recibe una compensacion o indemnizacidén. La expropiacién se sur-
te cuando existan motivos de utilidad publica o condiciones de urgencia que asi lo
requieran, y puede ser utilizado cuando no se llega a un acuerdo con el propietario
para la enajenacién voluntaria.

- Expropiacion por via judicial (Ley 9 de 1989, arts. 20 y Ley 388 de 1997, arts. 58, 60
y 62). Procedimiento que se presenta como consecuencia del fracaso de la etapa
de negociacidn voluntaria, sea porque el propietario se niegue a negociar, guarde
silencio, o no cumpla con el negocio, contenido en el art. 399 del Cddigo General
del Proceso. Durante el proceso de expropiacion sera posible que el propietario y la
administracién lleguen a un acuerdo en busca de una enajenacion voluntaria, lo cual
daria por finalizado el proceso de expropiacion.

- Derecho de preferencia (Ley 9 de 1989, arts. 73 y 74). Es un instrumento que bus-
ca facilitar la adquisicién de inmuebles por parte del Estado para el desarrollo de
proyectos, mediante el cual, cuando el propietario decida enajenar el predio, debe
ofrecerlo primero a los bancos de tierra, bancos inmabiliarios o a la entidad territo-
rial correspondiente. Regula el derecho del Estado a tener preferencia en la enaje-
nacion de los inmuebles antes de ponerlos en el mercado.

- Anuncio de proyecto (Ley 388 de 1997, arts. 58 a 61). Las entidades territoriales
competentes para adquirir suelo por enajenacion voluntaria o expropiacién pueden
anunciar programas y proyectos contenidos en el programa de ejecucion del POT o
que sean de interés publico, con el objetivo de adquirir suelo necesario para el desa-
rrollo de infraestructuras de los sistemas estructurantes o proyectos urbanisticos
y de renovacion urbana. El anuncio de proyecto permite definir el valor del bien a
adquirir a partir de un avallo base que no incorpora ni reconoce las expectativas
urbanisticas o los incrementos de valor producidos por la intencidn del Estado de
llevar a cabo cierto programa, proyecto u obra. Se puede usar como mecanismo de
control a los precios del suelo en los terrenos e inmuebles en los que el Estado va
a intervenir.

¢ Objetivo 4. Dinamizar el desarrollo de sectores inactivos de las dreas urbanas. En el
marco de este objetivo se plantean los siguientes instrumentos:

- Declaratoria de desarrollo y/o construccidn prioritaria (Ley 388 de 1997, arts. 40,
52 a 54). Es la afectacién que como parte del programa de ejecucion del PQT, se
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determinan para los inmuebles y terrenos cuyo desarrollo y/o construccidn se con-
sideran prioritarios, atendiendo las estrategias, pardmetros y directrices sefialadas
en el PQT. Es un instrumento que busca garantizar el cumplimiento de la funcidn
social de la propiedad. Consiste en el establecimiento de la obligacion de urbanizar
y construir un inmueble dentro de los plazos previstos en los arts. 40 y 52 a 57 de
la Ley 388 de 1997.

- Bancos de tierra y bancos inmobiliarios (Ley 9 de 1989, cap. VII, Ley 388 de 1997,
art. 118). Los Bancos de Tierras son establecimientos publicos locales encargados
de adquirir, por enajenacidn voluntaria, expropiacidn o extincidon de dominio, los in-
muebles necesarios por motivos de utilidad publica o interés social. Los Bancos
de Tierra podran optar por la denominaciéon de Bancos Inmobiliarios y constituirse
como establecimientos publicos, empresas comerciales e industriales del Estado o
sociedades de economia mixta. Estas entidades, ademas de las funciones previstas
en las referidas normas, podran administrar los inmuebles fiscales del correspon-
diente municipio o distrito.

En segundo lugar, se encuentran los instrumentos de financiacion del POT, los cuales
permiten la disposicion de recursos para el desarrollo urbano y territorial, y garantizan
el reparto equitativo de las cargas asociadas al mismo. A continuacién, se desarrollan
brevemente estos instrumentos:

Contribucion por valorizacion (Ley 25 de 1921). Es un gravamen que recae sobre los in-
muebles que se benefician con la ejecucidn de una obra publica y que permite la finan-
ciacion anticipada de obras en determinado sector de la ciudad. El proyecto debe estar
incluido en el PQOT, el instrumento debe estar reglamentado para su aplicacion y los
recursos obtenidos deben destinarse exclusivamente a la financiacion de la obra que
originaron el cobro. A diferencia de la participacion en plusvalia, su liquidacion y recau-
do puede hacerse previo a la ejecucion de la obra, durante o después; y debe pagarse
en dinero, sujeto a las tarifas, plazos y descuentos que establezca la autoridad local.
Participacion en plusvalia (Constitucion Politica, art. 82; Ley 388 de 1997, arts. 73 a 90).
Es el derecho de la entidad territorial de participar del incremento que se genera sobre
el valor del suelo por decisiones administrativas y se paga solo cuando el propietario
percibe el incremento de dicho valor: transferencia de dominio, licencia, 0 cambio de
uso. Dichas decisiones administrativas consisten en los siguientes hechos generadores
de mayor valor del suelo: 1) incorporacion de suelo rural a suelo de expansién o a suelo
suburbano; 2) cambio de uso a uno mas rentable; 3) aumento de aprovechamiento de
edificabilidad: indice de Construccién y/o Indice de Ocupacién. La Ley 388 de 1997, en
su art. 87 determina, ademas, la participacion en plusvalia por ejecucion de obra publi-
ca, cuando no se haya aplicado la contribucién por valorizacidn.
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Fondos de compensacion (Ley 388 de 1997, art. 49). Los fondos de compensacién son
instrumentos financieros que se destinan a financiar proyectos de desarrollo en re-
giones menos desarrolladas, con el objetivo de crear riqueza y renta en los territorios
beneficiarios. Como mecanismo para asegurar el reparto equitativo de las cargas y
beneficios generados en el ordenamiento urbano, y para garantizar el pago de com-
pensaciones en razdn de cargas urbanisticas de conservacion, las entidades territoria-
les podran constituir fondos, los cuales podran ser administrados mediante encargos
fiduciarios.

Derechos adicionales de construccidn y desarrollo (Ley 388 de 1997, arts. 88 a 90). Las
entidades territoriales, con previa autorizacién del concejo y por iniciativa del alcalde,
podran emitir y colocar en el mercado titulos valores equivalentes a los derechos adi-
cionales de construccion y desarrollo, permitidos para determinadas zonas o subzonas
con caracteristicas geoecondmicas homogéneas, que hayan sido beneficiarias de las
acciones urbanisticas, como un instrumento alternativo para hacer efectiva la corres-
pondiente participacidn de la entidad territorial en la plusvalia generada. La unidad de
medida de los derechos adicionales es un m? de construccion o de destinacién a un
nuevo uso, de acuerdo con el hecho generador correspondiente.

Transferencias del sector eléctrico (Ley 99 de 1993, Ley 143 de 1994, Decreto 644
de 2021, Decreto 1076 de 2015). Si bien no es una fuente de financiacion que aplique
para todos los municipios, en el territorio trabajado y expuesto en el presente libro,
representan unos recursos importantes toda vez que se trata de uno de los proyectos
hidroeléctricos mas importantes del pais. Corresponden a un recurso que recibe el
municipio como retribucién por una actividad generadora de energia ejecutada en par-
te de su territorio por diversos agentes externos, publicos o privados. Se tienen como
recursos provenientes de las empresas generadoras de energia, que operen como auto
generadores, vendedores de excedentes de energia eléctrica, asi como las personas ju-
ridicas privadas que entreguen o repartan, a cualquier titulo, entre sus socios y/o aso-
ciados, la energia eléctrica producida en zonas dentro del territorio municipal. Los re-
cursos percibidos por el municipio por concepto de transferencias del sector eléctrico
deberan ser destinados a proyectos de saneamiento basico y mejoramiento ambiental;
concretamente a la ejecucion de obras de acueductos urbanos y rurales, alcantarilla-
dos, tratamiento de aguas, y manejo y disposicién de residuos liquidos y sélidos.
Aprovechamiento econdmico del espacio publico (Ley 9 de 1989, art. 8; Decreto 1504
de 1998, art. 18 —compilado en el Decreto 1077 de 2015-). Corresponde al beneficio
econdémico obtenido por la entidad territorial al autorizar el desarrollo de actividades
temporales en los elementos constitutivos y complementarios del espacio publico.
Algunas de las actividades consideradas como de aprovechamiento econémico del es-
pacio publico son las siguientes: ventas en andenes y parques, mercados populares en
vias y parques, carreras atléticas, eventos culturales, publicidad exterior, entre otras.
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Por ultimo, se encuentran los instrumentos de planificacion complementaria al PQOT,
entendidos como aquellos instrumentos de escala intermedia que generan norma urba-
nistica y se encargan de complementar la planificacion del territorio en aras de concretar
el modelo de ocupacion territorial definido en el POT. Dentro de los instrumentos de plani-
ficacién complementaria se encuentran los planes parciales, macroproyectos urbanos,
unidades de planificacion rural, planes especiales de manejo y proteccion, planes de lega-
lizacion y regularizacion urbanistica. Es importante aclarar que cada entidad territorial
cuenta con autonomia para definir los instrumentos de escala intermedia con los cuales
se desarrollen las apuestas del POT. A continuacién, se presentan los principales instru-
mentos de planificacion complementaria del POT definidos en la normativa nacional.

Plan Parcial (PP) (Ley 388 de 1997, arts. 13, 19, 27, 41, 87,92, 99 y 113; Decretos 2181
de 2006, 4300 de 2007,y 1478 de 2013). Es un instrumento de planificacién mediante
el cual se desarrollan y complementan las disposiciones del POT, para definir el desa-
rrollo fisico e integral de un sector especifico y que requiere intervencién estratégica.
Este instrumento se utiliza para el desarrollo de los suelos de expansidn y en areas de
renovacion o desarrollo del suelo urbano, ademas de las areas que deban desarrollar-
se mediante unidades de actuacion urbanistica, macroproyectos u otras operaciones
urbanas especiales.

Macroproyecto Urbano (Ley 388 de 1997, art. 114). La ejecucion de actuaciones urba-
nas integrales se desarrollara mediante macroproyectos urbanos. Los macroproyec-
tos urbanos son el conjunto de acciones técnicamente definidas y evaluadas, orienta-
das a la ejecucion de una operacion urbana de gran escala, con capacidad de generar
impactos en el conjunto de la estructura espacial urbana de orientar el crecimiento
general de la ciudad.

Unidad de Planificacion Rural (UPR) (Decreto 1077 de 2015, arts. 2.2.2.2.1.5a2.2.2.2.1.7).
Instrumento de planificacién de escala intermedia que desarrolla y complementa el
POT para el suelo rural. Este instrumento permite definir con mayor detalle las nor-
mas para el manejo de las areas de proteccién del suelo rural; el sefialamiento y lo-
calizacién de infraestructuras de transporte y las directrices de ordenamiento en sus
areas de influencia; la definicidon de los sistemas de aprovisionamiento de servicios
publicos de agua potable y saneamiento basico, de los sistemas de espacio publico
y equipamientos, asi como la definicion de tratamientos y normas para el aprovecha-
miento del suelo rural.

Plan Especial de Manejo y Proteccion (PEMP) (Ley 397 de 1997, Ley 1185 de 2008, De-
creto 763 de 2009, Decreto 1080 de 2015y Decreto 2358 de 2019). Es un instrumento
de gestion del patrimonio cultural, mediante el cual se establecen acciones necesarias
con el objetivo de garantizar la proteccion, conservacién y sostenibilidad de los Bienes
de Interés Cultural (BIC) o de los bienes que pretendan declararse como tales y de sus
respectivas areas de influencia.
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Plan de Legalizacion y Regularizacién Urbanistica (PLRU) (Decreto 1077 de 2015, arti-
culos 2.2.6.5.1a2.2.6.5.3; Decreto 564, arts. 122 al 131). Es el proceso mediante el cual
la entidad territorial reconoce, si a ello hubiere lugar, la existencia de un asentamiento
humano con condiciones de precariedad y de origen informal, conformado por vivien-
das de interés social y usos complementarios que la soportan, que se ha constituido
sin licencia de urbanizacidn previo a su desarrollo o que aun cuando la obtuvo, esta no
se ejecutd. Mediante la legalizacidn urbanistica, y de acuerdo con las condiciones que
establezca cada entidad territorial, se aprueban los planos urbanisticos y se expide la
reglamentacion urbanistica, sin perjuicio de la responsabilidad penal, civil y adminis-
trativa de los comprometidos.

Los instrumentos complementarios al POT existen en la ley, y la gran mayaria son, incluso,
anteriores a la Ley 388 de 1997. Sin embargo, la implementacidn de dichos instrumentos
supone de una importante capacidad técnica por parte de los municipios o entidades terri-
toriales, ya sea para su desarrollo por iniciativa publica o para su revision y aprobacion
cuando se trata de iniciativas privadas. El desafio radica, entonces, en fortalecer la estruc-
tura y capacidad institucional para la implementacién de las diferentes herramientas e
instrumentos que pueden y deben ser utilizados para la generacion de suelo urbanizado,
sistemas estructurantes que soporten las actividades propias de las ciudades y la mate-
rializacion de proyectos e intervenciones de interés publico en los territorios (Ministerio
de Vivienda, Ciudad y Territorio; Universidad Nacional de Colombia; Instituto de Estudios
Urbanos, 2017).

El instrumento de ordenamiento territorial no puede dar solucidn a todas las problema-
ticas diagnosticadas ni tiene la capacidad de concretar sus objetivos de largo plazo por si
solo; el POT requiere de otro conjunto de procesos de planificacion, gestidn y financiacion
que posibiliten las apuestas estratégicas en sectores puntuales del territorio.

5.9. Discusion y conclusiones

Por ultimo, este capitulo plantea una reflexién en torno al proceso de implementacién del
instrumento de ordenamiento territorial en los municipios, implementacion que, como
se ha dicho, depende de las capacidades técnicas, financieras y de gestion de estos, asi
como de la voluntad politica de las diferentes administraciones durante las vigencias del
POT. Los municipios sobre los cuales se trabajo en el area de influencia de la HI que se
presentan en este libro estan clasificados en las categorias 5 0 6,2 por lo que se trata de

8 Enel 2023 en el pais fueron en total 1000 municipios, de los 1104 que hay en el pais, clasificados
bajo estas categorias (Contaduria General de la Nacién, 2023), es decir cerca del 91 % del total.
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municipios con bajas capacidades técnicas y una alta dependencia del sistema general de
participaciones en cuanto a recursos, es decir, con baja capacidad de gestionar recursos
propios para la ejecucién de proyectos de diversa indole; por esto, resulta importante el
fortalecimiento de las administraciones municipales con el instrumento de ordenamiento
territorial y los instrumentos complementarios aca expuestos.

Es necesario que el POT no sea concebido Unicamente como un instrumento normativo
con el cual se regulan las actuaciones urbanisticas en cuanto a licencias de urbanizacién,
parcelacion y construccion. EL POT debe ser entendido como ese pacto social que, con
la implementacidn y ejecucién de diferentes acciones, programas y proyectos, permitira
en el largo plazo la consecucion de la vision territorial definida, asi como el modelo de
ocupacion y los objetivos estratégicos propuestos. Es el instrumento que apalancara el
desarrollo social, en armonia con el patrimonio natural y con las tradiciones histéricas y
culturales de los habitantes.

Esta vision integral del POT supondra que las administraciones municipales asuman la
responsabilidad de hacer un seguimiento y una evaluacidn permanente al instrumento, a
los niveles de cumplimiento del mismo y a la pertinencia de sus contenidos respecto a las
cambiantes dinamicas de los territorios. Ese seguimiento permitira tener mayor claridad
al momento de iniciar con un proceso de revision ordinaria o excepcional del POT.

Por ultimo, es necesario que las administraciones municipales reconozcan el POT como
ese acuerdo de todos los habitantes que trasciende partidos politicos, y de esta manera
den continuidad a los procesos de implementacién del POT, de acuerdo con su respectiva
vigencia, es decir que se debe adquirir el compromiso de articular el POT en los PDM, arti-
culacion que se debe dar tanto en contenidos como en metas e indicadores de seguimiento.
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6. La participacion ciudadana:

eje fundamental e ineludible
en el ordenamiento territorial.
Reflexiones, obstaculos y desafios
para su implementacion
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Yonaira Lainez Parra

Sandra Cristina Ocampo Rios

Maria del Pilar Uribe Diosa

El ordenamiento territorial ha evolucionado: ha pasado de ser un
ejercicio técnico, y con enfoque exclusivo en la organizacién y regu-
lacion del uso del suelo, y ahora es una visién mas amplia que reco-
noce el territorio como un espacio dindmico y multidimensional. Este
enfoque contemporaneo considera no solo los aspectos geograficos
y econdmicos, sino también las dimensiones sociales, culturales
y politicas que configuran las interacciones humanas en el terri-
torio. La concepcidn tradicional, fundamentada en una planificacion
técnica y centralizada, ha dado paso a un enfoque mas inclusivo y
participativo, donde la ciudadania se erige como actor fundamental
en la construccion de sus propios territorios.

En este marco, la participacion ciudadana ha dejado de ser un
componente secundario para convertirse en un proceso indispen-
sable y garantizar un ordenamiento inclusivo, equitativo y soste-
nible; lo cual trasciende su posicién de mero elemento accesorio
para tornarse en un pilar esencial en la toma de decisiones que
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afectan el desarrollo territorial. La participacion ya no puede ser vista como un accesorio
0 un requisito procesal; en la practica, ha demostrado ser un motor para la legitimidad,
viabilidad y efectividad de las politicas publicas territoriales.

Sin embargo, pese al avance conceptual y normativo, la implementacion de la participa-
cién ciudadana en los POT aun enfrenta desafios. Con frecuencia, los procesos participa-
tivos son considerados como una mera formalidad o una obligacién administrativa, lo que
resulta en una participacion limitada y superficial. Este enfoque restringido desaprovecha
el potencial transformador de la participacion, que deberia ser el eje vertebrador del orde-
namiento, con el cual se asegura que las decisiones territoriales sean el resultado de un
verdadero ejercicio de deliberacion publica y no un cumulo de analisis técnicos aislados.

LLa experiencia acumulada en diversos contextos, especialmente en Colombia desde la
promulgacion de la Constitucidn de 1991, revela que los procesos de planificacion territo-
rial que involucran activamente a la ciudadania no solo logran un mayor respaldo social,
sino gue también promueven un desarrollo territorial basado en el didlogo y la construc-
cién colectiva. La Constitucion reconocio de manera formal la participacién como un
derecho fundamental y, desde entonces, ha sido el principio rector de numerosas apuestas
e iniciativas orientadas a democratizar la gestion del territorio.

Estas apuestas de inclusion ciudadana han sido significativas en los territorios rurales
vulnerables y con alta complejidad social y ambiental, como los ubicados en el cafion del
rio Cauca, en donde para el caso de estudio se abarcan 9 municipios: Olaya, Sabanalarga,
San Andrés de Cuerguia, Toledo y Bricefio, ubicados en la margen oriental del rio; Buri-
tica, Peque Ituango, en la margen occidental del mismo, y el municipio de Valdivia, cuyo
territorio es atravesado por el rio Cauca; y, ademas, todos ellos en la zona de influencia
de la HI.

Los efectos derivados de la construccion de esta megacbra han generado una serie de
conflictos socioambientales e impactos significativos en el entorno fisico y social de estos
territorios, lo que altera sus dindmicas econdmicas, ambientales y culturales, y repre-
senta un caso de estudio paradigmatico en el presente, a largo plazo, en contextos que
ponen de manifiesto la necesidad de fortalecer los mecanismos de participacion ciuda-
dana, para garantizar una gestion territorial que respondan a dichas complejidades.

Como se ha mencionado en el libro, varios equipos técnicos de la Universidad Nacional
de Colombia, sede Medellin, participaron en la actualizacion de los POT de los municipios
mencionados anteriormente, proceso en el cual se identificd que la participacion ciuda-
dana debe ser activa y continua, no solo durante la revision y ajuste de los POT, sino
también en su etapa de implementacion, y en el monitoreo y seguimiento de los impactos
generados por la transformacion socioterritorial, ademas de aguellos que provengan del
funcionamiento de la HI.
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Actualmente, las demandas sociales abogan por una mayor transparencia, eficacia y
gobernabilidad y son cada vez mas urgentes; en este sentido, el OT debe repensarse como
un proceso demacratico y participativo que se consolide como una herramienta clave, no
solo para el desarrollo territorial, sino también para la construccion de ciudadania y el
fortalecimiento de la gobernanza territorial a nivel local y regional.

Con este hilo de ideas, se propone en este capitulo un analisis sobre la importancia de
la participacién ciudadana en el OT, de tal manera que se desvele su potencial transfor-
mador, los beneficios que este aporta y los desafios que enfrenta su implementacion.
Agui se argumenta a favor de la participacion ciudadana, destacando su contribucidn a la
legitimidad de los ejercicios de planificacion, a la mejora de la calidad de las decisiones y
a la construccion de comunidades mas resilientes.

Aborda la importancia de concebir la participacion ciudadana como un pilar fundamental
en el disefio, implementacion y seguimiento de los POT, mediante el desarrollo de tres
apartados: en el primero, se profundiza acerca del concepto de participacion ciudadana,
su contexto social y politico en Colombia y los lineamientos internacionales, el marco
normativo que la regula en el OT y sustenta su aplicabilidad en lo local, diferenciando
sus distintos niveles y los actores que intervienen en ella. Asimismo, se profundiza en
los conceptos de planeacion participativa y la gobernanza territorial, que emergen como
conceptos interrelacionados al de participacion, que promueven la democratizacion en la
toma de decisiones y una gestion mas integral.

En el segundo apartado, se presenta una sintesis y un analisis detallado de las experien-
cias de participacion ciudadana desarrolladas en los 9 municipios del cafidn del rio Cauca,
partiendo de los enfoques y propuestas metodoldgicas desarrolladas, la identificacion de
las fortalezas, debilidades y desafios que enfrentd su ejecucidn, la concepcion y aplica-
cion de las acciones de comunicacion y movilizacién, la incorporacion e incidencia de los
aportes de los actores en las propuestas formuladas de ordenamiento, y el planteamiento
sobre la continuidad de la participacion en la implementacién de los POT.

El apartado final, se configura a partir de las reflexiones conceptuales y facticas deri-
vadas de las secciones precedentes, identificando los principales obstaculos y barreras
estructurales y culturales que enfrentan los municipios rurales en la implementacién de
procesos participativos cuando abordan la revision, la actualizacion, el seguimiento y la
evaluacion de sus POT, que limitan una participacién ciudadana efectiva para la planeacién
territorial y debilitan las capacidades de gobernanza. A partir de lo cual se establecen los
retos y se proponen estrategias para superar los obstaculos y fortalecer la participacion
en el ordenamiento territorial, como la creacion de mecanismos mas inclusivos y trans-
parentes, la inversidn en capacitacidn y sensibilizacion, y la promocién de una cultura de
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dialogo y consenso; todo con el proposito de se comprenda que la participacion no es un
simple tramite burocratico, sino un ejercicio transformador en la gestion publica.

Se espera que este capitulo sirva como herramienta Util para las administraciones
municipales, investigadores, planificadores, lideres sociales y tomadores de decisiones
interesados en promover un desarrollo territorial mas incluyente y sostenible; y contri-
buya, ademas, en el debate académico y politico sobre la importancia de la participacion
ciudadana en el OT, asi como ofrecer insumos para la formulacion de politicas publicas
gue promuevan una mayor participacién e incidencia en los procesos que afectan a los
territorios.

6.1. La participacion ciudadana en el ordenamiento territorial,
motor de la planeacidn y la gobernanza territorial

En el ambito internacional, la participacion ciudadana es reconocida como un pilar funda-
mental para la gobernanza. Este principio ha sido consagrado en diversos instrumentos
internacionales, desde la Declaracién Universal de los Derechos Humanos (1948), que
establece el derecho de toda persona a participar en el gobierno de su pais, hasta el
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y de Derechos Econdmicos, Sociales
y Culturales (1966), que refuerza la importancia de la participacion publica en la toma de
decisiones.

Algunos organismas internacionales, como el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) y el Banco Mundial, han destacado el valor de la participacién ciuda-
dana para mejorar la gobernabilidad, promover la planificacion, el desarrollo sostenible
y la gestion del territorio, argumentando que los procesos inclusivos no solo generan
mejores resultados, sino que también aseguran un mayor grado de sostenibilidad a largo
plazo. En el Informe de Desarrollo Humano del PNUD (2002) se subraya que la parti-
cipacion es un mecanismo clave para fortalecer la rendicion de cuentas y la transpa-
rencia en la gestion publica. Ademas, la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmico (OCDE) ha subrayado que los ejercicios participativos contribuyen a mejorar la
calidad de las decisiones publicas y a fomentar la inclusién social.

LLa Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible adoptada por los Estados Miembros de las
Naciones Unidas en 2015 —entre los que se encuentra Colombia—! y sus 17 Objetivos de

1 Desde el 2018, los ODS son politica de Estado en Colombia, y los planes de desarrollo nacional y
territoriales estan alineados con estos objetivos mundiales. EL Conpes 3918 de 2018, que constituye
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Desarrollo Sostenible (ODS) proporcionan un marco internacional que refuerza el valor
de la participacion ciudadana como un eje transversal para la gestidn y planificacion del
territorio, de modo que se promueva un desarrollo territorial que sea sostenible y que
incluya a todos los sectores de la sociedad.

Los ODS que estan estrechamente relacionados con la participacion ciudadana en el

ordenamiento territorial y que establecen los lineamientos para la accion e incorporacion
en los planes territoriales, son los siguientes:

Tabla 6-1. 0DS relacionados a la participacidn ciudadanay al 0T

IGUALDAD La participacidn plena y efectiva de las mujeres en las decisiones,
DE GENERO incluyendo las decisiones sobre el 0T, es uno de los pilares
00S 5 gualdad de género paragqrantizarla igualdad dege’neroyelempoderamientpde

las mujeres. La meta 5.5 se centra en asegurar que las mujeres
participen en todos los niveles de toma de decisiones, incluidas las
politicas territoriales

La meta 1.3 se refiere directamente a que las comunidades locales
participen en la planificacion urbana y la gestidn del territorio,

de manera que asequre que el crecimiento urbano sea inclusivo

y sostenible. Esto implica que los procesos de oT deben ser
participativos, incluyendo las visiones de todos los actores.

0DSTI: Ciudades y
comunidades sostenibles

un hito fundamental en la ruta de Colombia hacia la implementacién de la Agenda 2030, define una
estrategia integral que busca articular los esfuerzos nacionales para alcanzar las metas estable-
cidas, en cuatro lineamientos estratégicos: 1) Fortalecimiento de la gobernanza para el desarrollo
sostenible: busca consolidar un marco institucional sélido para la coordinacién intersectorial y la
participacion de diversos actores en la implementacion de los ODS. 2) Transformacidn productiva
y sostenible: busca promover un modelo de desarrollo econdmico que sea ambientalmente soste-
nible, socialmente inclusivo y capaz de generar empleo de calidad. 3) Desarrollo social con enfoque
territorial: busca reducir las desigualdades sociales y territoriales, garantizando el acceso a servicios
basicos de calidad para toda la poblacién. Se promueve un enfoque territorial que permita atender
las necesidades especificas de cada regién. 4) Gestidn integral del riesgo de desastres y adaptacion
al cambio climdtico: busca promover la gestién integral del riesgo de desastres y la adaptacion
basada en ecosistemas.

167



Ordenamiento territorial

Este objetivo fomenta el acceso a la justicia para todos y
1 PAZ JUSTICIA a construccion de instituciones eficaces, responsables y

gé’:?g&;"“'"““ transparentes. Promueve a participacidn inclusiva en todos los

0DS16: Paz, justicia e niveles de toma de decisiones.

instituciones solidas Lameta 16.7 enfatiza la necesidad de que las decisiones pblicas
seaninclusivas y representativas, y garantiza [a rendicion de
cuentas, lo que refuerza la importancia de que los ciudadanos
tengan una voz activa en los procesos de 0T,

Se centra, como sefiala la meta 17.7, en la importancia de construir
alianzas inclusivas y sostenibles entre gobiernas, sector privado,

-I ALIANZAS PARA sociedad civil y otras instituciones para fortalecer los medios de
LOGRAR implementacidn y revitalizar la alianza mundial para el desarrollo
LOS DBJETIVOS . .
0DS17: Alianzas para lograr | sostenible.
los objetivos Destaca la importancia de fortalecer os Sistemas de gobernanza a

&

través de la participacidn de multiples actores. En el contexto del OT,
la participacion ciudadana es clave para asegurar que [as decisiones
sobre el uso del suelo, la planificacién urbana y el desarrollo rural
seaninclusivas y respondan a realidades locales.

Fuente. Elaboracion propia a partir de ODS.

LLa concepcion de la participacion ciudadana en Colombia ha experimentado un notable
crecimiento y evolucidn en las Ultimas décadas, especialmente en el ambito de la planea-
cion territorial, debido a varios factores claves internos y externos que han transformado
el panorama politico, social y normativo entre los que se encuentra la Agenda Interna-
cional ya mencionada.

Como consecuencia de las transiciones democraticas que muchos paises del mundo
experimentaron desde la década de los 70, se dio un cambio en el paradigma politico, lo
que hizo reconocer aln mas que los procesos de toma de decisiones y el espacio politico
no pertenecian a una zona exclusiva del gobierno, lo cual subrayé la necesidad de involu-
crar a otros actores, como la sociedad civil y el sector privado en los asuntos publicos, asi
como la impoartancia de impulsar una mayor rendicion de cuentas del gobierno hacia los
ciudadanos (Fundar-ELLA, 2017, p.2).

Entre los factores internos, se encuentra la Constitucidon de 1991 que es el principal
catalizador de la evolucién de la participacion ciudadana, pues la incluye como derecho
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fundamental; otro factor relevante es la descentralizacién administrativa? que inicié en
la década de los 80 y permitié que los municipios y departamentos tuvieran mayor auto-
nomia en la gestion de recursos y las decisiones locales; por su parte, los movimientos y
organizaciones sociales® han jugado un papel crucial en la transformacion de la partici-
pacion ciudadana; tanto las organizaciones comunitarias, campesinas, indigenas, afroco-
lombianas y movimientos por los derechos humanos y ambientales, han demandado un
mayor acceso a la toma de decisiones y al reconocimiento de sus derechos.

Otro factor sustancial que consolida y garantiza la participacion ciudadana, como derecho,
ha sido el robustecimiento del marco normativo que ha impulsado el establecimiento de
mecanismos y procedimientos que permiten a los ciudadanos influir en las decisiones
publicas, supervisar la gestion estatal y participar en la planificacion territorial (estos
conceptos seran ampliados en el siguiente capitulo). Para el contexto colombiano, los
procesos, acuerdos y negociaciones de paz en el marco del conflicto armado interno han
sido clave para lograr un enfoque mas inclusivo con la participacién de las victimas, comu-
nidades rurales y sectores mas vulnerables, y subrayan la importancia de la participacion
en la implementacion de politicas territoriales* para la reparacion, restitucion de tierras
y desarrollo rural integral. Por ultimo, los procesos de modernizacion y transparencia
del Estado, permitieron la llegada de las tecnologias de la informacion y la comunica-

2 Laley12de 1986y laley 136 de 1994 promovieron la autonomia territorial, y esto facilitd que las
comunidades participaran mas activamente en la planeacién y gestion territorial, a través de meca-
nismos como los Consejos Territoriales de Planeacion (CTP). La descentralizacion ha posibilitado
gue los ciudadanos influyan mas directamente en las politicas que afectaban su entorno inmediato,
lo cual es fundamental para que, en especial, los municipios rurales tuvieran mayor control sobre la
planificacién de sus recursos y el uso del suelo, y esto, a su vez, es crucial para las subregiones de
interés del norte, el occidente y el Bajo Cauca antioquefio, con gran diversidad geografica y necesi-
dades locales diferenciadas.

3 La participacién ciudadana en las zonas rurales ha estado profundamente influenciada por el
conflicto armado, y esto ha limitado la capacidad de las comunidades para ejercer su derecho a la
participacion debido a la presencia de grupos armados organizados y a las dinamicas de violencia;
frente a estas realidades los movimientos y organizaciones han sido agentes activos en la defensa
de sus territorios y en la reconstruccion del tejido social.

4 Los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET) son parte del punto 1 del Acuerdo de
Paz del 2016, que se centra en la Reforma Rural Integral (RRI). Tienen como objetivo transformar
las zonas rurales, en especial, aquellas que han sido histéricamente marginadas y mas afectadas
por el conflicto armado, con el fin de cerrar las brechas econdmicas, sociales y territoriales. Fueron
diseflados para abordar los temas de desigualdad en el acceso a la tierra, la falta de infraestructura
basica y la ausencia del Estado. De los 9 municipios del Cafidn del Rio Cauca que actualizaron sus
POT entre el 2021 y 2024, Ituango, Valdivia y Bricefio forman parte de estos programas.
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cion (TIC),® que han facilitado la organizacién y la movilizacion de la ciudadania, para una
mayor visibilidad, acceso a la informacion, alcance de las demandas sociales e interaccion
con las diferentes instancias de gobierno.

Considerando este panorama, una aproximacion a un concepto vigente de participacion
ciudadana, es su concepcidén como un ejercicio mediante el cual los ciudadanos tienen
la oportunidad de influir y tomar decisiones en asuntos que afectan su vida y su entorno,
se refiere al “conjunto de posibles interacciones entre los ciudadanos y entre estos y las
instituciones publicas orientados a intervenir, de manera directa o a través de sus formas
de organizacidn, en los asuntos publicos” (Maldonado, 2016, p. 111). También puede defi-
nirse como el conjunto de mecanismos y procesos que permiten a los ciudadanos influir
en la toma de decisiones publicas, al expresar sus intereses, necesidades y propuestas; y
se manifiesta en diferentes formas, desde la consulta y la deliberacion hasta la cocrea-
cion y el control social.

Este concepto se basa en el principio de que los ciudadanos no solo son receptores de las
politicas publicas, sino también actores activos en su formulacion, ejecucion y evaluacion.
La participacion ciudadana es entendida como la intervencion de sujetos individuales y
colectivos en el escenario publico que, en funcién de sus intereses y derechos, buscan
acceder a bienes y servicios publicos, influir en las decisiones que afectan sus vidas,
acordar con las autoridades publicas las politicas que permitan el ejercicio pleno de sus
derechos, vigilar la gestién y sus resultados, o expresar el desacuerdo con decisiones de
las autoridades publicas, bien sea mediante las vias institucionales o a través de la movi-
lizacion social (Transparencia por Colombia, 2020, p. 6).

Ahora bien, en cuanto a la relacion entre participacion ciudadana y ordenamiento desde el
contexto nacional, el programa POT Modernos, respaldado por la politica publica conte-
nida en el documento Conpes 3870 de 2016, ha sido una de las herramientas mas impor-
tantes para orientar la actualizacion de los POT en los municipios del pais. Uno de sus
componentes clave es mejorar la capacidad técnica y administrativa de los municipios
para formular y ejecutar adecuadamente los POT, aprovechando los recursos tecnolo-
gicos y los conocimientos actuales para hacer de estos planes, herramientas de gestion
mas eficientes.

5 Las herramientas digitales y las plataformas en linea han permitido que los ciudadanos estén mejor
informados y participen mas activamente en los debates publicos. Esto ha abierto nuevos canales de
participacidn, tales como las consultas publicas en linea y los mecanismos de control social a través
de redes sociales y plataformas digitales. Segun el Ministerio de Tecnologias de la Informacidn y las
Comunicaciones (MinTIC), el Indice de Brecha Digital 2021 es mas pronunciado en los municipios
rurales, donde el acceso a Internet, el uso de dispositivos tecnoldgicos y las habilidades digitales son
considerablemente mas bajos.
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El programa propone un cambio significativo en cdmo se percibe y se implementa la parti-
cipacion ciudadana en el OT; establece que la formulacion y visién de los POT sean mas
inclusivos y respondan tanto a los desafios técnicos como a las demandas sociales, de lo
cual se espera: el fortalecimiento de la gobernanza local —colaboracién entre los ciuda-
danos y los gobiernos locales, mas transparencia y rendicion de cuentas—; la inclusion
social —incluir en los procesos participativos a sectores de la poblacion que tradicional-
mente han estado marginados de las decisiones territoriales, como comunidades indi-
genas, afrocolombianas y rurales—; y el empoderamiento de la comunidad —hacer parti-
cipes a los ciudadanos en las etapas tempranas del disefio de los POT-, lo que se puede
ver reflejado en una mayor adaptabilidad y en una mejor capacidad para gestionar los
conflictos relacionados con el uso del suelo y los recursos naturales.

La apuesta, desde los contextos internacional y nacional por la implementacion de la
participacion ciudadana en los procesos territoriales y en la formulacion de los POT,
representa un avance significativo en el fortalecimiento del Estado social de derecho y de
la democracia participativa del nivel local. Aunque existen desafios en dicha implemen-
tacion, sobre todo en los contextos rurales y de alta conflictividad, las ventajas superan
significativamente los obstaculos, y esto hace de la participacion ciudadana un compo-
nente esencial para el éxito de la planificacion territorial.

A continuacidn, se desarrollara el marco normativo que da soporte a esta practica funda-
mental para garantizar que las practicas alrededor del OT sean mas democraticas, equi-
tativas, sostenibles y pertinentes a las necesidades de la comunidad, la efectividad y legi-
timidad de las decisiones.

6.1.1. La participacion ciudadana vista desde la norma y los actores

Para su implementacion en el ordenamiento territorial, la participacion ciudadana se
encuentra respaldada y fundamentada por diversas normas; cuenta con un marco cons-
titucional y legal favorable que promueve la inclusion de las comunidades en la planifica-
cion y gestion del territorio.

LLa Constitucion Politica de 1991 marcd un hito en la apertura de espacios para la partici-
pacion estableciendo mecanismos como las consultas populares, los cabildos abiertos y
las veedurias ciudadanas. En el art. 2 establece unos fines esenciales del Estado, entre los
cuales se encuentran: servir a la comunidad, promover la prosperidad general y facilitar la
participacion de todos en las decisiones gue los afectan y en la vida econdmica, politica,
administrativa y cultural de la Nacion; como también, mantener la integridad territorial
y asegurar la convivencia pacifica y la vigencia de un orden justo. Asimismo, en los arts.
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40y 41 se establece que todo ciudadano tiene derecho a participar en la conformacién,
ejercicio y control del poder politico, y que se fomentaran practicas democraticas para el
aprendizaje de los principios y valores de la participacién ciudadana.

Por otro lado, en el art. 79 se dispone que todas las personas tienen derecho a gozar
de un ambiente sano, y que la ley garantizara la participacion de la comunidad en las
decisiones que puedan afectarla; asi como también, en el art. 270 se afirma que la ley
organizara las formas y los sistemas de participacion ciudadana que permitan vigilar la
gestidn publica que se cumpla en los diversos niveles administrativos y sus resultados.
Todo esto muestra como desde esta norma de normas se concibe la participacion como
un derecho fundamental, que permite a la ciudadania incidir en el ambito de lo publico y
en el territorio que le sustenta.

Con la Constitucion de 1991 no solo se fortalecieron los mecanismos de participacion
ciudadana, sino que también se desencadeno la generacion de una serie de instrumentos
normativos que ampliaron la capacidad de incidencia de los ciudadanos en los procesos
de planificacidn territorial (Echeverry Jiménez, 2010).

Fue a través de la promulgacion de nuevas leyes y normas, mediante las cuales se mate-
rializaron las posibilidades de la participacidon ciudadana para incidir en la planificacién
territorial:

* Ley 134 de 1994. Establecié las bases para la participacién en los procesos de pla-
neacion. Regula los mecanismos de participacion ciudadana, incluyendo las consultas
populares y los referendos, que pueden ser utilizados en el ordenamiento territorial.

* Ley 152 de 1994. Conocida como la Ley Organica del Plan de Desarrollo, introdujo la
participacién como un derecho y deber de la ciudadania, promoviendo la inclusion de
los habitantes en la formulacidn, seguimiento y control de los planes de desarrollo a
nivel nacional, departamental y municipal.

* Ley 388 de 1997. Establece los principios y procedimientos para la gestion del suelo.
Esta ley, conocida como la Ley de Ordenamiento Territorial, establece que los POT
deben ser construidos con la participacion de la ciudadania. Define los instrumentos
de planeacidn y las etapas en las que se debe garantizar la participacion comunitaria

* Ley 850 de 2003. Establece las veedurias ciudadanas como un mecanismo para que
la sociedad civil supervise la gestion publica, incluyendo los procesos de ordenamiento
territorial.

* Ley 1454 de 2011. Ley Organica de Ordenamiento Territorial, art. 7: la politica de
ordenamiento territorial promovera la participacion, concertacion y cooperacion para
gue los ciudadanos tomen parte activa en las decisiones que inciden en la orientacidn
y organizacion territorial. Art. 11: los ejercicios de ordenamiento territorial deberan
ser participativos y transparentes, garantizando la participacion de todos los actores
sociales involucrados.
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Ley 1757 de 2015. Promueve y protege el derecho a la participacion democratica, se
enfoca principalmente en fortalecer los mecanismos de participacion ciudadana en los
asuntos publicos. Esta ley regula y garantiza los derechos de los ciudadanos a partici-
par en la vida politica, administrativa, econdmica, social y cultural.

Decreto 1232 de 2020. Presentd un hito significativo en la actualizacidon de las nor-
mas que rigen la planeacién del ordenamiento territorial en Colombia. Es uno de los
decretos que reglamenta la Ley 388 de 1997, la cual orienta el paso a paso técnico
para la revision y ajuste de los POT. Dentro de las modificaciones introducidas por este
decreto se centraron en fortalecer y precisar diversos aspectos de los PQOT, entre los
que destacan los relacionados con los mecanismos de participacidn ciudadana en las
diferentes etapas de la formulacidn, revisién y modificacidn de los instrumentos, lo que
garantiza una mayor transparencia y legitimidad en la toma de decisiones.

Figura 6-1. Marco normativo de (a participacion ciudadana para el ordenamiento territorial
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Fuente. Elaboracion propia, 2024.
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La vinculacion de los actores ciudadanos a los procesos de planeacion territorial marcé
su inicio a partir de la promulgacion de la Ley 152 de 1994, que establecio la Ley Organica
del Plan de Desarrollo la cual estipula la participacion ciudadana como uno de sus princi-
pios generales (art. 3), y se dieron las directrices en cuanto a las autoridades e instancias
de planeacion (art. 4) de las que se derivo la conformacion de los Consejos Territoriales
de Planeacion (CTP) como instancias de planeacidn territorial conformadas por represen-
tantes de los diferentes sectores de poblacidn (econdmicos, sociales, ecologicos, educa-
tivos, culturales y comunitarios) y esto le dio un rol protagdnico a los representantes de
la sociedad civil (art. 34).

Los CTP, como instancias territoriales de planeacidn, se derivan de los lineamientos de
conformacion y funcionamiento del Consejo Nacional de Planeacion (CNP) el cual se
concibe como instancia de planeacion de caracter nacional (art. 8); ambas instancias
configuran el Sistema Nacional de Planeacion (SNP), en el cual se materializa el principio
de la participacion ciudadana. Pero para que estas instancias logren materializar el prin-
cipio de participacion, su funcion debe abarcar no solo la etapa de formulacion y aproba-
cion de los planes de desarrollo, sino también las etapas de ejecucidn y seguimiento; asi,
su funcién consultiva adquiere sentido de permanencia institucional.

Por otra parte, la Ley 388 de 1997 promueve la participacion de los actores territoriales
en la formulacion, discusién y ejecucion de los POT, en procura de la concertacion de
intereses sociales, econdmicos y urbanisticos (art. 4) y en articulacion con las acciones de
planeacion territorial derivadas de la Ley 152 de 1994.

Desde la Ley 388 de 1997 se establecen unos principios gue fundamentan el ordena-
miento territorial, y son: la funcidn social y ecoldgica de la propiedad, la prevalencia del
interés general sobre el particular, y la distribucion equitativa de las cargas y los benefi-
cios. De igual forma, esta ley otorga al ordenamiento del territorio una funcién publica, de
la cual deriva la importancia de la participacidn ciudadana en los procesos de formula-
cion, adopcion y ejecucion de los POT; ya que es por medio de la voz de los habitantes del
territorio que mejor pueden comprenderse las problematicas, retos y oportunidades que
el mismo territorio ofrece, con miras a ejercer adecuadamente la funcién publica, lo que
transfiere fuerza a los principios base.

Sobre la participacién democratica, esta misma ley indica, en el art. 4, que:

En ejercicio de las diferentes actividades que conforman la accién urbanistica, las admi-
nistraciones municipales, distritales y metropolitanas deberan fomentar la concertacion
entre los intereses sociales, econdmicos y urbanisticos, mediante la participacion de los
pobladores y sus organizaciones. La participacion ciudadana podra desarrollarse mediante
el derecho de peticidn, la celebracién de audiencias publicas, el ejercicio de la accién de
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cumplimiento, la intervencion en la formulacion, discusion y ejecucién de los planes de
ordenamiento y en el otorgamiento, modificacidn, suspension o revocatoria de las licencias
urbanisticas, en los términos establecidos en la ley y sus reglamentos.

Asimismo, el paragrafo de este mismo articulo establece que: “ELl gobierno nacional
reglamentara los mecanismos que permitan garantizar la participacion democratica en la
formulacion de los planes de ordenamiento territorial”.

La participacion ciudadana en el ordenamiento territorial se legitima con la presenta-
cion del documento concertado del POT ante el CTP, dicho documento debe contener
los aportes propuestos por los diferentes grupos de actores, esta instancia debera emitir
concepto técnico y formular recomendaciones antes de que el instrumento sea aprobado
(art. 24, Ley 388 de 1997), Ademas del CTP, la Ley determina que los municipios mayores
de 30.000 habitantes deberan conformar Consejos Consultivos de Ordenamiento, conce-
bidos como instancias asesoras mediante las cuales se garantiza representatividad de los
diferentes sectores gremiales, profesionales, ecoldgicos, civicos y comunitarios, algunos
de los cuales podran ser escogidos entre el CTP de la entidad territorial (art. 29).

Bajo este panorama normativo derivado del mandato Constitucional de 1991, puede
argumentarse que la incidencia de los actores territoriales en los asuntos publicos ha
venido evolucionando de un simple acto de participacion ciudadana en diferentes esce-
narios, hacia una apuesta de planificacién que articula la dimension social (planeacidn
del desarrollo) y la dimension fisica (planeacion territorial) en funcion de la deliberacion
y la concertacion de intereses de los diferentes grupos y sectores de poblacion. Asi, se
ha pasado del ejercicio de la participacion ciudadana al ejercicio de la planeacion parti-
cipativa, como se desarrollara en el siguiente numeral, cuya expresion institucional es el
SNP que se dinamiza en funcion de las capacidades técnicas y politicas de los actores
territoriales, y determina su incidencia en la consolidacion del desarrollo socioeconémico
motivado por los suefios y aspiraciones de dichos actores.

6.1.2. Planeacion del desarrollo, desarrollo local y gobernanza territorial: claves
en la formulacion de los POT

Esta apertura constitucional y normativa ha respondido a un contexto historico de exclu-
sidn y centralizacion del poder, donde las decisiones sobre el territorio y el desarrollo
local eran tomadas sin considerar las voces de las comunidades afectadas. Sin embargo,
el contexto social y politico ha estado marcado por conflictos armados, desigualdades
sociales y una débil institucionalidad en muchas regiones, especialmente en las zonas
rurales. Estas condiciones han dificultado la efectiva implementacion de procesos partici-
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pativos, generando desconfianza en las instituciones y una baja participacién en algunos
casos; pero a la par, también han surgido movimientos sociales y organizaciones comuni-
tarias que han luchado por el reconocimiento de sus derechos y su inclusién en la toma
de decisiones, lo cual demanda mayor transparencia y rendicidn de cuentas por parte de
las autoridades.

A pesar de contar con este robusto marco normativo y con los avances en su implementa-
cién y comprension, los municipios rurales siguen enfrentando obstaculos comunes, pero
también desafios particulares para implementar los ejercicios participativos en sus POT,
entre los cuales se destacan los relacionados con la falta de recursos, la escasa capaci-
tacion de los actores involucrados y las limitaciones asociadas a la baja construccion de
confianza entre la ciudadania y las instituciones.

Frente a estos desafios, es importante recordar las herramientas y enfogues en los que
se ha ido avanzando, para sortear estos obstaculos y cerrar las brechas frente a la inci-
dencia de los diferentes actores en el paso a paso de la planificacion. En este sentido,
la planeacion participativa se consolida como un eje central para la gestion publica y el
desarrollo territorial, especialmente, desde la Constitucién de 1991. Este enfoque busca
incluir activamente a la ciudadania en la toma de decisiones, transformando el desarrollo
y el OT en ejercicios democraticos e inclusivos. Su relevancia se manifiesta en la integra-
cion de conceptos como la planeacidn del desarrollo, el desarrollo local y la gobernanza
territorial, que a su vez resultan esenciales en la formulacidn de los POT.

La planeacion del desarrollo es entendida como un proceso estratégico que busca arti-
cular las aspiraciones colectivas con las capacidades y recursos del territorio. En este
marco de la planeacion participativa, esto se convierte en una construcciéon colectiva,
donde la ciudadania no solo opina, sino que co-crea las estrategias para el futuro de su
territorio. Segun Gémez Hernandez et al. (2012), este enfoque reconoce la participacion
ciudadana como una responsabilidad social, mientras que Forero, Cardona y Cdérdoba
(1999) destacan que permite construir una racionalidad colectiva mas robusta y legitima.

La integracion de la ciudadania en la planeacion del desarrollo fomenta la confianza entre
los habitantes y las instituciones, reforzando la gobernabilidad democratica.® Ademas,
este modelo promueve el aprendizaje social, un proceso en el que tanto las comunidades

6 En una definicidn breve, la gobernabilidad democratica es la capacidad del Estado para gobernar
de manera efectiva dentro de un marco de respeto a las normas democraticas, promoviendo la
participacion, la justicia social y la rendicidn de cuentas; es un conjunto de acciones estatales que da
soporte para que se pueda desplegar a nivel local la Gobernanza Territorial, es decir, garantizar las
condiciones para que las comunidades y actores puedan participar directamente en los procesos de
desarrollo y gestién del territorio.
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como los gobiernos intercambian conocimientos sobre las necesidades y potencialidades
del territorio, lo que permite construir decisiones informadas y consensuadas (Mufioz,
2014, p. 49).

El desarrollo local, como lo sefiala Moreno Soto (2018), se fundamenta en la capacidad
de las comunidades para aprovechar sus recursos, identidades y relaciones, promoviendo
soluciones adaptadas a su realidad. Este concepto se enlaza directamente con la planea-
cion participativa, ya que permite identificar y priorizar las necesidades locales en los
procesos de planificacion.

La importancia del desarrollo local en el OT radica en que proporciona un marco para
incorporar las particularidades de cada municipio o regién, de modo que se superen los
enfoques homogéneos. Los POT que integran principios de desarrollo local generan
mayor sentido de pertenencia y legitimidad, al reflejar las aspiraciones y los valores de
los diferentes actores.

En este sentido, la implementacion de una gestidn colaborativa del ordenamiento terri-
torial, requiere posicionar el enfoque contemporaneo de la Gobernanza Territorial, que
supera los modelos jerarquicos tradicionales del Estado, promoviendo la cooperacion
entre diversos actores como el gobierno, la sociedad civil, el sector privado y la academia.
Segun Farinds Dasi (2008), este modelo busca una gestion mas eficiente, legitima y trans-
parente del territorio.

En este contexto, la participacion ciudadana juega un papel fundamental que permite que
la gobernanza territorial se haya consolidado como un enfoque fundamental en la gestion
del territorio, sobre todo en contextos en los que las politicas de planificacidn requieren
la inclusion de multiples actores. Este modelo supera el control jerarquico tradicional
del Estado, puesto que aboga por un enfoque colaborativo en el cual diversos actores
(gobierno, sector privado, sociedad civil, academia) trabajan juntos en una construccion de
co-decision y gestion compartida del territorio (Farinds Dasi, 2008). La gobernanza terri-
torial busca una mayor eficacia en la gestién publica, mayor legitimidad en las politicas
implementadas y una transparencia en la toma de decisiones; este enfoque es necesario
en areas complejas como la planificacion territorial, en donde los desafios ambientales,
sociales y econdmicos requieren una respuesta integral y coordinada.

La gobernanza territorial es relevante en la formulacion de los POT, pues al ser un instru-
mento encargado de regular el uso del suelo y planificar el futuro de los territorios, no
debe limitarse a ser un documento técnico, sino que debe reflejar las aspiraciones colec-
tivas de sus habitantes; la participacion en su elaboracion asegura que las decisiones no
se perciban como imposiciones, sino como acuerdos colectivos.
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Los POT deben representar la sintesis de los esfuerzos por integrar la planeacion del
desarrollo, el desarrollo local y la gobernanza territorial. Estos instrumentos, fundamen-
tales en el ordenamiento, deben estructurarse como espacios de convergencia entre las
diversas visiones y necesidades de los actores del territorio.

En resumen, la articulacidn entre la planeacion del desarrollo, el desarrollo local y la
gobernanza territorial en los POT permite convertirlos en instrumentos transformadores,
donde las comunidades son protagonistas en la construccion de su futuro. Para lograrlo,
es imprescindible superar los desafios estructurales y garantizar que todos los actores
tengan un espacio equitativo y un nivel de incidencia en la toma de decisiones.

6.2. La experiencia de la participacion ciudadana y las acciones
de comunicacion en la actualizacion de los POT de los municipios
del area de influencia de Hidroituango

Las estrategias de participacion ciudadana y de comunicaciones en la revisién de los POT
de los municipios mencionados, ubicados en el cafién del rio Cauca, establecieron meto-
dologias acordes a las exigencias de las particularidades del territorio y en consideracion
a las dindmicas de los actores locales.

En este apartado, como se menciond en laintroduccidn del capitulo, se realiza una sintesis
de las experiencias en la implementacién de las estrategias planteadas; se trata de un
balance cualitativo y algunos datos cuantitativos relevantes, con los que se consignan los
principales elementos de la participacion y la estrategia de comunicaciones y que inciden
en un mejor conocimiento del territorio por parte de los equipos técnicos, asi como en las
propuestas de ordenamiento desde los modelos de ocupacion y las visiones territoriales
gue se concretan en proyectos de los programas de ejecucion, para llegar a la implemen-
tacion de los planes en los diferentes horizontes temporales definidos para los municipios.

Este texto se estructura a partir de dos elementos principales: en primer lugar, la revision
de los documentos que consignan la manera en que se llevo a cabo el ejercicio participa-
tivo para cada uno de los municipios, al respecto es importante aclarar que no todos los
equipos plantearon propiamente una estrategia de participacién y comunicaciones, bajo
este concepto estratégico, algunos elaboraron un documento a manera de sintesis con
la descripcion de lo realizado, como el caso de Peque y Olaya, mientras que los demas
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estructuraron una estrategia con enfoque y diversas actividades para la implementacion.
Con base en estos insumos se trabajan el enfoque metodoldgico de la participacion plan-
teado en cada municipio, se realiza un balance de los diferentes ejercicios, puntos en
comun, divergentes y complementarios y, finalmente, el tema relacionado con comunica-
ciones y difusion.

En segundo lugar, se realiza el analisis de las respuestas obtenidas en un formulario diri-
gido a los equipos técnicos y disefiado a partir de preguntas relacionadas con la expe-
riencia vivida durante la implementacion de la estrategia, la interaccién con los actores
en los diferentes territorios, los mecanismos para la comunicacion, la sistematizacion
del proceso de participacion en cada municipio, entre otros aspectos que dan a conocer
al lector la forma de relacionamiento de los habitantes en torno al ordenamiento en esta
porcion del territorio antioguefio.

6.2.1. Enfoque metodoldgico de la participacion

Las diversas metodologias planteadas por los equipos técnicos en cada uno de los muni-
cipios para llevar a cabo el proceso de participacion y comunicaciones, presentan de
manera general tres enfoques principales: 1) dialogo de saberes, 2) enfoque territorial
y 3) enfoque pedagdgico y de didlogo directo. No obstante, independiente del enfoque,
se realizaron reuniones, mesas técnicas y talleres territoriales, por grupos de actores
acorde a las tematicas especificas, tanto para revisar informacién secundaria, como para
levantar informacidn primaria en la etapa de diagndstico, y en la etapa de formulacién se
trabajaron las propuestas, el modelo de ocupacion territorial, la clasificacion del suelo
y los demas temas relacionados. Los tres enfogues planteados se desarrollaron de la
siguiente manera:

En los municipios de ltuango, San Andrés de Cuerquia y Buritica la estrategia de participa-
cion se desarrolld bajo el enfoque de dialogo de saberes, el cual buscaba la articulacidn de
los diferentes grupos como se indica en la Figura 7-1, dicho didlogo de saberes se funda-
mentd en 8 principios transversales: Horizontalidad, Incidencia, Transparencia, Enfoque
diferencial, Escala territorial, Accesibilidad, Participacién cualificada y Representatividad.
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Figura 6-2. Enfoque de didlogo de saberes

Saberes
de los actores
sociales y economicos

Didlogo de saberes
para la planeacidn
territorial

Saberes
institucionales

Fuente. Elaboracidn propia (2024).

Figura 6-3. Fotografias de encuentro actores comunitarios
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Nota. Pégina anterior: San Andrés de Cuerquia, actores comunitarios y mesa ambiental;
Arriba: Buritica, representantes empresa minera Zijin continental e instituciones;
Abajo: ltuango: comunidad indigena Jaidukamad y comunidad de EL Aro.

Fuente: EOT de San Andrés de Cuerquia (2024), EOT de Buritica (2023), y PBOT de Ituango (2024).

La estrategia de participacion para los municipios de Sabanalarga, Bricefio y Valdivia se
desarrolld bajo los enfoques territorial, pedagdgico y de didlogo directo. A continuacion se
detallan cada uno de ellos:

* El enfoque territorial: se plantea con el reconocimiento de las condiciones rurales y
urbanas, su diversidad y particularidades, asi como las similitudes territoriales y los
cambios sucedidos durante los afios que lleva el POT vigente, y que han transformado
la realidad rural y municipal, en sus asuntos econémicos, ambientales, socio-cultura-
les y funcionales, para una construccion colectiva que apunte a un modelo de ocupa-
cion territorial inclusivo y sostenible.
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El enfoque pedagdgico y de dialogo directo: se concibe desde la aplicacion de me-
todologias y marcos de accién para trabajar procesos de dialogo con todos los actores
claves convocados a la revisidn y el ajuste, de modo que se facilite la participacion, a
través de la construccién de aportes y acuerdos desde la transferencia de saberes y el
reconocimiento del otro (saberes locales, practicas y experiencias sobre el territorio).
La pedagogia y el didlogo directo implican la necesidad de redefinir espacios de par-
ticipacion y formas de comunicacién, en términos de las metodologias utilizadas y la
necesidad de reducir el uso de tecnicismos que dificultan la interaccién con y entre los
actores convocados. Esto aporta a la comprensién de la informacién que se divulga
de la revisidn, la diferenciacion de los propésitos de cada fase, los conceptos e ins-
trumentos del ordenamiento territorial y la identificacién de los roles de los actores e
instancias durante la actualizacién del POT.

Con este enfoque se logré que temas propios del ordenamiento fueran ubicados en
cartografia en encuentros con los actores, y en torno a los mapas se desarrollara el
didlogo directo con discusiones que enriquecieron tanto al equipo técnico encargado
de la revisidn, como a funcionarios, actores comunitarios y privados, lo que permitié
una conexién con el territorio y entre ellos, teniendo presente que la gran mayoria de
los actores son, ademas, habitantes de los municipios.

Figura 6-4. Enfoque territorial, pedagdgico y de didlogo directo

~

1. Enfoque territorial 2. Enfoque pedagdgico
yde didlogo directo
Sereconocen las condiciones rurales y urbanas, su
diversidad y particularidades, asi como las similitudes
territoriales y los cambios sucedidos durante los
(ltimos afios.

Procesos de didlogo con todos los actores clave
convocados al proceso de revisidn y ajuste del POT.

_ AN J

Fuente. Elaboracion propia (2024).
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Figura 6-b. Fotografias de reunidn con actores

Nota. Arriba: Sabanalarga, Cabildo Indigena Nutabe y comunidad La Placita; Centro: Bricefio,
comunidad vereda EL Anime y taller territorial en Travesias; Abajo: Valdivia, mesa técnica con
administracién municipal y taller territorial en la cabecera urbana.

Fuente: EOT de Sabanalarga (2024), EOT de Bricefio (2023), y EOT de Valdivia (2024).
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Finalmente, en los municipios de Toledo, Peque y Olaya la participacion no se planted a
partir de un enfoque metodoldgico definido. En Olaya y Peque se concentrd en la realiza-
cién de encuentros que permitieron la recoleccidn de informacidn primaria en la etapa de
diagndstico, por medio de didlogos con los actores identificados y para temas especificos
relacionados con las dimensiones, ambiental, funcional, econdmica e institucional, y socio
cultural. Se puede decir que fue un asunto instrumental que permitio, con el apoyo carto-
grafico y preguntas orientadoras, dar a conocer a los diferentes actores el paso a paso
de la revision y ajuste del POT, gue se estaba llevando a cabo en el municipio, y se logrd
recoger, en parte, la voz de dichos actores para sumar a la informacidn primaria y secun-
daria obtenida. Y, por ultimo, mediante preguntas concretas recibir los aportes de cara a
las propuestas de formulacion para el futuro de los territorios.

Por su parte, en Toledo, en la etapa de diagndstico se realizd un ejercicio de cartografia
social, y en la de formulacion, conversatorios por grupos de actores.

El método de cartografia social sirve para construir conocimiento de manera colectiva,
para acercar a la comunidad a su espacio geografico, socioeconémico e histérico-cultural.
LLa construccién de este conocimiento se logra mediante la elaboracion de mapas, ejer-
cicio gue promueve la comunicacion entre los participantes y pone en evidencia los dife-
rentes tipos de saberes que se mezclan para llegar a una imagen comun del territorio.

Los conversatorios partieron de fichas tematicas elaboradas por el equipo técnico como
sintesis del diagndstico y presentando una primera propuesta de programa de ejecucion,
que buscod la validacion de los diversos actores por medio del didlogo.

Figura 6-6. Talleres con actores
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Nota. Pagina anterior: Gremios y administracion municipal, Olaya; Arriba: taller de diagnéstico y
consejo de gohierno, Toledo.

Fuente: EOT de Olaya (2023) y EOT de Toledo (2023).

En las metodologias desarrolladas para poner en marcha las estrategias de participacion
y comunicaciones se realizaron ejercicios cartograficos con mayor o menor detalle, que
permitieron territorializar de manera efectiva las problematicas y potencialidades en los
temas del ordenamiento, especialmente en la etapa de diagnostico, en la que también se
verifico la informacion secundaria y la primaria, levantada por los equipos técnicos; dicha
territorializacion permitié, ademas, ubicar proyectos y propuestas para la formulacidn.

LLa manera de abordar los territorios obedecid, en la mayoria de los casos, a distribuciones
por nucleos o nodos territoriales, identificados y validados por los actores de cada muni-
cipio. Para los municipios de Olaya y Toledo se trabajé con los corregimientos y veredas.
En la siguiente imagen se muestran las distribuciones municipales para la implementa-
cion de las estrategias, como una manera de acercarse a los territorios desde la identifi-
cacion de sus lugares de encuentro y la mejor accesibilidad. Como se indico, en nlcleos o
nodos en 7 de los municipios y en veredas en los 2 municipios restantes.
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Figura 6-7. Organizacion territorial para la participacion en los 9 municipios
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Fuente. Elaboracion propia (2025).

La organizacion territorial aporta a la estrategia de participacién y comunicaciones en la
medida que da cuenta del nivel de apropiacién del territorio, facilita el didlogo en torno a
los temas del ordenamiento, permite la identificacion de los lugares y la articulacion entre
la administracion municipal, el equipo técnico de la revision y todos los demas actores.

Frente a la importancia de la participacion en la revisién de estos instrumentos, se veri-
fica que, a partir de la vivencia de los equipos técnicos, no solo se trata del cumplimiento
normativo, sino que es indispensable la participacién democratica en la planificacion local,
teniendo en cuenta que:
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Facilita el reconocimiento de los liderazgos municipales.

Propicia el acercamiento entre los diferentes grupos de actores territoriales.

Articula el proceso técnico y permite argumentar las decisiones de cara al nuevo ins-
trumento, logrando su apropiacién.

Es fundamental escuchar a la comunidad en todos los asuntos que vinculen los cam-
bios en dindmicas del territorio, tanto en los temas estructurales como funcionales.
Es esencial para el acercamiento a las diferentes realidades del territorio y compren-
der un poco las formas de habitar, suministra informacién sobre los habitantes; la
apropiacion del territorio, el arraigo y los elementos que conduciran al analisis desde
las problematicas y potencialidades territoriales, en cada dimensidn y componente del
ordenamiento, con las especificidades de cada lugar.

Permite que todos los actores tengan voz en el proceso, lo cual refleja las necesidades
y aspiraciones de los habitantes. De forma que, las intervenciones vayan en pro de un
equilibrio en todos sus ambitos: biético, fisico y, primordialmente, social.

Incluye especificidades del territorio y de las caracteristicas de los actores que inter-
vendran en el ejercicio, ademas prevé las actividades necesarias para lograr el propo-
sito de planificacién, segun las condiciones de cada lugar.

Una buena estrategia de participacion y comunicaciones permite “conectar” el ejercicio de
revision y ajuste del POT entre el equipo técnico y la comunidad que es la directamente
interesada en que se realice un buen instrumento de planificacion. Ademas, la participa-
cion permite que los actores aporten sus percepciones, inquietudes y propuestas, a la luz
del ejercicio de OT.

Ademas de las exigencias normativas y las consideraciones expuestas, el proceso de
participacion democratica debe atender a los principios de la gestidn publica, de tal forma
que se pueda contar con las herramientas y mecanismos para facilitar la incidencia ciuda-
dana en las decisiones sobre las politicas publicas y el acceso a la informacion de los
diferentes actores, para conciliar sus intereses alrededor de la planificacién y consolida-
cion territorial. De forma complementaria y desde una perspectiva practica, estratégica
e incluyente, permite poner en las agendas publicas y ciudadanas municipales los temas
de la planificacién y ordenamiento territorial, después de mas de una década (algunos
con mas de 20 afos) de formulados los POT de primera generacion, pese a algunas modi-
ficaciones de norma, el desconocimiento sobre el ordenamiento, sus dimensiones y las
tematicas que aborda es generalizado en todos los actores, ldmense administracion
municipal, organizaciones o ciudadania en general, por lo que la implementacion de un
proceso de participaciéon y de comunicaciones, no solo amplia el conocimiento sobre el
tema, sino que aporta en la comprension sobre su articulacion con los demas asuntos
territoriales y de desarrollo, y pone su relevancia en la aplicabilidad concreta de la norma
en cada territorio.
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Finalmente, la estrategia de participacién y comunicaciones posibilita tanto al equipo
técnico como a los diferentes actores del territorio, a partir del dialogo de saberes y el
acercamiento a todos los ambitos territoriales, profundizar en el conocimiento del terri-
torio, identificar de primera mano sus condiciones y las situaciones de mayor relevancia,
para plantear una transformacién del municipio a mediano y a largo plazo.

Con respecto a la forma coémo se concibid la participacion ciudadana para iniciar y desa-
rrollar la revisién del POT en cada municipio, los profesionales indicaron que algo funda-
mental fue hacer la identificacién de los diferentes grupos de actores, la relacién de cada
uno de ellos con el territorio, el conocimiento del mismo que les permitid poder aportar
en la identificacion de problematicas y potencialidades, para comprender las diferentes
dinamicas de ocupacion y lograr la apropiacién de los lugares por parte del equipo técnico
gue aborda la revision.

Es necesario conocer algo de las costumbres, la forma de reunirse y la comprension de
los habitantes sobre las implicaciones de los POT en los diferentes municipios, partiendo
de ello se establecieron varios escenarios de participacion, tales como:

1. Encuentros de apertura y cierre con la Asociacion de las Juntas de Accion Comunal
(Asocomunal), Concejos Municipales y Consejo Territorial de Planeacion CTP de cada
municipio.

2. Talleres territoriales desarrollados en todos los municipios donde se convocaron los
grupos de actores sociales, comunitarios, productores, transportadores, etc., y ciuda-
dania en general.

3. Mesas técnicas con las administraciones municipales, en las que los equipos técnicos
interactuaron con los funcionarios, tanto para recibir informacion primaria y secunda-
ria como para discutir propuestas de cara a la formulacién de los POT.

En la etapa técnica de la revision de los POT es imprescindible desarrollar un ejercicio
transversal de didlogo que permite la relacion socio territorial de los habitantes, repre-
sentados por actores con intereses especificos. Para ello se consideraron las etapas de la
revision establecidas desde la norma y como se articulan los diferentes actores en cada
una de ellas, a partir de los objetivos y resultados esperados.

La participacién ciudadana, como proceso de construccién social sobre el desarrollo terri-
torial y como mecanismo de legitimacion a lo largo de la revision, desde el marco meto-
doldgico, se implementd como componente de un procedimiento normativo, sin embargo,
es necesario gue se promueva la consolidacion de una planeacion participativa que quede
instalada a largo plazo en los municipios.
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El ejercicio participativo permitié reunir a los actores para brindar informacién sobre
conceptos, normas y aspectos de sus instrumentos de planificaciéon y caracteristicas
territoriales especificas, para fortalecer capacidades y conocimientos sobre el ordena-
miento territorial, para una participacion informada y cualificada.

A continuacidn, se enuncian algunos aspectos a mejorar en el abordaje metodoldgico para
fortalecer la planeacion participativa en el ordenamiento territorial:

Formular una estrategia que conste de mas encuentros ciudadanos y que permita una

construccion colectiva que involucre activamente a todos los actores desde el diag-

ndstico y la formulacidn, debido a que son ellos los que de manera conjunta haran la
gestidn, el control social y la evaluacion de lo planeado en su etapa de implementa-
cién. Se requiere por Lo menos:

- Un (1) encuentro de apertura del proceso, en el cual se acuerda la agenda de parti-
cipacién y se presenta la estrategia.

- Dos (2) encuentros en la etapa de diagnostico: uno de verificacion de informacion
secundaria y levantamiento de informacidn primaria, otro que incluya un recorrido
en territorio.

- Tres (3) encuentros en la etapa de formulacién: uno para devolucién de diagndstico,
otro para las propuestas, con base en las conclusiones del diagndstico; y un en-
cuentro mas con el CTP.

- Un (1) encuentro de cierre, con entrega de resultados y que establezca algunos
compromisos de los diferentes actores para las etapas siguientes, no solo en fun-
cion de la normativa como el papel del CTP y el Concejo Municipal, sino de otros
grupos como veedurias ciudadanas, ademas puede facilitar y motivar mayor apro-
piacion del instrumento de ordenamiento y generar desarrollos de autogestion en
pro de su implementacién.

Ejecutar un mayor nimero de espacios técnicos con la administracion municipal, de
manera articulada entre las dependencias, con la finalidad de conocer de primera
mano la informacién completa del municipio, y para un mejor conocimiento del instru-
mento en miras a su posterior ejecucién. Después de los encuentros de presentacion y
apertura del proyecto, realizar jornadas centralizadas, con representacion de todos los
nodos territoriales acordados para fortalecer y abordar de forma dinamica y pedagdgi-
ca los conceptos y definiciones del ordenamiento, las principales normas, la utilizacion
de las herramientas cartograficas necesarias y, en general, de la participacion dentro
del proceso.

Es necesario que el disefio metodoldgico participativo incluya la presentacion general

de la propuesta del POT formulado, de tal forma que los actores puedan reconocer su

incidencia en la planificacion de su territorio, desde la presentacién de la visidn terri-
torial, el programa de ejecucion y una agenda de participacion que continda hacia la
concertacion con la autoridad ambiental, el concepto del CTP, las discusiones del con-
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cejo municipal y el cabildo abierto. Cabe recordar que las tres Ultimas son instancias y
mecanismos de representacion ciudadana.

Desde el talento humano, en el equipo técnico de la revisidn se debe fortalecer la im-
plementacién de la metodologia con la inclusién de un profesional en comunicaciones
para desplegar las acciones y estrategias de informacion.

Fomentar la implementacién de herramientas tecnolégicas para la captura de opinio-
nes, sugerencias y/o encuestas en linea, con capacidad de almacenamiento interno o
central para optimizar la recoleccidn de la informacién.

Por ultimo, es fundamental la cohesidn del equipo técnico consultor con el equipo
interno de la administracién municipal que aborda la revisién del POT, de manera que
haya apropiacion de la estrategia por parte de los involucrados y que la comunidad per-
ciba unidad de criterio en el equipo, independientemente del origen de la contratacion
de cada uno de sus miembros. Al respecto cabe resaltar que en muchas ocasiones los
municipios no cuentan con la capacidad instalada para realizar una revisién y un ajuste
del PQT vy, por tanto, acuden a consultorias profesionales. La capacidad de adaptar la
estrategia segun las circunstancias que sucedan en el territorio es fundamental, dado
que puede ser necesario modificar, replantear, cancelar o programar actividades que
no estaban previstas de esta manera en la estrategia inicial.

6.2.2. Estrategias efectivas y obstaculos del ejercicio participativo desde los actores
involucradosy el contexto socioterritorial

Para darle continuidad a la sistematizacion de las experiencias de participacion ciuda-
dana, el presente apartado recoge las reflexiones y el balance realizado por los equipos
técnicos encargados de su desarrollo. A partir del andlisis de lo identificado por estos
equipos, se agruparon y destacaron tanto los principales retos y dificultades, como las
estrategias y acciones que facilitaron el ejercicio participativo en cada municipio.

En este sentido, se examinaron los diferentes aspectos clave en relacidn con los actores y
temas del proceso de la planificacién y participacion, comenzando por el papel del equipo
técnico, que tiene como principal funcidn asegurar la coherencia metodoldgica, normativa
y participativa durante la planificacidn; asimismo, se abordo el rol de los actores convo-
cados, considerando su perfil, intereses, conocimiento y formacion. Otro aspecto funda-
mental fue el desempefio de la administraciéon municipal como lider del ordenamiento
en su jurisdiccidn, en relacion con su conocimiento tematico, compromiso y capacidad de
gestion; el CTP y el Concejo Municipal como instancias también fueron objeto de analisis,
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considerando su perfil, claridad sobre su rol en el ordenamiento, intereses y nivel de
formacion. Ademas, se revisaron las experiencias y retos que implicé el desarrollo del
cabildo abierto, teniendo en cuenta su incorporacion reciente como mecanismo de parti-
cipacion durante la ruta de adopcidn y se constituye parte del debido proceso, con base en
lo reglamentado en el Decreto 1232 de 2020; por ultimo, se consideraron las condiciones
del territorio, tales como la movilidad, accesibilidad, organizacidn territorial, asi como el
impacto de la situacidn de orden publico y la presencia de grupos armados en la viabilidad
del ejercicio del ordenamiento.

Es importante destacar que lo que para algunos municipios representé un desafio signi-
ficativo, para otros se convirtiéd en una fortaleza o en una oportunidad para desarrollar
acciones efectivas, incluso tratandose del mismo aspecto. Por ejemplo, la participacion
de la comunidad en los talleres y espacios de socializacion pudo haber sido un obstaculo
en uno de los municipios, por un contexto marcado por la desconfianza y la polarizacion,
mientras que, en otro con una tradicion de participacion ciudadana mas arraigada, pudo
haber sido un factor clave para el éxito.

Esta reflexion comparada entre municipios permite identificar patrones y tendencias
comunes, pero también reconocer la singularidad de cada territorio y de cada dinamica de
ordenamiento, por lo que se busca mostrar esa diversidad de experiencias con una mirada
integral sobre los elementos que facilitaron o limitaron la participacion en los procesos de
formulacidn. Con ello, se pretende compartir las vivencias y los aprendizajes, ofrecer una
orientacion y guia Util para la construccion de los POT mediante ejercicios mas inclusivos
y ajustados a los contextos locales rurales, y reconociendo el papel y el involucramiento
de los diferentes actores que tienen incidencia en la planificacion del territorio.

* El equipo técnico

Los aspectos a mejorar identificados con relacion a la capacidad del equipo técnico y los
retos que enfrenta, al ser abordados, podrian mejorar la apropiacion de la estrategia de
participacion y su metodologia, optimizar la transmision del conocimiento y fortalecer la
habilidad del equipo para recoger aportes, mativar e incorporar de forma efectiva durante
el ejercicio a todos los actores involucrados. Por su parte las estrategias implementadas,
dan cuenta de las acciones que evidencian cdmo el equipo técnico pudo apropiarse de
la metodologia participativa, transmitir conocimientos practicos y mantener un didlogo
constructivo con los actores territoriales.
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Temas / actores

Elequipo técnico:
Considerando la
apropiacion de la
estrategia y metodologia
propuesta, la acertada
transmisidn del
conocimientoy la
capacidad de recoger los
aportes y motivar alos
actores.
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Tabla 6-2. Aspectos clave a considerar por parte del equipo técnico

Dificultades/
aspectos a mejorar/ retos

Tiempo insuficiente para el desarrollo de los
falleres:

Los espacios destinados para cada taller
resultaron limitados, lo cual impidid el
abordaje, en forma adecuada, de toda la
cantidad de elementos de andlisis que surgian
a partir de las aportaciones de los actores
territoriales.

Ausencia de un proceso formativo en la linea
del ordenamiento para grupos de interes;

los criterios técnicos iniciales no contemplaron

la necesidad de disefiar e implementar
ejercicios formativos dirigidos a los distintos
grupos de interés, y esto afectd la asimilacidn
de la metodologia y la transmision del
conocimiento.

Dificultades en (a transmisidn de los conceptos

técnicos;

se identifican barreras para comunicar de
manera comprensible ciertos aspectos
muy técnicos (como los relacionados con
la gesti6n del riesgo), debido a un lenguaje
excesivamente especializado y la falta de

adaptacion del discurso a los diferentes niveles

de conocimiento de los participantes.

Fortalezas/estrategias/
acciones efectivas

Alto nivel de profesionalismo, experiencia y
COmpromiso:

El equipo técnico demostrd una solida
preparacion, profesionalismo y compromiso.
Su experiencia y disposicidn facilitaron

la toma de propuestas de la comunidad

y aSequraron un proceso participativo
riguroso y bien fundamentado; ademds.

el conocimiento acumulado del equipo en
procedimientos similares permitio que el
equipo técnico se enfrentara a los retos del
ordenamiento territorial con seguridad y
flexibilidad.

Apropiacion y socializacion interna de la
estrategia:

a socializacion y preparacion interna de a
estrategia de participacion permitid que
todos los integrantes del equipo estuvieran
alineados. Esta cohesion se tradujo en una
ejecucion sincronizada durante talleresy
encuentros, fortaleciendo la implementacidn
metodoldgica.
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Dificultades/
aspectos a mejorar/ retos

Dificultades en el uso de las herramientas
metodoldgicas:

el equipo presentd dificultades para apegarse y
utilizar de forma consistente las herramientas
propuestas (por ejemplo, las tarjetas de
informacidn y los mapas), lo que limitd la
recoleccidn precisay el registro fiel de los
aportes de los actores.

Necesidad de mayor preparacicn y empatia por
parte de algunos profesionales:

algunos integrantes del equipo deben
fortalecer su capacidad para ponerse en

el lugar del habitante, lo que facilitaria la
conexidn con los participantes y la motivacion
para generar un didlogo espontaneo y
productivo.

Inexperiencia y vacios técnicos en algunos
profesionales contratados por el municipio:
se presentan dificultades derivadas de la
limitada experiencia y conocimientos técnicos
en ordenamiento territorial de algunos
profesionales contratados por el municipio,
situacion gue en ocasiones requirid apoyo
adicional de personal mds experimentado o
externo.

Fortalezas/estrategias/
acciones efectivas

Claridad y eficacia en a transmisidn del
conocimiento:

el equipo se destacd por comunicar
conceptos técnicos de maneraclaray
comprensible. La atencidn a la adecuacidn del
lenguaje facilitd que los actores territoriales
entendierany se involucraran activamente en
el proceso, enrigueciendo el didlogo y la toma
de decisiones.

Manejo efectivo de mesas tematicas y
dinamizacidn de grupos:

se evidencid una excelente habilidad

para conducir mesas teméticas, generar
empatia y manejar dindmicas de grupo.
Estas competencias permitieron captar
diversas perspectivas y transformar aportes
eninsumos valiosos para el andlisis y la
formulacidn del plan.

Usa efectivo de herramientas para la
recoleccidn y sistematizacion de informacion
laimplementacidn de estrategias como la
consignacion de la informacidn, el uso de
cartografiay la sistematizacidn de datos
contribuyd a plasmar de forma clara los
aportes de los participantes. Esto facilitd
tanto el andlisis como el sequimiento de

las ideas y propuestas surgidas en cada
encuentro.
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Temas [ actores

Dificultades/
aspectos a mejorar/ retos

Falta de cohesidn en el equipo técnico:

a coexistencia de profesionales contratados
directamente por el municipio y otros por a
Universidad generd una percepcidn de equipos
separados, lo que dificultd la implementacidn

de instrucciones unificadas y afectd la cohesidn

en el proceso metodoldgico.

Fortalezas/estrategias/
acciones efectivas

Canales de comunicacidn abiertos y
continuos;

el establecimiento de estos canales con los
actores territoriales permitid la recoleccidn
de informacidn incluso después de los
talleres. Esta retroalimentacion continda
enriquecid el proceso y garantizé que se
atenderdn las inquietudes y propuestas de la
comunidad de manera oportuna.

Integracidn multidisciplinaria y frabajo
conjunto:

la colaboracidn entre profesionales con
diversas dreas de especializacidn fortalecid
la capacidad del equipo para abordar
problemdticas complejas desde distintas
perspectivas. Este enfoque multidisciplinario
fue clave paraarticular y validar los aportes
técnicos y juridicos a lo largo de la revision.

Fuente. Elaboracion propia (2025).

Los actores participantes

Se identifican los retos que resaltan la necesidad de fortalecer la convocatoria y capa-
citacion de actores, adecuar los espacios y tiempos de participacion, y disefar estrate-
gias que atiendan tanto las barreras técnicas, las dinamicas de poder y la diversidad de
intereses en el territorio. Entre las fortalezas se encuentran el perfil, la disposicion y el
conocimiento de los actores participantes que han sido elementos fundamentales para
construir un proceso participativo robusto, inclusivo y orientado a una formulacion colec-

tiva
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Tabla 6-3. Aspectos clave a considerar por parte de los actores participantes

Temas [ actores

Los actores convocados:
Considerando su perfily rol,
intereses, conocimiento,
formacion y apropiacidn,
incluyendo el tema étnico.

Dificultades/
aspectos a mejorar/ retos

Falta de organizacion y representativigad:

se evidencia un bajo nivel organizativo de
algunos actores territoriales, lo que dificultd la
representacidn de todos los grupos de interés
y ocasionalmente la ausencia de participacidn
de gremios relevantes en ciertos territorios.

Baja incidencia en los espacios de
participacion:

los mecanismos tradicionales de participacidn
ciudadana en el municipio tienen poca
incidencia en los procesos de planeacidn, lo
que afecta la legitimidad y el alcance de las
propuestas que surgen de estos encuentros.

Diversidad de intereses y conflictos

derol:

La presencia de actores con intereses
contrapuestos —por ejemplo, actores pro-
MINeros versus actores anti-mineros—, asi
como la diversidad en niveles de formacidn
y roles, generd conflictos y dificultades para
alcanzar consensos que integraran todas las
VOCes.

Fortalezas/estrategias/
acciones efectivas

Amplio conocimiento y memoria territorial:
la mayorfa de los actores demuestran un
profundo conacimiento del territorio,
respaldado por a experiencia y la memoria
histdrica de las situaciones acontecidas en
las diferentes zonas, o cual enriguecic la
identificacion de problemas y propuestas de
solucidn.

Compromiso y disposicidn activa:

todos los participantes mostraron una notable
disposicion para trabajar de forma activa,
involucrdndose en los eventos y aportando
sus saberes, Lo que impulsd la dindmica
participativay el enriquecimiento del paso a
paso de revisidn.

Representatividad y diversidad

de perfiles:

el proceso contd con la participacion de una
amplia variedad de actores —organizaciones,
asociaciones, comités, transportadores,
entre otros- que, de acuerdo a su perfil,
contribuyeron con diferentes perspectivas y
experiencias, asegurando una representacion
amplia de la comunidad.
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Temas | actores

Dificultades/
aspectos a mejorar/ retos

Desconfianza y expectativas de beneficios
econdgmicos inmediatos:

algunos actores se muestran con
desconfianza frente a a institucionalidad

y Su participacion en algunos casos estd
motivada, principalmente, por la posibilidad
de obtener beneficios econémicos inmediatos,
lo que afecta el compromiso genuino en el
ordenamiento.

Barreras en la comprensidn técnica y del
lenguaje cartogréfico:

en zonas rurales y entre ciertos grupos de
actores, sobre todo aquellos con menor
formacidn técnica, se detectd un bajo nivel
educativo que repercute en la lecturay
comprension de la cartografia utilizada
durante los encuentros participativos, se
presenta como un desafio para ciertos
participantes, lo que limitd la apropiacion y
en el entendimiento de los temas técnicos del
ordenamiento y la participacion efectiva en la
planificacidn para una incidencia plena en las
decisiones.

Legitimidad del procesa y antecedentes
problemdticos:

el inicio de la participacion se vio afectado
por la necesidad de generar legitimidad en un
proceso que se desarrollaba en contextos con
antecedentes poco exitosos y en territorios
marcados por megaproyectos (como
Hidroituango o mina ZIJIN), lo que generd
inquietudes y malestares que debieron ser
atendidos de forma prioritaria

Fortalezas/estrategias/
acciones efectivas

Creacidn de espacios de didlogos abiertos y
respetuosos:

se generaron escenarios amables y de

gran apertura en los que los actores
pudieron expresarse libremente, lo que
facilitd un intercambio de ideas genuinas

y la construccion de consensos en torno a
problemdticas y soluciones territoriales.

Motivacidn por el cambio y sentido

de apropiacion:

muchos actores Se mostraron motivados

por la mejora de las condiciones locales y el
desarrollo sostenible, y llegaron incluso a
sentirse duefios del proceso y asumiendo un
rol de vigilancia y sequimiento de la revisidn,
lo que refuerza el compromiso con el cambio.

Incarporacidn progresiva de nuevos actores;
alolargo del proyecto se evidencia la
capacidad de atraer nuevos participantes,
especialmente, durante la etapa de
formulacidn, lo que enriquecid la diversidad
de aportes y amplid la base de conocimientoy
experiencia en el didlogo participativo.

Usa de metodologias diversas

y adaptadas al contexto:

la aplicacidn de diversas metodologias
permitid abordar las particularidades de
distintos territorios y atender a actores

con diferentes niveles educativos, con el
propdsito de que todos pudieran comprender
y participar activamente en la planificacion
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Temas [ actores Dificultades/ Fortalezas/estrategias/
aspectos a mejorar/ retos acciones efectivas
Interferencias por coyunturas politicas y Comunicacidn constante:
econdmicas: [a comunicacion permanente con actores

a realizacidn de encuentros en épocas de alta | locales permitid detectar y atender

demanda econdmica (como la temporadade | situaciones emergentes, lo cual facilitd

la cosecha cafetera) y en contextos de alta el ajuste oportuno de estrategias y la

tensidn politica (por ejemplo, durante periodos | incorporacion de inquietudes y propuestas en
electorales) afectd la disponibilidad y el tiempo real durante los recorridos, encuentros
compromiso de algunos actores, y esto generd | y hasta el final de la formulacidn.

una presidn que limitd la participacion activa.

Fuente. Elaboracidn propia (2025).

* La administracion municipal

Las dificultades presentadas a continuacidn, en relacidn con el rol de la administracion
municipal, muestran la necesidad de mejorar la disponibilidad y capacitacién de los funcio-
narios, fortalecer la comunicacién interna y establecer mecanismos que aseguren la
continuidad y el compromiso institucional durante la actualizacion del POT. Por otra parte,
se encontraron aspectos positivos que reflejaron un sélido compromiso institucional, un
adecuado manejo de la comunicacién y una articulacion eficaz entre los distintos actores
institucionales, elementos esenciales para el éxito del proceso.
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Tabla 6-4. Aspectos clave a considerar por parte de la administracion municipal

Temas [ actores

La administracidn
municipal:

Conocimiento temético,
compromiso, gestion

y disponibilidad con el
proceso de revisiony
articulacion con los demds
actores.

198

Dificultades/
aspectos a mejorar/ retos

Agendas sobrecargadas que restringen la
participacion activa:

la alta carga de compromisos impide que

los funcionarios con capacidad para tomar
decisiones, dediguen el tiempo necesario
para participar de forma continua y detallada
en las mesas y reuniones, lo que afecta

la profundidad de la discusidn y limita la
capacidad de sequimiento y direccidn del
proceso.

Problemas en la coordinacidn de espacios y
reuniones:

|a dificultad para coordinar y disponer de
espacios adecuados —por situaciones
imprevistas como cierres de vias 0
interrupciones en servicios—complica la
realizacidn de encuentros planificados y la
adecuada articulacion con otros actores.

Deficiencias en la comunicacidn interna entre
dependencias:

existen inconsistencias en la informacién que
se transmite entre las distintas secretarias
municipales, debido a la falta de un sistema
de informacion documental y cartografico
articulado, lo que genera mensajes
contradictorios y dificulta la coordinacidn y
elalineamiento en torno a Los objetivos del
ordenamiento.

Fortalezas/estrategias/
acciones efectivas

Conocimiento y difusidn del cronograma:
os funcionarios estuvieron bien informados
del cronograma de la revisidn y ajuste

del POT, lo que permitid a planificacidn y
coordinacion de la participacion de todos
los grupos de interés. Esto facilitd que
representantes institucionales asistieran a
cada instancia y escenario y contribuyeran
apropiadamente,

Establecimiento de canales de comunicacidn
efectivos:

se lograron establecer canales de
comunicacidn claros y permanentes

que facilitaron la gestidn y difusién de
informacidn institucional. Gracias a estos
medios se pudo lograr la retroalimentacion
constante y mantener a todos los actores
informados del proyecto de revisidn.

Compromiso y disposicion para participar;
apesar de las limitaciones de tiempo, la
actitud de la mayoria de los funcionarios fue
de alta disposicidn y compromiso, lo cual
evidencia una actitud proactiva en las mesas
técnicas y en as reuniones, lo que enriguecid
a discusion y el avance del proceso.
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Dificultades/
aspectos a mejorar/ retos

Alta rotacion del personal clave:

el relevo constante de funcionarios,
especialmente en la secretaria de planeacion,
interrumpid la continuidad del ejercicio y
dificultd la consolidacidn de conocimientos
técnicos y la apropiacion sostenida de la
actualizacion por parte de la administracicn.

Bajo nivel de conocimiento y conciencia Sobre
el ordenamiento territorial:

muchos funcionarios carecen de una
comprensidn profunda de lo que implica

la actualizacidn del POT para el territorio,

lo que limita su capacidad para gestionar

la informacidn, acompafiar procesos
participativos y liderar de manera efectiva.

Débil presencia institucional en los espacios de
participacion:

a limitada asistencia y participacidn activa

de [a administracién en los encuentros con
actores ciudadanos genera una imagen de
desinterés institucional, lo que afecta la
legitimidad y el impulso de [a revision.

Enfoque limitado en teméticas de
ordenamiento:

funcionarios acostumbrados a trabajar

en dreas vinculadas al plan de desarrollo
municipal, presentan dificultades para abordar
de forma prospectiva y especifica los asuntos
relativos al ordenamiento territorial, lo cual
restringe su contribucidn técnica.

Fortalezas/estrategias/
acciones efectivas

Acompaiiamiento en la identificacidn y
articulacion de actores:

la administracidn jugd un rol activo en el
acompafiamiento al proyecto, apoyando
laidentificacidn de actores claves en el
territorioy en a seleccidn de lugares de
encuentro. Este acompafiamiento facilitd la
convacatoriay la participacion efectiva.

Participacion activa en todas las etapas de la
revision:

la administracidn municipal demostrd interés
y participacion activa durante todas las
etapas del proceso (diagndstico, formulacidn
y adopcidn), y esto se evidencia en la
asistencia a recorridos de campo, cabildos
abiertos y concertaciones ambientales, lo que
fortalecid la integracidn y el didlogo con la
comunidad.

Interlocucion técnica y experiencia:
funcionarios con amplia experiencia y
conocimiento especifico del territorio
aportaron informacidn valiosa para
contrastary aclarar dudas. La presencia de
funcionarios de carrera, especialmente en
contextos de continuidad, permitid transmitir
informacion transversal y asegurar un
empalme efectivo entre administraciones.
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Temas | actores

200

Dificultades/
aspectos a mejorar/ retos

Retrasos en la entrega y organizacicn de
informacion secundaria:

[a ausencia de un sistema de informacidn
consolidado en el municipio, genera demoras
y dificultades para localizar y entregar

datos clave, y esto abliga al equipo técnico
areprocesar, organizar e incorporar la
informacion de manera posterior o tardia en
algunos casos.

Fortalezas/estrategias/
acciones efectivas

Coordinacion interinstitucional y flujo de
informacidn:

la comunicacidn fluida y constante entre
la alcaldia, la secretaria de planeacicn, la
UMATA, la secretaria de gobierno y otros
organismos municipales fue fundamental
para garantizar la articulacion y el
sequimiento del proceso, lo que permitic
elintercambio de informacidn relevante y
oportuna.

Enfoque temadtico y conocimiento
especializado:

el conocimiento temético de los funcionarios,
enrelacidn con las dindmicas territoriales

y los proyectos especificos, facilitd que se
abordaran de manera clara y especializada
los temas vinculados al ordenamiento.

Esto potencid la calidad de los aportesy la
capacidad para orientar la discusion en los
encuentros.

Adaptabilidad y continuidad en (a transicion
administrativa:

a pesar de los cambios en la administracidn
municipal, se destacd la capacidad de
adaptacion y la continuidad en el ejercicio.
La transicién, especialmente en el caso de la
administracidn entrante, se gestiond con un
buen ejercicio de empalme, lo cual asequrd
que el conocimiento acumulado y la linea de
trabajo se mantuvieran.

Fuente. Elaboracion propia (2025).
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» ELl Consejo Territorial de Planeacion - CTP

Es necesario consolidar el CTP como espacio autdbnomo y técnico, mejorar la capacita-
cion de sus integrantes, optimizar la convocatoria para lograr una representatividad real y
disefar estrategias logisticas y de acompafamiento que faciliten una participacion activa
y sostenida durante toda la revision del POT, son parte de los aspectos a mejorar con rela-
cion al rol de esta instancia. Se identificd ademas que, con estrategias como una convoca-
toria adecuada, capacitacion, acompafiamiento técnico y respaldo institucional, el CTP se
logra posicionar como una instancia fundamental para la planeacion participativa, y esto

aporta legitimidad, conocimiento y liderazgo.

Temas [ actores

El consejo territorial de
planeacidn (CTP)

Considerando su perfily
claridad de surolen el
ordenamiento, intereses,
conocimiento, formacidn
y apropiacidn y su papel
durante todo el proceso de
revision.

Tabla 6-5. Aspectos clave a considerar por parte del CTP

Dificultades/
aspectos a mejorar/ retos

falta de consolidacion y reconocimiento del
rol del CTP:

los consejeros no llegan a percibir su
protagonismo como instancia de planeacién
participativa, lo gue se traduce en una baja
capacidad de incidencia en los procesos de
desarrollo territorial. Ademds, en algunos
casos el CTP no estaba consolidado al inicio,
lo que dificulta la continuidad y [a apropiacidn
por parte de sus integrantes.

Déficit en la formacidn y conocimiento técnico:

existe un tiempo muy reducido para generar en

los consejeros el conocimiento necesario sobre

el ordenamiento territorial y la relevancia de
su rol. Muchos miembros del CTP cuentan con
poco conocimiento técnico del tema, lo que
no solo desgasta el ejercicio, sino que también
limita la calidad de sus aportes y su capacidad
para articular propuestas fundamentadas.

Fortalezas/estrategias/
acciones efectivas

Convacatoria y activacidn efectiva del CTP:
los municipios, a través de sus secretarias

de planeacidn, lograron convocar y activar
nuevos CTP para la revision del POT. Esta
estrategia permitid incorporar a consejeros
que, en su mayoria, cuentan con un perfil
profesional y liderazgo reconocido, lo cual
asegura una base sélida para la participacidn.

Consolidacidn y participacidn desde las
primeras fases:

al finalizar el ejercicio, el CTP se encontrd
consolidado. Ademds, algunos de sus
integrantes ya habian participado en
encuentros territoriales durante as fases
de diagndstico y formulacidn, Lo que facilitd
su comprension de la actualizacidn y les
permitid aportar desde el inicio.
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Temas | actores

Dificultades/
aspectos a mejorar/ retos

Convocatoria y representatividad inadecuadas:
la convocatoria al CTP se realiza de manera
improvisada o0 “sobre a marcha”, lo que

impide contar con verdaderos representantes
de los diferentes sectores. En consecuencia,
muchos consejeros no han participado en las
etapas previas de diagndstico y formulacidn,
desconociendo los avances construidos y
generando un déficit en la representatividad e
incidencia real de a instancia.

Dificultades logisticas y de acompafiamiento:
|a logistica para la participacidn del CTP
presenta retos importantes: la dispersion
geografica (con un alto porcentaje de
representantes provenientes de veredas
alejadas), dificultades de comunicacidn
(limitaciones telefonicas e internet) y la
ausencia de un acompafiamiento técnico
robusto para la elaboracidn de conceptos.
Esto afecta la capacidad de los consejeros
para asistir a [as reuniones y contribuir de
forma efectiva, lo que obliga en ocasiones
aconcentrar jornadas intensas en espacios
reducidos..

Inactividad y dependencia de la administracidn
municipal:

se observa que los CTP, en algunos casos,

no permanecen activos ni cumplen un rol
relevante en los procesos de planificacion, y
se limitan a ser convocados para dar concepto
0 para la aprobacidn de otros instrumentos
(como el plan de desarrollo municipal).
Asimismo, se percibe una fuerte dependencia
de los consejeros respecto a la administracion
municipal, lo que afecta [a autonomia de [a
instancia y la claridad de su funcidn frente al
ordenamiento.

Fortalezas/estrategias/
acciones efectivas

Reconocimiento del protagonisma y claridad
ensu rol:

los consejeros llegaron a reconocer su papel
como instancia de planeacion participativa.
Este reconocimiento fortalecid su capacidad
deincidencia en el proceso, 0torgd mayor
validez al documento técnico y garantizd

que larevisién se orientard a responder las
necesidades del territorio.

Alta cualificacidn y liderazgo profesional:

en algunos municipios, la composicidn del
CTPincluyd consejeros altamente calificados,
con experiencia y profundo conocimiento del
territorio. Este factor fue determinante para
que pudieran contrastar informacidn, aclarar
dudas y aportar conceptos técnicos que
enriquecieron el proceso.

Metadologia de trabajo y acompaiamiento
técnico:

el estudio y elaboracidn del concepto técnico
al POT se desarrolld dentro del plazo legal
(30 dias habiles) mediante jornadas intensas
y acompafadas por el equipo técnico. La
utilizacién de herramientas practicas —
como cartografia impresa, papeldgrafos y
materiales de apoyo— facilitd la comprensidn
de los contenidos y la formulacidn de aportes
fundamentados.
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Temas [ actores Dificultades/ Fortalezas/estrategias/
aspectos a mejorar/ retos acciones efectivas

Representacidn inclusiva y compromiso
sectorial;

durante la etapa final de formulaciény
consulta se contd con la representacidn

de diversos sectores. La presencia de
consejeros comprometidos, con interés en
profundizar en su rol, asegurd que se dieran
as condiciones para un debate inclusivo y
enriquecedor, a incluir distintas perspectivas
del territorio.

Autonomia en la elaboracidn del concepto:
a redaccidn final del concepto se realizd en
sesiones privadas del CTP, sin la intervencién
directa de la administracién o el equipo
técnico. Esta autonomia permitié que la
instancia ejerciera su funcion consultativa
de manera independiente, lo cual refuerza la
credibilidad y el valor del aporte emitido.

Respaldo y apoyo institucional:

el proyecto contd con el sdlido respaldo de la
administracién municipal —especialmente
del alcalde, la secretaria de planeacion y la
secretaria de gobierno—lo que se tradujo en
un acompafiamiento constante. Este apoyo
institucional facilitd la articulacion del CTP
con el resto de los actores y potencid el
sentido de pertenencia y compromiso de os
consejeros con el territorio.

Fuente. Elaboracion propia (2025).

* EL Concejo Municipal
Los aspectos listados a continuacidn, sobre los retos que representa que el Concejo

Municipal desempefie su papel como instancia de decision durante la formulacion del
POT, reflejan la necesidad de fortalecer tanto la formacidn técnica como la claridad de
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roles, mejorar la calidad de la participacion y gestionar de forma eficiente los espacios de
didlogo y debate, pues son aspectos fundamentales para que el Concejo Municipal cumpla
de manera efectiva su rol, y se asegure que las decisiones estén basadas en criterios
técnicos y en el interés colectivo. Las fortalezas identificadas evidencian que las acciones
del Concejo Municipal, a través de su comunicacién efectiva, compromiso, conocimiento
del territorio y respaldo técnico, contribuyeron de manera significativa; en la mayoria de
los casos la continuidad institucional y el liderazgo, han permitido legitimar el documento
técnico y asegurar que las decisiones se alineen con las necesidades y realidades locales.

Tabla 6-6. Aspectos clave a considerar por parte del concejo municipal

Temas | actores Dificultades/ Fortalezas/estrategias/
aspectos a mejorar/ retos acciones efectivas
El Concejo Municipal Baja comprensidn técnica y formacidn Establecimiento de canales de comunicacidn
Considerando su perfily insuficiente en ordenamiento territorial: y concertacicn de encuentros territoriales:
claridad de surolenel muchos concejales tienen un nivel educativo | se logrd agendar encuentros con los

y técnico insuficiente para comprender
asuntos complejos del ordenamiento. Es
necesario fortalecer la capacitacion especifica
sobre temas de ordenamiento y actualizar
conocimientos, de modo que el concejo pueda
abordar con solidez la formulacidn y revisién
del POT.

concejales y se establecid un canal formal
para la gestion y difusin de informacidn. Esta
coordinacidn facilitd el flujo de informacidn,
permitid aclarar dudas y generd espacios de
didlogo efectivos entre la administracidn,

el equipo técnico y los representantes
territoriales.

ordenamiento, intereses,
conocimiento, formacidn
y apropiacidny su papel
durante toda a revisign.

Confusidn de roles y falta de claridad en las
funciones:
existe ambigliedad en cuanto a las

Reconocimiento del rol y la importancia
del concejo como instancia del proceso de
planeacion:
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responsabilidades de los concejales en el
proceso, Lo que genera descoordinacion y
acciones fuera de competencia. Se debe
definiry comunicar de forma precisa el rol de
cada concejal, desde las comisiones frente
al ordenamiento, estableciendo Limites

y responsabilidades claras, para evitar

solapamientos o intervenciones improductivas.

los concejales reconocieron su papel
fundamental en la planificaciony a lo largo
de a revisién del POT. Este reconocimiento
impulsd una mayor disposicidn para
participar en reunionesy contribuyd a

una toma de decisiones mas informada y
representativa de los intereses locales.



Temas [ actores
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Dificultades/
aspectos a mejorar/ retos

Intereses particulares y sesqos politicos sobre
(a representacidn de comunigades:

las intervenciones de algunos concejales
seven influenciadas por intereses propios
0 partidistas, olvidando el interés y las
necesidades de las comunidades que
representan. Esimportante fomentar una
cultura de servicio ptblico que priorice el
bien cominy la participacion inclusiva,
estableciendo mecanismos de rendicidn de
cuentasy supervisién que minimicen los
conflictos de interés.

Focalizacidn y énfasis en el plan de desarrollo
municipal:

muchos concejales se han enfocado en asuntos
relacionados al plan de desarrollo municipal

y han dejado de lado las particularidades

y exigencias del ordenamiento territorial.
Serecomienda delimitar claramente sus
competencias y promover instancias de trabajo
que integren los enfoques de desarrollo y
ordenamiento, para que no se confundan y se
aborden de manera complementaria.

Dificultad para comprender los alcances

del proyecto de revisidn vs. actualizaciones
catastral y de (a divisidn politico
administrativa:

es necesario realizar sesiones informativas

y talleres de trabajo que aclaren los limites,
alcancesy objetivos de la revisidn, para que
todos los actores comprendan el marco técnico
y legal del proceso, y evitar contraposiciones
con relacién a dichas actualizaciones.

Fortalezas/estrategias/
acciones efectivas

Confianza en el equipo técnico y respaldo
acagemico:

la confianza depositada en el equipo técnico
de la universidad nacional de Colombia
respaldd el proyecto. El aval de una
institucion reconocida generd credibilidad,
facilitd el acceso a conocimientos
especializados y fortalecid la calidad técnica
de la formulacidn.

Participacidn activa y compromiso en la
formulacidn del POT:

se evidenci6 un interésy compromiso
importante durante la etapa de formulacion,
manifestado en la participacidn activa en
discusiones y en la celebracidn del cabildo
abierto. La implicacidn de los concejales no
solo enriquecid el debate, sino que también
permitid incorporar diversas perspectivas

¥ Promover un proceso mas inclusivo y
representativo.

Legitimacidn y fortalecimiento del
documento técnico:

el conocimiento del territorio por parte de
los concejales, permitid validar y enriquecer
muchos de los temas tratados, o que

e confirid mayor validez y legitimidad

al documento técnico resultante; al
involucrarse activamente y aportar
observaciones fundamentadas, los concejales
aseguraron que el proyecto contard con

un respaldo institucional que reforzd su
pertinenciay aplicabilidad en el dmbito
territorial.
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Temas | actores

Dificultades/
aspectos a mejorar/ retos

Débil presencia e interaccidn en escenarios de
participacion:

el Concejo Municipal mostrd una participacién
débil en los espacios de didlogoyen la
interaccién con otros actores relevantes

para la actualizacion del POT. Se requiere
mejorar la coordinacién interinstitucional y la
participacion activa en las mesas de trabajo

y foros, mediante estrategias que incentiven
el didlogo, la colaboracidn y la integracidn de
perspectivas diversas.

Problemas en la gestidn de reuniones,
puntualidad, asistencia y manejo del tiempo:
se observé inasistencia, distraccidn y
problemas de puntualidad durante las
reuniones del concejo, lo cual afecta la
eficiencia del proceso. Implementar normas
claras de procedimiento para las reuniones,

que incluyan protocolos de asistencia y manejo

del tiempo, puede contribuir a optimizar las
discusiones y garantizar una participacidn
efectiva de todos los integrantes.

Fortalezas/estrategias/
acciones efectivas

Continuidad institucional y liderazgo en el
Droceso:

la continuidad de algunos corporados y el
liderazgo demostrado por ciertos concejales,
especialmente a través de observaciones
técnicas y de un compromiso sostenido
fueron determinantes para el avance.

Estos factores favorecieron la coherencia
del proceso, incluso ante cambios en la
composicion del concejo, lo cual garantiza la
consolidacion de una vision técnica y de largo
plazo en el ordenamiento territorial.

Fuente. Elaboracion propia (2025).

* El mecanismo del cabildo abierto

La reflexion sobre el desarrollo del cabildo abierto pone de manifiesto la necesidad de
fortalecer la capacitacion tanto de los concejales como de la ciudadania, mejorar la
convocatoria y participacién de actores clave, y asegurar el cumplimiento riguroso de los
procedimientos normativos. Abordar estos aspectos es esencial para garantizar que el
mecanismo de participacion del cabildo abierto funcione de manera ordenada, transpa-
rente y efectiva, de manera que se consolide su funcién como mecanismo de participacion
en el proceso de ordenamiento territorial. Las fortalezas relacionadas con el compromiso
institucional, el apoyo técnico especializado, la organizacién eficiente y la inclusion de
diversos actores se conjugan para garantizar la calidad y legitimidad del cabildo abierto.
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Juntos, estos elementos son esenciales para robustecer la participacién ciudadana y
técnica previo a la aprobacién y adopcion del proyecto de acuerdo, lo cual asegura que se

desarrollen espacios de deliberacion efectivos y democraticos.

Temas [ actores

El cabildo abierto
Su preparacidn y realizacion

Tabla 6-7. Aspectos clave a considerar durante el cabildo abierto

Dificultades/
aspectos a mejorar/ retos

falta de claridad en el proceso entre los
concejales:

algunos concejales no contaban con una
comprension precisa sobre el mecanismo del
cabildo en relacion con el POT. Es fundamental
disefiar y ejecutar talleres o sesiones
informativas dirigidas a los concejales, en
donde se expliquen detalladamente las etapas,
procedimientos y alcances del cabildo abierto.
Esto permitird un manejo mds adecuado de
sus roles y evitard malentendidos durante su
ejecucion.

Desconocimiento de [a ciudadania sobre el
mecanismao de participacion:

existe un bajo nivel de conocimiento entre

la poblacion sobre el funcionamiento,
exigencias y relevancia del cabildo abierto

en el ordenamiento del territorio. Se requiere
una estrategia de difusion y capacitacidn
ciudadana que incluya campaias informativas,
encuentros previos y el uso de medios de
comunicacidn adecuados para sensibilizar ala
comunidad acerca [a revisidn, sus beneficios y
cOmo pueden participar activamente.

Fortalezas/estrategias/
acciones efectivas

Compromiso institucional del concejo
municipal:

se evidencid el compromiso del concejo
municipal, reflejado en la elaboracidn y
publicacidn de la resolucién que reglamenta
el cabildo, la activa convocatoriay la
participacién comprometida de sus
miembros para futuros eventos. Este
compromiso institucional no solo

fortalece laimagen del cabildo como un
espacio de deliberacidn formal, sino que
también garantiza que las decisiones y
aportes se realicen desde una posicién de
responsabilidad y representatividad, y todo
ello consolida la base para una participacidn
democrética y ordenada.

Apayo técnico y asesoramiento juridico
especializado:

el respaldo brindado por el componente
juridico se tradujo en una guia clara sobre
el mecanismo del cabildo, que apoyd

tanto la preparacién como la ejecucidn, y
asegurando la capacidad para responder a
las inquietudes surgidas durante el evento.
Este acompafiamiento técnico refuerza la
credibilidad del ejercicio, permitiendo que
|os participantes cuenten con respuestas
fundamentadas y una interpretacidn
adecuada de la normativa, lo cual resulta
esencial para la correcta aplicacidn del
instrumento en el ordenamiento territorial.
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Temas | actores

Dificultades/
aspectos a mejorar/ retos

Baja participacicn y asistencia de actores
relevantes:

se observo una escasa participaciony
asistencia de diversos actores del territorio, lo
que limitd el alcance y la representatividad del
cabildo abierto. Es conveniente implementar
estrategias de convocatoria mas inclusivas

y adaptadas a las realidades locales,
incentivando la participacion a través de

la colaboracidn de lideres comunitarios y
organizaciones sociales, de manera que se
logre una representacién mas amplia y diversa.

Inobservancia en la inscripeidn previa de
preguntas:

la noinscripcion anticipada de preguntas, con
su presentacion durante el evento, contraviene
lo establecido en la normativa y dificulta

la organizacién y respuesta oportuna a las
inquietudes de los asistentes. Se debe reforzar
el cumplimiento de los procedimientos
reglamentarios para la inscripcidn de
preguntas, estableciendo plazos y mecanismos
de registro efectivos, lo cual contribuird a

un mejor orden y fluidez durante el cabildo
abierto.

Fortalezas/estrategias/
acciones efectivas

Excelencia en la organizacidn, logistica y
qgestion de la participacion:

se logrd una destacada organizacion del
evento, evidenciada por la inscripcion de
un alto ndmero de participaciones de gran
pertinencia, y por una logistica que facilitd
elordeny la eficiencia en el desarrollo del
cabildo. Una planificacidn cuidadosa y una
ejecucidn logistica eficaz garantizan que
el espacio de participacién funcione sin
contratiempos, permitiendo a la ciudadania
expresar sus inquietudes y propuestas de
forma estructurada y respetuosa, lo que
enriquece la discusion y el anélisis del
proceso de ordenamiento.

Amplia inclusidn y participacidn de actores
locales que otorga legitimidad al proceso:

la amplia participacion ciudadana y

de diversos actores del territorio e
institucionalidad local durante las

distintas fases del cabildo doté al ejercicio
de una alta legitimidad. La inclusion de
diversos sectores y la participacion activa

de la comunidad refuerzan el cardcter
democrético del cabildo. Esto, a su vez,
contribuye a que el proyecto de formulacidn
del POT se perciba como un instrumento
verdaderamente representativo de las
necesidades y aspiraciones locales, de modo
que fortalezcan el vinculo entre la ciudadania
y la gestién municipal.
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Temas [ actores Dificultades/ Fortalezas/estrategias/
aspectos a mejorar/ retos acciones efectivas

Retrasos y dificultades en la protocolizacidn y
reglamentacion del proceso:

se han presentado demoras en el proceso

de reglamentacién del cabildo abierto,
especialmente en la recoleccidn de firmas

y la comunicacidn con la registraduria, asi
como dificultades en a protocolizacion de
ciertos pasos exigidos por la normativa. Es
importante coordinar de manera anticipada
con las entidades involucradas (por ejemplo,
laregistraduria y la administracidn municipal)
para definir roles, tiempos y mecanismos de
respuesta. Asimismo, se deben establecer
protocolos claros y realistas que permitan
cumplir con todos los requisitos normativos sin
afectar la agenda del cabildo abierto.

Fuente. Elaboracion propia (2025).

* Las condiciones de los territorios

Los siguientes aspectos reflejan la complejidad de trabajar en territorios rurales, con
desafios en movilidad, infraestructura, seguridad y organizacién territorial. Abordar estas
dificultades requiere acciones coordinadas y estratégicas gue integren la mejora de la
infraestructura, la seguridad, la participacién y la inclusién de actores clave, y garanticen
un ejercicio de formulacién integral y representativo. A pesar de los desafios propios de
cada territorio, se identificé que la comunicacion efectiva, la solidez organizativa de las
JAC y otros actores, la capacidad de sobrellevar problemas de orden publico, la ubicacidn
estratégica de puntos de encuentro, el arraigo de la comunidad y la coordinacion inter-
zonal, son factores clave que han fortalecido la participacién y el ordenamiento territorial.
Juntos, estos elementos aseguran un diagndstico mas representativo y una planificacion
territorial mas alineada con la realidad y las necesidades locales.
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Tabla 6-8. Aspectos clave a considerar relacionados con las condiciones de los territorios

Temas [ actores

Las condiciones del
territorio

En cuanto a la movilidad,
accesibilidad, organizacidn
territorial (nodos, nicleos,
70nas, etc.), formas de
organizacidn mas relevantes
de los actores (JAC, grupos,
asociaciones, etc.); y
situacion de orden pablico.
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Dificultades/
aspectos a mejorar/ retos

Limitaciones de movilidad por problemas de
orden publico:

la presencia de conflictos de orden publico,
incluyendo la influenciay control de actores
armados, impidid recorrer y acceder a amplias
zonas del territorio rural. Es necesario
establecer protocolos de sequridad y
coordinacion interinstitucional para garantizar
recorridos sequros, asi como mecanismos de
informacién que permitan evaluar y mitigar
riesgos en zonas de conflicto.

Dificultades para recorrer y levantar
informacidn en el territorio:

gran parte del territorio no pudo ser visitado
debidoalainaccesibilidad y a la presencia

de conflictos, como en otros casos por el mal
estado de a infraestructura vial, todo esto
limitd la obtencidn de informacidn primaria
crucial para el diagndstico. Se requiere
coordinar acciones con la administracion
municipal para explorar alternativas logisticas
que permitan llegar a zonas inaccesibles,

e implementar métodos de recoleccion de
informacion, como el uso de tecnologias
geoespaciales, colaboraciones con actores
locales y estrategias de levantamiento de datos
remotos.

Fortalezas/estrategias/
acciones efectivas

Comunicacidn directa y fluida con lideres y
0rganizaciones comunitarias:

se establecid comunicacién directa con
|ideres de Asocomunal y se mantuvo una
comunicacidn fluida con la institucionalidad
y 0rganizaciones comunitarias, lo que facilitd
elingresoal territorio y la coordinacidn de
actividades. Este canal de comunicacion
permitid gue el equipo técnico accediera a
informacin primaria de manera oportuna

y que se gestionaran eficazmente las
convocatorias a encuentros territoriales.

Organizacidn activa y compromiso de las
juntas de accidn comunal (JAC):

|a sélida organizacion y participacion
activa de las JAC en diversos procesos
institucionales fortalecid la convocatoria
y realizacion de encuentros en puntos
estratégicos del territorio. La influencia de
las JAC, sumada al compromiso y fuerza
comunitaria, garantiza una representacion
activay organizada de los actores locales en
el ordenamiento.

Cohesidn y unidad de las comunidades:

se identificaron comunidades muy unidas,
que trabajan en conjunto para mejorar las
condiciones de sus territorios. Este sentido de
unién facilitd la consolidacién de acuerdos y
elimpulso de iniciativas locales, y reforzé la
participacion en ejercicios de transformacidn
y planificacion territorial.



Temas [ actores
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Dificultades/
aspectos a mejorar/ retos

Cancelacidn y aplazamiento de encuentros por
conflictos de orden social:

en diversas ocasiones se tuvo que cancelar

0 pospaner talleres y encuentros debido a
problemas de orden piiblico y conflictos
sociales. Es importante disefiar planes de
contingencia que incluyan fechas alternativas
y estrategias de comunicacion que minimicen
elimpacto de estos imprevistos en el proceso
participativo.

Presencia de fronteras invisibles y dindmicas
en el territorio:

existen fronteras invisibles y moviles que
generan confusion en la delimitacidn territorial
y afectan [a identificacion de nodos, nicleos y
z0nas clave. Es fundamental aplicar técnicas
de cartografia participativa y consultas con
comunidades para identificar y comprender
mejor estas fronteras y susimplicaciones en la
organizacion territorial.

Control territorial de actores armados que
condiciona la participacidn:

el control ejercido por frentes armados y otros
grupos en ciertas dreas limita el acceso y la
participacion activa de los habitantes, y esto
afecta la representatividad del ejercicio. Se
recomienda trabajar en coordinacién con las
autoridades locales y organismos de sequridad
para garantizar espacios de participacion
sequros, ademds de disefiar estrategias para
incluir las voces de aquellas comunidades que
se ven restringidas.

Fortalezas/estrategias/
acciones efectivas

Centros de integracidn en asentamientos
rurales consolidados:

algunos asentamientos rurales se han
configurado como centros de integracidn
multiveredal y sirven como espacios de
citacion para los habitantes de diversas
veredas. Estos centros acttian como
puntos nodales o nticleos que potencian la
conectividad y el intercambio de informacidn
entre comunidades dispersas, Lo cual
enriquece a participaciony el diagndstico
territorial.

Capacidad para sobrellevar dificultades de
orden publico:

a pesar de las complejas condiciones de
orden pblico, se lograron sobrellevar estos
desafios en un alto porcentaje durante las
etapas de participacidn. La resiliencia de los
actoresy laimplementacidn de estrategias
de sequridad permitieron que el proceso
avanzaray se garantizara a participacidn en
contextos de conflicto 0 inestabilidad.

Ubicacidn estratégica de nicleos y puntos de
encuentro en torno a vias principales;
muchos de los nicleos y lugares de
encuentro e ubicaron en torno a la troncal,
lo que facilitd el acceso tanto para el equipo
técnico como para la comunidad en general.
Esta ubicacidn estratégica optimizd la
movilidad y la accesibilidad, con lo cual se
garantizd que un mayor niimero de actores
pudieran participary aportar en la revision.
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Temas | actores

Dificultades/
aspectos a mejorar/ retos

Complejidad en la division politico-
administrativa y apropiacion territorial:

en algunos municipios no estd en concordancia

a division politico-administrativa oficial en
relacidn con el reconocimiento, identidad

territorial, actuacion y apropiacidn de territorio
por parte de las JAC, otras organizaciones y la

ciudadania en general. Es necesario clarificar
y ajustar las delimitaciones y competencias
territoriales, para integrar la visién de los
actores locales y fortalecer la coordinacidn
entre distintas instancias gubernamentales y
comunitarias.

Costos y dificultades logisticas para la

movilizacidn de los actores comunitarios y de

base social:

los actores comunitarios de zonas alejadas
enfrentaron altos costos y dificultades
logisticas para trasladarse a los puntos de
encuentro, lo que a veces obligd a pernoctar
lejos de sus hogares. Se debe evaluar la
posibilidad de descentralizar los espacios de
encuentro o implementar apoyos log/sticos
y econémicos adicionales que faciliten

la asistencia y participacion de estas
comunidades.

Impacto de eventos externos e internos (paro
armado y crisis de sequridad):

eventos como el paro armado ocurrido
durante la revisién generd interrupciones

en las actividades de participaciényen el
levantamiento de informacidn. Es crucial
incorporar en el plan de trabajo estrategias
de resiliencia y flexibilidad que permitan
reprogramar actividades sin comprometer la

calidad y continuidad del proyecto de revision.

Fortalezas/estrategias/
acciones efectivas

Gran sentido de apropiacicn y arraigo
territorial de los actores locales:

existe un marcado sentido de apropiacion
del territorio, evidenciado por el arraigo de
las JAC y otros actores como asociaciones
de productores, caficultores, cacaoteros,
piscicultores y transportadores. Este
arraigo contribuye a que las propuestas

y observaciones formuladas estén
profundamente alineadas con las
necesidades y aspiraciones locales, lo
cual refuerza la pertinencia del plan de
ordenamiento.

Coordinacion interzonal y organizacidn
territorial en nodos:

se han establecido mecanismos de
coordinacién y cooperacion entre diferentes
z0nas y niicleos, que se evidencian en a
organizacién de la comunidad en nodos
territoriales (por ejemplo, a través de
asambleas comunitarias). Esta organizacidn
facilita la planificacidn y el ejercicio de la
participacién comunitaria, permitiendo que
las divisiones territoriales sean reconocidas
y trabajadas de forma colaborativa, lo que
enriquece la formulacidn del POT.
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Temas [ actores Dificultades/ Fortalezas/estrategias/
aspectos a mejorar/ retos acciones efectivas

Desatencidn de poblaciones histdricamente
marginadas;

existen comunidades y poblaciones

con demandas histéricas que han sido
desatendidas por la institucionalidad, lo

que generd brechas en la representacion y
el enfoque del ordenamiento territorial. Se
recomienda disefiar mecanismos especificos
de inclusion que reconozcan y aborden las
necesidades de estas poblaciones, para
asegurar que su realidad y sus demandas sean
consideradas en la formulacién del POT.

Fuente. Elaboracion propia (2025).

6.2.3. Comunicaciones y difusion

La estrategia de comunicaciones es fundamental en la revision y ajuste de los POT, ya
gue por medio de ella se dan a conocer a los diferentes actores territoriales, las etapas,
las tematicas, los alcances y los avances de la revision, asi como las respectivas convo-
catorias para la realizacion de los encuentros. Del conocimiento que tengan los actores
dependen, en gran medida, los logros que se puedan obtener por procesos participativos,
como también el éxito de la propuesta.

De acuerdo con las experiencias en los municipios trabajados, entre los aspectos mas
determinantes que conllevan a que la estrategia de comunicaciones sea efectiva, cabe
resaltar los siguientes, que por supuesto estan estrechamente ligados a todo el ejercicio
participativo en si:

+ Identificar los diferentes grupos de interés del territorio y adaptar los mensajes segun
sus necesidades, intereses y medios de comunicacion disponibles y mas usados.

+ Establecer canales de comunicacion acorde a dichos grupos, para facilitar la socializa-
cion de la informacién y la retroalimentacion durante el proceso.

+ El uso de medios digitales, redes sociales y programas radiales institucionales que
permitan masificar los mensajes que contienen la informacidn pertinente.
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+ Buscar que los mensajes sean claros y coherentes con cada una de las etapas de re-
vision, como son la apertura, el diagndstico, la formulacidn, y las diferentes instancias
de concertacion, consulta y aprobacién.

+ Incluir entre las acciones de comunicacién, la conformacion de grupos de WhatsApp
organizados, que permitan una comunicacion directa con y entre los participantes,
y entregar informacion resultante de cada etapa, recibir aportes, inquietudes vy
sugerencias.

+ Publicar mensajes cuyo propdsito sea sensibilizar, concientizar y motivar a los dife-
rentes actores frente a la importancia de contar con sus aportes en diferentes espa-
cios participativos.

+ Identificar a las personas que manejan las comunicaciones en los diferentes grupos de
actores, como también los medios de amplia difusion en el territorio y usar adecuada-
mente estos canales comunicativos.

+ Lograr que la informacién se transmita de forma clara, sencilla y comprensible por
todos los implicados e interesados, con el fin de generar una conexién basada en la
confianza, que permita que la gente se sienta segura a la hora de expresar sus opiniones
y preocupaciones. La direccionalidad de la informacion es un resultado clave del buen
planteamiento de la estrategia de comunicaciones, por lo cual es esencial asegurar
gue la comunicacion sea inclusiva, utilizando lenguaje claro y accesible.

+ Es decisivo lograr que la participacion en el cabildo abierto surja de una comunica-
cién construida sobre la base del conocimiento durante las etapas de diagnostico y
formulacidn.

Se destaca que en todos los municipios se utilizaron las herramientas disponibles para
la difusién y comunicacion, tanto para las convocatorias, como para la informacién de
avances en las diferentes etapas. Para la convocatoria a los encuentros participativos
se acudid a: e-cards, cufias radiales, medios de comunicacion local, grupos de WhatsApp
y correos electronicos. Como parte de las comunicaciones enviadas se compartieron,
ademas, los canales para la recepcion y respuesta a derechos de peticién y PQRS, inter-
puestos por los ciudadanos y llamadas telefdnicas para la atencion de inquietudes.
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A continuacién, algunas imagenes de medios utilizados para las convocatorias y su difusion:

Figura 6-8. Piezas de comunicaciones y difusién empleadas en Buriticd, Toledo y Briceflo;
y grabacidn de programas radiales en Valdivia e ltuango
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Entre los aprendizajes adquiridos para mejorar la estrategia de comunicaciones y las
acciones de convocatoria y movilizacion de actores, se pueden mencionar los siguientes:

Implementar ejercicios formativos sobre ordenamiento territorial, orientados a la con-
solidacion de una estrategia de planeacion participativa que guede instalada en los
municipios. Esto, no solo facilita las acciones de convocatoria a las actividades, sino
que ayuda a que los aportes de los participantes tengan un enfoque mas coherente
con las tematicas y los alcances de la revision.

Convocar a los encuentros con suficiente antelacidn, 15 dias como minimo, para que
los participantes programen sus agendas; e igualmente deben hacerse recordatorios a
medida que se acerque la fecha del encuentro.

Fortalecer el equipo técnico con un profesional en comunicaciones que se articule de
forma directa con las JAC y otros actores, para la difusion de informacién y convo-
catoria de forma estratégica con comunidades y organizaciones. De igual forma que
coordine la publicacion y difusién de los documentos asociados al POT en la pagina
web institucional y las diferentes plataformas y redes sociales. También estaria a su
cargo el disefio de piezas comunicacionales y audiovisuales en los diferentes formatos
para la difusidn e informacion durante el proceso, lo mismo que la gestion de espacios
permanentes con medios de comunicacion locales y regionales como prensa, radio,
television, etc.

Realizar foros y grupos de discusion en linea es util en el caso de algunos grupos de
actores, para que se puedan intercambiar ideas y propuestas de forma regular durante
todo el proceso. Un ejemplo de esto son los grupos de WhatsApp, los cuales pueden
potenciarse mas.

Explorar herramientas comunicacionales, como videos cortos formativos con publi-
cacion en redes, a manera de preguntas y respuestas con temas técnicos en lenguaje
sencillo y comprensible sin perder la objetividad.

Mejorar la comunicacion con los gremios del municipio, eligiendo los canales y medios
adecuados, ya que esta puede ser la tipologia de actores con la que se presente mas
dificultad para la concrecion de encuentros, por las limitaciones de tiempo y disponi-
bilidad.

Es imprescindible contar con la participacion de la administracion municipal, al igual
que tener un enlace territorial gue comprenda y se articule correctamente con la es-
trategia.

Buscar un método para medir la efectividad de las acciones comunicacionales, por
ejemplo, con instrumentos tales como las encuestas y los analisis de resultados que
permitan obtener conclusiones claras y precisas sobre el impacto de cada una de las
acciones dentro del proyecto, con el proposito de potenciar, corregir y mejorar, de for-
ma que se llegue con mensajes claros y efectivos a toda la poblacion y a los grupos
de actores.
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6.2.4. Analisis e incidencia de la participacion ciudadana en el planteamiento del OT

La participacion ciudadana es uno de los elementos de mayor protagonismo en los procesos
de planeacidn y ordenamiento territorial, toda vez que promueve escenarios de encuentro,
deliberacion y toma de decisiones, a partir del reconocimiento de la pluralidad de intereses
que tienen los diferentes grupos o sectores de poblacion. Aunque se disefiaron estrategias
y mecanismaos de participacion acorde a las particularidades y dindmicas territoriales, una
de las grandes dificultades en la implementacion de las estrategias, es que en los munici-
pios escasean los ejercicios de participacion ciudadana que sean constantes y que cuenten
con técnicas de fortalecimiento, que les permitan incidir acertadamente en la gestion de los
asuntos publicos que los aquejan. Caso particular se presenta en los municipios que hacen
parte de los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET), ya que la oferta
institucional promovida desde el gobierno nacional ha estado presente en estos municipios
desde la firma de los Acuerdos de la Habana; esta particularidad facilité el trabajo con los
actores convocados a participar del proyecto de revision y ajuste de los POT, toda vez que
se logrd el reconocimiento de las problematicas municipales y la concertacion de acciones
que quedaron propuestas en los programas de ejecucion de los POT, y que daban conti-
nuidad al ejercicio participativo que se venia trabajando desde los PDET.

Las estrategias de participacién y comunicaciones formuladas para los municipios tenian
los propdsitos generales de levantar informacidn primaria, analizarla en funcion del ejer-
ciciode OT, e incorporarla en la formulacion de los POT luego de ser socializada y validada
por los actores territoriales que participaron de la estrategia. Para el levantamiento de
informacion se establecieron diferentes mecanismos, disefiados de manera diferencial
para el grupo de actores convocado, reconociendo que su capacidad de incidencia en las
decisiones de ordenamiento dependia de su rol, bien como representante de la autoridad
municipal o bien como grupo poblacional que podria ser impactado por las decisiones de
ordenamiento que quedaran plasmadas en la formulacion de los POT. Basicamente se
abordaron dos grupos focales: 1) grupos con intereses especificos (ambientales, transpor-
tadores productores, empresarios, entre otros) y organizaciones ciudadanas, y 2) funcio-
narios municipales. Con el primer grupo, la metodologia correspondié a los encuentros
territoriales donde se convocé a los representantes de diferentes sectores de poblacién;
mientras gue con el segundo grupo se establecieron mesas técnicas o conversatorios, a
los cuales fueron convocados los funcionarios y contratistas de las diferentes dependen-
cias de la administracién municipal y algunas instituciones clave en los municipios como
las empresas prestadoras de servicios publicos.

La informacion recopilada se sistematizd mediante diferentes formatos, como el registro

fotografico, las relatorias y las fichas de sistematizacion que luego fueron analizadas
por los equipos técnicos orientadores de la revision y el ajuste de los POT, con el propo-
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sito de identificar los planteamientos de los actores en términos de las problematicas y
potencialidades territoriales. Después de la sistematizacién y el analisis de la informacion
se realizaron encuentros de devolucidn de resultados, para que los actores territoriales
validaran los planteamientos propuestos por los equipos técnicos en los que se habian
incluido los aportes de los participantes. Los resultados de este proceso de recopilacion,
analisis y sistematizacion sirvieron de insumo para la formulacion del componente estra-
tégico de los planes, y se materializaron como acciones dentro del componente progra-
matico de los POT.

6.2.5. Implementacion y futuro de la participacion

Aunque en la revisién de los POT de los municipios ubicados en la zona de influencia de
Hidroituango se acogid la normativa que invitaba a la formulacion de estrategias de parti-
cipacion y comunicaciones, no se contempld la posibilidad de establecer y acompafar
un ejercicio de participacion durante la etapa de implementacidén de los planes revisados
y adoptados. No obstante, el reconocimiento de la participacion como elemento funda-
mental en el ordenamiento y desarrollo territorial llevd a que los equipos técnicos, en los
diferentes municipios, formularan acciones asociadas al fortalecimiento de la participa-
cion ciudadana en la planeacion y el OT, concretamente con los CTP, ya que estos estan
concebidos como la primer instancia de la planeacién participativa, que debe articularse
a las autoridades de planeacién municipal en funcidn de la consolidacidn del sistema de
planeacién municipal; pero la implementacidn de estas acciones, las cuales se estructu-
raron dentro del componente programatico de los POT, queda a discrecion de las adminis-
traciones municipales, y esto se convierte en uno de los mayores inconvenientes debido
a que, por lo general, las administraciones no dan continuidad a los ejercicios de partici-
pacion, lo que genera debilidades en términos de la gestion de los recursos econdmicos,
técnicos y humanos que se requieren para adelantar un proyecto de tal magnitud.

Al tener presente que la participacion ciudadana se incorpora en las etapas de planeacion
y OT a través de los CTP, es importante que desde las administraciones municipales se
avance hacia el fortalecimiento de estos consejos y se garanticen los recursos econé-
micos y técnicos que favorezcan la permanencia de estas instancias durante la formula-
cién, adopcidn, implementacidn, seguimiento y evaluacion de los POT. Ademas, hay que
tener en cuenta que los CTP también se conciben como instancia consultiva en la formu-
lacién e implementacidn de los planes de desarrollo municipal, y que estos deben estar
articulados al programa de ejecucion de los instrumentos de OT. De ahi que, desde los
equipos técnicos que acompaharon la revision y ajuste de los planes, se haya evidenciado
la necesidad de incorporar proyectos orientados a la promocion y el fortalecimiento del
CTP en las etapas de planeacion participativa en los municipios.
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En este sentido, es importante que desde las administraciones municipales se avance
en la consolidacion de sistemas de OT que incorporen mecanismos de seguimiento a las
acciones plasmadas en los instrumentos de planeacion y OT, en las que, ademas, se favo-
rezca la consolidacion de procesos participativos dinamizados desde las autoridades y las
instancias de planeacién municipal.

6.3. Retos de la participacion en el ordenamiento territorial

Concluido el proyecto de revision y ajuste de los POT de 9 de los municipios en el cafién del
rio Cauca, las experiencias vividas permiten, ademas de contar con instrumentos actua-
lizados y con la oportunidad de territorios sostenibles, equitativos y con alternativas de
mejor futuro para sus habitantes, plantear algunos retos importantes para consolidar las
estrategias de participacion y comunicaciones mas efectivas y con alto nivel de apropia-
cién por parte de todos los actores en el territorio. Los retos que se indican a continuacion:

Un aspecto fundamental para lograr procesos de participacion ciudadana articulados
entre actores, con sentido de pertenencia y permanencia, es la concepcidn y el disefio
de una estrategia de participacién y comunicaciones que disponga de profesionales y
recursos apropiados para las revisiones de POT, como un eje transversal y permanente en
el ejercicio de revisién, un planteamiento que supere las exigencias normativas y que sea
abordado por el equipo técnico que asume la revision, y por los funcionarios de la admi-
nistracion municipal, como un componente estructural que parte desde la definicién y
formulacidn del proyecto de revision y ajuste, de manera que dicha articulacion de actores
permita dar continuidad en la implementacidn, evaluacion y seguimiento al POT, bajo los
lineamientos de un expediente municipal actualizado y funcional.

El principal reto para las administraciones municipales es fortalecer la planeacion parti-
cipativa mediante estrategias formativas orientadas al reconocimiento de los principales
instrumentos de planeacion territorial (PDM y POT), desde sus objetivos, alcances y
complementariedades, y en la bldsqueda de la consolidacion de Sistemas Municipales de
Ordenamiento Territorial (SIMOT), que incorporen la gobernanza territorial como estra-
tegia de articulacién ciudadana e institucional la cual reconozca el rol de las autoridades
e instancias municipales de planeacion; los procesos formativos deben mantenerse tanto
para la etapa de formulacidn de los planes, como durante las etapas de implementacion
y seguimiento.

LLa formulacion de estrategias de participacion y comunicacion enmarcadas en las actua-

lizaciones de los POT, deben establecer criterios de sostenibilidad y permanencia como
capacidad instalada en los territorios, ya que la ejecucion y seguimiento a estos instru-
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mentos debe estar inmersa en las apuestas de desarrollo formuladas por cada admi-
nistracién municipal. Este planteamiento se fundamenta en la necesidad de que los
PDM contemplen la gestidn de recursos de financiamiento para los planes, programas y
proyectos definidos en el programa de ejecucién de los POT, y de esta manera se promueva
la consolidacion de ejercicios participativos continuamente.

Aungue se reconoce la importancia que adquiere la implementacion de espacios de parti-
cipacién ciudadana en la planeacion territorial de los municipios de la zona de influencia
de Hidroituango, la capacidad de organizacion y movilizacion ciudadana es muy depen-
diente del acompafiamiento institucional, que no ha logrado consolidar ejercicios de
largo alcance, continuos y activos en los territorios, ni ha permitido que los actores se
cualifiquen para incidir en la formulacion, implementacion y seguimiento a las acciones
pertinentes a la planeacion del desarrollo local y regional. Avanzar hacia la gobernanza
territorial requiere que las acciones institucionales orientadas a fortalecer la participa-
cién ciudadana se fundamenten en la implementacién de espacios de formacion para
los actores territoriales y que estos sean instalados permanentemente en los munici-
pios; en este sentido, en algunos de los POT de la zona de influencia de Hidroituango se
formularon programas asociados al fortalecimiento de la participacion ciudadana, con el
propdsito de que se consoliden como estrategia de fortalecimiento de las capacidades de
gestion institucional.

La normativa que promueve la participacion ciudadana, en el paso a paso de la planeacidn
del desarrollo territorial, ha tenido avances significativos en términos de la promocidn
de la participacién activa de todos los sectores de poblacién, aunque esta situacién no
se ha materializado con la fuerza requerida, ya gue los escenarios de participacion no
cuentan con la disponibilidad de recursos econémicos, técnicos y humanos orientados a
fortalecer tanto a los actores territoriales, como a los mismas funcionarios encargados
de acompafiar los procesos ciudadanos. Esta situacion se refleja en una baja capacidad
de incidencia de los actores territoriales en la toma de decisiones de desarrollo territorial,
aungue son estos quienes padecen los efectos de las malas decisiones institucionales.
En aplicacién de los desarrollos normativos, se debe propender por la implementacion
de sistemas de planeacién municipales desde los cuales se puedan articular eficiente-
mente la planeacion del desarrollo y el ordenamiento territorial, como etapas de gestion
compartida entre los representantes institucionales y los representantes ciudadanos.

Considerando los avances normativos en materia de planeacion participativa, y que desde
los POT que fueron ajustados se planted la necesidad de fortalecer los escenarios de
participacion ciudadana, se deriva el reto institucional de formular PDM articulados a los
programas de ejecucion de los POT en términos del fortalecimiento de las instancias y
autoridades de planeacion; mediante esta articulacion de instrumentos (Plan Operativo
Anual de Inversiones [POAI] y Programa de Ejecucién [PE]) se facilitaria la gestién de
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recursos econémicos, técnicos y humanos con los cuales se avance hacia la consolida-
cién de sistemas de planeacion municipal, fundamentados en la participacidn ciudadana
como elemento de legitimacidn social al ejercicio de ordenamiento territorial. Asimismo,
se podra avanzar en los siguientes retos:

Fortalecimiento de la gobernanza local: la implementacion de procesos de planea-
cion participativa fundamentados en la cualificacion de las instancias y autoridades de
planeacidn, permite avanzar en el fortalecimiento de la gobernanza local teniendo en
cuenta que se generan escenarios de interlocucion entre los actores ciudadanos y los
representantes institucionales encargados de orientar los proyectos de ordenamiento
territorial y de planeacion del desarrollo.

Construccion de tejido social: para la incorporacidn de los actores sociales en los
escenarios de deliberacidon sobre el ordenamiento territorial, se requiere que desde
las administraciones municipales se promueva la consolidacion de los CTP, teniendo
en cuenta que estos son la instancia representativa de todos los sectores del desarro-
llo social, en la cual se debe contar con una capacidad técnica y de recursos que les
permita fortalecer los canales de comunicacion entre los consejeros territoriales y los
sectores que estos representan.

Legitimidad y apropiacidn social: las administraciones municipales deben gestionar
recursos economicos, técnicos y humanos que estén orientados hacia el fortalecimien-
to de los CTP, teniendo presente que estos se conciben como la principal instancia de
la planeacidn participativa, la cual debe establecerse como capacidad instalada en los
territorios con el propdsito de fortalecer la apropiacion social del desarrollo territorial
por parte de todos los sectores de poblacion.

Identificacion de problemas y necesidades locales: para avanzar en este reto, es
necesario que desde las autoridades e instancias de planeacidn se trabaje permanen-
temente en el fortalecimiento de los espacios de cualificacién de los actores territo-
riales y de los representantes institucionales, asi como también se deben mejorar los
canales de comunicacion y divulgacion de las apuestas institucionales por el desarro-
llo territorial.

Empoderamiento de la comunidad: la superacién de este reto institucional requiere
gue, de la mano del sistema de planeacién municipal, se promueva el establecimiento
de espacios de formacion y de deliberacion entre los diferentes sectores de la poblacién.
Sostenibilidad y adaptabilidad al plan: este reto requiere que los futuros PDM estén
articulados a las respectivas temporalidades del programa de ejecucion de los POT
de cada municipio y que, durante la implementacion de los mismos, se propenda por
el fortalecimiento de la capacidad técnica y financiera de las administraciones muni-
cipales.

Con base en estas experiencias, se espera que las administraciones avancen en la adecua-
cion de su infraestructura institucional y, de manera especial, en la articulacion intermu-

221



Ordenamiento territorial

nicipal que permita consolidar sistemas de planeacion regionales a partir del hecho del
embalse como elemento estructurante del territorio. Al superar estos retos se obtendran
insumos técnicos para futuras revisiones y actualizaciones de estos importantes instru-
mentos de ordenamiento en otros municipios del departamento y del pais, por supuesto,
contextualizados para los diferentes lugares.
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1. Los estudios basicos

de amenazas (EBA)

Carlos Andrés Benavides Cano
José Humberto Caballero Acosta
Luisa Fernanda Lépez Rivera
Sebastian Villa Ochoa

La ordenacidén del territorio consiste en organizar las actividades
humanas segun las potencialidades y limitaciones del espacio que
se busca impactar favorablemente. Las amenazas, tanto de origen
natural como antrdpico y socionatural, se conforman en restric-
ciones que deben ser tenidas en cuenta necesariamente para la
ocupacion y uso de los territorios. En este capitulo se presentan 'y
discuten los aspectos mas generales relacionados con la evaluacion
de amenazas de origen socionatural como requisito para adelantar
los estudios de los POT en el marco del Decreto 1077 de 2015.

Si bien, por lo general se hace referencia a las amenazas por movi-
mientos en masa, inundaciones y avenidas torrenciales, por ser los
que considera la normativa colombiana de OT y gestion del riesgo de
desastres, esto no quiere decir que sean los Unicos eventos amena-
zantes, los cuales dependeran de las condiciones fisicas, bidticas y
antrdpicas de la zona especifica. En el caso del interés de este trabajo
existen otros tipos de amenazas no incluidas en las normas pero que
fueron tenidas en cuenta de manera general, y por eso se presentan
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en este capitulo, como son los sismos, los incendios de cobertura vegetal y la erosién,
principalmente, de tipo concentrado como el carcavamiento, muy comun en la region estu-
diada. Es necesario enfatizar que de igual manera existen amenazas de origen antropico o
socionatural que podrian llegar a condicionar el ordenamiento, pero al no ser incluidas en
la normativa nacional deberan ser objeto de estudios especificos, seguln el caso particular
de cada municipio. Dentro de estos se pueden citar la existencia de plantas industriales
que utilicen o produzcan sustancias peligrosas, las lineas de transmisidn de alta tension de
energia, el transporte de hidrocarburos, las represas o embalses, entre otros.

Los estudios conocidos en la normativa como estudios basicos de amenazas (EBA), se
fundamentan en el concepto tedrico de ‘amenaza’, entendida como la probabilidad de
ocurrencia, en tiempo y lugar, de algun fendmeno, en este caso de origen socionatural,
gue ponga en peligro la vida o los bienes de los habitantes de una determinada regién.
Como se ha mencionado, las amenazas pueden ser de varios tipos dependiendo de las
condiciones geoldgicas y geomorfoldgicas del territorio objeto del ordenamiento. Para
este capitulo, el énfasis de analisis seran las amenazas por movimientos en masa, inun-
daciones y avenidas torrenciales.

En Colombia existen dos familias de normas que ponen de manifiesto la obligacion de incor-
porar las areas de riesgo y la gestion del riesgo de desastres al OT y los Planes de Desa-
rrollo a nivel municipal. En primer lugar se encuentra la Ley 1523 de 2012, que establece la
Politica Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres y define principios, procesos y respon-
sabilidades para la reduccion del riesgo, el manejo de desastres y la recuperacién posterior
a eventos catastroficos; y en segundo lugar, la Ley 388 de 1997 en la que se establece la
relacion entre ambas normas en su art. 10, en el que se plantean los determinantes de OT,
uno de los cuales es el literal d) “las politicas, directrices y regulaciones sobre prevencion
de amenazas y riesgos de desastres, el sefialamiento y localizacion de las areas de riesgo
para asentamientos humanos, asi como las estrategias de manejo de zonas expuestas a
amenazas y riesgos naturales, y las relacionadas con la gestion del cambio climatico”.

Para dar cumplimiento a ambas leyes, el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio (Minvi-
vienda) establecio alcances, escalas de trabajo y metodologias para la incorporacion de la
gestion del riesgo en los POT, mediante Decreto 1804 de 2014, compilado en el Decreto
1077 de 2015. Este Decreto se constituye, entonces, en el régimen obligatorio para los
EBA que son determinantes del OT al que se refiere el citado literal d).

En concordancia con las normas mencionadas anteriormente, el Servicio Geoldgico
Colombiano (SGC) publicé las guias metodoldgicas para la elaboracion de los estudios
correspondiente a Movimientos en Masa, a escala basica 1:25.000 (SGC 2017) y escala
detallada 1:5.000 y 1:2.000 (SGC 2015). En 2021, el SGC publicé la Guia Metodoldgica
para zonificacion de amenaza por avenidas torrenciales (SGC 2021).
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1.1. Laregion aledaiia a Hidroituango

Enmarcados en las subregiones norte y occidente de Antiogquia, estos municipios se
caracterizan por mostrar relieves abruptos y variados, con altitudes que oscilan entre 500
y 3500 m. s. n. m. En su topografia se identifican cafiones profundos, mesetas, laderas
onduladas y abruptas, que forman un paisaje accidentado a la vista, con hitos geograficos
como el Nudo del Paramillo, un punto clave en el paisaje que funciona como una especie
de encrucijada natural la cual divide las aguas que terminan en el rio Cauca, por un lado,
y las que se dirigen al Golfo de Uraba, por el otro, transportadas por el Rio Sucio. Esta
division no solo moldea los ecosistemas de la region, sino que también influye en dénde
se establecen las comunidades y cdmo se desarrollan actividades como la agricultura y
la generacidn de energia. Aungue a lo largo y ancho de la zona se recorren mayormente
laderas escarpadas, valles y cafones angostos, también son imponentes los paisajes de
altiplano que moldean suavemente la superficie y deja colinas y zonas planas de inunda-
cion; y esto condiciona, en buena manera, el uso del suelo, las actividades econémicas y
otras dindmicas tipicas de estos territorios.

Los paisajes muestran una gran complejidad y diversidad, y son caracterizados por sus
terrenos montafiosos y quebrados, dominados por inclinadas pendientes, altas eleva-
ciones y profundos valles y cafiones por donde fluyen rios y quebradas. El rio Cauca es
protagonista en esta regidn y esclave para el desarrollo de la HI. Se configura como uno
de los elementos geomorfoldgicos mas importantes y es protagonista en la modelacidn
del relieve con constantes procesos de erosion y depositacion de sedimentos. Se puede
afirmar que la interaccidn con sus margenes empinadas ha dado como resultado uno de
los valles encafionados mas vistosos del departamento. Este imponente rio, como prin-
cipal eje que condiciona el area estudiada, recibe sus aportes de otras corrientes impor-
tantes como el rio Ituango, el rio Peque, esenciales para la agricultura y pesca; ademas de
aportar aguas que alimentan la HI.

Se trata de una zona con riqueza respecto a la variedad de climas, el area de estudio
muestra zonas calidas en los fondos de valles y cafiones mas bajos; pero también climas
frios como las zonas de paramos en Peque, o tierras frias que hacen parte de los munici-
pios de Toledo y San Andrés de Cuerquia, entre otros. Su variacion climatica, con preci-
pitaciones estacionales, también le permite una rica biodiversidad que incluye especies
endémicas, asi como una gran cantidad de flora y fauna propia de los bosques y paramos
andinos. La presencia de areas protegidas, como el Parque Nacional Natural (PNN) Para-
millo, resalta la importancia ecoldgica de esta zona.
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Por otro lado, la interaccidn entre el agua y el suelo produce erosion superficial, satura-
cion de los suelos y deslizamientos. Se puede afirmar, entonces, que la geomorfologia de
la zona refleja una combinacién de factores tectdnicos, climaticos, geoldgicos y antro-
picos que configuran un paisaje dinamico y de alta complejidad.

Los suelos, altamente influenciados por la erosidn, debido a las fuertes pendientes, no
son impedimento para usos como la ganaderia, cultivos de café, cafia de azlcar, maiz y
productos de pancoger; asi como de actividades mineras, como las que se desarrollan en
el municipio de Buritica. Aunque la region es rica en recursos, la geografia montafosay la
falta de infraestructura vial adecuada dificultan la conectividad.

LLa geologia del norte y occidente del departamento de Antioquia refleja una gran comple-
jidad y diversidad. Su historia geoldgica abarca eventos desde el Precdmbrico! hasta la
actualidad. Esta regidn es clave tanto desde el punto de vista cientifico, como por su rele-
vancia en proyectos de infraestructura, como la HI que se encuentra en una zona de alta
actividad tectonica y variabilidad geoldgica.

En el norte de Antioquia se pueden encontrar rocas que conforman el basamento? igneo y
metamadrfico mas antiguo. Alli se configuran distintas formaciones, como la del Complejo
Cajamarca, que es la unidad mas antigua de la regidn y esta compuesta, sobre todo, por
rocas metamarficas como gneises, esquistos, cuerpos lenticulares de anfibolitas, cuar-
citas y marmoles, junto con intrusiones de granitos.

La geologia del occidente de Antioquia es igualmente diversa, pero con caracteris-
ticas propias que dan cuenta de una historia de eventos geoldgicos datados del periodo
Cretécico,? con flujos submarinos que forman rocas volcénicas en intercalacién con rocas
sedimentarias como lodolitas, limolitas, entre otras, que se distribuyen en sentido norte-
sur debido a la influencia del sistema de fallas denominado “Cauca-Almaguer”.

La intensa actividad volcanica en el Mesozoico dejo como testigos las rocas igneas, pero
también se tienen rocas como calizas y lutitas, las cuales cuentan una historia de mares o
ambientes fluviales tranquilos, de donde el continente fue emergiendo lentamente hasta
configurarse tal y como hoy se conoce.

1 Precémbrico: era geoldgica mas antigua de la Tierra, que abarca desde su formacion hace aproxima-
damente 4600 millones de afos hasta hace 542 millones de afios.

2 Basamento: formacidn rocosa mas antigua que sirve como cimiento geoldgico sobre el cual se depo-
sitan otras rocas mas jovenes.

3 Cretdcico: periodo geoldgico que abarca desde hace 145 hasta hace 66 millones de afos.
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La historia reciente muestra areas con depdsitos correspondientes a la acumulacion de
material aluvial o aluviotorrencial sobre los principales afluentes que fluyen por la region.
Se distinguen principalmente por su morfologia de topografia suave, con diferentes espe-
sores y variaciones en el nivel, con respecto a los cauces principales. En los municipios
de Peque y Buritica hay depdsitos recientes dispuestos en zonas altas, en donde no se
evidencia la influencia de corrientes hidricas u otros agentes que den cuenta de la forma-
cion de estos depdsitos; en cambio, si se pueden asociar a eventos de neotectdnica® que
hacen que el relieve se levante y los cauces deban trabajar con mas fuerza para socavar
el terreno y llegar, asi, de forma mas tranquila a su desembocadura, dejando atras los
depdsitos como testigos del paso de un cauce en tiempos pasados.

La interaccion del rio con las montafias y laderas viene también condicionada por la exis-
tencia de multiples fallas geoldgicas activas que atraviesan la regién, como las fallas
Espiritu Santo, Santa Rita y otras menores que forman parte del Sistema Cauca-Romeral,
que tiene origen en Ecuador y atraviesa casi toda Colombia de Sur a Norte. Algunas otras
fallas que se resaltan son las de ltuango y Sabanalarga. La actividad tectdnica histérica de
la region ha sido intensa y ha dado lugar a la formacion de complejas estructuras geolo-
gicas, como pliegues, fracturas y bloques desplazados. Se han evidenciado procesos de
neotectdnica reflejados por movimientos recientes en las fallas activas que han generado
cambios en la topografia y alteraciones en los cauces fluviales, y esto ha provocado la
formacion de los cafiones profundos, las terrazas escalonadas y las pendientes abruptas.
Esta actividad sismica se traduce en deformaciones intensas en las rocas, lo que, sumado
a la historia geoldgica de la regién, ha producido un terreno altamente fracturado que,
combinado con las lluvias intensas y suelos inestables, producen eventos extremos, tales
como deslizamientos, desprendimientos de roca, avenidas torrenciales e inundaciones.
Esto redunda en desafios constantes para las comunidades asentadas alli, y hace impe-
rioso el entender cémo funciona este paisaje y cémo interactian sus elementos para
lograr una mejor planeacion y un desarrollo seguro y sostenible, especialmente, en el
marco de la HI.

4 Neotectdnica: estudio de los movimientos y deformaciones recientes de la corteza terrestre
(ocurridos en los ultimos 10.000 afios aproximadamente), que producen cambios en el relieve como
levantamientos, hundimientos o desplazamientos horizontales del terreno.
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1.2. Amenaza por movimientos sismicos, incendios de cobertura
vegetal y vendavales

Aunque las normas vigentes sobre los EBA para el OT solo obligan la realizacion del
analisis para movimientos en masa, inundaciones y avenidas torrenciales, y no consideran
de manera directa las amenazas de origen natural, como, por ejemplo, la actividad volca-
nica, la sismica o los procesos erosivos en zonas costeras, es necesario decir que, para
es0s casos, existen procesos diferentes reglamentados por otras normativas y requieren
el concurso de autoridades distintas. Dichas normas y procedimientos deberian ser, igual-
mente, incorporados en los POT de acuerdo con sus especificidades y reglamentos. Por
otra parte, hay gue incorporar —aunque la norma a que se ha hecho referencia en este
apartado no lo considere- la tematica referida a los incendios forestales o incendios de
cobertura vegetal, dado el incremento de ocupacion humana en relacién con los bosques.
Es comun ver incendios de vegetacion que afectan de manera directa las zonas urbanas
0 periurbanas y su infraestructura critica (redes de transmisién de energia, poliductos y
gasoductos, entre otros) con afectacion a la propiedad y los ecosistemas. Las futuras revi-
siones de las normativas que incorporan los EBA a los proyectos de OT deberian incluir
esta tematica basica. Durante la ejecucion del proyecto que dio lugar a este texto, se
implemento por parte de especialistas forestales, a nivel municipal, una metodologia de
evaluacion de amenazas por incendios de cobertura vegetal, bajo un enfoque para el OT.
Esta metodologia podria servir, a futuro, como base o insumo para la incorporacion de
esta amenaza en la normativa nacional.

Referente a las otras tres amenazas mencionadas (sismos, actividad volcanica y procesos
costeros), tal y como se establece en el Decreto 1807 de 2014 —compilado en el Decreto
1077 de 2015-, los municipios gue tengan influencia de fendmenos de este tipo deben
incluir los estudios y recomendaciones especificas de OT que establecen las autoridades
competentes, asi como los respectivos mapas de amenaza producidos. A manera de
ejemplo, para el caso de la actividad volcanica, se tendria la informacién por parte del
SGCy, para el caso de los estudios de erosion costera, se tendria la informacidn por parte
del Instituto de Investigaciones Marinas y Costeras (Invemar).

LLa amenaza sismica se incluye de manera indirecta en la metodologia propuesta por el
SGC como uno de los factores detonantes de movimientos en masa, para lo cual se utiliza
el mapa vigente de Zonas de Amenaza NSR - 10. En este mapa se divide el pais en zonas
de acuerdo con la intensidad maxima esperada, segun las condiciones geoldgicas y la
historia sismica de la regidn.
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Hay que tener en cuenta que el pais esta ubicado en una zona geoldgica particular que
determina condiciones de sismicidad en el territorio dignas de ser tenidas en cuenta en
la planificacion territorial y que, a pesar de ser consideradas como posibles detonantes
de movimientos en masa, deberian también ser consideradas en el OT, en aspectos tales
como la calidad de las viviendas e infraestructuras y su vulnerabilidad ante sismos. Aunque
la norma colombiana hace referencia a la obligatoriedad de incluir estudios de microzoni-
ficacidn sismica en poblaciones con mas de 100.000 habitantes, también deberia consi-
derarse en poblaciones pequefas, cuando estén ubicadas en dreas de amenaza alta o
intermedia, segun los mapas mencionados anteriormente, como es el caso de la region
del cafidn del Cauca. De otro lado, la tecténica de la zona se caracteriza por la presencia
de varias fallas y sistemas de fallas con grados de actividad reconocida y sismicidad histo-
rica que implican amenaza por movimientos sismicos.

Por ultimo, los vendavales son fendmenos atmosféricos comunes en la region de estudio,
pero son muy dificiles de regionalizar de manera adecuada para un ejercicio de OT, aunque
no por ello son descartables, sobre todo si se tiene en cuenta la calidad de las construc-
ciones, especialmente en las areas rurales. Este fendmeno podria ser considerado en los
programas de mejoramiento de vivienda urbana y rural.

1.3. Amenaza por movimiento en masa

Este numeral presenta la metodologia aplicada para la delimitacién y zonificacion de
amenazas socionaturales en escala 1:25.000 para el suelo rural y 1:5.000 o 2.000 para
la zona urbana y asentamientos rurales de los municipios de estudio, con el fin de desa-
rrollar herramientas efectivas para el uso y manejo del suelo en el marco del OT, a la luz
de los requerimientos establecidos por la legislacion vigente, correspondiente al Decreto
1807 de 2014, compilado en el Decreto 1077 de 2015.

Asi, la metodologia aplicada para la definicion de esta amenaza en el suelo rural, esta
basada en la propuesta por el SGC (2017), la cual permite reconocer los procesos de
movimientos en masa existentes o activos, los histdricos contenidos en diferentes bases
de datos y los identificados mediante evidencias morfodinamicas. Asimismo, se desarrolla
el estudio de una serie de variables tematicas que tienen influencia en la generacion de
movimientos en masa que, relacionadas con el analisis de los factores detonantes lluvia
y sismo, permiten establecer, con un grado de confianza aceptable, la probabilidad de
ocurrencia de un movimiento en masa, en un periodo de tiempo determinado.
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Figura 7-1. Esquema metodolGgico de la amenaza por movimientos en masa en el suelo rural
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El punto de partida, de acuerdo con la metodologia, es la consolidacion de un inventario
de movimientos en masa a partir de las bases de datos existentes y de la cartografia,
para, después, realizar una caracterizacién de las variables que se consideran directa o
indirectamente relacionadas con la ocurrencia de movimientos en masa, en el ambiente
montafioso del tropico himedo, como lo es en el caso de Colombia (Guzzetti, 2006). Las
variables caracterizadas en este proyecto fueron la geologia (que incluye la tectdnica y
la caracterizacion detallada de las unidades superficiales), la geomorfologia (que incluye
las caracteristicas del relieve, la meteorizacion de las rocas, los depdsitos y la morfodi-
namica), la cobertura vegetal y algunas variables morfométricas establecidas mediante
procesamiento automatico de la cartografia disponible (la pendiente, la curvatura, la rugo-
sidad, el relieve relativo y las distancias a fallas, drenajes y vias). Toda esta informacidon
se obtuvo mediante la interpretacion de informacion secundaria y fue complementada y
ajustada con el trabajo de campo.

Después se realizd el analisis de la susceptibilidad por movimientos en masa, que es la
medida cualitativa o cuantitativa de la magnitud y distribucién espacial de un fendmeno
que sea existente o potencial en un area (Servicio Geoldgico Colombiano [SGC], 2017);
este analisis clasifica el terreno en dominios con diferentes niveles de probabilidad de
ocurrencia de movimientos en masa. Para desarrollarlo se revisaron diferentes propuestas
metodoldgicas actualmente disponibles y que tienen aplicabilidad en la regidn, entre las
que se tiene los métodos heuristicos, deterministicos y estadisticos, los cuales se desa-
rrollaron de acuerdo a la disponibilidad de informacidn y se obtuvo que los métodos esta-
disticos bivariados, principalmente el denominado “Peso de la evidencia®, era el que mejor
reflejaba las condiciones de amenaza en la zona de estudio. Dicho método se basa en
calcular los pesos de las clases que conforman las variables condicionantes, los cuales
indican la presencia e influencia de la variable en la ocurrencia del movimiento en masa
(van Westen et al., 2003. Estos pesos asignados a cada variable pueden ser positivos o
negativos, e indican la alta susceptibilidad que tiene una variable a presentar movimientos
en masa, o la baja probabilidad de una variable a generar estos movimientos, respecti-
vamente. En caso de ser cero el valor del peso de esa variable, se entiende que no es de
interés para la generacion de movimientos en masa.

Con base en los mapas de susceptibilidad obtenidos, se llevaron a cabo de manera poste-
rior los analisis temporal, espacial y de magnitud para encontrar la caracterizacién de
la amenaza, para esto se tuvieron en cuenta los factores detonantes ya mencionados:
lluvias y sismos.

En primer lugar, para el factor detonante lluvia se probaron diferentes periodos de
retorno, de tal modo que se pudiera definir cual era el de mejor representatividad, en
relacion con las condiciones observadas en campo y que, estadisticamente, concentraran
el mayor nimero de movimientos en masa en la menor area. En segundo lugar, para el
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factor detonante sismo, se utilizé la informacion del Mapa Nacional de Amenaza Sismica
en el que se definen los valores de aceleracidn para cada region y se contrastaron con los
datos recientes de evidencia neotectdnica en la zona. Finalmente, ponderando el mapa
de susceptibilidad con los factores detonantes, se generd el mapa de amenaza, el cual
se evalud en términos de desempefio y capacidad de prediccién, por medio de analisis
estadisticos, como las curvas éxito, que permiten determinar la clasificacion de las zonas
(Corominas, 2011) en categorias alta, media y baja, en las cuales se busca que las dos
primeras categorias tengan un nimero representativo de eventos en un area menoaor.

En la siguiente figura se presenta la aplicacion de esta metodologia en uno de los munici-
pios analizados en el proyecto.

Figura 7-2. Esquema metodoldgico de la amenaza por movimientos en masa en el suelo rural,
para el municipio de Sabanalarga, Antioguia.
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Fuente. Elaboracion propia (2025).

La evaluacidon de la amenaza por movimientos en masa en el suelo urbano, zonas de
expansion y asentamientos rurales se realizo a partir del método propuesto por el SGC
para escalas 1:5000, correspondiente al método deterministico. Esto en razén a que
el andlisis de amenaza en el suelo urbano por los métodos estadisticos, no refleja las
restricciones reales del territorio, debido a la ausencia o bajo nimero de movimientos en
masa, que son la base fundamental para los analisis de los modelos estadisticos.
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El método deterministico corresponde a un analisis cuantitativo en el que se calcula el
factor de seguridad para un area determinada. Para la aplicacion especifica del método
se aplica la ecuacidn de factor de seguridad para talud infinito en cada una de las celdas
de analisis de acuerdo a como lo recomienda el SGC (2015), expresada de la siguiente
manera:

o = (¢'bseca + (ybhcosa — kybhsina — yw hw cos2 a) tan @)

ybhsina + kybhcosa

Nota. ¢’ y @’ son los parametros de resistencia del suelo en la base de la columna de
suelo, en término de esfuerzos efectivos.

es el peso unitario del suelo

es el ancho de la tajada (ancho de la celda)

es la altura de suelo por encima de la superficie potencial de deslizamiento
es el peso unitario del agua

es la altura de la lamina de agua, determinada a partir del nivel freatico

es el angulo de inclinacion de la superficie de falla

es el coeficiente de aceleracién horizontal

> >o <
S

S

~ R

Los parametros ¢’ y tan (®’) deben ser los valores medios obtenidos de ensayos de labo-
ratorio para la unidad geotécnica definida. La profundidad de la superficie de falla se toma
como la profundidad del suelo o la profundidad hasta el contacto entre dos unidades de
diferente comportamiento mecanico. El angulo a se puede asumir como el angulo de la
superficie del terreno en la celda.

Este modelo requirié de informacién especifica sobre cada una de las distintas unidades
geoldgicas, propiedades de resistencia de los materiales, angulo de friccién interno, y
modelos de simulacion de niveles freaticos. La informacion de los parametros geome-
canicos se obtuvo a partir de la realizacion de ensayos de penetrémetro en cada unidad
geotécnica identificada en cabeceras municipales, corregimientos y asentamientos
rurales, de los cuales se obtuvieron valores del esfuerzo compresivo no confinado, que
permitieron inferir la cohesion de las diferentes unidades de suelo a partir de correla-
ciones y con valores de referencia. Estos valores fueron igualmente contrastados con
algunos estudios de suelos ejecutados en la zona y con correlaciones de zonas cuyas
condiciones eran similares. También fueron analizados por el personal técnico de acuerdo
con su experiencia y conocimientos sobre la zona objeto de estudio.

Respecto al nivel freatico, se trabajé con el escenario de saturacion de todo el perfil de

suelo, es decir se hizo h=hW, teniendo en cuenta que este escenario es el mas critico para
el caso de saturacion.
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Para el analisis de amenaza en el suelo urbano se consideraron cuatro escenarios posi-
bles: 1) un modelo para el caso estatico (seco),2) un modelo para el analisis con lluvias
extremas, asumiendo la columna de agua igual al espesor del suelo (saturado), 3) un
modelo que evalua el comportamiento del terreno bajo condiciones sismicas (seudos-
tatico) y 4) un modelo que evalla las condiciones de saturacion y sismos a la vez. La
condicién sismica se simula considerando la actuacién de fuerzas sismicas que dependen
del coeficiente de aceleracion pico efectiva (Aa) dado para el municipio por la NSR-10,
definido para el periodo de retorno de 475 afios.

Luego se determind cual de los cuatro escenarios modelados era el que mejor represen-
taba las condiciones de amenaza para cada una de las areas evaluadas y se caracteri-
zaron en las categorias de amenaza alta, media y baja.

1.4. Amenaza por inundacion y avenida torrencial

Aligual que la amenaza por movimiento en masa, para la evaluacion de las amenazas por
inundaciones y avenidas torrenciales, la escala de trabajo es 1:25.000 para suelo rural
y 1:5.000 para suelo urbano, de expansion urbana y centros poblados o asentamientos
expuestos, esto basado en el esquema metodoldgico definido por el Decreto 1077 de
2015. Al considerar la disponibilidad de informacién, es posible implementar cartografia
de mayor detalle como puede ser una escala 1:10.000 para suelo rural y una escala 1:500
para el suelo urbano y centros poblados, como fue el caso de los municipios estudiados,
en los que esta cartografia correspondio al levantamiento topografico de detalle realizado
en los cauces naturales colindantes a estas areas.

La zonificacién de las amenazas por inundacion y avenidas torrenciales ha sido abordada
mediante la elaboracidn de estudios técnicos desde el componente de hidrologia e hidrau-
lica para los principales elementos hidricos naturales que conforman el territorio. En este
proceso se ha tenido en cuenta la Guia metodoldgica para la elaboracion de mapas de
inundacion del Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales (IDEAM) 2017,
asi como en la Guia metodoldgica para zonificacion de amenaza por avenidas torrenciales,
desarrollado en 2021 por el Servicio Geoldgico Colombiano y la Pontificia Universidad
Javeriana. En esta labar, sin embargo, se han precisado los diferentes aspectos particu-
lares de cada zona especifica.
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Figura 7-3. Zonificacion de amenazas por movimiento en masa en los municipios de estudio
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Fuente. Elaboracidn propia (2025).
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En los andlisis se ha considerado la implementacion del caudal de disefio para la evalua-
cién de la amenaza por avenida torrencial, como el caudal estimado para el periodo de
retorno de 100 afios, mayorado o incrementado en un 40%; con lo cual se busca rela-
cionar el incremento del caudal por la presencia de elementos sélidos en el momento de
un evento torrencial. Cabe mencionar que se realizd un analisis particular para verificar
la magnitud del caudal estimado para el periodo de retorno de 500 afhos; este analisis
mostré que el caudal de dicho periodo fue inferior al caudal para el periodo de retorno de
100 afios mayorado en 40 %, por lo que es este ultimo el utilizado como caudal de disefio
en el analisis y determinacidn de la amenaza por avenida torrencial.

1.4.1. Estudio hidroldgico

El estudio hidroldgico comprende los métodos, procedimientos y resultados dentro de la
estimacidn de los caudales maximos para los periodos de retorno de 2.33, 5, 10, 25, 50
y 100 afos, en los que se incluye, ademas, la determinacion del caudal para el periodo
de retorno de 500 afios en el analisis de las avenidas torrenciales como es recomendado
dentro de la guia desarrollada, en 2021, por el Servicio Geoldgico Colombiano y la Ponti-
ficia Universidad Javeriana.

El estudio hidroldgico se hace mediante la estimacion de los parametros morfométricos
para calcular las tormentas de disefio en cada una de las cuencas (cuencas sin informa-
cién o con informacién escasa). A partir de esta informacidn se hallan las crecientes de
disefio mediante los métodos de las hidrografas unitarias sintéticas de Clark, Soil Conser-
vation Service y Snyder, asi como la aplicacion del método racional probabilistico. Dentro
de los procedimientos se determina la duracién de tormentas de disefio, pérdidas hidro-
légicas vy, en definitiva, la respuesta de la escorrentia a través de las vertientes de interés.
Es de considerar que, para los drenajes con disponibilidad de informacion en cuanto a
registros de caudales, es posible implementar procedimientos estadisticos que permiten
el calculo de los caudales maximos en funcion de los registros historicos.

4.2, Estudio hidraulico

El estudio hidraulico evalua los cambios de las variables hidraulicas a través de los dife-
rentes canales naturales de rios y quebradas que hacen parte del territorio. Para ello
se implementan los caudales de disefios disponibles a partir del estudio hidroldgico,
teniendo como caudal de disefio el estimado para el periodo de retorno de 100 afios en
el caso de la amenaza por inundacion y mayorado en 40 % para las avenidas torrenciales.
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En este proceso y con el fin de verificar la magnitud del caudal para el periodo de retorno
de 500 afios, se realizd la verificacion de este caudal en comparacion con el caudal para
el periodo de retorno de 100 afios mayorado 40 %, y se encontro que este ultimo es leve-
mente superior al caudal para el periodo de retorno de 500 afios y se cumple con Lo
recomendado por la guia elaborada por el Servicio Geoldgico Colombiano y la Pontificia
Universidad Javeriana.

LLa modelacion del transito hidraulico de caudales maximos de los diferentes sistemas
fluviales se realiza utilizando modelos hidrodinamicos unidimensionales y bidimensio-
nales, segun las caracteristicas propias de los elementos de interés. En el suelo rural,
este tipo de andlisis se adelanta en diferentes drenajes priorizados en cuanto a la zonifica-
cion de la amenaza por inundacion y avenidas torrenciales, drenajes definidos en funcidn
de las caracteristicas geomorfoldgicas de la zona evaluada y con evidencia de depdsitos
y respuesta torrencial. En las areas de analisis que incluyen el posible suelo urbano y de
expansion urbana y los CPR (que se delimitaran en la etapa de formulacion de la revision
de los POT), en general se incluyen todos los tramos de fuentes hidricas que las crucen.

Como principales resultados de los analisis hidraulicos, es necesario contar con los
cambios en velocidad y profundidad, los niveles maximos de inundacion y las zonas afec-
tadas ocupadas por el paso del flujo. Esta informacién permite la construccion de la
mancha de inundacidn asociada a cada drenaje en estudio. Ademas, teniendo en cuenta
las velocidades del flujo, las evidencias en campo y los andlisis geoldgicos y geomorfo-
légicos de cada tramo, se pueden asociar zonas susceptibles a inundaciones o avenidas
torrenciales.

1.4.3. Lonificacion de amenazas por inundacion y avenida torrencial

En la Figura 7-4 (siguiente pagina), se presenta el resumen del procedimiento metodo-
légico en la zonificacién de la amenaza por inundacion y avenidas torrenciales que hace
parte de los EBA, en cumplimiento al Decreto 1807 de 2014, compilado en el Decreto
1077 de 2015.

El procedimiento establecido para adelantar los estudios basicos de amenaza por inun-
dacion y avenidas torrenciales cumple, ademas, con los criterios técnicos establecidos en
la Guia metodoldgica para la elaboracion de mapas de inundacion del IDEAM (2017) asi
como en la Guia metodoldgica para zonificacion de amenaza por avenidas torrenciales,
desarrollado por el SGC y la Pontificia Universidad Javeriana. A continuacion se presentan
las definiciones de cada una de las zonificaciones resultantes.
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Figura /-4 Metodologfa para la zonificacion de la amenaza por inundacion y avenidas torrenciales
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Fuente. Elaboracion propia (2025).

» Zonas de amenaza alta por inundacion
Corresponden a las franjas de terreno en ambas margenes de las quebradas en los

tramos analizados, susceptibles a ser afectadas por las inundaciones de esta. En este tipo
de zonas el flujo puede sobrepasar sus limites naturales y los registros historicos, con la
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posibilidad de superar las obras hidraulicas o de proteccién realizadas, lo cual afecta las
edificaciones localizadas sobre estas o en sus margenes. La franja o zona estimada como
amenaza alta por inundacion ha sido definida como la extension maxima alcanzada por la
creciente para el periodo de retorno de 100 afios, analisis complementado con la caracte-
rizacion geomorfoldgica de depdsitos y terrazas.

* Zonas de amenaza media por inundacidn

Corresponden a las franjas de terreno en ambas margenes de las quebradas en los tramos
analizados, que pueden ser alcanzadas por crecientes que superen el periodo de retorno
de 100 afos, condicién que corresponde a los sectores localizados en la proximidad de las
zonas de amenaza alta y por fuera del paso de la creciente para el periodo de retorno de
100 afos. Para este analisis, se define como zonas de amenaza media por inundacion, la
franja comprendida entre el limite de la creciente para el periodo de retorno de 100 afios
y la ldmina de agua o extension de la superficie de agua para el paso de la creciente con
periodo de retorno de 100 afios incrementada en 40%, que corresponde a un volumen
de agua que supera levemente la creciente con periodo de retorno de 500 afos, lo cual
cumple con lo recomendado en la guia del Servicio Geoldgico Colombiano y la Pontificia
Universidad Javeriana.

* Zonas de amenaza alta por avenidas torrenciales

Corresponden a las franjas de terreno en ambas margenes de las quebradas en los
tramos analizados, susceptibles a ser afectadas por avenidas torrenciales, crecientes
sUbitas o flujos de detritos. En este tipo de zonas, el flujo también puede sobrepasar sus
limites naturales y los registros histoéricos, con la posibilidad de superar las obras hidrau-
licas o de proteccion realizadas, lo que afecta las edificaciones localizadas sobre estas o
en sus margenes, teniendo en consideracion, ademas, el transporte de gran cantidad de
sedimentos, lodo, blogues, entre otros materiales que generan el incremento del nivel
de agua y la fuerza de impacto del flujo. La franja o zona estimada como amenaza alta
por avenidas torrenciales ha sido definida como la extensién maxima alcanzada por la
creciente para el periodo de retorno de 100 afios mayorado en un 40 %, el analisis fue
complementado con la caracterizacion geomorfoldgica de depdsitos y terrazas.

1.5. Discusion

El estudio al que se ha referido este capitulo brindd la oportunidad de analizar Lo relacio-
nado con las amenazas por movimientos en masa, inundaciones y avenidas torrenciales
en un solo contexto regional con caracteristicas fisicas y de ocupacion bastante especi-
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ficas, lo que permitié aportar en una posible evaluacion de las implicaciones de los EBA a
las que se refiere el Decreto 1077 de 2015. De igual manera, el ejercicio permitié analizar
las metodologias de evaluacidn de dichas amenazas, propuestas como guias por las enti-
dades estatales responsables de cada una de las tematicas abordadas.

Como ya se ha mencionado, la extensa zona gue hace parte de las jurisdicciones de los
municipios objeto de los EBA para la actualizacion de sus POT, presenta caracteristicas
fisicas relativamente similares y formas de ocupacién con diferencias que permiten
reflexionar alrededor de algunas afirmaciones, como que la metodologia empleada para
la evaluacion de la amenaza por movimientos en masa depende significativamente del
tamafio del poligono analizado, el detalle de la cartografia disponible y las evaluaciones
morfodinamicas, sobre todo en la caracterizacion de procesos morfodindmicos.

Los estudios de zonificacion de amenazas en Colombia y otros paises de la regidn andina,
han identificado que la escala de analisis influye directamente en la precision y utilidad de
los resultados, lo que resalta la importancia de contar con modelos digitales de terreno
de buena resolucion y validaciones en campo que permitan ajustar la categorizacion de
la amenaza. La inclusidon de metodologias multitemporales para la identificacién de cica-
trices de deslizamientos, combinadas con técnicas de teledeteccién y geoprocesamiento,
contribuyen a una mejor comprension de la ocurrencia y magnitud de los eventos. En
el caso de los municipios de estudio, en general se contd con recursos suficientes que
permitieron tener insumos cartograficos dptimaos, a excepcién del municipio de Peque, en
el que no se contaba con informacion cartografica oficial a escala 1:10.000 en un 30 % del
territorio aproximadamente, y los CPR que requerian analisis a escala 1:5.000, pero de los
cuales solo se contaba con cartografia 1:10.000, y en algunos casos 1:25.000. Ademas,
a partir de las experiencias de los equipos técnicos que recorrieron el territorio y dieron
cuenta de zonas de alta complejidad geodinamica, como la cabecera urbana de Valdivia, el
corregimiento de EL Llano en el municipio de Peque o el sector de Carauquia en Buritica, se
ha comprobado la necesidad de integrar informacidn geotécnica y datos hidroclimaticos
actualizados, ya que factores como la variabilidad en la intensidad de precipitaciones o la
alteracion antrdpica del relieve pueden modificar de manera significativa la susceptibi-
lidad del terreno ante movimientos en masa. Esto podria dar pie a plantear metodologias
de aplicacién de modelos de zonificacion a condiciones locales especificas y considerar,
entre otros procesos naturales, las dinamicas de ocupacidn del suelo. Aunque la meto-
dologia del SGC plantea el uso de insumaos a partir de parametros geotécnicos obtenidos
de estudios anteriores para las zonas urbanas de los municipios, es comun que muchos
de estos analisis sean de mala calidad y los datos no sean acordes a las caracteristicas
geomecanicas de los suelos.

Por otro lado, las experiencias en los 11 municipios muestran que, con respecto a los
analisis morfodinamicos que se configuran en componente fundamental para la zonifica-
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cion de los movimientos en masa, la metodologia no tiene claro la incorporacién de feno-
menos erosivos como carcavamiento, reptacion y socavacion lateral de orillas de cauces
de rios y quebradas, que en muchos casos se convierten en procesos morfodinamicos de
tal magnitud que transforman el relieve y afectan las comunidades y su infraestructura.
Es el caso de muchas de las vertientes que confluyen al rio Cauca en las jurisdicciones
de Peque, Buritica, Sabanalarga, Santa Fe de Antioquia e ltuango, asi como sectores con
eventos erosivos de gran magnitud en cercania de la cabecera municipal de Peque y en el
sector de Carauquia en Buritica.

También se considera importante incluir entre los pasos metodoldgicos una evaluacion y
validacion final del equipo de profesionales, debido a que, en muchas ocasiones, las zoni-
ficaciones resultantes (para suelos urbanos y rurales) no representan de forma veraz la
realidad del territorio percibida durante los recorridos de campo, por lo que se es recomen-
dable hacer ajustes en los modelos que arrojen resultados mas acordes a lo identificado
en territorio. Para el caso del proyecto, aunque se aplicaron todos los pasos que plantea
la metodologia, se hizo necesario realizar dichos ajustes en algunas variables, segun cada
caso o municipio de analisis; asi, vuelve a cobrar importancia el andlisis y debate acerca de
la sensibilidad del método frente al tamafio de los poligonos analizados. Mientras que para
una zona relativamente pequefia la modelacion estadistica arroja resultados coherentes
y satisfactorios, en zonas con grandes extensiones, los resultados no son del todo fiables,
a menos que se haga un ajuste con criterio de los profesionales de campo. Asimismo,
en cuanto al analisis de las variables consideradas como detonantes de movimientos en
masa como la lluvia, esta no siempre se constituye como un elemento contundente para
la modelacidn de la amenaza por movimientos en masa, como si ocurre con el detonante
sismo. La lluvia es un factor complejo que requiere un analisis mas profundo, puesto gque
la relacion entre la precipitacion y los deslizamientos no siempre es directa ni lineal por
varias razones; por ejemplo, la intensidad y duracion de la lluvia pueden tener diferentes
efectos segun las condiciones del terreno, la infiltracion del agua depende de factores
como la cobertura vegetal, su grado de saturacion previa, entre otros; y existen efectos
acumulativos de la precipitacidon que pueden manifestarse con retraso en la estabilidad
de las laderas.

Seria preciso que el SGC plantee una discusidn mas seria con respecto a esto. También
se plantea en la guia metodoldgica el SGC la inclusion de detonantes antropicos, pero no
es clara la manera en gue se deben incluir estos en el maodelo, pues, ¢como agregar la
mineria y los cambios en las coberturas? No esta claramente definido como implementar
en la metodologia el impacto que genera la construccion de vias rurales sin condiciones
técnicas adecuadas, a pesar de que estas obras suelen actuar como factores desencade-
nantes de maovimientos en masa. Considerando que este tipo de intervenciones pueden
alterar significativamente la estabilidad de los terrenos, es fundamental que el SGC revise
y actualice sus guias metodologicas a la luz de las experiencias y estudios previos en
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distintas regiones del pais, aunque se planteen métodos ofimaticos para aproximarse a los
efectos de dichas intervenciones, como la definicién de areas de susceptibilidad cercanas
a vias, estos no suelen reflejar verazmente la realidad de las amenazas zonificadas. Las
metodologias actuales ya han sido aplicadas y evaluadas en multiples contextos, lo que
permite identificar tanto sus fortalezas como limitaciones. Por ello resulta necesario un
proceso de retroalimentacidn continua que garantice que estos enfoques sean realmente
efectivos para la caracterizacion y gestion del riesgo en escenarios con dindmicas antroé-
picas complejas.

Con respecto a la modelacion hidroldgica e hidraulica, estas son herramientas fundamen-
tales para predecir y analizar fenédmenos como manchas de inundacion y avenidas torren-
ciales; sin embargo, pueden presentar falencias significativas al momento de validarse
con las condiciones geomorfoldgicas de la cuenca que se analiza.

Una de las principales limitaciones radica en la resolucién y calidad de los datos topo-
graficos, debido a que los modelos digitales de elevacién del terreno (MDE) utilizados no
siempre capturan elementos morfoldgicos mas detallados que dan cuenta de la ocurrencia
de eventos de inundacidon o avenidas torrenciales en el pasado. Ademas, muchos modelos
asumen simplificaciones geométricas, como pendientes uniformes o secciones transver-
sales regulares, lo que no refleja la complejidad de los paisajes naturales. Otra falencia es la
representacion limitada de procesos como erosion, sedimentacion o colmatacion de canales
gue pueden alterar significativamente el comportamiento de, por ejemplo, las avenidas
torrenciales. Por lo anterior, es muy importante una constante integracion entre las carac-
terizaciones morfoldgicas del terreno y el modelado hidraulico gue contribuya a disminuir
las deficiencias descritas. Estas falencias pueden llevar a subestimaciones o sobreestima-
ciones en la extension de las manchas de inundacion y la magnitud de los canales, y eso
compromete la eficacia de las estrategias de gestidn del riesgo y planificacion territorial.

Un caso que sirve como ejemplo es el del municipio de Liborina, en donde se identificaron
depdsitos aluviales y aluviotorrenciales que la modelacién hidraulica inicial no mostraba,
lo cual dejo en evidencia las limitaciones en la capacidad del modelo para representar
adecuadamente los procesos de sedimentacidn asociados a eventos de avenida torrencial.
Otros ejemplos similares sucedieron en San Andrés de Cuerquia, en donde las zonas de
acumulacion de material no coincidian con las predicciones modeladas; esta discrepancia
obligod a ajustar los parametros y a utilizar modelos mayorados para capturar mejor la
magnitud y extension de la creciente de las corrientes observadas. En Bricefio, por su
parte, se tuvo la oportunidad de corroborar las modelaciones mayoradas que se hicieron
para la zonificacion de la amenaza por avenida torrencial, al ser testigos de uno de estos
eventos en la quebrada La Tirana, en donde la geometria de los depdsitos dejados por la
creciente fue prueba de la necesidad de un ajuste a partir del criterio de los profesionales
en el campo hidraulico y en la geomorfologia de los caudales en las modelaciones.
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Los hallazgos mencionados subrayan la importancia de integrar evidencias empiricas
en el proceso de modelacidn, sobre todo en regiones con alta complejidad geoldgica y
geomorfoldgica, como lo es la zona analizada. Es importante, entonces, el criterio de los
profesionales al momento de determinar la posibilidad de afectacién de un evento en
funcion de lo gue se evidencia en el campo. Finalmente, se resalta también la carencia
de los modelos hidrologicos e hidraulicos en la representacién adecuada de vegetacion
y cobertura del suelo, lo que afecta la precision en la estimacion de caudales y areas de
impacto generando nuevamente incertidumbre en las predicciones.

Es importante resaltar también el hecho de que, aunque en el Decreto 1807 de 2014
—compilado en el Decreto 1077 de 2015- se habla acerca de la necesidad de clasificar
en amenaza alta, media y baja la zonificacién de la avenida torrencial, esta se hace en
términos de ocurrencia, lo que implica que la zona clasificada como de amenaza baja
tiene una recurrencia de muy pocas veces a lo largo del tiempo, pero cuando se llega a
producir, tiene unas consecuencias desastrosas en términos de pérdida de vidas, destruc-
cién de enseres e infraestructura. De ahi que los resultados de las modelaciones en este
proyecto para la zonificacion de las avenidas torrenciales, se clasificaron como amenaza
alta en su totalidad.

Ahora bien, es importante que se tenga en cuenta la subjetividad, la calidad de los datos
y los diferentes relatos de las comunidades. Estos aspectos son cruciales para la zonifi-
cacion de inundaciones y avenidas torrenciales. Los datos histoéricos proporcionados por
los habitantes suelen complementar la informacion técnica, puesto que ofrecen deta-
lles sobre eventos pasados, areas afectadas y patrones de flujo no detectados por los
modelos. No obstante, los relatos pueden variar, lo que exige una validacion rigurosa y su
integracion con datos técnicos y cartograficos. Esta combinacion redunda en una zonifica-
cidn mas precisa, adaptada a la realidad local y a las necesidades especificas de la gestidn
del riesgo en el territorio.

A propdsito de la subjetividad y los relatos de las comunidades, uno de los aspectos que,
en términos generales, hizo posible el éxito en el desarrollo de estos estudios, fue la arti-
culacion interinstitucional efectiva y la participacion comunitaria en la identificacion de las
diferentes amenazas, porque permitieron la integracién de conocimientos locales y capa-
cidades técnicas con la consecuente obtencidn de resultados satisfactorios. Esto posibilitéd
el disefio de estrategias de prevencién y mitigacion del riesgo con un enfoque territorial,
asegurando que las comunidades locales y actores clave participen activamente en la
construccion de medidas de adaptacion y respuesta ante posibles escenarios de riesgo.

En consonancia con lo anterior, y aunque las normativas y politicas publicas en el pais

con respecto a la incorporacién de la Gestidn del Riesgo de Desastres han venido siendo
paulatinamente mas fuertes y relevantes en el ejercicio de actualizacion de los POT, es
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perentorio que se fomenten nuevas politicas o normativas que obliguen a incorporar esce-
narios de cambio climatico, de modo gue permitan prever sus efectos y adaptar el uso
del suelo de manera segura y sostenible, reduciendo los riesgos para la poblacién y los
ecosistemas. Al incluir de forma mas detallada estos escenarios se facilita la implemen-
tacion de medidas de mitigacién, como areas de amortiguamiento y se orienta la distri-
bucidon de actividades econdmicas de acuerdo con su viabilidad en condiciones climaticas
futuras. Se podria también regular la construccion en zonas potencialmente vulnerables
y promover ocupaciones y reubicaciones estratégicas.

Con unaregulacion clara al respecto, se podria también fomentar la proteccion de la biodi-
versidad definiendo zonas de conservacion con capacidad de adaptacion a los cambios en
temperatura y precipitacion.

La integracion de los EBA en los POT municipales requieren una articulacion efectiva con
las normativas y lineamientos establecidos por entidades como el Ministerio de Ambiente
y Desarrollo Sostenible (MADS), el Ministerio de Vivienda (Minvivienda), el IDEAM y el
Servicio Geoldgico Colombiano (SGC). La coherencia metodoldgica entre estos estudios y
los aplicados en los Planes de Ordenacion y Manejo de Cuencas Hidrograficas (POMCAS)
es crucial, ya que ambos abaordan la gestion del riesgo y la planificacion territorial desde
enfoques complementarios. Sin embargo, en la practica, las diferencias en escalas de
analisis, criterios de evaluacidn y enfoques técnicos pueden generar inconsistencias en
la identificacion y zonificacion de amenazas, lo que afecta la toma de decisiones en la
gestion del territorio. Por ello, es fundamental el fortalecimiento de la coordinacion inte-
rinstitucional y la promocidn de la unificacion o armonizacion de las metodologias, para
que, asi, se garantice que los estudios de amenaza respondan de manera integral a las
dinamicas del medio fisico y a los retos asociados a la ocupacion del suelo en areas de
alta vulnerabilidad.

Finalmente, cabe resaltar que existe una clara relacién entre los estudios de zonifica-
cion de amenazas y la propuesta que pretende considerar a los embalses como unidades
de planificacion territorial, de manera que los riesgos generados o modificados por el
embalse de la HI no respetan limites politico-administrativos y requieren una vision inte-
grada del territorio, un enfogue de planificacion que trascienda estos limites. En el mismo
sentido, se evidencia la necesidad de articular instrumentos de planificacion territorial
con herramientas de gestion del riesgo, creando mecanismos especificos para territorios
con influencia de embalses. Probablemente sea necesaria la creacion de marcos institu-
cionales y juridicos adaptados a la realidad de estos territorios, en los cuales confluyen
multiples actores con diferentes competencias y responsabilidades.
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8. La gestion del riesgo

e desastres en los POT

Diana Maria Tobdn Giraldo

La gestion del riesgo de desastres (GRD) es un asunto que ha
venido adquiriendo una creciente importancia, tanto a escala
nacional como internacional, en respuesta a la necesidad de
superar el énfasis que se habia dado a la atencién de emergen-
cias y desastres, y posterior recuperacion de los territorios afec-
tados, complementandolo con otros procesos de gran importancia
que precisamente pueden minimizar el gasto de energia y recursos
empleados en atender y recuperar. La triada conformada por cono-
cimiento, prevencién y mitigacién del riesgo, deben ser entendidas
y gestionadas como un asunto integral. A esto se suma la rele-
vancia que, paralelamente, se ha venido otorgando en la agenda
global a los efectos del cambio climatico en el planeta, entre los
cuales se incluye la proyeccién de una mayor frecuencia e inten-
sidad de los fendmenos hidrometeoroldgicos, lo que se traduce en
una exacerbacién de eventos amenazantes de gran relevancia en
Colombia, como son los movimientos en masa, las inundaciones y
las avenidas torrenciales que, sumados a diversos procesos antro-
picos sobre los territorios (por ejemplo: deforestacion, urbanizacion
acelerada, etc.), hacen que sea aun mas relevante una efectiva inte-
gracién con la gestién del riesgo y, en esta ultima, con la planifica-
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ciony el ordenamiento de los territorios. Es asi como, poco a poco, la gestion del riesgo se
ha venido integrando en las agendas de los paises, y se han establecido normatividades
concretas para trazar la ruta de su implementacidn.

Uno de los ambitos en los que la gestidn del riesgo ha adquirido mayor relevancia en
Colombia corresponde a la planeacién y ordenamiento de los territorios, dado que se
constituye en una determinante clave para la identificacion de restricciones y limitaciones
de ocupacion, uso y aprovechamiento, puesto que, al incorporarse en los POT, su imple-
mentacién puede concretarse de manera mas clara y efectiva, mediante: 1) conocimiento
basico y detallado de amenazas y riesgos asociados a los fendmenos amenazantes que
presentan mayor afectacion y recurrencia en el pais; 2) medidas de reduccion prospec-
tiva del riesgo (preventivas) a través de normas de regulacion urbanistica que limitan la
ocupacion, el aprovechamiento y el uso del suelo, mas concretamente, exigen la realiza-
cién de estudios de detalle en las zonas aln no ocupadas que presentan amenazas altas
y medias, y que se pretenden desarrollar; y 3) medidas de reduccidn correctiva del riesgo
por medio de la identificacion de areas en condicidn de riesgo y la inclusion de proyectos
para la elaboracion de estudios de detalle en el programa de ejecucion del POT.

En este orden de ideas, en este capitulo se aborda la incorporacion de la gestion del riesgo
en los POT, estructurando el contenido en tres partes: la primera incluye una contex-
tualizacidon normativa y conceptual en la que se presentan las normas principales que
al respecto se han expedido en Colombia, las conceptualizaciones mas relevantes en el
marco de la gestion del riesgo —tanto las establecidas en la norma como algunas plan-
teadas en el ambito investigativo y académico-, y una descripcion metodologica general y
sintética del paso a paso de la incorporacion de la gestién del riesgo de desastres en las
etapas de los POT.

La segunda parte consiste en un ejercicio mas pragmatico y aplicado, que presenta
algunos elementos descriptivos y analiticos relativos a la incorporacion de la gestion del
riesgo en los POT de municipios del departamento de Antioguia realizada o apoyada por
la autora del capitulo, dando cuenta de algunos hallazgos relevantes, destacando retos
y limitaciones identificados en el marco del desarrollo de los ejercicios de planificacion.
Finalmente, se incluyen una serie de reflexiones en torno a los requerimientos norma-
tivos y la realidad de su aplicacién en los territorios, las cuales surgen a partir de las
experiencias vividas en el desarrollo de los POT e incluyen algunas conclusiones de los
planteamientos principales del capitulo, para, de esta manera, dejar un panorama integral
que articule aspectos descriptivos y reflexivos sobre la gestion del riesgo de desastres en
el ordenamiento territorial.
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8.1. Normas y conceptualizacion en clave de gestion del riesgo
de desastres

8.1.1. Breve recuento de la normatividad colombiana relativa a la incorporacion
de laGRD en los POT

En respuesta a distintos desafios que ha enfrentado Colombia en cuanto a la atencidn
y recuperacion de situaciones de emergencia y desastre asociadas a amenazas natu-
rales, socionaturales y antropogénicas, desde finales de la década de 1980, se ha venido
presentando un importante desarrollo normativo respecto a la prevencién y atencién de
desastres, que incluye, entre otras, la Ley 46 de 1988, por medio de la cual se reglamentd
la creacion del Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres (SNPAD) vy,
el Decreto Ley 919 de 1989, que establecid¢ la obligatoriedad de abordar la prevencion de
riesgos naturales y tecnoldgicos, y que, ademas, cred el SNPAD.

Paralelamente se han expedido normas relativas a la incorporacion de esta tematica en el
desarrollo y ordenamiento territorial, tales como la Ley 09 de 1989, que defini¢ la respon-
sabilidad de las autoridades municipales de Reforma Urbana, en cuanto a la seguridad
de los habitantes de las zonas urbanas ante los peligros naturales (inventarios y reasen-
tamientos); la Ley 02 de 1991, que moadificd la Ley de Reforma Urbana, estableciendo
gue los municipios deben no solo levantar sino tener actualizados los inventarios de las
zonas que presenten altos riesgos para la localizacién de asentamientos humanos; y la
Ley 388 de 1997 de Desarrollo Territorial, que establece las determinantes de amenazas
y riesgos (art. 10) y enfatiza la necesidad de prevenir los desastres, mejorar la seguridad
de los asentamientos en riesgos y determinar las zonas no urbanizables por amenazas
para asentamientos, etc.

Algo importante para destacar en relacién con la normatividad mencionada, es el marcado
enfoque en la prevencion y atencidn de desastres que las caracterizaba y que era cohe-
rente con el tratamiento de este tema a escala mundial.* Sin embargo, como respuesta a

1 Ladécadade los 90 fue establecida por la Asamblea de las Naciones Unidas como el “Decenio Inter-
nacional para la Reduccidn de los Desastres Naturales”, en aras de que la comunidad internacional
prestara mayor atencién a la cooperacion internacional para la reduccion de desastres naturales
en el planeta. En el afio 2005 se celebrd la Conferencia Mundial sobre la Reduccion de Desastres
(WCDR, por sus siglas en inglés) en Kobe (Japdn), en la cual surgié el Marco de Accién de Hyogo para
2005-2015, que se enfoca en acelerar las acciones nacionales y locales enfocadas en la reduccién
del riesgo, y en fortalecer la cooperacién internacional en este sentido.
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los cambios en las apuestas y agendas globales, la relacion de la gestidn del riesgo con el
cambio climatico y mas concretamente, con los lineamientos formulados para Colombia
por el Banco Mundial (Banco Mundial Colombia, 2011), y a la ola invernal ocurrida en los
afios 2010-2011 como consecuencia del fenémeno de La Nifia, la normatividad nacional
transito hacia un enfoque centrado en la gestion integral del riesgo, de lo cual surgio la
Ley 1523 de 2012, por la cual se adopta la politica nacional de gestidn del riesgo de desas-
tres y se establece el Sistema Nacional de Gestidn del Riesgo de Desastres (SNGRD).

Esta ley concibe el riesgo en términos sistémicos y relacionales al considerar que su
gestion debe realizarse como un sistema conformado por multiples actores (institucio-
nales, sociales, econémicos, culturales) de escalas locales, regionales, departamentales,
nacionales (incluso con apoyos internacionales), que deben establecer relaciones perma-
nentes entre si'y operar articuladamente con el fin de que la gestidn del riesgo sea lo mas
efectiva posible. En ese sentido, la ley define un sistema nacional de gestion del riesgo
que incluye actores de diferentes escalas territoriales (municipio, regién, departamento y
nacién) con funciones especificas, pero que deben estar articuladas para materializar el
logro de sus objetivos. Ademas, la Ley 1523 de 2012 configura la gestion del riesgo en tres
procesos que deben efectuarse de manera simultanea y permanentemente: 1) conoci-
miento del riesgo, 2) reduccion (correctiva y prospectiva) del riesgo y 3) manejo de desas-
tres. Esta configuracion trasciende el enfoque tradicional al posicionar el conocimiento
como componente fundamental para entender cémo se presentan las amenazas, vulne-
rabilidades y riesgos en los territorios, y permitir con ello el establecimiento de acciones
mas precisas y certeras para su gestion.

El cap. 3 de la Ley 1523 hace alusion a la necesidad de incorporar la gestion del riesgo
en la planificacion territorial y del desarrollo, estableciendo en su art. 39 que se debe
“integrar el andlisis del riesgo en el diagndstico biofisico, econdmico y socioambiental
y, considerar, el riesgo de desastres, como un condicionante para el uso y la ocupacion
del territorio, procurando de esta forma evitar la configuraciéon de nuevas condiciones
de riesgo”, lo cual corresponde, a la incorporacion de la gestion del riesgo en la etapa de
formulacién de los POT, de manera que pueda promoverse un territorio con un desarrollo
seguro y sostenible, asi como programas y proyectos prioritarios para estos fines a los
que se refiere el art. 40 de la misma ley.

Luego se expidié el Decreto 1807 de 2014 (integrado al Decreto compilatorio 1077 de
2015), el cual reglamenta al art. 189 del Decreto Ley 019 de 2012 en lo relativo a la incor-
poracion de la gestidn del riesgo en los POT. En este decreto se determinan las condi-
ciones y escalas requeridas para la elaboracion de estudios basicos de amenaza (EBA)
por movimiento en masa, inundacion y avenida torrencial, y de estudios detallados de
amenaza, vulnerabilidad y riesgo relacionados con los mismaos fendmenos amenazantes.

252



La gestion del riesgo de desastres en los POT

Asi, los EBA se constituyen en un requisito normativo para las revisiones de mediano y
largo plazo de los POT municipales o para la formulacion de un nuevo plan. Ademas, en
este decreto (1807 de 2014) se establece el procedimiento de incorporacién de los resul-
tados de los EBA en las revisiones y los ajustes o nuevas formulaciones de los POT, y con
ello se determina la necesidad de delimitacién de areas con condicién de riesgo (ACR),
areas con condicion de amenaza (ACA) y sus respectivas medidas de manejo, ademas de
las medidas de conocimiento y reduccion del riesgo (estos conceptos se abordaran en el
siguiente numeral).

En suma, desde finales de la década de los 90, con la Ley 388 de 1997, la Ley 1523 de
2012 vy, especialmente, con lo establecido en el Decreto 1807 de 2014 (compilado en
el Decreto 1077 de 2015), se han sentado las bases para la incorporacién integral de la
gestion del riesgo en los POT de una forma estandarizada que apunta al conocimiento
basico y detallado de las amenazas y los riesgos, a la reduccidn de los riesgos existentes
y a la prevencidn de nuevos, mediante las decisiones de ordenacion de los territorios que
estan orientadas a la promocion de un desarrollo territorial seguro y sostenible en los
ambitos ambiental, social y econémico.

En aras de introducir al lector en la comprension general de la gestion del riesgo, en
los dos numerales siguientes se abordan los principales conceptos basicos relativos a la
tematica y se presenta una sintesis del procedimiento de incorporacion de la gestion del
riesgo de desastres en los POT.

8.1.2. Algunos conceptos basicos de la gestion del riesgo

Un pescador gue incursiona aguas adentro en un rio caudaloso o en el mar [...] sabe que
siempre corre el riesgo de naufragar, sencillamente porque su embarcacion, que es mas
pesada gue el agua, siempre deberd enfrentar la posibilidad de hundirse en determinadas
circunstancias. Sin embargo, [...] el pescador maneja el riesgo, por una parte, reduciendo la
vulnerabilidad de su embarcacién (reparando cualquier grieta a través de la cual se pueda
entrar el agua, manteniendo en buen estado las velas y el timdn), por otra parte perfeccio-
nando sus conocimientos y técnicas de navegacion (lo cual significa reducir su propia vulne-
rabilidad como marinero y pescador), y por otra, reduciendo en lo posible las amenazas
existentes en el medio (no saliendo a pescar en dias de tormenta o huracan, esquivando
acantilados y bancos de arena, etc.). [En este ejemplo, vemos gue] este pescador [...] esté
aplicando la gestién del riesgo, aunque no solo no utilice, sino que seguramente ignore, el
término técnico. (Wilches-Chaux, 1998, p. 3)
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Si bien el tema general que nos atafie en el presente capitulo tiene que ver con la GRD,
antes de adentrarnos a entender de qué se trata este concepto, se considera necesario
aclarar algunos términos claves que son fundamentales para la comprension de esta
tematica: amenaza, vulnerabilidad, exposicion y riesgo.

Tanto en el ambito académico como en el institucional se han planteado diversas concep-
tualizaciones en torno a las categorias de amenaza, vulnerabilidad y riesgo, que han
dependido de diferentes temporalidades y posturas académicas que han propiciado la
evolucién histérica de los conceptos, lo cual permite hablar de unas comprensiones de
estos términos que son ampliamente aceptadas.

Segun Cardona (2001), alrededor de la segunda mitad del s. XX, el tratamiento de las
nociones de riesgo y amenaza se dio predominantemente en el campo de las ciencias
naturales, enfocado en el estudio de los fendmenos naturales y empleando sin distincion
los conceptos de amenazay riesgo, aunque se entendia este uUltimo como la estimacion de
la posible ocurrencia de una amenaza. De la misma manera, se hablaba indistintamente
de riesgo y amenaza sismica, sin profundizar ni plantear ninguna reflexion respecto a las
diferencias y relaciones entre ambos conceptos, ni considerar el concepto de vulnerabi-
lidad. Fue apenas desde la década de los 90 que en el campo de las ciencias naturales se
comenzd a ampliar el uso del concepto de amenaza diferenciandolo de riesgo.

Simultaneamente, las ciencias aplicadas comenzaron a incursionar en el abordaje de
la tematica desde la década de los 70, y entendieron el riesgo como una variable que
depende de la relacion entre amenaza y vulnerabilidad, que es objetiva porque puede
cuantificarse en las pérdidas econémicas y el numero de victimas, en donde la vulnerabi-
lidad se comprende en términos de exposicion. Y para ello se empled la siguiente formula:

Riesgo (R) = Amenaza (A) x Vulnerabilidad (V)

Paralelamente, desde el campo de las ciencias sociales también se ha desarrollado la
tematica en cuestion, sobre todo desde la década de los 80 en Europa, Asia y Latinoamé-
rica, para cuestionar lo que se consideraban visiones restringidas de las ciencias naturales
y aplicadas; aunque, al igual que en las ciencias aplicadas, se entendid el riesgo como
dependiente de la relacion entre amenaza y vulnerabilidad, pero sin concebirlo como
una variable cuantificable, sino subjetiva (Riesgo: Amenaza y Vulnerabilidad). Ademas,
amplian la nocién de vulnerabilidad entendiéndola desde el punto de vista saocial e inclu-
yendo en su analisis, no solo la exposicion, sino la capacidad de adaptacion ante un evento.

Finalmente, Cardona (2001) hace alusién al surgimiento a finales del s. XX de una pers-

pectiva holistica que concibe el riesgo como una convergencia de eventualidad, conse-
cuencias y contexto, y presenta una alta carga de incertidumbre que implica que su trata-
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miento debe enfocarse en su gestion. Este dltimo punto ha sido ampliamente aceptado
y, por tanto, en el s. XXI, las politicas, los programas y los proyectos en torno al riesgo
estan enfocadas en su gestion, integrando los aportes de las ciencias naturales, ciencias
aplicadas y ciencias sociales, y requiriendo para los abordajes multidisciplinares que posi-
biliten comprensiones y posibilidades de solucion mas integrales.

A continuacidn, se plantean los conceptos de amenaza, vulnerabilidad y riesgo estable-
cidos en la normatividad colombiana vigente y en algunos planteamientos académicos:

* Amenaza
Enelart. 4 de la Ley 1523 de 2012, la amenaza se define asi:

Peligro latente de que un evento fisico de origen natural, o causado, o inducido por la accién
humana de manera accidental, se presente con una severidad suficiente para causar pérdida
de vidas, lesiones u otros impactos en la salud, asi como también dafios y pérdidas en los
bienes, la infraestructura, los medios de sustento, la prestacion de servicios y los recursos
ambientales.

Las amenazas se dividen principalmente en tres tipos:

1. Amenazas de origen natural: peligro latente por la posible ocurrencia de un fenémeno
cuyo origen o génesis esta completamente relacionado con procesos naturales; estas
se clasifican con relacién a sus origenes terrestres, atmosféricos o bioldgicos (Lavell,
2007). En este tipo de amenazas se incluyen: actividad volcanica, sismos, tsunamis,
ciclones tropicales, erosion costera, granizadas, heladas, temporales, vendavales y
plagas (UNGRD, 2017).

2. Amenazas de origen socionatural: peligro latente de manifestacion de fendmenos rela-
cionados tanto con condiciones naturales como con intervenciones humanas que trans-
forman y degradan el ambiente natural, generando o agudizando diferentes amenazas.
Este tipo de amenazas incluye: movimientos en masa, inundaciones, avenidas torren-
ciales, incendios de cobertura vegetal, sequias, entre otros (UNGRD, 2017).

3. Amenazas de origen antrdpico: peligro latente asociado a la actividad humana en la
construccion y uso de la infraestructura, y en la produccidn, distribucién, transporte y
consumo de bienes y servicios. Este tipo de amenazas incluye: amenaza tecnoldgica,
accidente tecnoldgico, aglomeracion de publico, explosién, evento mayor, fuga, incendio,
incendio estructural, nube inflamable, derrame, amenazas concatenadas o complejas,
entre otros (UNGRD, 2017).
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* Vulnerabilidad
La vulnerabilidad, de acuerdo con el art. 4 de la Ley 1523 de 2012, puede ser entendida asi:

Susceptibilidad o fragilidad fisica, econémica, social, ambiental o institucional que tiene una
comunidad de ser afectada o de sufrir efectos adversos en caso de que un evento fisico
peligroso se presente. Corresponde a la predisposicion a sufrir pérdidas o dafios de los seres
humanos y sus medios de subsistencia, asi como de sus sistemas fisicos, sociales, econd-
micos y de apoyo gue pueden ser afectados por eventos fisicos peligrosos.

En ese orden, se entiende la exposicion (o los elementos expuestos) como “la presencia
de personas, medios de subsistencia, servicios ambientales y recursos econdmicos y
sociales, bienes culturales e infraestructura que por su localizacidn pueden ser afectados
por la manifestacion de una amenaza". Del art. 4, Ley 1523 de 2012, se infiere que la
vulnerabilidad en si misma implica una “exposicién”, aungue no se reduce a esta Ultima
porque abarca dimensiones mas amplias y complejas.

Desde el ambito académico se han planteado varios tipos de vulnerabilidad, entre los que
se incluyen:

- Vulnerabilidad fisica: relativa a la localizacidn en areas propensas a la ocurrencia de
amenazas y condiciones de eficiencia o deficiencia de los elementos expuestos, lo que
implica la capacidad de responder y recuperarse del fendémeno amenazante al que se
esta expuesto. Por ejemplo, la existencia de construcciones en una zona inundable o la
sismorresistencia de las construcciones responden a la dimensidn fisica de la vulnerabi-
lidad (Cardona, 2001).

- Vulnerabilidad econémica: responde a las condiciones econdmicas de las poblaciones
expuestas frente a las amenazas, en donde las poblaciones con mayores limitaciones
econdmicas son las mas vulnerables, en términos de su respuesta y recuperacién frente
a la ocurrencia de algun fenémeno.

- Vulnerabilidad social: tiene que ver con la capacidad organizativa inherente a las
comunidades expuestas, de manera que entre mas integrada y organizada sea le sera
mas facil responder de forma rapida y, posteriormente, recuperarse de un evento. Este
tipo de vulnerabilidad también puede implicar la dimensidon educativa, debido a que, en
la medida en que se desconocen las causas, efectos y razones relativas a la amenaza,
vulnerabilidad y riesgo, se estéa menos preparado para la respuestay recuperacion frente
a un evento o desastre.

- Vulnerabilidad institucional: responde a las dificultades de las instituciones para llevar
a cabo una efectiva gestidn del riesgo, lo que se evidencia en la falta de preparacion para
un evento, las carencias en el ejercicio de controles urbanisticos, la poca o nula inversion
en conocimiento del riesgo y en la implementacion de medidas para reducirlo o mitigarlo.
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- Vulnerabilidad ambiental: estd asociada a las condiciones en las que se encuentra
la base natural, de manera que los territorios altamente deteriorados por procesos de
explotacién y aprovechamiento de bienes y servicios ambientales tienen una mayor
vulnerabilidad ambiental dado que tendran una menor capacidad de recuperacién y
restauracion.

* Riesgo de desastres
De acuerdo con el art. 4 de la Ley 1523 de 2012, el riesgo de desastre son:

Dafos o pérdidas potenciales que pueden presentarse debido a los eventos fisicos peli-
grosos de origen natural, socionatural, tecnoldgico, biosanitario o humano no intencional,
en un periodo de tiempo especifico, y que son determinados por la vulnerabilidad de los
elementos expuestos; por consiguiente, el riesgo de desastres se deriva de la combinacion
de la amenaza y la vulnerabilidad.

En ese sentido, el riesgo de desastre se relaciona estrechamente con la forma de usar,
ocupar y transformar el territorio.

Autores como Lavell (2007) han planteado la construccidn social del riesgo, en el enten-
dido de que esta determinado por la relacion entre la base natural y la cultura de los
grupos sociales, lo que a su vez responde al modelo de desarrollo adoptado por dichos
grupos. En ese sentido, se entiende que “los desastres son indicadores de insostenibilidad
en los procesos de gestion del desarrollo y de gestién ambiental” (Lavell, s.f., p. 5).

A partir de la evaluacion del riesgo mediante el analisis de la relacion entre amenaza y
vulnerabilidad, este se determina en riesgo bajo, medio y alto, en donde se debe definir
como mitigable o no mitigable, segun la existencia o no de alternativas de intervencion
fisica para reducir y evitar el incremento de la amenaza y/o vulnerabilidad, que son viables
técnica, financiera y urbanisticamente.

A nivel institucional, en Colombia la GRD es:

[un] proceso social orientado a la formulacidn, ejecucion, seguimiento y evaluacién de
politicas, estrategias, planes, programas, regulaciones, instrumentos, medidas y acciones
permanentes para el conocimiento y la reduccion del riesgo y para el manejo de desastres,
con el propdsito explicito de contribuir a la seguridad, el bienestar, la calidad de vida de las
personas y al desarrollo sostenible. (UNGRD, 2015, p. 13).

Normativamente, la Ley 1523 de 2012 expone que la gestién del riesgo de desastres “se
constituye en politica de desarrollo indispensable para asegurar la sostenibilidad, la segu-
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ridad territorial, los derechos e intereses colectivos, mejorar la calidad de vida de las
poblaciones y las comunidades en riesgo” (art. 1, Ley 1523 de 2012).

* Procesos y subprocesos de la GRD

La gestién del riesgo en Colombia incluye tres procesos que deben llevarse a cabo por
parte de los actores institucionales locales, regionales y departamentales, en aras de
hacer efectiva su materializacién: 1) el conocimiento del riesgo, requerido para comprender
su localizacidn, posibles afectaciones y tomar decisiones para profundizar en su carac-
terizacién, seguimiento y comunicacion; 2) la reduccién del riesgo que incluye medidas
correctivas del riesgo existente (mitigacion) y medidas prospectivas para prevenir riesgos
futuros; y 3) el manejo de desastres que implica la preparacién para responder ante
eventos o desastres y para la posterior recuperacion. En la Figura 8-1 se presenta un
esquema propuesto por la UNGRD (2020) que sintetiza estos procesos.

Figura 8-1.Procesos y subprocesos de [a gestion del riesgo de desastres

PROCESOS FUNDAMENTALES

PROCESQ 2

REDUCCION
PROCESO1 DEL RIESGO ngsos
CONOCIMIENTO J0
DEL RIESGO /\ DF DESASTRES
al

+ |dentificaciény « |dentificacidn prospectivas del
caracterizacion de escenarios riesgo.
de riesgos. « Intervencidn correctiva del

» Andlisis y evaluacidn del riesgo.

recuperacion.
« Ejecucidn de a respuesta.

riesgo. « Proteccidn financiera. + Ejecucion de la recuperacion
» Comunicacidn del riesgo.)

+ Monitoreo del riesgo

Fuente. UNGRD, Guia para la integracién de la gestidn del riesgo de desastres en los planes
de desarrollo territorial 2020-2023.
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8.1.3. Laincorporacion de la GRD en los POT: etapas de diagndstico, formulacion
e implementacion

La incorporacion de la GRD en los POT es un asunto que transversaliza las diferentes
etapas de revision de dichos instrumentos. Es un proceso relevante durante el diagnds-
tico, formulacion e implementacion del POT. En la Figura 8-2 se presenta un esquema que
muestra la relacidn entre estas tres etapas y los procesos de la gestidn del riesgo.

Figura 8-2. Etapas del POT vs. incorporacidn de la gestidn del riesgo

Diagndstico Formulacidn Implementacidn
o 4 N 4 N (" )
E = L Planteamiento de visidn deseada, Desarrolloy ejecuci6n de programas,
€5 Descripcidn y andlisis de las modelo, definicidn de estrategias, proyectos y mecanismos para hacer
s E condiciones actuales del territorio. politicas, normas para concrecicn en realidad el modelo de ocupacion
§ & corto, mediano y largo plazo del POT. propuesto en la formulacin.
o
\_ / \_ / \_ /
dentiicac N (" Identificacién y delimitacion de ACRy ) ( N
o entificacidn  evaluacion de ACA, suelos de proteccin por amenaza Definicidn y desarrollo de estudios de
s 2 amenazas por movimientos en masa, ! P f - ) I
=2 a ) . . . y riesgo y zonas aptas para ocupacion. detalle y medidas de intervencion
== inundaciones y avenidas torrenciales Priorizacion de ACR Y ACA udi correctivay prospectiva para la
P ] y las demds que sean de relevancia florizacion de .y ”paraesy 10§ y_py g : '
= para el municipio de detalle. Determinacion de medidas reduccion del riesgo.
' \_ de reduccion del riesgo. )

O ) U QO <

Fuente. Elaboracion propia a partir de UNGRD, Guia de integracion de la gestion del riesgo de desastres
y el ordenamiento territorial municipal, 2015.

La etapa de diagndstico integra multiples fuentes de informacion: la revision de los EBA,
el trabajo de campo y los ejercicios participativos con instituciones, actores econdémicos
y comunidades. A partir de estas fuentes, se caracteriza la geologia y geomorfologia del
territorio, se identifican los procesos morfodinamicos activos relevantes y se desarrolla
la zonificacion de amenazas por movimientos en masa, inundaciones y avenidas torren-
ciales. El analisis incluye también la descripcion metodoldgica del proceso y la evaluacion
de otras amenazas significativas para el municipio.
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Por su parte, en la etapa de formulacién se realizan las siguientes actividades:

Revisién de los elementos expuestos.

Determinacion de los suelos de proteccidn por amenaza y riesgo, en los que se inclu-
yen las areas de suelos rurales, y de expansidn urbana, de acuerdo con los hallazgos
de los EBA y/o las revisiones y analisis relacionales de observaciones de campo y las
zonificaciones de las amenazas. En los municipios analizados que se abordan en el
siguiente numeral, en general, las zonas con amenaza por avenida torrencial se in-
cluyeron como suelo de proteccion; ademas, en los suelos urbanos y de expansion
urbana, se incluyeron todos los procesos morfodindmicos activos; y en el suelo rural se
identificaron las zonas con concentracién de estos procesos en los que se delimitaron
unidades morfodindmicas independientes (UMI).

Analisis de la distribucién de las amenazas para la clasificacién del suelo (delimitacio-
nes de clases, categorias y subcategorias de suelo).

Delimitacion de las ACR y ACA para la posterior realizacion de estudios de detalle de
amenaza, vulnerabilidad y riesgo en los lugares con elementos expuestos y estudios
de detalle de la amenaza en los lugares aun sin ocupar, pero gue se pretenden desa-
rrollar. Dichos estudios determinan la mitigabilidad o no del riesgo y la amenaza, y
en caso afirmativo establecen las medidas de intervencion correctivas y prospectivas
necesarias.

Determinacion de medidas de manejo que deben implementarse hasta que se realicen
los estudios de detalle y que tienden a evitar la generacién o agudizacion de procesos
erosivos, movimientos en masa, inundaciones y avenidas torrenciales y, en consecuen-
cia, el incremento del riesgo.

Priorizacién de las ACR y ACA para la realizacion de estudios de detalle en el corto,
mediano y largo plazo.

Incorporacion de la gestidn del riesgo en el modelo de ocupacion, marco estratégico y
programa de ejecucion, que incluye los proyectos tendientes a materializar la gestién
del riesgo en los municipios.

Finalmente, en la etapa de implementacidn se deben desarrollar los estudios de detalle
de acuerdo con la priorizacion establecida en el programa de ejecucion del POT y se deben
ejecutar las medidas de intervencidn prospectiva (las cuales incluyen las normas de regu-
lacidn urbanistica) e intervencién correctiva definida a partir de los resultados de los estu-
dios de detalle.
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8.2. Algunos hallazgos y limitaciones de la incorporacion de la GRD
en algunos POT de municipios de Antioquia

Teniendo en cuenta las experiencias vividas en ejercicios de incorporacion de la GRD en
los POT de algunos municipios del departamento de Antioquia, en el presente numeral
se exponen los hallazgos mas importantes respecto a las condiciones encontradas en
estos territorios, y se presenta una reflexion a la luz de normatividad vigente, respecto a
la realidad territorial de algunos de estos municipios.

Si se parte de una comprension del territorio como un espacio delimitado y apropiado
socialmente, gue incluye tanto las dimensiones natural y fisica como las dinamicas
sociales, culturales, econdmicas y politicas que alli se despliegan, es posible inferir que,
aungue este tiene una base natural que establece limitaciones y restricciones, las multi-
ples relaciones sociales y, concretamente, la interaccion de los grupos sociales con dicha
base natural, genera su modificacién y transformacion permanente, en la medida en que
esta es usada, ocupada y aprovechada antrépicamente.

De este modo puede inferirse que las amenazas y los riesgos socionaturales, entre los
gue se incluyen el movimiento en masa, la inundacion y la avenida torrencial, al igual que
el territorio, también son dindmicas, pues no solo responden a las condiciones naturales
(fisicas y hidticas), sino también a los procesos sociales que alli emergen y que pueden
variar temporal y espacialmente, dependiendo de las particularidades de cada lugar.

La incorporacion de la gestion del riesgo de desastres en la revision de los POT de los
municipios de Olaya y Sabanalarga en la subregion occidente de Antioquia, y los muni-
cipios de Toledo, Bricefio, San Andrés de Cuerquia, Valdivia e ltuango en la subregidn
norte del departamento de Antioquia, ha sido todo un proceso de aprendizaje en cuanto
a la aplicacién general de esta tematica en municipios que presentan algunos rasgos
comunes, pero también algunas particularidades propias de sus dindmicas territoriales,
lo cual implica retos generales y diferenciales en lo que respecta a la gestidn del riesgo.

Sin olvidar el concepto de territorio, expresado al inicio de este numeral, a continuacion
se presentan los principales hallazgos y algunas limitaciones consideradas en el marco
de la incorporacion de la gestion del riesgo en los POT de algunos municipios del area de
influencia de la HI, teniendo en cuenta las condicionantes naturales y la incidencia antro-
pica en la distribucion espacial de las amenazas por movimiento en masa, inundacion
y avenida torrencial y, ademas, considerando tanto las situaciones comunes, como los
rasgos y dinamicas particulares que inciden en las amenazas, los riesgos y su gestion en
algunos municipios. Con el fin de facilitar la lectura de este apartado, se hace alusién a los
aspectos naturales y antropicos asociados al suelo rural y, luego, se abordan de manera

261



Ordenamiento territorial

general dichos aspectos para los suelos urbanos, de expansion urbana y, eventualmente,
algunos centros poblados rurales (CPR) y suelos suburbanos, para los que se reiteran
ciertos rasgos mencionados en el suelo rural; y para finalizar, se expondra una sintesis de
los resultados de las zonificaciones de amenaza, asi como un breve analisis de sus impli-
caciones en términos de ACR y ACA.

8.2.1. Suelos rurales

El departamento de Antioquia se caracteriza por tener un relieve predominantemente
montafoso al que se asocian grandes extensiones con amenaza alta por movimiento en
masa, una gran cantidad de cuencas de montafia altamente susceptibles a las avenidas
torrenciales y con algunas planicies aluviales de diferentes magnitudes que son, recu-
rrentemente, afectadas por inundaciones lentas y en algunos casos rapidas. Esto esta-
blece un panorama base general que implica importantes limitaciones y retos frente al
OT de los municipios del departamento, en términos de ocupacion.

Los municipios del area de influencia de la HI se localizan en un enclave montafioso
asociado al valle encafionado del rio Cauca, caracterizado por un ambiente morfoes-
tructural complejo que esta marcado por la presencia de fallas geoldgicas, laderas con
pendientes escarpadas, litologias predominantemente metafdrficas e igneas, extensiones
importantes de pastos (limpios, enmalezados, entre otros) con presencia de procesos
erosivos, que tienen una ocurrencia significativa de movimientos en masa que se eviden-
cian en la gran cantidad de procesos morfodinamicos activos, latentes e inactivos que se
identificaron durante la realizacién de los EBA (Universidad Nacional de Colombia - EPM,
2022-2024). En concordancia con estas condiciones, la gran mayoria de fuentes hidricas
muestran valles encafionados (forma de “V") que, en sus trayectos y, especialmente, en
sus desembocaduras a fuentes hidricas de mayor orden, presentan amenazas por avenida
torrencial e inundacidn, y en las fuentes hidricas de mayor orden como el rio Cauca —en
Olaya y Valdivia- y algunos afluentes directos al mismo, presentan zonas con amenaza
por inundacidn, como se evidencia en los EBA.

En lo relativo a movimientos en masa, de acuerdo con los EBA, en todos estos munici-
pios es comun la presencia de condiciones topograficas abruptas con pendientes altas y
escarpadas, y rocas con distintos grados de metearizacion y un alto grado de fracturacion
y cizallamiento a causa de afectaciones de fallas regionales y locales (sistema de fallas
Cauca-Romeral en todos los municipios, fallas Sabanalarga, Espiritu Santo y Santa Rita
en los municipios de Sabanalarga, Bricefio, Valdivia e ltuango, respectivamente), variables
gue evidencian una predisposicion natural a la ocurrencia de movimientos en masa, los
cuales derivan en una alta susceptibilidad en gran parte del territorio que, sumada a la
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presencia de una amenaza sismica intermedia para todos los municipios y unas tasas
importantes de precipitacion en la zona norte del area de influencia de la HI (Bricefio,
Valdivia y zona nororiental y extremo occidental de ltuango), ejercen un control impor-
tante en la distribucion de las amenazas altas y medias en los territorios municipales.

Ademas de estas condicionantes naturales, de acuerdo con los hallazgos de los EBA y las
observaciones realizadas durante la incorporacion de la gestion del riesgo en la revision
de los PQT, es innegable otro rasgo comun entre los municipios, el cual corresponde a
la significativa incidencia que tienen los procesos antrdpicos en la ocurrencia de movi-
mientos en masa y la distribucion espacial de amenazas altas y medias; asi, gran parte
de los procesos morfodindmicos y las zonas en las que se concentran amenazas altas y
medias en el suelo rural de todos los municipios abordados, se localizan en los sectores
donde hay mayor densidad poblacional y donde se presentan coberturas vegetales corres-
pondientes a pastos (limpios 0 enmalezados), mosaicos y cultivos, y esto evidencia que las
ocupaciones, y los usos del suelo asociados a estas coberturas, favorecen la generacion
de movimientos en masa. Esto puede reafirmarse al tener en cuenta que, por lo general,
en las areas con coberturas boscosas se presentan amenazas bajas por movimiento en
masa, independiente de la presencia de relieves abruptos, fallas geoldgicas e inclusive
altos niveles de precipitacion.

De igual forma, es comun que la ocurrencia de movimientos en masa y, en consecuencia,
la ampliacién de areas con amenaza alta, se haya venido agudizando tanto en suelos
rurales como urbanos, en respuesta a intervenciones antrdpicas, tales como la apertura
de vias, que se han venido adecuando de manera informal por comunidades en suelos
rurales de todos los municipios en cuestion —en algunos casos dinamizados por el empla-
zamiento del embalse-y por sectores inmobiliarios en suelos urbanos como Sucre en el
municipio de Olaya. Ademas de los cortes y banqueos sin especificaciones técnicas, que
en muchos casos se realizan para la adecuacion de vias, es necesario considerar la proble-
matica de manejo de aguas lluvias asociada a las mismas, que se traduce en deficiencia
0 ausencia de cunetas y obras hidraulicas y de drenaje, con la consecuente generacion de
procesos erosivas y marfodinamicos tales como formacion de surcos, carcavas, desplome
de taludes, pérdida de banca, hundimientos y movimientos en masa tipo deslizamiento
(Universidad Nacional de Colombia - EPM, 2022-2024).

En cuanto a las amenazas por avenida torrencial e inundacién, dado el relieve abrupto
que caracteriza los municipios, en la que se presenta un predominio de valles con forma
de "V, su distribucion se restringe a zonas normalmente estrechas que se extienden a
lo largo de las fuentes hidricas principales, localizadas en el suelo rural y en los tramos
ubicados al interior de suelos urbanos, suelos de expansion urbana y CPR, exhibiéndose
las mayores extensiones en las areas de desembocadura a fuentes hidricas de mayor
orden (por ejemplo, al rio Cauca o al embalse de la Hl), con la formacion de abanicos
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aluviales y aluviotorrenciales en diversos casos. Ademas, es importante resaltar los casos
concretos de los municipios de Olaya y Valdivia en cuanto a la existencia de amenaza por
inundacién asociada al rio Cauca, dado que en estos el rio no esta embalsado y exhibe
algunas llanuras de inundacidn y planicies aluviales que pueden estar sujetas a inunda-
ciones durante las temporadas invernales, presentandose en la zona norte de Valdivia
considerables zonas con amenaza por inundacidn asociadas a afluentes del rio Cauca.

A estas condicionantes del relieve que configuran una geomorfologia susceptible a las
amenazas por avenida torrencial e inundacidn, se suman, para los municipios de Valdivia,
Bricefio y algunos sectores de ltuango, unas tasas importantes de precipitacion que favo-
recen la ocurrencia de estos fendmenos amenazantes durante temporadas invernales.
Factores antropicos tales como la deforestacion de las partes altas de las cuencas y
algunos corredores hidricos, en los que se han establecido coberturas de pastos, mosaicos
y en menor medida cultivos, favorecen la ocurrencia de procesos erosivos y afectan los
procesos de regulacion hidroldgica que inciden en la agudizacion de estos fendmenos
amenazantes en cuanto a la potencia con la que se pueden presentar. Aunque, en general,
en el suelo rural de los municipios analizados, estas zonas de amenaza presentan muy
baja ocupacion, con presencias eventuales de viviendas y/o equipamientos aislados, cabe
destacar que, en municipios como Olaya, San Andrés de Cuerquia e Ituango se identi-
ficaron asentamientos rurales localizados sobre zonas con estos tipos de amenaza.
Asimismo, se identificd la exposicion de tramos viales, puentes y otras infraestructuras
hidraulicas frente a estos tipos de fendmenos amenazantes que ponen en riesgo la conec-
tividad de algunas poblaciones rurales a los CPR y suelos urbanos, situacion que puede
afectar el acceso a distintos servicios que se ofrecen en estos lugares con mayor densidad
poblacional.

8.2.2. Suelos urbanos, de expansion urbana, CPR y asentamientos rurales

Ahora bien, dadas las condiciones topograficas predominantes en los municipios anali-
zados, es comun gue los suelos urbanos y de expansion urbana, CPR g, incluso, los asen-
tamientos rurales se localicen sobre dos configuraciones geoespaciales generales:

Sobre cimas o topes de diferentes amplitudes que estan rodeadas de pendientes abrup-
tas (en unidades geomorfoldgicas de ladera, lomo, espolon); en general, esto puede
observarse, por ejemplo, en las cabeceras urbanas de Valdivia (Figura 8-3), ltuango y
Toledo. Esta configuracion restringe la ocupacion segura a las areas de las cimas con
pendientes bajas a moderadas e implica restricciones importantes en cuanto al uso,
ocupacién y aprovechamiento de los sectores de pendientes altas y escarpadas, dado
gue estos ultimos presentan una mayor susceptibilidad a los movimientos en masa.
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Concretamente, y a modo de ejemplo, en el caso de las cabeceras urbanas de ltuango
y Valdivia, y el suelo urbano de El Junco, en Sabanalarga, se puede destacar la exis-
tencia de movimientos en masa activos de magnitudes significativas y que ponen en
riesgo las viviendas, los equipamientos, las infraestructuras de servicios publicos y la
infraestructura vial.

Figura 8-3 . Fotografia de la cabecera municipal de Puerto Valdivia (toma aérea)

Fuente. EOT de Valdivia (2023-2024).

Sobre areas con pendientes bajas a moderadas correspondientes a las zonas de terra-
zas sobre depdsitos de vertiente o aluviotorrenciales y/o aluviales que estan encajados
entre laderas de pendientes escarpadas, como ocurre en el suelo urbano de Puerto
Valdivia (Figura 8-4) y en algunos CPR y suelos suburbanos de Valdivia, localizados
aguas abajo de Puerto Valdivia. Cabe destacar que los limites de los suelos urbanos
de las cabeceras urbanas de Olaya, Sabanalarga y San Andrés de Cuerquia, los cuales
se ubican en abanicos y/o terrazas aluviales — aluviotorrenciales estan acotados en
un lado por laderas escarpadas vy, en el otro, por escarpes de abanico o terraza alu-
vial — aluviotorrencial que se han generado por la profundizacién de los cauces de las
fuentes hidricas que cruzan por uno de sus costados (los cuales, a su vez, limitan con
las laderas escarpadas en su otra margen): respectivamente quebrada La Barbuda en
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Olaya, quebrada San Pedro en Sabanalarga (Figura 8-5) y rio San Andrés en San An-
drés de Cuerguia, que presentan pendientes escarpadas.

Figura 8-4. Fotografias del suelo urbano de Puerto Valdivia

Fuente. EQT de Valdivia (2023-2024).

Figura 8-5. Fotograffa panordmica de la cabecera municipal de Sabanalarga

Fuente. EBA de Sabanalarga (2022).
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En este sentido, en estos suelos urbanos y algunos CPR de los municipios, se presentan
amenazas por avenida torrencial e inundacion a lo largo de las fuentes hidricas principales
y, a pesar de exhibir pendientes bajas a ligeramente inclinadas, también se presentan
amenazas por movimiento en masa dado que, sobre las mismas, podria depositarse el
material que se desprende de las vertientes adyacentes y/o se pueden generar procesos
erosivos 0 movimientos en masa remontantes sobre los escarpes de los abanicos o
terrazas aluviales — aluviotorrenciales, que afectarian directamente el drea urbana.

Asimismo, la cabecera urbana del municipio de Bricefio presenta una configuracion similar
a la de los tres municipios anteriores, pero se diferencia en que no estd limitada por un
escarpe, sino propiamente por terrazas aluviotorrenciales asociadas a la quebrada La Cana-
veral (también conocida como La Tirana) (Figura 8-6), la cual ha presentado eventos con
una dindmica y potencia altamente destructiva, como ocurrié a mediados del afio 2021.

Figura 8-6. Fotografia panordmica de la cabecera municipal de Bricefio vista en direccion sur

Fuente. EBA de Bricefio (2022).

Es importante mencionar una configuracién geoespacial que se observé en el municipio
de Valdivia, donde la dinamica de ocupacién a lo largo de la via troncal ha derivado en la
existencia de algunos suelos suburbanos, tales como Santa Inés, EL Pital, La India, entre
otros, los cuales estan localizados sobre laderas con pendientes altas a escarpadas (que
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fueron cortadas para la construccion de la via) y que, en parte por sus condiciones geomor-
foldgicas, litoldgicas y estructurales, presentan una alta amenaza por movimiento en masa.

Estas configuraciones geoespaciales implican importantes limitaciones y restricciones
para la ocupacion territorial, tal y como como se evidencia en los EBA, debido a las inade-
cuadas intervenciones antrdpicas: manejos de aguas lluvias y residuales al interior de las
zonas con mayor densidad poblacional y en sus entornos; y la deforestacion y usos del
suelo como ganaderia y agricultura convencionales, las cuales pueden desestabilizar las
laderas y detonar movimientos en masa que ponen en riesgo los asentamientos ubicados
en zonas de topes o cimas en relacién con la ocurrencia de procesos remontantes o las
zonas de asentamientos ubicados sobre depdsitos, en tanto es alli donde probablemente
se disponga el material removido por movimientos en masa que se generen en las laderas
circundantes.

A lo anterior se suman otras intervenciones antrépicas que, de acuerdo con las observa-
ciones realizadas en los EBA y en la fase de diagndstico de la revision de los POT, tienen
relevancia en la ocurrencia de movimientos en masa. En general, en los suelos urbanos,
algunos CPR y suelos suburbanos de los municipios, se identifico un crecimiento pobla-
cional materializado en una dinamica importante de construccion de viviendas nuevas y
formulacidn de nuevos proyectos urbanisticos (por ejemplo, en el suelo urbano de Sucre,
en el asentamiento informal San Antonio, en Olaya, y en las cabeceras municipales de
ltuango, Sabanalarga y Buritica), lo que se traduce en la adecuacion de terrenos mediante
banqueos que, dependiendo de la estabilidad de los terrenos, estan incidiendo o pueden
llegar a incidir en la generacion de procesos erosivos y movimientos en masa. En concor-
dancia con la misma dinamica, se realizan adecuaciones de vias al interior de estos asen-
tamientos humanos, efectuadas, generalmente, de manera informal y sin las condiciones
técnicas requeridas, lo cual agudiza también la ocurrencia de este fendmeno amenazante.

Todo lo planteado hasta acé evidencia la complejidad de las amenazas y los riesgos en
los territorios, y permite observar algunas dificultades y retos para su gestion presente
y futura. Antes de abordar informacién mas concreta sobre las extensiones y porcen-
tajes territoriales de los municipios que presentan amenazas altas y medias, vale la pena
destacar la situacién del municipio de Valdivia, pues, de todos los municipios analizados,
es el que presenta la mayor criticidad en cuanto a las amenazas, el riesgo y su gestion.
Principalmente en sus zonas sur, centro y suroccidente en términos de geomorfologia
(topografia abrupta con pendientes escarpadas), litologia (rocas con planos de debilidad
paralelos a la direccién de las pendientes de las laderas) y altos grados de fracturamiento
asociados a la presencia de fallas geoldgicas; el territorio municipal exhibe extensas areas
con amenaza alta por movimientos en masa, que afectan tanto el suelo rural disperso
como los suelos urbanos, CPR y suelos suburbanos. Especificamente, los suelos urbanos
de la cabecera municipal y Puerto Valdivia y los suelos surburbanos localizados aguas
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arriba del uUltimo suelo urbano mencionado exhiben una muy alta susceptibilidad a la
ocurrencia de movimientos en masa, de forma que cualquier intervencién que se realice
sobre sus terrenos tiene la tendencia a desestabilizarse con facilidad, con movimientos
en masa que alcanzan extensiones considerables y ponen en riesgo viviendas, equipa-
mientos, infraestructura de servicios publicos e infraestructura vial, especialmente la via
troncal, haciendo imposible proponer suelos de expansion urbana.

En particular, el suelo urbano de Puerto Valdivia presenta una convergencia de fendmenos
amenazantes que restringen mucho su crecimiento y desarrollo urbano; su configuracion
territorial en un valle estrecho con forma de “V" y fondo plano implica la presencia de
amenazas por inundacién en las angostas planicies del rio Cauca y amenazas por movi-
miento en masa en las vertientes escarpadas que lo rodean, ademas de las zonas con
amenaza por avenida torrencial a lo largo del trayecto, sobre todo en las areas de desem-
bocadura de los afluentes del rio Cauca que cruzan el suelo urbano. En este sentido, en
Puerto Valdivia se tiene una extension importante de ACR vy, al igual que en la cabecera
municipal, alli no fue posible proponer suelos de expansion, de manera que su desarrollo
como suelo urbano queda limitado a algunos predios adn sin ocupar que en gran medida
corresponden a un area en condicion de amenaza (ACA).

En general, los CPR y suelos suburbanos localizados aguas abajo de Puerto Valdivia, se
ubican sobre parte de la llanura de inundacién del rio Cauca y/o sobre la vertiente de la
margen izquierda, lo cual responde a un proceso de ocupacidn importante asociado, en
gran medida, a la dinamica econdmica generada por la via troncal que conecta el depar-
tamento de Antioquia con el mar Caribe; en este sentido se presentan afectaciones por
amenazas de inundacién, movimiento en masa y, en menor medida, avenida torrencial en
afluentes del rio Cauca. Especificamente en el CPR EL Quince y los suelos suburbanos
de El Catorce, sector La Cancha, y El Catorce, sector La Escuela, estan afectados por
amenazas de inundacion asociadas al rio Cauca y al rio Pugui.

Es preciso resaltar que, dada la magnitud de las inundaciones del rio Cauca en todo el
municipio, las graves consecuencias asociadas a las avenidas torrenciales y la dificultad
de prediccién sobre el curso que puede tomar el cauce durante las crecientes asociadas y
las dificultades identificadas para la mitigacién efectiva de movimientos en masa activos,
las areas afectadas con amenaza por inundacion del rio Cauca y por avenida torrencial
y las areas con procesos morfodinamicos activos, fueron clasificadas como suelos de
proteccidn por amenaza y riesgo, lo gue implica procesos de reubicacion que exigen al
municipio una amplia y extenuante gestion institucional, técnica y financiera.

Ademas, estos procesos de reubicacion se complejizan si se tiene en cuenta que no solo

existen restricciones en términos de gestién del riesgo, sino también restricciones de
orden sociopolitico, pues los lugares en los que se presentan mejores condiciones para
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la ocupacion en términos de amenaza y riesgos, se constituyen en lugares vedados por
grupos armados en enfrentamiento, lo que impide su aprovechamiento para el ordena-
miento territorial.

8.2.3. Areas con condicion de riesgo ACR y condicidn de amenaza ACA
en los municipios abordados

Por todo lo ya mencionado, puede concluirse que los resultados de las zonificaciones de
amenaza por movimiento en masa, inundacion y avenida torrencial para estos municipios,
implican considerables limitaciones y restricciones para la ocupacion, aprovechamiento
y uso de los territorios, tanto en suelos urbanos como rurales; esto se hace evidente en
las significativas extensiones que presentan amenazas altas por movimiento en masa, los
cuales, en todos los municipios a excepcidn de ltuango?, exhiben mas del 35% de su terri-
torio municipal en amenaza alta y mas del 70 % en amenazas altas y medias. También se
evidencia en la presencia importante de zonas con amenaza por avenida torrencial e inun-
dacion asociadas a las principales fuentes hidricas de los municipios y, concretamente, en
las considerables ACR y ACA que, en consecuencia con las zonificaciones de amenaza,
pudieron identificarse en el ejercicio de incorporacion de la gestion del riesgo de desastres
en la revisién de los POT debido a que, dadas las considerables extensiones de zonas con
amenaza alta —principalmente por movimiento en masa- en los territorios, es frecuente la
existencia de viviendas, equipamientos, vias, infraestructura de servicios publicos (SSPP),
entre otros, tanto en el suelo rural disperso como en los suelos urbanos, de expansién,
suburbanos, CPR y asentamientos rurales en esta categoria de amenaza —incluso con la
presencia de movimientos en masa activos en algunos de estos—, que implican un riesgo
inminente y la necesidad de procesos de reubicacién en aras de garantizar la seguridad e
integridad de las poblaciones locales.

En la Tabla 8-1 se compilan las ACR y ACA para los suelos rurales, urbanos y de expan-
sién urbana (en los que aplica) de los municipios analizados, lo que permite observar
extensiones importantes de ACR principalmente en los municipios de Bricefio, Olaya,
Valdivia y San Andrés de Cuerquia. Es preciso aclarar que, en los suelos urbanos de todos
los municipios, en especial en Valdivia y Bricefio, existen areas importantes que hubieran
podido delimitarse como ACR y ACA, pero se clasificaron como suelo de proteccion por
amenaza, acudiendo al principio de precaucion.

2 En Ituango las amenazas altas son del 29,8 %, las medias 33,3% y las bajas 36, 9% del territorio
municipal; aunque es importante destacar que gran parte del territorio corresponde al PNN Para-
millo, gue aporta significativas extensiones en amenaza baja.
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Tabla 8-1. Totales de ACR y ACA en algunos municipios del drea de influencia de [a HI

ACR (ha) - %* ACA (ha) - %*
Municipio Suelo Suelo Suelo Suelo rural
Suelo urbano . Selo rural . desarrollo
expansion urbano expansion .
restringido
Olaya 122ha-2111% N.A. 1245ha-014% | 380ha-11.41% N.A. 46,91ha-34,37%
Toledo 395ha-1160% | 007ha-253% | 114ha-001% | 3,76ha-11,35% | 022ha-805% | 28,73ha-19,30%
Sabanalarga | 3,17ha-5,05% NA. 4972ha-019% |2042ha-3252% NA. 131,09 ha-81,52%
San AndrEs | g e 14, NA. 86.4ha-040% | 543ha-1020% NA 54,48 ha-38.20%
de Cuerquia
Bricefio 170ha-476% | 04ha-22% |12036ha*-32%  15ha-30% 58ha-332% | 2078ha-T776%
Valdivia | 16,45ha-17.30% N.A. 9143ha-016% | 1761ha-18,51% N.A. 88,38 ha-4766%

ltuango | 16,84ha-1129% | 0,76ha-4,78% | 37566ha-013% | 27.59ha-1843% 399 ha-2523% | 306,05 ha- 6224 %

* Porcentaje respecto al area de cada clase o categoria de suelo.

** La gran cantidad de ACR en el suelo rural responde a que se consideraron no solo las
construcciones de los equipamientos, sino toda el area que presentaba amenaza alta en el predio
donde se localizan.

Fuente. EBA de Olaya, Toledo, Sabanalarga, San Andrés de Cuerquia, Bricefo, Valdivia e ltuango

Tanto en los suelos urbanos y de expansion, como en los suelos rurales de los munici-
pios en cuestion, las amenazas por movimiento en masa son las que mayores restric-
ciones presentan para su desarrollo territorial en términos de la configuracion de ACR
y ACA, en respuesta a: 1) las condiciones geologicas y antrdpicas (coberturas vegetales
que predominan en los territorios y que fueron previamente mencionadas, 2) su distribu-
cién en todo el territorio municipal, a diferencia de las amenazas por avenida torrencial
e inundacion que se presentan en zonas puntuales a lo largo de las principales fuentes
hidricas y, 3) que la mayoria (en algunos casos todas) las zonas con amenaza por inunda-
cion y avenida torrencial se clasifican como suelo de proteccion, por lo que no se definen
como ACA sujetas a estudios de detalle, sino que se prohibe su ocupacidn (por ejemplo
en Sabanalarga, ltuango, El Quince en Valdivia, entre otros, quedaron algunas ACA por
avenida torrencial y/o inundacion asociadas a fuentes menores, donde se considera que
las condiciones no son criticas y, por tanto, aplica la realizacion de estudios de detalle que
determinen si es posible mitigar el riesgo o la amenaza y viabilicen su ocupacién posterior
a las acciones de mitigacion).
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Figura8-7. ACRy ACA en las cabeceras urbanas de los municipios analizados
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Nota. a) Olaya, b) Toledo, ¢) Sabanalarga, d) Bricefio, e) San Andrés de Cuerquia, f) Valdivia, g) ltuango.

Fuente: Elaboracion propia, (2025).
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Tal y como se habia mencionado en el numeral de incorporacion de la GRD en los PQT, la
delimitacion de las ACR y ACA esta orientada a la identificacion de las zonas que requieren
la realizacién de estudios de detalle de amenaza, vulnerabilidad y riesgo en los lugares con
elementos expuestos al riesgo y estudios de detalle de la amenaza en los lugares auln sin
ocupar, pero que se pretenden desarrollar, los cuales deben realizarse con base en lo esta-
blecido en la normatividad vigente (Decreto 1077 de 2015, compilatorio del Decreto 1807
de 2014) y que, sumados a los procesos de reubicacion requeridos en los suelos de protec-
cidn por amenaza y riesgo, se constituyen en un gran reto para los municipios, en tanto
implican un considerable despliegue de recursos técnicos, institucionales y financieros de
los que, como se vera en el proximo numeral, muchos municipios carecen. Ademas, es
necesario considerar los esfuerzos que también deben realizarse en el suelo rural, donde,
ademas de los estudios de detalle en las ACR, las ACA y los procesos de reubicacion
en los suelos de proteccidon por amenaza y riesgo, es necesario promover restricciones e
implementar medidas de sostenibilidad, lo que en muchas ocasiones tiene poco eco en los
habitantes rurales, y tampoco cuenta con los presupuestos requeridos para garantizar que
los procesos tengan continuidad y puedan mostrar eficiencia y rentabilidad.

Teniendo en cuenta los retos a los que se enfrentan los municipios a la hora de hacer
gestion del riesgo, en el siguiente numeral se reflexiona en torno a algunos requeri-
mientos establecidos en la normatividad vigente —el Decreto 1807 de 2014, compilado en
el Decreto 1077 de 2015- y la realidad de los territorios.

8.3. Reflexiones en torno a lo establecido en la norma
vs. larealidad de los territorios

De acuerdo con lo planteado en el primer numeral de este capitulo, la Ley 1523 de 2012,
y en general la normatividad relativa a la gestion del riesgo, esta orientada a la contribu-
cion de la seguridad, bienestar y calidad de vida de las personas y al desarrollo sostenible,
lo cual se lleva a cabo a través de la formulacion, ejecucion y seguimiento de politicas y
acciones de conocimiento y reduccion del riesgo y manejo de desastres. El Decreto 1807
de 2014 (compilado en el Decreto 1077 de 2015) establece las condiciones y escalas para
la incorporacion gradual de la gestién del riesgo en el ordenamiento territorial, y plantea de
manera clara todo lo gue los municipios deben considerar en los componentes de gestién
del riesgo de sus respectivos POT. Frente a todas estas pautas establecidas en la normati-
vidad, y que son de obligatorio cumplimiento por parte de los municipios, surge la siguiente
inquietud: ¢/qué tanto (de esta normatividad) logra materializarse en los territorios, dadas
las complejas realidades a las que estos se enfrentan y que se constituyen en retos
enormes —por no decir obstaculos— para la aplicacion efectiva de la gestion del riesgo?
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En los siguientes parrafos se plantean algunas reflexiones al respecto, a partir de la expe-
riencia en este tipo de ejercicios llevada a cabo en los municipios previamente mencio-
nados. En dichas experiencias se evidencian algunos retos importantes a los que se
enfrentan, tanto los profesionales encargados de la elaboracion de estudios de amenaza
y riesgo y la incorporacion de la gestién del riesgo en los POT, como los mismos munici-
pios en su gestidn, lo cual, en muchos casos, termina limitando, frenando y ralentizando
los procesos.

En primera medida, el Decreto 1807 de 2014 establece como requisito para los proyectos
de revisién de mediano y largo plazo de los POT o la expedicidn de uno nuevo, la elabo-
racién e incorporacion de los EBA. Al respecto, es importante destacar que, si bien se
considera imprescindible el conocimiento del riesgo para la toma de decisiones relativas a
su gestion, también son innegables las limitaciones econémicas de la gran mayoria de los
municipios del departamento de Antioquia y, en general, de Colombia, lo que restringe en
muchos casos la posibilidad de actualizar los POT a las condiciones territoriales presentes.
En este sentido se evidencia la urgente necesidad de apoyos financieros y técnicos por
parte de actores de cardacter regional (por ejemplo, las Corporaciones Auténomas Regio-
nales CAR, Corporaciones para el Desarrollo Sostenible, o actores econdmicos), depar-
tamental (gobernaciones), nacional (UNGRD, principalmente) e incluso internacional, que
permitan la consecucion de los EBA y la actualizacién de los POT. Si bien este no es el
caso de los municipios analizados en este capitulo, dado que se lograron realizar los EBA
mediante convenios con EPM, como actor principal en el marco de las compensaciones de
la HI, se considera importante mencionarlo en tanto es un asunto que atafie a muchisimos
municipios a nivel departamental y nacional.

Por otra parte, en el marco de la elaboracién de los EBA de los municipios abordados en
este trabajo y su posterior incorporacion en los POT, surgieron retos importantes frente a
lo planteado en la norma, que se debieron sortear para llevar a cabo ejercicios rigurosos,
pero no por ello carentes de limitaciones.

En primer lugar, es importante mencionar la desactualizacion e incluso inexistencia de
informacion cartografica base e informacion fotosatelital a las escalas requeridas por la
norma. Esta situacién se presentd en algunos de los suelos urbanos y en la totalidad de
CPR identificados y analizados, donde se requeria informacion a escala 1:5.000 o 1:2.000,
pero solo se contaba con informacion a escala 1:10.000 (Cartoantioquia) en el mejor de
los casos vy, en algunos, informacion a escala 1:25.000 (IGAC), por lo que en ocasiones se
empled esta cartografia, pero con un previo remuestreo mediante procesamientos de SIG,
para obtener una aproximacién a la topografia del terreno a una escala mas detallada
(1:2.000). Si bien las variables de geologia para ingenieria, geomorfologia aplicada a movi-
mientos en masa a nivel de elementos geomorfoldgicos y los procesos morfodinamicos
fueron levantados mediante trabajo de campo a la escala requerida, se tuvo la limitante
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de precision de la variable de pendientes que, no obstante, y en aras de hacer un ejercicio
riguroso y lo mas preciso posible, se subsand mediante el uso de la cartografia remues-
treada antes mencionada, la cual permitid un mayor detalle de los terrenos.

Por otra parte, cabe mencionar que para la delimitacion de las ACR y ACA establecida en
la norma en el marco de la incorporacién de la gestién del riesgo en los POT, se requiere
informacion cartografica que incluya, entre otros, construcciones y predios; sin embargo,
fue comun encontrar que los municipios no contaran con cartografia catastral actuali-
zada, sobre todo en suelos rurales, lo que dificulté la delimitacion precisa y completa de
ACR y ACA. A esto se suma el control territorial ejercido por grupos armados ilegales
en algunas zonas rurales de los municipios, lo que impidié el levantamiento de la loca-
lizacién de algunos equipamientos y otras infraestructuras, en los que era importante
identificar la existencia de condiciones de riesgo. Asi, aungue la desactualizacion catastral
pudo subsanarse en algunos casos mediante el levantamiento de informacion en campo
y posterior digitalizacién cartografica (por ejemplo, en algunos CPR), las condiciones de
orden publico limitaron estos ejercicios en algunos sectores (por ejemplo, en Ituango
y Valdivia), en donde fue imposible identificar algunas ACR. Ademas, la inexistencia de
cartografia de construcciones actualizada para los suelos rurales (en especial, Valdivia e
ltuango), generd un subregistro en las ACR, en el suelo rural disperso, por lo que quedo
un vacio de informacién importante para los municipios, en términos de precisidn de las
acciones requeridas en gestién del riesgo en su ruralidad dispersa.

Por lo tanto, aungue la norma exige el uso de informacion concreta y precisa para el
proceso de zonificacion de las amenazas, la realidad a la que se enfrentan los municipios
es la inexistencia o desactualizacion de insumos requeridos, lo que obliga a los técnicos
encargados de los EBA, y de la incorporacion de la GRD en los POT, a buscar opciones
para subsanar dichas carencias.

Otro asunto relevante tiene que ver con las limitaciones institucionales, financieras, socio-
politicas y sociales que presentan los municipios analizados, y que dificultan la materia-
lizacién efectiva de acciones que apunten a la gestion del riesgo en los territorios. De ahi
gue fuese comun encontrar que en estos municipios los profesionales tuvieran conoci-
mientos técnicos y normativos limitados en lo que respecta a la gestién del riesgo, y esto
dificulta su aplicacion efectiva y permanente.

Ademas, en general, los municipios analizados cuentan con presupuestos, a partir del
Sistema General de Participacién (SGP), muy bajos y tienen pocas posibilidades de gestidn,
por lo que la capacidad financiera para llevar a cabo los procesos de conocimiento del
riesgo y reduccion prospectiva de la misma son muy limitadas, por no decir practicamente
nulas. Esto se agrava si se tiene en cuenta que los costos de los estudios de detalle que-,
valga resaltar, deben realizarse para sitios concretos, pero con una distribucion dispersa
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por gran parte del territorio municipal- son muy elevados, al igual que los costos de las
obras de reduccidn correctiva del riesgo (mitigacién) que, ademas, en muchos casaos, no
son efectivas. En este sentido, la realizacion de estudios de detalle asociados a ACR iden-
tificadas en los respectivos POT y la posterior implementacion de obras de mitigacion del
riesgo en los lugares donde sea posible, se constituyen en una labor titanica, que de no
ser respaldada por apoyos financieros y técnicos por parte de instituciones regionales,
departamentales, nacionales, organizaciones internacionales y, en el mejor de los casos,
actores econdmicos de gran envergadura que se localizan en el territorio y se benefician
del mismo, corre el riesgo de quedarse en el papel y no lograr materializarse en el tiempo,
y esto provoca una situacion de riesgo latente que, en cualquier momento, puede conver-
tirse en calamidad y desastre.

A lo anterior se suma gue, en términos generales, los municipios analizados presentan
considerables problematicas de orden publico, con la presencia de distintos grupos
armados ilegales que ejercen presiones sobre la poblacién y la institucionalidad, lo cual
restringe la toma de decisiones, la aplicacion normativa y, en consecuencia, la concrecion
de acciones orientadas a la reduccion prospectiva del riesgo. En municipios como Valdivia,
Bricefio, Ituango, San Andrés de Cuerquia, se identificaron procesos de desplazamiento
interno asociados al conflicto armado y, en algunos casos concretos, como ltuango y
Valdivia, recepcion de poblacidn desplazada de lugares externos a su territorio; en ambos
casos dicha poblacion se ubica principalmente en las cabeceras municipales y otros suelos
urbanos, lo que demanda la construccidn de nuevas viviendas y, en algunos casos —como
se profundiza en parrafos siguientes—, ocupando informalmente zonas con amenazas altas.

Lo planteado hasta aqui se agrava por el desconocimiento y a las limitaciones econémicas
de parte de las poblaciones locales, lo cual dificulta una aplicacion efectiva de la gestidn
del riesgo y con ello, la configuracion de territorios seguros para habitar. Por ejemplo,
muchos de los municipios se caracterizan por la informalidad en las practicas construc-
tivas, incluso en los suelos urbanos, en donde se edifica sin licencias de construccion
que garanticen la aplicacion de la NSR-10 (por ejemplo, en Valdivia); esto constituye una
vulneracién fisica que incrementa el riesgo de la poblacion no solo frente a los movi-
mientos sismicos, sino también ante los movimientos en masa.

Por otra parte, en algunos suelos urbanos de los municipios se identificd un crecimiento
poblacional importante que responde tanto a los desplazamientos de poblacién ya
mencionados, como a otras dinamicas poblacionales, lo que se traduce en una actividad
constructiva significativa que: 1) en algunos casos se materializa mediante ocupaciones
informales en zonas con amenaza alta (sin licencias, estudios de detalle previos y con
inadecuadas practicas constructivas que pueden agudizar las amenazas) y, 2) en otros
casos, aungque se da en zonas con amenaza media, el retiro de la cobertura vegetal, la
realizacion de banqueos en algunos predios y el inadecuado o nulo manejo de aguas
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lluvias, puede generar procesos erosivos que de no ser intervenidos podrian evolucionar a
movimientos en masa. En ambos casos se configuran nuevas condiciones de riesgo que se
constituye en mayores cargas técnicas y presupuestales para los municipios.

Como se menciono, en municipios como Valdivia, Bricefio, ltuango, San Andrés de Cuer-
quia, el orden publico puede jugar un papel importante en la migraciéon de poblacién a
los suelos urbanos y sus consecuentes presiones sobre el suelo; sin embargo, hay otros
municipios o parte de estos mismos territorios, en los que se presentan dinamicas dife-
rentes. Puede mencionarse el caso de Olaya, en donde hay una clara presion urbanis-
tica, de usos del suelo y actividades rurales de recreacion, turismo, parcelacion y vivienda
campestre, que estan generando ocupaciones, en algunos casos irregulares (por ejemplo,
en Sucre), que se hacen sin condiciones técnicas (en cortes, banqueos y manejos de agua)
y gue pueden desencadenar procesos erosivos y morfodinamicos, lo cual incrementa las
amenazas altas por movimiento en masa en estos territorios.

Un caso particular, gue suma distintos factores, se identificé en Valdivia, donde se presenta
una dindmica de ocupacién muy relevante asociada a la via troncal, a pesar de las afec-
taciones debido a amenazas por inundacion del rio Cauca, movimientos en masa vy, en
menor medida, avenidas torrenciales. Si bien la normatividad vigente promueve deses-
timular el crecimiento poblacional en zonas con amenazas altas, dadas las configura-
ciones de condiciones de riesgo que esto implica, es muy dificil para un municipio revertir
una tendencia de ocupacidn, maxime si se consideran las altas condicionantes que se
presentan en Valdivia, tanto en términos de amenazas y riesgos como de orden publico,
los elevados costos asociados a estudios de detalle, procesos de reubicacion y la incapa-
cidad financiera de la administracién municipal para asumirlos.

Para ir cerrando, es importante mencionar asuntos mas estructurales relacionados con la
inequidad en la tenencia de la tierra en diversos municipios, que se presenta en sectores
del territorio rural en donde se concentra la poblacién campesina con productividad
agraria, que por lo general lleva a cabo sus actividades agricolas, pecuarias y agropecua-
rias sin la implementacion de practicas sostenibles —lo que también esta relacionado con
el minimo o nulo acompafiamiento institucional para que estas practicas sean efectivas—,
por lo que se terminan ejerciendo altas presiones sobre la base natural con procesos de
deforestacion y usos intensivos de los suelos —en algunos casos bajo posibles presiones
de grupos armados—, que inciden en la generacién de procesos erosivos, ocurrencia de
movimientos en masa, agudizacion de inundaciones y avenidas torrenciales asociadas a
la pérdida de cobertura boscosa en las zonas de nacimiento y retiro de fuentes hidricas.
Asimismo, en aras de buscar una mayor conectividad y accesibilidad, las poblaciones
rurales han venido construyendo vias de manera informal, sin especificaciones técnicas,
lo que agudiza la ocurrencia de movimientos en masa.
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Si bien la norma establece la urgente necesidad de limitar el crecimiento poblacional
en areas con amenazas altas para evitar la configuracion de nuevas ACR, es innegable
gue en muchos casos las realidades territoriales desbordan las capacidades técnicas y
financieras de los municipios, con la existencia de condicionantes naturales significativos
y con la presencia, por un lado, de grupos armados que controlan los territorios y ejercen
presiones en términos de ocupacion y aprovechamiento del suelo —y esto genera miedo
y zozobra, y limita el control y el accionar institucional, en general-, y por el otro, las
poblaciones empobrecidas que buscan mejorar sus condiciones de vida sin considerar las
restricciones asociadas a las amenazas por movimiento en masa, inundacién y avenida
torrencial, las cuales ponen en riesgo sus vidas y sus bienes materiales. A esto sumensele
las limitaciones inherentes a la inexistencia o desactualizacion de la informacidn reque-
rida para llevar a cabo un adecuado y efectivo conocimiento del riesgo y a las limitaciones
financieras de los municipios para emprender proyectos de estudios de detalle, obras de
mitigacion y reasentamientos que implican grandes sumas de dinero, lo que hace suma-
mente dificil la aplicacidon y materializacion de la gestion del riesgo en los municipios
analizados y, probablemente, en gran parte de los municipios del departamento e incluso
del pais. Por lo que se hace necesario no solo la inversion en acciones concretas de cono-
cimiento, reduccion del riesgo y manejo de desastres, sino, al mismo tiempo, apuntar a
resolver asuntos mas estructurales relativos a la tenencia de la tierra y las condiciones
econdémicas y sociales de la poblacidn, que redunden en mejores condiciones de vida y
propendan por la disminucion de la configuracién permanente de nuevos riesgos en los
territorios; tal y como plantea Lavell (s.f.): “la reduccion del riesgo debe fundamentarse en
la modificacion o transformacion de las condiciones que generan el riesgo o, en su caso, y
de forma subdptima, en el control externo de los factores de riesgo” (p. 6).

En general, en las politicas y programas de ejecucion formuladas en los POT de los muni-
cipios abordados en este capitulo se busca apuntar no solo a la ejecucion de proyectos
concretos en torno al conocimiento y la reduccidn del riesgo, sino también a los ambitos
mas estructurales mencionados en el parrafo anterior; no obstante, es imprescindible
la voluntad politica de los municipios, que deben llevar a cabo los controles requeridos
en cuanto a la construccion de viviendas e infraestructura en zonas de amenaza alta por
avenida torrencial, inundacién y movimiento en masa, y el retiro de cobertura vegetal y
adecuaciones del terreno (cortes y banqueos), asi como el manejo de aguas lluvias v,
en la medida de lo posible, del control de actividades econdmicas legales e ilegales que
estén degradando la base natural e incrementan las dreas con amenazas altas y medias
por estos fendmenos amenazantes. Los municipios deben de buscar apoyos técnicos y
financieros de actores institucionales —de diferentes rangos— y econdmicos —de orden
regional-, para posibilitar de manera real una efectiva gestion del riesgo mediante la
ejecucion de estudios de detalle, seguimientos y monitoreos, formacion y concientizacion
de las comunidades, promacién y acompafiamiento de las actividades econdmicas rurales
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sostenibles ambientalmente, control de la ilegalidad, entre otros. Finalmente, también
deben considerarse los apoyos comunitarios locales en la consecucién de sistemas de
alerta temprana que contribuyan en la prevencién y manejo de desastres.
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