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Resumen

Este trabajo describe el modelo de planificacién preponderante en la nacion para identificar
los lineamientos planteados desde el Gobierno nacional y como estos se aplican en cada
una de las escalas territoriales: departamentos y municipios. Por ello, para entender cuales
son las bases para el desarrollo de la planificacion se revisa el impacto de la formulacion
de normas (como la Ley 9 de 1989, la Constitucion Politica de 1991, la Ley 388 del1997 y
la Ley 1454 de 2011) en la intervencién del territorio; partiendo de la siguiente premisa: el
ejercicio de la planificacibn en Colombia obedece a una planificacion normativa del

desarrollo local y regional.

De otro lado, con el objetivo de determinar como se aplican los lineamientos de
planificacion territorial en la escala municipal se escogieron dos municipios: Funza y
Mosquera, para estudiar el papel que juega especificamente esta entidad territorial en la
planificacion territorial y revisar si los lineamientos formulados a escala nacional se reflejan

0 no en el proceso de planificacion de la escala municipal.

Palabras clave: ordenamiento territorial, municipio, departamento, planeacion territorial



Abstract

This work describes the preponderant planning model in the nation to identify the guidelines
proposed by the national government and how these are applied in each of the territorial
scales: departments and municipalities. Therefore, to understand what are the bases for
the development of planning the impact of the formulation of standards is reviewed (such
as Law 9 of 1989, Political Constitution of 1991, Law 388 of 1997 and Law 1454 of 2011)
in the intervention of the territory; starting from the following premise: the exercise of
planning in Colombia obeys to a normative planning of the local and regional development.
On the other hand, in order to determine how territorial planning guidelines are applied at
the municipal scale, two municipalities were chosen: Funza and Mosquera, to study the
role that this territorial entity plays specifically in territorial planning and review whether the
guidelines formulated at national level are reflected or not in the planning process of the

municipal scale.

Keywords: territorial ordering, municipality, department, territorial planning



Contenido VII

Contenido
1. Marco metodolOgico Y CONCEPLUAL.......ciiiiii i e e 4
2. Antecedentes de planificacion territorial en Colombia .........ccccceeiiiiiiiiiiiiiiiienee, 8
2.1 La planificacion territorial en Colombia a partir de la Ley 9 de 1989.................. 20
2.2  Laplanificacion territorial en Colombia posterior a la formulacion de la Ley 388
[0 L= L PP PPPPPPPPPPP 28
3. Planificacion territorial en la escala departamental y municipal ..............cc....... 41
3.1 El papel del departamento en la planificacion territorial...............cevvvveevevienn... 42
3.2 La planificacion territorial en la escala municipal ............cccoooeeeinieiiiiiiieee e, 57

4. ¢Cbémo se materializan los lineamientos de planificacién territorial en los

municipios de Funzay Mosquera en CundinamarCa?.......cccceeeeeeriiveiiiiiieeeeeeeseennnnnnnnns 65
4.1 Dinamicas de los municipios de Funza y Mosquera en términos de crecimiento
urbano, poblacional y cobertura de SEerviCios. ...........covvvviiiiiiiiieeieieecee e 66

4.1.1 Informacion demografiCa ...........cceiiiiiiiiiiiicc e 66
4.1.2 Informacion Predial. ... 68
4.1.3 Cobertura de acueducto y alcantarillado ..., 77
4.2  Aplicaciéon de los lineamientos de planificacidn territorial y modelos de ocupaciéon
en los municipios de Funza y Mosquera, Cundinamarca ...........cccceeeeeeeeeeeieevviiieeee e, 82
4.2.1 Modelo de ocupacion territorial municipio de FUNza: ...........cccooecvviieeiieeennnnnns 85
4.2.2 Modelo de ocupacion territorial municipio de Mosquera:...........ccccvveeeeeeeennns 92






Introduccidén

Para comprender las dificultades que tiene la escala municipal para alcanzar el desarrollo
de sus territorios es necesario identificar como se desarrolla el proceso de planificacion
territorial en el pais y cuales son las competencias de cada una de las entidades
territoriales y los elementos de articulacion o desarticulacion en la ejecucion de

determinado plan territorial.

Este trabajo describe el modelo de planificacién preponderante en la nacién con el fin de
identificar los lineamientos planteados desde el Gobierno nacional y como estos se aplican
en cada una de las escalas territoriales. Asi mismo, revisa los antecedentes de la
planificacion territorial en Colombia, frente a los procesos de urbanizacién y las dinamicas
gue se desarrollaban en el territorio, con el animo de entender cuales son los criterios que
establecieron las competencias de cada una de las entidades territoriales y como se
instituyeron instrumentos de planificacién como los planes de ordenamiento y desarrollo

territorial.

Partiendo de un analisis deductivo, en primer lugar, para la escala nacional, se revisa el
marco normativo, los documentos Conpes y los planes de Desarrollo Nacional. El andlisis
parte desde la década de los 30, cuando el territorio colombiano evidencia las principales
dindmicas de urbanizacion, generando la necesidad de organizar el territorio a partir de un
proceso de planificacion mas estructurado. Paralelamente, se desarrolla un seguimiento

cronoldgico a la formulacion de normas y planes que responden a este proceso.

También se analizan las dindmicas de las principales ciudades del pais, empezando por
Bogota, donde se evidencian una serie de procesos de planificacion territorial que
obedecen a conceptos como la ciudad moderna de Le Corbusier en los afios 50 y la
planeacion racional de Lauchlin Currie en la misma década, generando asi los primeros

ejercicios de planificacion desde la espacialidad.



2 Lineamientos de planificacion territorial en Colombia 1985-2015 y su
aplicacion en los municipios de Funza y Mosquera

Para entender cuales son las bases para el desarrollo de la planificacion se revisa el
impacto de la formulacion de normas (como la Ley 9 de 1989, la Constitucion Politica de
1991, la Ley 388 de1997 y la Ley 1454 de 2011) en la intervencion del territorio; partiendo
de la siguiente premisa: el ejercicio de la planificacion en Colombia obedece a una
planificacion normativa del desarrollo local y regional.

Con la formulacién de la Ley 9 de 1989 y la nueva Carta Politica en 1991, en el proceso
de descentralizacion se define el municipio como la entidad territorial mas importante en
la division politica colombiana, consecuentemente, se modifican las competencias de las
entidades territoriales y se otorga al municipio una mayor autonomia con el fin de permitirle
alcanzar el desarrollo local. Estas competencias se consolidan posteriormente con lo
consignado en el régimen municipal y la formulacion de la Ley 388 de 1997; el andlisis de
la escala nacional que propicia la revision de la Ley 1454 de 2011 y el Conpes 3819 de

2014 gue determina cudles son los lineamientos de planificacion mas recientes.

Con estos insumos, en el presente texto se analiza el papel del departamento frente a la
planificacion del territorio y su participaciéon e influencia en el desarrollo municipal.
Partiendo de la revision de los planes de desarrollo departamentales y de las competencias
definidas por la ley para esta escala territorial se identifica la responsabilidad que tiene el
departamento en términos de asistencia técnica, asi como las posibilidades que desde lo

normativo le permiten coordinar el desarrollo de su territorio.

Posteriormente, se analiza el papel del municipio en el ejercicio de la planificacién, se
identifica sus competencias, asi como las herramientas que surgen con la Ley 152 de 1994
y la Ley 388 de 1997 para la formulacion de planes de desarrollo y ordenamiento territorial
desde la escala municipal y se reconoce los momentos de articulacién o desarticulacién
en el ejercicio de la planificacion ya sea entre escalas territoriales o entre instrumentos de

planificacion.

Finalmente, con el objetivo de determinar cdmo se aplican los lineamientos de planificacion
territorial en la escala municipal, se escogieron dos municipios de primera categoria: Funza

y Mosquera, con una relaciéon funcional importante con sus territorios colindantes, para
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estudiar el papel que juega esta entidad territorial en la planificacion. Para este analisis se
tienen en cuenta el marco normativo, los planes de desarrollo y los planes de ordenamiento

territorial.

En términos de la escala municipal, se parte del andlisis de la informacién poblacional,
predial y la cobertura de servicios publicos, teniendo en cuenta que son elementos
importantes para formular planes de desarrollo y ordenamiento, y que constituyen la
primera aproximacion a la realidad del territorio. Finalmente, se identifican los modelos de
ocupaciéon propuestos en cada entidad territorial y se evalUa si estos responden a las
necesidades del territorio, cual es su articulacion con los planes de desarrollo y qué

relacion tienen con los lineamientos formulados desde la escala nacional.



1. Marco metodolégico y conceptual

Los lineamientos de planificacion territorial en Colombia obedecen a diferentes factores de
orden global, econdmico, social y espacial; los cuales varian teniendo en cuenta el
momento histérico y las caracteristicas de las entidades territoriales. Por lo tanto, es
necesario determinar cuales son, bajo qué criterios se han formulado y como se ven

reflejados en el territorio.

Las acciones de los territorios, en términos de planificacion territorial, estan delimitadas por
materiales politicos que a partir de planes y proyectos se convierten en materiales publicos
(Maldonado, 2006). Con base en este presupuesto es posible afirmar que las decisiones
tomadas desde la institucionalidad obedecen a un criterio politico que se transforma a partir
de las normas, los planes y los proyectos en un elemento publico de obligatorio

cumplimiento, el cual define las formas de intervenir y planear los territorios.

Ahora bien, con el &nimo de describir y analizar los lineamientos de planificacion territorial
en Colombia, para efectos metodolégicos de este documento, se adopta el siguiente
concepto de planificacion: “se entiende como el conjunto de procedimientos para relacionar
lo que se quiere lograr (objetivos), con la forma de lograrlo (estrategias) y los instrumentos

de que se dispone para tales propésitos” (Soms, 1995 citado por Sandoval, 2014).

De acuerdo con la Comision Econ6mica para América Latina y el Caribe (CEPAL,) la
planificacion en la escala territorial debe tener en cuenta actores sociales y politicos;
estructuras sociales, econémicas y culturales; principios de sostenibilidad; enfoque de
género; interrelacion social, entre otros elementos que implican que la planificacion
enfocada al territorio se enmarque en un “proceso de gestion publica territorial” que forma

parte de las etapas de gestion del territorio, por el cual la planificacion no termina con la
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formulacion sino que se trasforma de acuerdo con los contextos externos y las condiciones

internas del territorio (Sandoval, 2014)

De otro lado, la CEPAL, de acuerdo con los ejercicios de planificacién desarrollados en

América Latina, ha identificado diferentes metodologias de planificacion territorial, en el

caso colombiano principalmente se han aplicado las siguientes:

Planificacion normativa del desarrollo regional y local: se enfoca en la elaboracién
de diagnosticos completos para entender la region o territorio a intervenir. Esta se
caracteriza por dos elementos: la construccién de diagndsticos normalmente con
bases estadisticas y la definicibn de objetivos aplicando dos modelos, aquellos
basados en unidades territoriales homogéneas y los modelos basados en areas
segln usos potenciales. Los resultados de la planificacibn normativa son
usualmente planes reguladores o planes directores donde se enmarcan los planes
de usos del suelo, planes de ordenamiento territorial y planes urbanisticos.
(Sandoval, 2014)

Modelos de planificacion basados en sistemas: estos modelos se caracterizan
principalmente por aplicar la teoria general de sistemas, sus propuestas son
esencialmente de caracter regional y desarrollan modelos prospectivos o ejercicios

de planificacién situacional.

De acuerdo a lo anterior, el modelo prospectivo estd basado en los ejercicios de
aproximacion a situaciones futuras, por lo tanto, se aplica preferiblemente a los
efectos a largo plazo de los ejercicios de planificacién, mientras que en el modelo
de planificacién situacional se identifica un momento explicativo y a partir de este
se establecen causas y efectos, se involucran actores y se trazan objetivos con el

animo de generar cambios situacionales. (Sandoval, 2014)

Pese a algunos ejercicios, desarrollados en Colombia, de planificacion basados en

sistemas con un enfoque prospectivo, para efectos de este documento, se parte de la

siguiente hipotesis: la metodologia bandera en el caso colombiano para el ejercicio de la

planificacion territorial es la planificacibn normativa para el desarrollo regional y local;
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teniendo en cuenta la amplia produccién normativa y el ejercicio de planificacion con base

en planes de desarrollo y planes de ordenamiento territorial.

Basandose en esta hipétesis , el objetivo de este trabajo es identificar las competencias
de cada una de las escalas territoriales y los elementos de articulacion o desarticulacion
en el ejercicio de la planificacion a partir de su aplicacion en la escala municipal, por lo
tanto, la revision y el andlisis de los lineamentos de planificacion territorial en Colombia se
desarrolla de la siguiente manera: en primer lugar un andlisis deductivo donde se
identifican los lineamientos de planificacion territorial desde la escala nacional a partir de
la revisibn de un marco normativo, los documentos Conpes formulados, y los planes

nacionales de desarrollo.

Una vez revisada la escala nacional, se identifica el papel del departamento en la
planificacion del territorio en términos de formulacion e implementacion de lineamientos,
se estudia el contexto normativo que aplica para dicha escala territorial y los planes
departamentales de desarrollo. Finalmente, se analiza el papel del municipio a partir de la
revision del marco normativo, los planes de desarrollo municipal y los planes de
ordenamiento territorial, identificando como se articula el proceso de la planificacién
territorial con la realidad del territorio en los casos de estudio: los municipios de Funza y

Mosquera.

La revision se realiza de forma deductiva teniendo en cuenta que los lineamientos
generales de planificacion parten de la escala nacional, sin embargo, debido al proceso de
descentralizacion que se desarrollé en Colombia, se le devolvieron a los municipios y
departamentos funciones y recursos que les permitian atender las necesidades de la
poblacién en aspectos sociales y de infraestructura local (Velasquez, 2009). Por lo tanto,
la mayor parte de los lineamientos formulados desde la escala nacional impactan los
desarrollos departamentales y municipales, siendo esta Ultima escala la encargada de

intervenir el territorio.

De otro lado, teniendo en cuenta las competencias de cada una de las entidades
territoriales en Colombia, después del analisis deductivo fue necesario hacer una revision

inductiva que parte desde el municipio hacia las demas escalas territoriales, con el animo
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de determinar la articulacién o desarticulacion entre cada una de ellas y el impacto de estos

procesos en el ejercicio de la planificacion territorial.



2. Antecedentes de planificacion territorial en
Colombia

A partir del contexto historico del territorio colombiano es importante mencionar que los
lineamientos de planificacion territorial estaban establecidos principalmente en términos
normativos. Es posible identificar una producciéon normativa anterior al Codigo Civil, desde
1573 con las Leyes de Indias, que incluyen todas las normas especificas de consolidacion
de centros poblados en términos de distribucién de espacios, plazas centrales, iglesias y
distribucion de inmuebles en cuadricula (Arbouin-Gomez, 2012).

El Cddigo Civil de 1887, sancionado con la Ley 57, se enfocaba en la regulacion de la
proteccion de espacios publicos y las servidumbres prediales, en este se incluyeron
normas en términos de construccion de edificaciones que limitaban el ejercicio del derecho
de propiedad. Posterior al Cédigo Civil se formularon algunas normas especificas en
términos de régimen politico y municipal como la Ley 4 de 1913, que delinea los
pardmetros para la formulacion, expedicidn e implementacion de normas en las diferentes
escalas territoriales, la organizacion del territorio nacional, departamental y municipal, asi
como las responsabilidades y funciones del Congreso Nacional, la Asamblea

Departamental y los Concejos Municipales.

De otro lado, los procesos de urbanizacion en Ameérica Latina inician en las tres primeras
décadas del siglo XX, en el caso colombiano entre las décadas de los treinta y los cincuenta
se dieron los desarrollos mas acelerados, por lo tanto, para 1930 el pais contaba con
ejercicios de planificacion muy especificos, desarrollados en las grandes ciudades y

relacionados principalmente con procesos de zonificacion y parcelacion (Salazar, 2017).

El caracter del territorio nacional era principalmente rural, por lo tanto, no se evidenciaba
la necesidad de regular los procesos de urbanizacion, salvo en las ciudades principales

donde la poblacién y el crecimiento lo requerian. En 1938, el 70% de la poblacién residia
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en zona rural y apenas el 20%, en zona urbana (Ministerio de Desarrollo econémico, 1995),
Razén por la cual los lineamientos de planificacién territorial se establecian solamente en
las ciudades donde fue necesario, sin obedecer necesariamente a un lineamiento del orden

nacional o a una metodologia de planificacion estructurada.

El caracter netamente urbano de Colombia se evidencié entre 1951 y 1964, ya que en este
tltimo afio la tasa de crecimiento urbano superé a la poblacion con la que contaba el
territorio en 1951 en 51,4%. En 1951, todas las ciudades principales e intermedias de la
nacion superaron el crecimiento que se habia presentado de 1938 (DANE, 1965 citado por
Rother, 1990). A partir de ese momento inicié en Colombia una mayor preocupacion por el
desarrollo y la intervencion del territorio. Teniendo en cuenta el aumento en los procesos
de urbanizacioén, asi como el desmedido crecimiento poblacional, la planeacién de las
ciudades colombianas estuvo influenciada por el urbanismo europeo y norteamericano. En
ciudades como Bogoté ya se evidenciaba la preocupacién por pensar la ciudad en términos

de su organizacién y mitigar los procesos de urbanizacion informal.

Un claro ejemplo de ello es el Acuerdo 74 de 1925, donde se consigné el Plan Bogota
Futuro que basado en enfoques ingleses y norteamericanos delimitd una ciudad con traza
de cuadricula, establecié puntos para la construccién de equipamiento y fortalecio el
concepto del urbanismo planeado a partir de la construccién de obra publica (Salazar
2017). Este tipo de procesos de planeacién abrieron la puerta a posteriores iniciativas
como la ciudad planeada por Brunner en 1933, quien buscaba iniciar una practica de
planeacion que evitara los desarrollos urbanos aislados en la ciudad a partir de la creacion
de un plan urbano preliminar. Esto permitié que se crearan instancias institucionales como

el Departamento de Urbanismo y la Secretaria de Obras municipales de Bogota.

Estos elementos de planeacién surgen en primera instancia en las grandes ciudades como
Bogota y su enfoque hacia la escala municipal era muy reducido debido a que en términos
de lo urbano, pese a los procesos de urbanizacion acelerados, las primeras problematicas
se evidenciaban en las escalas territoriales de mayor jerarquia mientras la mayoria de

municipios mantenian su caracter rural.

De otro lado, con la formulacion del Plan Piloto para Bogot4 en 1954 de mano de Le

Corbusier, y la implementacion de conceptos propios de las ciudades modernas descritas
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por los CIAM, se pretendia articular a Bogota en un sistema regional, formular una
estructura para las decisiones en términos de crecimiento de la ciudad, evitar los procesos
de expansion indiscriminados hacia las periferias y establecer una estructura de acuerdo
a un proceso de zonificacion y a un sistema vial jerarquizado (Salazar, 2017). Con esto se
evidencian intentos de planificacion mas estructurados basados en enfoques de
planificacion desarrollados en ciudades europeas.

Paralelamente con la formulacion del Plan Regulador por Wiener y Sert en 1950, cuyo
objetivo era concretar lo que ya se habia plasmado en el Plan Piloto de la ciudad, los
formuladores se enfrentaron a la busqueda de soluciones para implementar con rigor
aquellos postulados propios de la ciudad moderna y al mismo tiempo articular esto con las
realidades de ciudades colombianas como Bogota.

En el caso de Barranquilla, por ejemplo, el proceso urbanizador surge en 1929, con la
apertura del acueducto y la construccion del nuevo puerto al interior de la ciudad (Sanchez,
2003). De acuerdo con los datos del Departamento Administrativo de Planeacion Distrital
(DAPD), los procesos de urbanizacion que se dieron entre 1927 y 1944 comprendian
invasion, loteo y construccion formal, algunos de estos procesos de urbanizacién fueron

gestionados por el Instituto de Crédito Territorial.

En el marco de esta dinamica de urbanizacién y crecimiento, que se mantienen hasta la
década de los 50, se formula el Plan Regulador para la ciudad en 1957, que esta basado
en la Ley 88 de 1947, la cual fomentaba el desarrollo urbano del municipio y establecia
gue cualquier territorio con un presupuesto mayor a doscientos mil pesos debia formular

un plan regulador.

De manera similar se desarrollaron los procesos de urbanizacion en la ciudad de Medellin,
en 1914. Con la llegada del ferrocarril de Antioquia empieza a consolidarse un territorio
mas urbano, posteriormente, en 1925 inicia el funcionamiento del tranvia eléctrico y en
1941, los primeros ejercicios de planificacién urbana con el disefio urbanistico del sector

de Laureles bajo la direccion de Pedro Nel Gémez. En 1949, Wiener y Sert formulan el
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Plan Piloto para Medellin, estableciendo asi usos del suelo, comunicaciones, areas

residenciales, zonas industriales y areas verdes?.

En términos de la Planeacion Urbana Nacional, en la década de los 60 se inicié un proceso
de ruptura, debido a que el territorio se enfrentaba a dos enfoques, en primer lugar el
urbanismo moderno propuesto por Le Corbusier, rescatando todos los principios de los
CIAM, y en segundo lugar, un enfoque de planeacion racional propuesto por Lauchlin
Currie, el cual articulaba las decisiones sobre la organizacién del territorio y la
preocupacion por superar el subdesarrollo para responder a las dindmicas globales
(Salazar, 2017). Estos dos enfoques dejaron a los territorios colombianos en la encrucijada
de articular sus elementos normativos con los respectivos planes y proyectos que

permitieran integrar la planeacion econdémica y la planeacién urbana.

Entre 1940 y 1960 todos los esfuerzos de planeacion de las ciudades colombianas por
parte de la institucionalidad se apropiaron de los dos enfoques mencionados, por lo tanto,
se resaltan elementos como el Plan Piloto para Bogota, base del Plan Regulador en 1950
y el Plan para Bogota de Lauchlin Currie en 1953. Este ultimo con un nuevo enfoque de
planeacion que buscaba hacer ejecutables los diferentes planes urbanos, en armonia con
el plan regulador y cuya base fue el documento de Operaciéon Colombia. La dinamica es
analoga en las escalas territoriales con caracteristicas similares a Bogota, ciudades
principales y ciudades intermedias implementaban herramientas como los planes

reguladores que permitian un proceso de planeacién urbana mas organizado.

En 1949, con la Mision del BIRF se suman a las preocupaciones de la planeacion integral
problematicas como la salud, la educacion y la administracion publica; con el fin responder
a dichas problematicas surge con la Ley 19 en 1958: el Consejo Nacional de Politica
Econdmica y Social ( Conpes) y el Departamento Administrativo de Planeacion y Servicios,
asi como la Escuela Superior de Administracion Publica, como claros ejemplos de la

influencia que tuvo la planeacion racional de Currie en el caso colombiano (Salazar, 2017)

! Alcaldia de Medellin, Universidad EAFIT, Area Metropolitana del Valle de Aburra, Construccion
Sostenible del Area Metropolitana: Plan Director 2030 (2011).
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Este esquema de planeacion racional se institucionalizé con la creacién de la Sociedad
Interamericana de Planeacion (1956). En el contexto colombiano, la creacién de la
Sociedad Colombiana de Planificacién, fortalecida con la Ley 19 de 1958, sefial6é que la
estructura de la nacion requeria adelantar acciones sobre sus territorios (departamentos y
municipios) de acuerdo a esquemas de planeacion integra (Salazar, 2017). A partir de este
momento se consolidaron las oficinas de planeacion municipales y se regulé alin mas la

organizacion de los territorios en términos urbanos.

Partiendo de estas dinamicas se evidencian los primeros intentos por planificar el territorio
colombiano a partir de la creacion de entidades o instituciones que cumplen el papel
planificador del territorio; intentando articular en la planeacion aspectos sociales,
econdémicos y ambientales. La planeacion estaba enfocada principalmente en la
distribucion espacial del territorio y la intervencion fisica en aras de alcanzar objetivos
especifico?.Entre las décadas de los 60 y los 70, las iniciativas de planeacién urbana
aumentan, teniendo en cuenta que la Alianza para el Progreso establece la necesidad de

implantar en América Latina esquemas de planeacion.

Colombia partié de la planeacion racional, y de la idea de que la construccién masiva de
vivienda seria una via al desarrollo, que permitiria establecer espacios definidos para la
industria y la produccioén agricola, asi como zonas de urbanizacién, enfocando todas las
iniciativas de planeacion hacia la construccién de vivienda. Esto se refuerza en términos
normativos con la formulacién de la Ley 66 de 1968, donde se dictan disposiciones
relacionadas con la enajenacién de inmuebles para la construccién de vivienda, asi como

los créditos para la adquisicion de lotes, vivienda, o construcciéon de las mismas.

En la década de 1970 se presentdé un nuevo momento de ruptura para los procesos de
planificacion en Colombia, la Comision Econdémica para América Latina y el Caribe

(CEPAL) tom6 como base para su gestion el fomento de este tipo de practicas a partir de

2 “En Colombia, la planeacion del territorio se hace a través de los planes de ordenamiento territorial
(POT), de los esquemas de ordenamiento territorial y de los planes basicos de ordenamiento
territorial. Estos se diferencian de los planes de desarrollo municipales y de los planes de desarrollo
departamentales, los cuales se centran en las dimensiones sociales, econémicas, culturales y
politico-administrativas de la vida municipal y departamental, respectivamente”. (Velasquez, 2010).
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la industrializacion como motor del desarrollo. Estas iniciativas iban dirigidas a la
formulacion de planes que permitieran orientar el gasto publico a la solucion de problemas

en términos de energia, infraestructura, educacion y agricultura (Salazar, 2017).

El caso colombiano se caracterizaba por un avance en términos de planeacién racional,
teniendo en cuenta las diferentes iniciativas que surgieron, las cuales buscaban articular
la disposicion espacial de los territorios con las necesidades y las capacidades sociales y
economicas de los mismos, sin embargo, primaban las decisiones en términos de
desarrollo econémico y no necesariamente los elementos que articulaban el desarrollo

econdmico con el desarrollo urbano.

Los procesos de planificacién adelantados en la ciudad de Bogota en los ultimos afios de
la década de los 60, durante las alcaldias de Cortes y Barco, describian los instrumentos
urbanisticos y la estructura organizacional del Departamento Administrativo de
Planificacién Distrital (DAPD, 1964). Esto se hizo a partir de documentos como 1964: La
planificacion en Bogota donde se establecian las politicas y principios de la planificacion
en Bogota y se evidenciaban la necesidad de formular una politica urbana nacional que
facilitara el proceso de planeacidén estratégica, consecuentemente, estos desarrollos

fueron un ejemplo de los avances en términos de planificacién desarrollados en el pais.

Sin embargo, las iniciativas de solucion de vivienda propuestas por Barco en 1964, y el
apoyo de programas y proyectos del Instituto de Crédito Territorial (ICT), y el Banco de
Crédito Hipotecario (BCH) no fueron suficientes. Acceder a vivienda era demasiado
costoso para algunos habitantes de la ciudad y la extensién de redes y servicios lo era
también para las instituciones, de modo que el déficit de vivienda iba en aumento y las

condiciones de estas eran cada vez mas deficientes.

En el marco de esta crisis urbana se desarroll6 el primer paro civico nacional en 1977,
cuyo contexto histérico se enmarca en dos dinamicas, en primer lugar, esta la
concentracion y la centralizacion economica, que se evidenciaba con la aparicion de
monopolios (Molano, 2010). De tal forma que se centr6 el capital financiero, se promovié y
aumento la economia de las multinacionales, adicionalmente, se fortalecié la economia
ilegal representada en el contrabando, generando en términos econémicos un aumento en

los costos de vida.
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En segundo lugar, estaban las transformaciones urbanas que sufrié el pais en la década
de los 70. La nacion iniciaba un proceso de transformacién de la mecanica cuadricefalia
urbana, es decir, cuatro ciudades mantenian procesos similares en términos econémicos,
sociales y urbanos. A partir de los 70 la ciudad capital era el centro de produccion de la
economica capitalista y el modelo politico, convirtiéndose ademas en el centro econémico,
el centro politico y el centro de migraciones del territorio colombiano (Molano, 2010). La
principal consecuencia de esto radica en la migracion campo-ciudad, que generd una
mayor demanda de servicios y vivienda, transformando las dindmicas y condiciones

urbanas del territorio.

El modelo de planificacion territorial de Lopez Michelsen en 1975 disminuyo la inversion
en vivienda, promovié la construccion de infraestructura para el desarrollo empresarial y
generd un aumento en los impuestos de valorizacion; paralelo a estos procesos, la
poblacion urbana evidencié su preocupacién por recuperar los espacios publicos, mejorar
la oferta de servicios publicos, asi como la necesidad de realizar mejoras en la oferta de

transporte y educacion.

Por lo tanto, el paro civico visibilizé las necesidades de la poblacion urbana en términos
de la prestacion del servicio de trasporte, los altos costos del impuesto predial, los servicios
de acueducto deficientes y el incumplimiento por parte del distrito y las diferentes ciudades

de acuerdos y pactos establecidos con los diferentes sectores.

Uno de los elementos mas relevantes en el marco de este paro civico fue el trasporte
urbano, un ejemplo esclarecedor fue Bogotéa, porque debido a la privatizacién del servicio,
mientras en 1957 el 38% de la poblacion se movilizaba a través de la Empresa Distrital de
Transporte Urbano, en 1978 la movilizacion era de apenas el 2,1%, y las empresas que
prestaban el servicio no solo exigian subsidios sino un aumento en las tarifas que iba en
contra de las demandas de la poblacion, por lo tanto el paro civico fue el escenario perfecto
para visibilizar la situacion. A esta problemética se aunaron las necesidades en términos
de educacion e incluso las demandas de tierra del campesinado y el cese de la represion

en el campo (Molano, 2010)
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El paro civico se convirtié en una herramienta para comprender cémo la situacion social y
econdmica que vivia la nacion empezaba a exigir un cambio en términos de la organizacion
territorial. Porque era necesario que los ciudadanos tuvieran mejores condiciones de vida.
La realidad del territorio era en ese momento una planeacién urbana concentrada en el
aumento del capital y el interés privado. En términos de vivienda, por ejemplo, el sistema
de Unidad de Poder Adquisitivo Constante (UPAC) permitia un claro beneficio econémico
a las corporaciones de ahorro y vivienda, y el modelo de ciudad inmobiliaria; mientras
pasaba a un segundo plano la orientacién de la inversion publica, la planeacion y el manejo
publico del suelo (Molano, 2010).

Como consecuencia del paro civico, se evidencio la ruptura entre la planificacion y la
realidad del territorio, demostrando que la toma de decisiones no obedece Unicamente
lineamientos o instancias normativas, sino a coyunturas sociales que sacuden las
instituciones y las obligan a desarrollar intervenciones que permitan solucionar una

problematica especifica.

Después del paro civico se formul6 la Ley 61 de 1978, Ley Organica de Desarrollo Urbano,
donde se establecieron disposiciones con respecto a las condiciones de las ciudades, el
desarrollo de areas urbanas y el equilibro entre regiones del territorio que fueron definidas
como zonas rurales, urbanas y de conservacion®, ademas se parametrizé la formulacion
de planes integrales de desarrollo en las ciudades. Con el fin de organizar los territorios,

a partir de la 6ptima utilizacion del suelo urbano de conformidad con su articulo tercero:

Con el objeto de lograr condiciones Optimas para el desarrollo de las ciudades y de sus
areas de influencia en los aspectos fisico, econémico, social y administrativo, todo nucleo
urbano con mas de 20.000 habitantes debera formular su respectivo Plan Integral de
Desarrollo con base en las técnicas modernas de planeacién urbana y de coordinacion

urbano-regional.

Desde la década de los 60, Colombia inici6 un proceso de descentralizacion que habia

emprendido todo América Latina, con el fin de dar autonomia politica, fiscal y administrativa

3Congreso de Colombia. (15 de diciembre de 1978). (Capitulo 1) Ley Organica de Desarrollo
Urbano.
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a escalas territoriales de menor jerarquia que la nacién para evidenciar con mayor facilidad
la gestidn de las institucionalidades (Garcia, 2006). En el caso colombiano, el proceso de
descentralizacién se caracterizé por dos objetivos: mejorar la provision de bienes y
servicios publicos locales, y profundizar la democracia en el &mbito municipal. Para cumplir
dichos objetivos se tomaron acciones como la transferencia de recursos y funciones del
nivel central del Estado a la escala municipal, y la creacion de instancias que permitieran

la participacion de la comunidad (Maldonado, 2001, citado por Ceballos, 2002).

En el pais se mantuvo un enfoque industrializador proveniente de las iniciativas de
planeacion urbana de la CEPAL, que comprendian la industrializacion de las ciudades
intermedias y menores con el fin de disminuir los procesos de migracion y crear desarrollos
territoriales enfocados en la industrializacién. Esto se bas6 en el modelo de planificacién
implementado en 1970 con el Plan de Desarrollo “Las cuatro estrategias”, que seguia las
recomendaciones de Currie en términos del sector de la construccion como un elemento
clave en el proceso de desarrollo y de acuerdo con los principios de los posteriores planes

de desarrollo de Lépez Michelsen en 1974, y de Turbay en 1978.

Luego, en la década de los 80 se evidenci6, a partir del proceso descentralizador, la
inexistencia de una delimitacién o criterio de intervencién del territorio, por lo tanto, la
imagen del Estado se deterioré en términos de planeacion territorial. Desde la estructura
del sistema urbanistico colombiano se formularon una serie de normas que otorgaban
autonomia a la escala municipal como por ejemplo la Ley 11 de 1986 por medio de la cual
se cred el estatuto basico de la administracion municipal, lo que les permitia a los
municipios adelantar de forma auténoma sus funciones y el desarrollo de sus territorios,
relegando el papel del departamento dentro de la planeacion urbana y el desarrollo

territorial.

Para la década de los 80, la herramienta de planeacién de la nacion era el plan de
desarrollo, se formularon los planes nacionales de desarrollo: ‘Cambio con equidad’ en
1982 y ‘Plan de economia social en 1986’; cuyos contenidos en términos de planificacion
territorial eran practicamente incipientes. En 1982 Betancur plante6 el ordenamiento de la
vida urbana, partiendo del grado de urbanizacion del pais, haciendo énfasis en el déficit

de vivienda, pero mantenia los intereses sociales y econémicos de su plan de desarrollo.
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En términos del fortalecimiento del desarrollo agropecuario y campesino propuso un
fortalecimiento de las escalas departamentales a partir de la descentralizacion de

funciones e hizo énfasis en los planes regionales.

De otro lado, Barco en 1986 hizo mencion de una politica de desarrollo urbano, sin
embargo, con respecto a esta problematica dentro del Plan Nacional de Desarrollo de la
época solo se menciona la construccion de vivienda y rehabilitacion de los asentamientos
urbanos dando acceso a servicios publicos a través de proyectos coordinados por los

municipios.

A partir de las acciones propuestas por los planes de desarrollo mencionados se evidencia
una planificacién enfocada Unicamente en los aspectos sociales y econdmicos del territorio
nacional, pero no existié una preocupacion por la intervencion fisica del mismo en aras del
desarrollo o la ordenacion territorial, sin embargo es latente la intencion de ceder el
ejercicio de planificacion territorial a la escala municipal correspondiendo asi con el

proceso de descentralizacion.

La descentralizacién en Colombia fue normativamente respaldada por el Decreto 1333 de
1986, Codigo del Régimen Municipal, que establece normas con respecto a la planificacion
municipal, sus planes de desarrollo y lineamientos en términos de lo urbano, de las zonas
de reserva agricola®; el Decreto 3446 de 1986, que modifica y reglamenta el régimen
municipal y la Ley 75 de 1986, que establece normas en materia de catastro, la cual dicta
disposiciones sobre dos elementos especificos, la enajenacion de inmuebles para la
construccion de vivienda y el papel del municipio en la organizacion del territorio, asi como

la conformacién de areas metropolitanas y la creacion y eliminacion de municipios.

Instituciones como el Consejo Nacional de Politica y Social (Conpes) aprobaron la
inversidn en proyectos de interés especial en las ciudades de Bogota y Cartagena con el
fin de proveer a los territorios de herramientas para la mitigacion de la crisis urbana, en el

marco de la politica de asentamientos humanos definida por la nacion en el Plan de

4 El presidente de la Republica. (25 de abril de 1986) Codigo de Régimen Municipal
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Economia Social. El objetivo de este era disminuir los costos de urbanizacion, cofinanciado

la inversién en infraestructura y servicios (Conpes, 1988).

En 1989 se formuld la Ley 9 o Ley de Reforma Urbana y se introdujo en los lineamientos
de planificacion territorial, el plan de desarrollo municipal para mantener el proceso
descentralizador. Este instrumento de planificacion se unié a los planes integrales de
desarrollo que venian formulandose desde 1978, que incluian una serie de elementos de
gestion como la extincion de dominio, el reajuste de tierras, la participacion en plusvalias
y laintegracién inmobiliaria® , a través de ellos se penso el territorio de forma integral desde

su organizacion fisica hasta su esfera econémica y social.

Asi, los planes de desarrollo, herramienta de andlisis para este documento, debian
contener los siguientes aspectos establecidos en el articulo 2 de la Ley 9 de 1989:

1. Un plan y un reglamento de usos del suelo y cesiones obligatorias gratuitas, asi como
normas urbanisticas especificas. 2. Un plan vial de servicios publicos y de obras publicas.
3. Un programa de inversiones que incluira primordialmente los servicios de suministro de
agua, alcantarillado, energia, gas, teléfono, recoleccion y disposicién técnica de basuras,
vias y transporte, empleo, vivienda, educacion, salud, seguridad publica, recreacion,
suministro de alimentos y otros, segun las condiciones especiales de cada entidad territorial.
4. La reserva de tierras urbanizables necesarias para atender oportuna y adecuadamente
la demanda por vivienda de interés social y para reubicar aquellos asentamientos humanos
que presentan graves riesgos para la salud e integridad personal de sus habitantes. 5. La
asignacion en las areas urbanas de actividades, tratamientos y prioridades para desarrollar
los terrenos no urbanizados, construir los inmuebles no construidos, conservar edificaciones
y zonas de interés historico, arquitecténico y ambiental, reservar zonas para la proteccion
del medio ambiente y de la ecologia, delimitar las zonas de desarrollo diferido, progresivo,
restringido y concertado, renovar y desarrollar zonas afectadas con procesos de deterioro
econdmico, social y fisico y rehabilitar las zonas de desarrollo incompleto o inadecuado. 6.
Un plan para la conformacion, incorporacion, regulacién y conservacion de los inmuebles

constitutivos del espacio publico, para cada ciudad. En dicho plan se incluira un inventario

5 Congreso de Colombia. (11 de enero de 1989). Por la cual se dictan normas sobre planes de
desarrollo municipal, compraventa y expropiacién de bienes y se dictan otras disposiciones.
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actualizado y gréfico del espacio publico referido en lo posible a las coordenadas
geograficas del Instituto Geografico Agustin Codazzi.®

Estos aspectos fueron en su mayoria modificados por la Ley 2 de 1991 y posteriormente
derogados por la Ley 388 de 1997. Ademas de definir las caracteristicas de los planes de
desarrollo, la Ley 9 de 1989 establecié elementos sobre la adquisicién de bienes por
enajenacion voluntaria y expropiaciones, disposiciones en términos de espacio publico,

vivienda de interés social, licencias urbanisticas y bancos de tierras.

Este conjunto de elementos regulé los primeros ejercicios de planificacién territorial
partiendo de un enfoque normativo, coordinados por la escala municipal, sin embargo, de
acuerdo con la evaluacion de la aplicacion de la Ley 9 de 1989 realizada por la Universidad
Nacional de Colombia en 1991, se establecen tres razones por las cuales era dificil ejecutar
la misma: 1. La reducida capacidad de gestion de las administraciones municipales; 2. La
limitacion conceptual de la ley y 3. Las limitaciones técnicas y los procedimientos
(Universidad Nacional, 1991 citada por Salazar, 2017). A partir de 1991, teniendo en
cuenta estas tres conclusiones, se evidencia que pese a las labores desarrolladas por el
Estado, las capacidades de los municipios no permiten desarrollar de manera 6ptima las

acciones propuestas por la ley.

De este modo se sefialan algunos de los procesos de ruptura entre las iniciativas de
planeacion que adelantaban las principales ciudades del pais. Los planes y proyectos se
formularon desde un esquema tedrico, que obedecia al urbanismo moderno y al urbanismo
racional, es decir, se definia el desarrollo de los territorios desde la organizacion espacial
pensada de manera integral y se agregaron los instrumentos de gestidn propuestos por la
Ley 9 de 1989 como elementos de intervencién que debian articularse con los planes
integrales de desarrollo, exigiendo a las entidades territoriales ejercer sus ejercicios de

planeacion territorial en el marco de la Ley de Reforma Urbana.

6 Congreso de Colombia. (11 de enero de 1989). Por la cual se dictan normas sobre planes de
desarrollo municipal, compraventa y expropiacién de bienes y se dictan otras disposiciones.
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2.1 La planificacion territorial en Colombia a partir de la
Ley 9 de 1989

La planificacién territorial se concentré6 en la formulacion de planes de desarrollo
municipales a partir de la formulacion de la Ley 9 de 1989; los ejercicios de planificacion
con un enfoque tedrico como la urbanizacion racional, que tomaron fuerza en la década
de los 50 en las ciudades principales, se habian desvanecido desde la formulacién de la
Ley 61 de 1978. La mayoria de las ciudades colombianas desarrollaron sus procesos de
planificacion de acuerdo al contexto normativo vigente, y empezaron a aplicar las acciones

propuestas en la Ley de Reforma Urbana.

Durante la mayor parte de las décadas de los 80 y 90 no se formularon normas que
pretendieran regular los procesos de planificacion, o que permitieran la consolidacion del
territorio mas alla de los planes de desarrollo municipales propuestos por la Ley 9 de 1989,
sin embargo, si se realizaron una serie de modificaciones normativas en aras de establecer

nuevos elementos en el régimen municipal.

La ley 3 de 1990, modifica el régimen municipal y establece en su articulo 3 nuevas

funciones al personero municipal:

[...] 14. Supervisar los organismos locales destinados a la programacion y
ejecucion de planes y programas de vivienda popular, con el fin de asegurar su
justa y adecuada distribucion entre las familias de menores recursos econémicos
de la localidad. 15. Impulsar la organizacion popular y gremial para la congestion

del desarrollo municipal [...]

Y la Ley 53 de 1990, la cual modifica codigos del régimen departamental y municipal, asi
como la Ley 78 de 1986 y el Decreto 77 de 1987, en términos de las trasferencias al

municipio de la reserva por concepto de participacion en el impuesto a las ventas (IVA),
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incluyendo la obligacion del alcalde de presentar al Concejo Municipal el proyecto de

acuerdo del plan de inversién que incluya dichas reservas’.

En 1990, el Consejo de Politica Econémica y Social (Conpes) formulé los documentos
2481 con respecto al estado de ICT, que sefialaban los primeros problemas en términos
de financiacién y construccién de vivienda popular. En el documento Conpes 2484 se
establecieron lineamientos para el programa de vivienda social de la nacién a partir del
apoyo para la construccion de mas de 500 mil viviendas, en aras de amortiguar un poco la
problematica del déficit de vivienda y en respuesta a las dificultades del ICT en los procesos
de crédito y financiacion.

Adicionalmente, en 1990 sale a la luz el Conpes 2491, estableciendo bases para la
formulacion de planes de desarrollo, sin embargo, el documento cuenta con un enfoque
netamente econdmico y en términos de lo urbano solo contempla lo siguiente:
“instrumentos de la reforma urbana, orientados a racionalizar e intervenir el uso y los
precios del suelo urbano, hacer viable la adquisicion de terrenos de interés social, la
reduccion de costos de urbanizacién y la provisién planificada y oportuna de servicios

publicos” (Conpes, 1990) de acuerdo con los parametros de la Ley 9 de 1989.

Con la Constitucién de 1991 se establecieron elementos en términos de los deberes y
derechos de las entidades territoriales y el papel del estado en el cumplimiento de estas

disposiciones, establece en sus articulos 287 y 288, que:

Las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestién de sus intereses, y dentro
de los limites de la Constitucién y la ley. En tal virtud tendran los siguientes derechos: 1.
Gobernarse por autoridades propias. 2. Ejercer las competencias que les correspondan. 3.
Administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus

funciones. 4. Participar en las rentas nacionalesé.

7 Congreso de Colombia. (28 de diciembre de 1990). Por la cual se modifican algunos articulos de
los Cédigos de Régimen Departamental y Municipal. Los Decretos-leyes niimeros 1222 y 1333 de
1986; la Ley 78 de 1986 y el Decreto-ley nimero 77 de 1987.

8 El pueblo de Colombia. (04 de julio de 1991). Constitucion Politica de Colombia 1991.
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La ley organica de ordenamiento territorial establecera la distribucion de competencias entre
la Nacion y las entidades territoriales.

Las competencias atribuidas a los distintos niveles territoriales seran ejercidas conforme a
los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad en los términos que establezca

la ley.

Asi se fortalecio la idea de un territorio descentralizado, consolidando al municipio como la
entidad territorial mas importante, al otorgarle competencias especificas en términos de
planificacion territorial (las cuales se especificaran adelante) sin embargo, es importante
tener en cuenta que las competencias que determinan lo referente a la planificacion de
cada una de las entidades territoriales estan dadas por la Ley Organica de Ordenamiento
Territorial, que solamente fue formulada hasta el afio 2011.

Entre 1991 y 1994, la produccién normativa de la nacién radica en la modificacion de la
Ley 9 de 1989, en términos de areas metropolitanas y la definicion de criterios sobre
vivienda de interés social, como los subsidios familiares de vivienda y la reforma al Instituto
de Crédito Territorial (ICT) a partir de las leyes 2y 3 de 1991, que priorizan los planes de
desarrollo formulados por las areas metropolitanas sobre los formulados por los municipios

gue las integran, y se definen las viviendas de interés social como:

Todas aquellas soluciones de vivienda cuyo precio de adquisicién o adjudicacién sea o haya
sido en la fecha de su adquisicién: inferior o igual a cien (100) salarios minimos legales
mensuales en las entidades en las cuales, segin el dltimo censo del Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica, DANE, cuenten con cien mil (100.000) habitantes o

Vecinos.

Inferior o igual a ciento veinte (120) salarios minimos legales mensuales las ciudades en las
cuales, segin el ultimo censo del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica,
DANE, cuenten con mas de cien mil (100.000) o menos de quinientos mil (500.00)

habitantes.
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Inferior o igual a ciento treinta y cinco (135) salarios minimos legales mensuales en las
ciudades en las cuales, segun el Ultimo censo del Departamento Administrativo Nacional de

Estadistica, DANE, cuenten con mas de quinientos mil (500.000) habitantes”®.

Adicionalmente, faculta al Banco Central Hipotecario (BCH) y al Instituto de Crédito
Territorial (ICT) para restructurar la cartera de vivienda, condonar capital en un 80%, y
especificamente al BCH para financiar la adquisicion, mejoramiento y construccion de

vivienda, priorizando aquellas de interés social.

La Ley 3 de 1991 define el Sistema Nacional de Vivienda de Interés Social y las entidades
gue lo integran, ademas dicta disposiciones con respecto al subsidio de vivienda y define
gue el Instituto Nacional de Vivienda de Interés Social y Reforma Urbana (INURBE),

cumplird en adelante las funciones del antes ICT?.

En 1992 se desarrolla la reestructuracion del Ministerio de Desarrollo Econémico con el
Decreto 1753, con el cual se crea la Direccion de Desarrollo Urbano, la Direccion de
Vivienda, Agua Potable y Saneamiento Basico. Después se cred el Ministerio de Ambiente
con la Ley 99 de 1993, dando respuesta a la dinamica internacional del desarrollo
sostenible que se fortalecié con la Declaracion de Rio en 1992 y posteriormente se creo el
Ministerio del Habitat en 1996, estos establecieron paradigmas internacionales como la

equidad, la sostenibilidad y la competitividad.

El fortalecimiento del marco normativo antes mencionado y las leyes y decretos que se
formulan con posterioridad evidencian el esfuerzo del Estado colombiano en fortalecer la
planificacion del territorio a partir de la modificacion y transformacion permanente de las

leyes que inciden sobre el desarrollo territorial como la Ley 9 de 1989.

Paralelo a este proceso se formul6 en 1994 el Plan Nacional de Desarrollo de la Revolucion

Pacifica, sin embargo, este mantuvo las caracteristicas urbanas de los planes de

9 El Congreso de Colombia. (15 de enero de 1991).Por el cual se modifica la Ley 9 de 1989.

10 E| Congreso de Colombia. (15 de enero de 1991) .Por la cual se crea el Sistema Nacional de
Vivienda de Interés Social, se establece el subsidio familiar de vivienda, se reforma el Instituto de
Crédito Territorial (ICT), y se dictan otras disposiciones.
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desarrollo que lo precedian, ya que en €l se proponen estrategias para disminuir el déficit
de vivienda y mejorar la oferta de agua potable y saneamiento basico, el plan carece de
un enfoque en términos de planificacion integral, sin embargo, si se formulé de forma
sectorizada lineamientos sobre servicios publicos que inciden directamente en el desarrollo

del territorio. Durante el Gltimo afio de vigencia de este plan se formulé la Ley 152 de 1994.

De otro lado, la Ley Orgénica del Plan de Desarrollo fortalece los lineamientos que se
habian formulado anteriormente con la Ley 61 de 1978, sin embargo, amplié los contenidos
del Plan de Desarrollo incluyendo: objetivos, metas, estrategias, plan de inversiones;
ademas definié autoridades en términos de planeacion como el Consejo Nacional de
Politica Econémica y Social (Conpes), el Departamento Nacional de Planeacién (DNP), el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, y deméas ministerios. También definié las
instancias de planeacion como el Consejo Nacional de Planeacion y el Congreso de la
Republica, y establecio los lineamientos para la elaboracién, aprobacion, seguimiento y

evaluacién de los planes de desarrollo en las diferentes escalas territoriales.

En 1995 se formul6 la Politica Urbana del Salto Social con el siguiente objetivo:

Sera la carta de navegacion para que la ciudad colombiana se ponga al servicio de las
grandes metas sociales y para que las politicas nacionales, al desplegarse en el espacio
urbano, contribuyan a la construccion de ciudades mas competitivas, gobernables,
solidarias, ambientalmente sustentables y con mayores niveles de identidad colectiva

(Ministerio de Desarrollo Econémico, 1995)

Desde 1992, con la Cumbre de Rio, se acufié a nivel global el contexto de sostenibilidad,
con el cual a partir de la poblacion urbana se hablaba de territorios compactos planeados
en torno a modelos de trasporte que reducian los impactos ambientales, se identificaron
elementos que desde la planeacion permitian la solucién de problemas sociales,
economicos y de ocupacion del territorio, asi como la creacién del Ministerio de Ambiente
y la formulacién de elementos normativos que regulaban el uso y aprovechamiento de

recursos naturales en el pais.
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Respecto al caso colombiano, Ciudades y Ciudadania fue una de las iniciativas mas fuertes
en la consolidacion de la politica urbana y la planificacion territorial. Esta partié de un
diagnéstico en términos del crecimiento de las ciudades colombianas y de algunos
ejercicios de planeacién integral, propuso esquemas integrales de ocupacion del territorio
para la construccion de ciudades mas competitivas, gobernables, solidarias,

ambientalmente sustentables y con mayores niveles de identidad colectiva.

Los elementos normativos base de la politica del Salto Social fueron: la Ley 9 de 1989y la
Ley 152 de 1994. El propdsito de la tltima es “establecer los procedimientos y mecanismos
para la elaboracion, aprobacion, ejecucion, seguimiento, evaluacion y control de los planes
de desarrollo™?, de modo que Ciudades y Ciudadania promueve la utilizacién del plan de
desarrollo como el principal instrumento para el proceso de planificacién urbana; aun asi
parte de un analisis del territorio, en el cual se afirma que las ciudades en el contexto
colombiano no cuentan con procesos de planificacion integrales y que en un contexto
descentralizado es importante establecer criterios para la ordenacion del territorio que no

debiliten la estructura institucional.

La politica urbana del Plan de Desarrollo Nacional ‘El Salto Social 1994-1998’ se generé a
partir de un diagndstico del territorio colombiano considerando los siguientes criterios: 1.
La evoluciéon demogréfica, haciendo énfasis en los procesos de migracién producto de las
oportunidades que ofrecen las grandes ciudades y las ciudades intermedias; 2. Aspectos
econdmicos, en términos de la competitividad en la escala nacional, las consecuencias del
proceso de urbanizacion, asi como el impacto de las importaciones y exportaciones en el
contexto nacional; 3. La crisis social, en términos de indices de necesidades bésicas
insatisfechas e indices de pobreza; 4. El medio ambiente, en términos de la explotacion de

recursos naturales y el manejo de residuos, y 5. El deterioro de los atributos urbanos?*?.

11 Congreso de Colombia. (15 de julio de 1994) -Por la cual se establece la Ley Organica del
Plan de Desarrollo.

12 Ministerio de Desarrollo Econémico, Viceministerio de Vivienda Desarrollo Urbano y Agua Potable
(1995). Ciudades y Ciudadania: Politica Urbana del Salto Social. Bogota, Colombia.
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Y a partir de esos elementos se constituyé un andlisis en términos del papel de la
planeacion urbana hasta 1995, determinando que la intervencion del territorio no obedece
a procesos de planeacién integral, por lo tanto, la ciudad no esta pensada de forma integral
porque se resolvian problematicas de manera desarticulada. Asi que la politica urbana del
salto social, centra sus premisas en dos objetivos:
Articular el Plan Nacional de Desarrollo a los propositos del desarrollo urbano v,
mas precisamente, a la produccion de un espacio urbano acorde con las
caracteristicas de la Mision de la Politica Urbana y Articular la gestion local del
desarrollo, hasta ahora segmentada y sectorizada, alrededor de los objetivos del
desarrollo urbano y del espacio urbano construido” (Ministerio de Desarrollo
Econdmico, 1995)

Con el fin de dar cumpliendo a dichos objetivos Ciudades y Ciudadania propone una serie
de estrategias que contemplan la asistencia técnica, los procesos de participacion, la
formulacion de planes y proyectos encaminados al cumplimiento de la politica, acuerdos
urbanos, entre otros elementos, sin perder de vista los atributos urbanos identificados
(equipamientos, vivienda, espacio publico, transporte, servicios publicos y suelo). El
documento de Ciudades y Ciudadanias esta respaldado por el Conpes 2808 de 1995 y el
Plan de Desarrollo Nacional ‘El Salto Social 1994-1998’ el cual contiene las generalidades
de la politica propuesta, en términos de diagndstico, objetivos y estrategias para su

implementacién y cumplimiento.

El primero elemento relevante del Salto Social como modelo de planificacién es el
diagnostico que se hace del territorio nacional determinando que en las areas urbanas del
mismo habitan aproximadamente el 70% de la poblacién, razén por la cual se centra en

la ciudad como el elemento de cambio para las dinamicas y procesos del territorio.

En segundo elemento de gran importancia es la identificacion de procesos de
metropolizacion que obedecen a las caracteristicas de los mayores centros poblados.
Ciudades como Bogota, Medellin, Cali, Barranquilla, Manizales ofertan una serie de
servicios que generan unas dinamicas urbano- regionales que no estaban contempladas
en los procesos de planificacion, por lo tanto, se ratifica la importancia de regular las areas

metropolitanas.
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En la politica urbana del salto social estaba latente la preocupacion por el fortalecimiento
de los atributos urbanos como elementos que en el interior de las ciudades permiten un
desarrollo 6ptimo de acuerdo a los dos objetivos planteados. Ademas, dichos atributos
fueron identificados como los elementos intraurbanos claves para la articulacion de los

territorios.

Ahora bien, en términos de estrategias la politica urbana, El Salto Social se centra en estas
tres principales estrategias:

1. Actuacion integral del nivel nacional en las ciudades, orientada a proveer la coordinacion
y concertacién entre las entidades nacionales y territoriales, a través de acuerdos urbanos
para adelantar proyectos integrales de estructuracion de las ciudades; 2. Apoyo a la
planeacion y gestion urbana, orientada a promover la iniciativa local a través de la asistencia
técnica; y 3. Investigacion e informacion sobre el desarrollo urbano, cuyo propésito es

generar espacios de reflexiéon sobre los asuntos urbanos” (Conpes, 1992).

Partiendo del diagnéstico realizado por la politica urbana del Salto Social y las estrategias
gue propuso, se identifica que la crisis urbana finalizando la década de los 90 no obedece
a la ausencia de lineamientos de planificacion territorial, la formulacion de marcos
normativos o a la ausencia de ejercicio de planificacién, sino a las dinamicas propias de
los territorios como el crecimiento y la urbanizacién acelerados y a la dificultad de hacer

efectivos los lineamientos plateados.

Ahora bien, en términos de la institucionalidad, la formulacion de politicas urbanas se
caracteriz6 por un proceso discontinuo donde se parametrizaba la intervencion del territorio
una serie de politicas e iniciativas sectoriales, sin tener en cuenta un proceso de
organizacion territorial global (Salazar, 2017). Hasta 1997, las iniciativas en términos de lo
urbano solamente contemplaban la solucion de problematicas como la vivienda y la oferta

de servicios publicos.

A partir del Salto Social se visibilizaron nuevamente elementos como el medio ambiente,

el espacio publico, el transporte y el suelo, atributos urbanos que no eran desconocidos
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desde el ambito normativo, pero que no se observaban de forma integral en medio de los

procesos de planificacion territorial.

2.2 Laplanificacion territorial en Colombia posterior ala
formulacion de la Ley 388 de 1997

La Ley 9 de 1989 y la Ley 152 de 1994 parametrizaron el plan de desarrollo como el
instrumento de planificacion territorial por excelencia. Sin embargo, debido a la dinamica
gue habia sufrido la planeacion urbana en Colombia, los contenidos del plan de desarrollo
municipal tenian un enfoque socio-econémico mas que territorial y se seguia evidenciando
la necesidad de dotar al municipio con herramientas que le permitieran planear su territorio
teniendo en cuenta la escala espacial y las probleméaticas sociales, econémicas y

ambientales.

Posteriormente, en 1997 se formula la Ley 388, adoptando un esquema de planeacion
territorial articulado con el plan de desarrollo, pero con un enfoque espacial que contempla:
planificacién del territorio urbano y rural, usos del suelo, tipos de suelo, derechos y deberes
de los propietarios del suelo e instrumentos de gestién territorial. La Ley 388 define el

ordenamiento territorial y expone el objetivo del mismo de la siguiente manera:

[...] Articulo 5. Concepto. El ordenamiento del territorio municipal y distrital comprende un
conjunto de acciones politico-administrativas y de planificacion fisica concertadas,
emprendidas por los municipios o distritos y &reas metropolitanas, en ejercicio de la funcién
publica que les compete, dentro de los limites fijados por la Constitucion y las leyes, en
orden a disponer de instrumentos eficientes para orientar el desarrollo del territorio bajo su
jurisdiccién y regular la utilizacion, transformacion y ocupacién del espacio, de acuerdo con
las estrategias de desarrollo socioeconémico y en armonia con el medio ambiente y las

tradiciones historicas y culturales.

Articulo 6. Objeto. El ordenamiento del territorio municipal y distrital tiene por objeto

complementar la planificacion econémica y social con la dimension territorial, racionalizar
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las intervenciones sobre el territorio y orientar su desarrollo y aprovechamiento

sostenible...”13

La Ley 388 de 1997, parte del Plan de Ordenamiento Territorial (POT) como instrumento
de gestién fisica del territorio, y determina que este debe articularse con el plan de
desarrollo; teniendo en cuenta que el POT es un instrumento de planificacién que
desarrolla acciones a corto (plazo 1 periodo constitucional), largo (3 periodos
constitucionales) y mediano plazo en el descritas. Por lo tanto, el plan de desarrollo en su
formulacion deberia contemplar aquellas acciones propuestas por el POT (en el mediano

y corto plazo).

Una de las principales diferencias entre la Ley 9 de 1989 y la Ley 388 de 1997 es que la
primera se estructurd6 como una politica que permitia al Estado regular algunos elementos
del proceso de urbanizacién y gestion del territorio, mientras que la Ley 388 se formulé
como una herramienta fundamental para la organizacién espacial del mismo; modificando
la aplicacion de algunos elementos de gestion del suelo y brindando lineamientos y
herramientas para materializar en la espacialidad del territorio lo modelos de ocupacion
propuestos por la entidad territorial, articulandolos con las metas y proyectos planteados

en los planes de desarrollo.

Sin embargo, de acuerdo con la experiencia el territorio colombiano esta lejos de alcanzar
ese proceso de articulacion influenciado por el discurso de Currie en la década del 60, en
términos de una planeacion urbana integral (que no desligaba las decisiones espaciales
de los procesos de desarrollo econémico). El fendmeno que se present6 evidencia dos
formas de planeacion, una a corto plazo que incluye la distribuciéon del gasto publico en
una administraciéon determinada y otra, representada en un ejercicio de distribucion
espacial contemplaba el mediano y largo plazo, rara vez articulado con los objetivos y

proyectos de los planes de desarrollo.

13 Congreso de Colombia (18 de julio de 1997). Por la cual se modifica la Ley 9 de 1989 y la Ley 3
de 1991 y se dictan otras disposiciones.
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En el afio inmediatamente siguiente a la expedicion de la Ley 388 de 1997 se formulé el
Plan Nacional de Desarrollo ‘Cambio para construir la paz’, sin embargo, su estructura no
se articulaba con los lineamientos de planificacion territorial disefiados hasta el momento.
La Unica aproximacion a la intervencion del territorio se referia a un plan de infraestructura
enfocado hacia el transporte, proyectos de minas y energia, agua potable y saneamiento
basico que permitirian fortalecer objetivos mucho més generales como el crecimiento

econémico.

Al ser competencia del municipio la ordenaciéon de su territorio, la escala nacional en
términos de planificacion territorial solo podia aportar de acuerdo con lo establecido por la
Ley 388 en su articulo 7:

1. A la nacién le compete la politica general de ordenamiento del territorio en los asuntos
de interés nacional: areas de parques nacionales y areas protegidas; localizacion de
grandes proyectos de infraestructura; localizacién de formas generales de uso de la tierra
de acuerdo con su capacidad productiva en coordinacién con lo que disponga el desarrollo
de la Ley del Medio Ambiente; determinacion de &reas limitadas en uso por seguridad y
defensa; los lineamientos del proceso de urbanizacion y el sistema de ciudades; los
lineamientos y criterios para garantizar la equitativa distribucion de los servicios publicos e
infraestructura social de forma equilibrada en las regiones y la conservacion y proteccion
de areas de importancia histérica y cultural, asi como los demas temas de alcance nacional,

de acuerdo con sus competencias constitucionales y legales.

Sin embargo, dicho articulo fue declarado inexequible por la Corte Constitucional,
generando un vacio en las competencias de cada una de las entidades territoriales

respecto a su papel en la ordenacién del territorio.

Posterior a la formulacién de los planes de ordenamiento territorial, el Consejo de Politica
Econdmica y Social desarroll6 una serie de documentos que buscaban articular el nuevo
modelo de planeacion urbana. Entre ellos, el Conpes 2981 cuyo principal objetivo era
apoyar el fortalecimiento de la planificacion en las entidades territoriales a partir de
procesos de asistencia técnica. Brindandole apoyo a departamentos y municipios en sus

procesos de formulacion de planes de desarrollo y, en particular, a escala municipal en la
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formulacion de planes de ordenamiento territorial, teniendo en cuenta la unificacién de

criterios y la parametrizacién de los planes a partir de politicas nacionales (Conpes, 1998).

Paralela a esta nueva dinamica en la cual los municipios y las entidades territoriales
contaban con dos instrumentos de planificacién que incluian los aspectos econémicos y
sociales, y la esfera territorial a través de los POT, se siguieron elaborando documentos
de politica econdémica con los Conpes 3031, 3167, 3200, 3218 referidos, respectivamente,
a los planes para el sector de agua potable y saneamiento basico, la politica para mejorar
el transporte publico de pasajeros, las bases de la politica de vivienda en el afio 2002 y el
programa de desarrollo alternativo, asi como las estrategias para el desarrollo
departamental consignadas en el Conpes 3238 de 2003.

Aun asi, desde la escala municipal no se evidencia un aprovechamiento de los documentos
formulados, de modo que, pese al amplio marco normativo y a la produccion constante
desde la escala nacional de herramientas que podrian mejorar los procesos de
planificacion, al no ser vinculantes, estos elementos no afectan la escala municipal porque

no se emplean para la formulacién de planes y proyectos.

Teniendo en cuenta esto, pese a los esfuerzos de la Ley 9 de 1989 y la Ley 388 de 1997,
e incluso pese a la politica urbana del Salto Social en 1994, desde la institucionalidad
continud la formulaciéon de normas y politicas sectoriales, aparentemente articuladas con

el nuevo modelo de planificaciéon adoptado por el pais.

Entre 1998 y 2003, en términos de politicas econémicas y sociales, se seguian elaborando
documentos de politica sectoriales que obedecian a prestacion de servicios publicos: agua
y saneamiento, acueducto y alcantarillado, sistemas de transporte, politica nacional de
transporte, entre otros. Estos elementos aplicados a los lineamientos de planificacion
territorial propuestos por la Ley 388 deberian evidenciar un fortalecimiento de la
planificacion en Colombia, sin embargo, es necesario un didlogo constante entre las

diferentes escalas territoriales para lograrlo.

En el afio 2004, desde el Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social se disefié un

documento con caracteristicas similares a la Politica Urbana del Salto Social, con el fin de
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establecer un diagnéstico y una posible estrategia para solucionar determinadas

problematicas en los territorios: el Conpes 3305.

Este tiene tres elementos: un diagnéstico de los centros urbanos del pais, un andlisis de
la evolucion de la politica de desarrollo urbano y una serie de estrategias para mejorar la
gestion del desarrollo urbano de acuerdo con las conclusiones de los dos elementos
iniciales, su formulacién surge como respuesta a la Politica de Calidad de vida Urbana
consignada en el Plan Nacional de Desarrollo Hacia un Estado Comunitario 2002-2006.

En términos de diagnostico, el documento sefiala el aumento en las dinamicas de
crecimiento urbano, los procesos de conurbacion y metropolizacion de los territorios que
se habian identificado con el Salto Social, asi como la presencia de asentamientos
precarios en la periferia de las ciudades principales. También expone la necesidad de
generar mas de 940 hectareas de suelo urbano en las ciudades principales para
corresponder al crecimiento poblacional, asi como la importancia de generar planes que
permitan mitigar los efectos de la urbanizacion informal como: los altos grados de
urbanizacion en la periferia mientras se presentan procesos de deterioro y despoblamiento

al interior de las ciudades (Conpes, 2004).

El documento propone intervenir las ciudades en aras de la compactacién para que los
costos de la oferta de servicios disminuyan, se eviten los procesos de urbanizacién
informales y se mejoren las condiciones de los asentamientos precarios. Adicionalmente,
este enfatiza en el desarrollo de espacios publicos, la implementacion de medios de
transporte masivos que faciliten la movilidad en las ciudades y propone la elaboracion de
planes de renovacién y densificacion que mejoren las condiciones fisicas de los centros
urbanos. Generando asi unos lineamientos especificos en términos de planificacion del
territorio que responden al modelo de ocupacion que desde la escala nacional se considera

el mas adecuado para solucionar los problemas identificados en las ciudades colombianas.

Finalmente, este Conpes analiza la Ley 388 de 1997, y a partir de este analisis concluye
que se han presentado dificultades en su implementacién debido a que la Ley gener6 los
primeros procesos de planificacion en muchos de los territorios, ademas, menciona la

evidente desarticulacion entre el POT y el plan de desarrollo municipal, planteando que
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ambos instrumentos se quedan en el cumplimiento de una instancia normativa especifica,

pero no funcionan como una herramienta de planificacién.

Después del Conpes 3305, hay una pausa en términos de formulacién de lineamientos de
planificacion territorial. Entre 2005 y 2012, desde el Consejo Nacional de Politica
Econdémica y Social se formulé un nuevo compendio de politicas sectoriales para el
desarrollo sostenible, transporte, subsidios de vivienda, politicas para el mejoramiento de
la gestidn vial, convocatorias para el desarrollo rural y una politica nacional de espacio

publico; contribuyendo asi a las acciones propuestas desde la Ley 388 de 1997.

Respecto a los planes de desarrollo, en el segundo mandato de Alvaro Uribe, el Plan de
Desarrollo ‘Estado comunitario desarrollo para todos 2006-2010’ recoge las premisas del
Conpes 3305; concentrando la politica urbana en las ciudades compactas y el
mejoramiento de los atributos urbanos de estas. Al mismo tiempo se disefa el proyecto
Ciudades Amables: Colombia 2019, una iniciativa del Gobierno, que por el segundo
centenario de la independencia propone un modelo de ciudad que incluye el fortalecimiento
de la infraestructura, el cierre de las brechas sociales a partir del desarrollo de vivienda y
la oferta de servicios publicos como acueducto y alcantarillado. Todo esto encaminado con
los lineamientos que ya se habian mencionado, mostrando asi una mayor articulacién entre
las acciones que propone la Ley Organica de Ordenamiento Territorial y los planes

nacionales de desarrollo.

El Plan Nacional de Desarrollo “Prosperidad para todos 2010-2014" propone un modelo de
desarrollo regional para responder al reto global de la competitividad, que pretende
articular el desarrollo endégeno de las regiones con los procesos de planificacion
desarrollados en cada escala territorial y plantea el fortalecimiento de los departamentos
en aras de aumentar la competitividad de los territorios. En el marco de su ejecucion, en
2011 se expide la Ley Organica de Ordenamiento Territorial (Ley 1454), resolviendo
elementos de organizacion territorial como las asociaciones de municipios, las regiones

administrativas y de planificacion, o las regiones de planificacion y gestion.

La Ley 1454 instaura las Comisiones de Ordenamiento Territorial (COT) en las diferentes

escalas territoriales como el organismo técnico que permitir4 asesorar, evaluar y sugerir a
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las instituciones sobre los procesos relativos al ordenamiento territorial, adicionalmente, en

su articulo 29 establece las siguientes competencias en términos de ordenamiento:

“[...] 1. De la nacién a) Establecer la politica general de ordenamiento del territorio en los
asuntos de interés nacional: areas de parques nacionales y areas protegidas. b)
Localizacion de grandes proyectos de infraestructura. ¢) Determinacion de areas limitadas
en uso por seguridad y defensa. d) Los lineamientos del proceso de urbanizacion y el
sistema de ciudades. €) Los lineamientos y criterios para garantizar la equitativa distribucién
de los servicios publicos e infraestructura social de forma equilibrada en las regiones. f) La
conservacion y proteccion de areas de importancia histérica y cultural. g) Definir los
principios de economia y buen gobierno minimos que deberan cumplir los departamentos,
los Distritos, los municipios, las &reas metropolitanas, y cualquiera de las diferentes
alternativas de asociacion, contratos o convenios plan o delegaciones previstas en la
presente ley [...] 2. Del departamento a) Establecer directrices y orientaciones para el
ordenamiento de la totalidad o porciones especificas de su territorio, especialmente en
areas de conurbacion con el fin de determinar los escenarios de uso y ocupacion del
espacio, de acuerdo con el potencial 6ptimo del ambiente y en funcién de los objetivos de
desarrollo, potencialidades y limitantes biofisicos, econdémicos y culturales. b) Definir las
politicas de asentamientos poblacionales y centros urbanos, de tal manera que facilite el
desarrollo de su territorio. ¢) Orientar la localizacion de la infraestructura fisica-social de
manera que se aprovechen las ventajas competitivas regionales y se promueva la equidad
en el desarrollo municipal. d) Integrar y orientar la proyeccién espacial de los planes
sectoriales departamentales, los de sus municipios y entidades territoriales indigenas. €) En
desarrollo de sus competencias, los departamentos podran articular sus politicas,
directrices y estrategias de ordenamiento fisico-territorial con los planes, programas,
proyectos y actuaciones sobre el territorio, mediante la adopcion de planes de ordenamiento
para la totalidad o porciones especificas de su territorio. f) La competencia para establecer
las directrices y orientaciones especificas para el ordenamiento del territorio en los
municipios que hacen parte de un area metropolitana correspondiente a estas, la cual sera
ejercida con observancia a los principios para el ejercicio de las competencias establecidos
en la presente ley. g) Los departamentos y las asociaciones que estos conformen podran
implementar programas de proteccion especial para la conservacion y recuperacion del
medio ambiente [...] 4. Del municipio a) Formular y adoptar los planes de ordenamiento
del territorio. b) Reglamentar de manera especifica los usos del suelo, en las areas urbanas,

de expansién y rurales, de acuerdo con las leyes. c) Optimizar los usos de las tierras
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disponibles y coordinar los planes sectoriales, en armonia con las politicas nacionales y los

planes departamentales y metropolitanos4.

Esto le permitio a las entidades territoriales llevar a cabo nuevas acciones en términos del
proceso de planificacion y el desarrollo del territorio, al fortalecer figuras de asociacién que
estaba contempladas en la Constitucion Politica de 1991 y brindar herramientas de
organizacion territorial con el fin de cumplir objetivos especificos como la erradicacion de

la pobreza y la solucién de otras probleméticas del orden territorial.

Después de la Ley 1454, en el afio 2014, se formuld el Conpes 3819. En este documento
esta consignada la politica nacional para consolidar el sistema de ciudades en Colombia.
A partir de las ventajas de la urbanizacion y el diagnéstico realizado por el DNP en la
“Mision del Sistema de Ciudades™® se sefialé que las ciudades colombianas contaban con
desarrollos aislados, poco intercambio economico, procesos de urbanizaciébn que
superaban la escala municipal, y una planeacion del territorio sectorial y desarticulada
(DNP, 2014).

El Conpes 3819 consideré cuatro criterios para la caracterizacion del sistema de ciudades:
las relaciones funcionales entre municipios, el tamafio poblacional, la funcién politico-
administrativa y la importancia estratégica de cada municipio en la regiéon a la que
pertenece. Ahora bien desde el concepto de ciudades funcionales y ciudades uninodales?®
se identificaron las relaciones entre los centros urbanos y sus ciudades circundantes
determinando que las 18 ciudades funcionales del pais representan el 81% de la poblacién

del sistema, y que 14 de estas giran en torno a ciudades capitales (DNP, 2014). De otro

14 El Congreso de Colombia. (28 de junio de 2011). Por la cual se dictan normas organicas sobre
ordenamiento territorial y se modifican otras disposiciones.

15 Se desarroll6 durante los afios 2012 y 2013. Durante el primer afio se encargaron doce estudios
para definir los lineamientos de las politicas publicas nacionales dirigidas al incremento de ingresos,
procurando un menor costo de vida y mayor movilidad laboral en el sistema de ciudades
colombiano. Durante el segundo afio se desarrollaron nuevos estudios referidos a calidad de vida,
requerimientos de inversion en infraestructura y conectividad digital (DNP, 2014).

16 Las ciudades funcionales se entienden como el conjunto de ciudades y sus centros poblados
contiguos entre las que existen relaciones funcionales en lo que se refiere oferta de servicios y
actividades econdmicas. Las ciudades uninodales se entienden como los centros urbanos cuyas
areas funcionales se mantienen dentro de los limites politico-administrativos que definen su propio
municipio (DNP, 2014).
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lado, las politicas existentes son insuficientes para articular, complementar y coordinar las

acciones que se necesita para el desarrollo integral del territorio.

De acuerdo a lo anterior el Conpes define un objetivo general: “Fortalecer el sistema de
ciudades como motor de crecimiento del pais, promoviendo la competitividad regional y
nacional, el mejoramiento de la calidad de vida y la sostenibilidad en un contexto de

equidad y posconflicto™’

y seis objetivos a largo plazo que reconocen los ejes
problematicos identificados en el diagndstico y que corresponden a la vision sostenible del
territorio, la conectividad fisica, la productividad, la calidad de vida, la financiacién eficiente

y la coordinacion y gobernanza.

La politica de consolidacion del sistema de ciudades pretende articularse con los
lineamientos establecidos por la Ley Organica de Ordenamiento Territorial, y configurar
acciones que desde la nacion contribuyan al proceso de planificacién territorial, a partir de
un enfoque regional y de la labor articulada de varias entidades territoriales cuyas
dindmicas y dialogos sean constantes para alcanzar modelos de ocupacion y desarrollo

Optimos.

Posterior a la formulacion del Conpes 3819, se han venido fortaleciendo algunas figuras
desde la institucién que incluyen la actualizacién de los planes de Ordenamiento territorial
con la formulacién de los POT Modernos que parten del diagndstico realizado al territorio
nacional en el afio 2015 por parte del Departamento Nacional de Planeacion (DNP) en
donde se evidencia la necesidad de reformular planes de ordenamiento en por lo menos

900 municipios de los 1.101 que conforman el territorio nacional.(DNP, 2016)

Esta modernizacion de los planes de ordenamiento territorial contempla la formulacion de
POT para los municipios, planes de ordenamiento departamental (POD) y planes
estratégicos metropolitanos de ordenamiento territorial (PMOT), en aras de generar

impactos significativos en las diferentes escalas territoriales. Estos incluyen en el ejercicio

17 Departamento Nacional de Planeacion. (1992-2014). Documento Conpes 3819. Politica
Nacional para consolidar el Sistema de Ciudades en Colombia. Bogoté.
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de planeacién la solucién de problematicas relativas a la urbanizacién, gestién del riesgo,
transporte publico, cambio climético, proteccion de recursos e incorporacion del suelo rural
(DNP, 2016).

Sin embargo, esta iniciativa parte del marco normativo existente, y se alna a los modelos
de ordenamiento departamental que estan contemplados en la Ley 388 de 1997 y en la
Ley 1454 de 2011 pero que no se han desarrollado en el territorio. Por lo tanto, es
importante tener en cuenta que estas iniciativas que surgen del Departamento Nacional de
Planeacion requieren aumentar los esfuerzos de la nacién para que los diferentes POT,
tanto en la escala municipal como en la escala departamental, se formulen e implementen
de manera éptima; atendiendo las necesidades de los territorios cuyas capacidades no son
suficientes para formularlos, y generando sanciones a las entidades territoriales que

desistan de formularlos o implementarlos.

El DNP propone un proceso de asistencia técnica a todas las entidades territoriales que
componen la nacién. También asegura un acompafamiento especifico a aquellos
territorios que han sido focalizados y que partiendo del andlisis realizado tienen mayores
problemas de organizacion territorial, 0 cuya capacidad técnica, administrativa y financiera
les impide realizar una adecuada formulacién de los mismos, esto se lleva a cabo con el
fin de asegurar que los ajustes de estos planes de ordenamiento cumplan con los requisitos

necesarios y permitan alcanzar 6ptimos niveles de desarrollo territorial.

El proceso de formulacién e implementacién de los POT modernos tienen tres etapas: una
etapa de alistamiento, en la cual la entidad territorial identifica las probleméticas y analiza
las necesidades que tiene en cuanto a ordenamiento territorial; un segundo momento de
formulacion que aborda cinco dimensiones: biofisica, socioeconémica y espacial,
infraestructura y servicios publicos, institucionalidad juridica y gobernanza y, finalmente,
una etapa de implementacion donde se proponen 3 elementos: tablas normativas,

instrumentos de gestion y financiacién del suelo y planes parciales (DNP, 2017).

El objetivo de los POT modernos es generar una vision integrada del territorio, en la cual
la nacion, el departamento y el municipio participen en la ordenacion del territorio a partir

de unos criterios de estandarizaciobn y teniendo un modelo de formulacion e
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implementacién definido que cuente con la asistencia del DNP, esto permitird reducir

brechas y alcanzar modelos de desarrollo articulados.

Sin embargo, en el contexto nacional no es claro cdmo se desarrollara el proceso de
articulacion entre las diferentes escalas territoriales, por lo tanto, es posible pensar en un
primer momento que las brechas en términos de planeacion del territorio no solo se
mantendrén, sino que ademas se intensificardn porque no existe un modelo general de

planificacion o una politica general de ordenamiento territorial.

Veinte afios después de la formulacion de la Ley 388 de 1997, y de acuerdo con la
estrategia del DNP de los POT modernos es posible evidenciar que el objetivo de esta ley
no se cumplio. El diagnéstico del DNP demuestra que en la mayor parte de los territorios
el plan de ordenamiento formulado en la década del 2000 es un documento desarticulado
de los diferentes ejercicios de planificaciébn que adelantan los territorios en términos de
planes de desarrollo. Incluso algunos de los municipios con sus capacidades técnicas,
administrativas y econdémicas carecen de las herramientas para ejecutarlos o auln
desconocen la aplicacion de los instrumentos de gestién que ofrece la ley mencionada, lo
gue deja como interrogante si la formulacion de nuevos planes de ordenamiento y la
asistencia técnica que prevé ofrecer el DNP seran suficientes para aprovechar este recurso

normativo.

Se puede afirmar que desde la escala nacional han surgido diferentes iniciativas
planificacion territorial. La formulacién de normas y documentos que definen formas de
intervencion del territorio no es escasa, por el contrario, desde la formulacion de la Ley 9
de 1989 existe un amplio niumero de lineamientos e iniciativas de planeacion del territorio.
En primer lugar esta la politica urbana del Salto Social, que establece un diagndstico
importante sobre las condiciones del territorio y promueve la intervencion sobre una serie
de atributos urbanos que basados en el diagndstico permiten mejorar las condiciones del

mismo.

De otro lado, los documentos Conpes son una herramienta fundamental en la formulacion
de politicas econdmicas. En diferentes periodos de Gobierno se han generado documentos

gue analizan las situaciones del territorio y promueven mejoras como el proyecto de
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Ciudades Amables: Colombia 2019 o el Sistema de Ciudades. Sin embargo, al no ser
vinculantes su aprovechamiento desde la escala municipal es incipiente, de igual forma
con la expedicion de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial se han ampliado las
posibilidades en términos de asociacién y desarrollo, pero esto aun no se refleja en los

territorios.

El principal problema que enfrenta la planeacion territorial en Colombia es la
desarticulacion entre las iniciativas propuestas por el Estado y la aplicacion de las mismas,
podria decirse que no se implementa adecuadamente las herramientas que ofrece la
nacion en términos de planificacion y ordenacion, lo que impide el desarrollo territorial
integral. Adicionalmente, las relaciones funcionales entre los diferentes territorios que se
evidencian en el sistema de ciudades son un elemento clave en los procesos de desarrollo

y planificacién local que no se incluye en los planes de ordenamiento y desarrollo territorial.






3. Planificacion territorial en Ila escala
departamental y municipal

El municipio como ya se ha mencionado es considerado como la entidad fundamental de
la division politico-administrativa del Estado desde el proceso de descentralizacion en la
década de los 80 y, posteriormente, esto se ratifico con la formulacion de la Carta Politica
de 1991, por lo tanto, de acuerdo con el articulo 311 de la Constitucion:

[...]Jle corresponde prestar los servicios publicos que determine la ley, construir las
obras que demande el progreso local, ordenar el desarrollo de su territorio,
promover la participacion comunitaria, el mejoramiento social y cultural de sus

habitantes y cumplir las demas funciones que le asignen la Constitucion y las leyes”.

El departamento es el nivel intermedio de la organizacién territorial colombiana, de acuerdo

con la Constitucién Politica de 1991, en su articulo 298:

[...] tiene autonomia para la administracion de los asuntos seccionales y la
planificacién y promocién del desarrollo econdémico y social dentro de su territorio
en los términos establecidos por la Constitucién. Los departamentos ejercen
funciones administrativas, de coordinacion, de complementariedad de la accién
municipal, de intermediacién entre la nacién y los municipios y de prestacion de los

servicios que determinen la Constitucion y las leyes.

Por lo tanto, el municipio es responsable del proceso de planificacién y ordenacion del
territorio. Sin embargo, son competencias de las asambleas departamentales de acuerdo

con el articulo 300 de la Constitucion Politica:

[...]2. Expedir las disposiciones relacionadas con la planeacion, el desarrollo

econdémico y social, el apoyo financiero y crediticio a los municipios, el turismo, el
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transporte, el ambiente, las obras publicas, las vias de comunicacion y el desarrollo
de sus zonas de frontera. 3. Adoptar de acuerdo con la ley los planes y programas
de desarrollo econémico y social y los de obras publicas, con las determinaciones
de las inversiones y medidas que se consideren necesarias para impulsar su
ejecucion y asegurar su cumplimiento [...]6. Con sujecién a los requisitos que
sefiale la ley, crear y suprimir municipios, segregar y agregar territorios municipales,
y organizar provincias [...] Los planes y programas de desarrollo de obras publicas,
seran coordinados e integrados con los planes y programas municipales, regionales

y nacionales.

De modo que las decisiones sobre planes, proyectos, servicios publicos, planeacion de
desarrollo econémico y social que toma el departamento en aras de mejorar las
condiciones de sus territorios pueden influir en el desarrollo del ejercicio de planificacién
territorial que se genera desde la escala municipal, por lo tanto, es necesaria una
articulacion entre los planes y programas formulados por el municipio y los planes y

programas formulados por el departamento.

3.1 El papel del departamento en la planificacion
territorial

De acuerdo con la estructura normativa colombiana, al departamento se le han otorgado
una serie de funciones que impactan los territorios desde lo urbano, pero este no tiene el
caracter de planificacion teniendo en cuenta que esa facultad corresponde al municipio
desde lo local y a la nacién en la escala macro. Respecto a la vivienda, la Ley 3 de 1991
establece que la competencia del departamento se limita a la asistencia técnica a
entidades territoriales de menor jerarquia, apoyando en la formulacién y ejecucién de
planes y programas para el desarrollo de vivienda de interés social, a través de

financiacion, cofinanciacion, créditos o trasferencias!®

18 Congreso de Colombia. (15 de enero de 1991). Por la cual se crea el Sistema Nacional de
Vivienda de Interés Social, se establece el subsidio familiar de vivienda, se reforma el Instituto de
Crédito Territorial (ICT) y se dictan otras disposiciones.
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En el marco de la Ley 99 de 1993, en relacién con lo ambiental, el departamento tiene la
obligacién de formular politicas, planes, programas y normas ambientales, y de apoyar
técnica y financieramente a los municipios y corporaciones autbnomas dentro de su
jurisdiccion que asi lo requieran.’®Y en lo que se refiere a servicios publicos, teniendo en
cuenta la Ley 142 de 1994, al departamento le compete asegurar la prestacion del servicio
de energia eléctrica, y apoyar técnica, financiera y administrativamente a las empresas

que prestan servicios publicos en el territorio. 2°

Con la Ley 160 de 1994 normativamente se establece la competencia del departamento
en el desarrollo rural de su territorio a través de los comités departamentales de desarrollo
rural y reforma agraria. Ahora bien, en la 6rbita de la planificacién territorial, formulada
desde elementos diferentes a los normativos, no existe ningin documento que parta de la
escala departamental. En los documentos formulados desde el nivel nacional, la maxima
competencia del departamento en el desarrollo de los territorios en términos urbanos es la
misma competencia normativa ya mencionada: asistir a los municipios que no cuenten con

la capacidad de gestionar sus territorios.

Sin embargo, con la formulacién de la Ley 152 de 1994, el departamento como entidad
territorial cuenta con la responsabilidad de proponer un plan de desarrollo departamental
de acuerdo con los requisitos de ley. De igual manera, de acuerdo con las Leyes 388 de
1997 y la Ley 1454 de 2011, al departamento le compete establecer directrices y orientar
la ordenacion de su territorio, sin embargo, no se evidencia la formulacién de ningun plan
de ordenamiento departamental. Hasta la fecha, las acciones en términos de planificacién
gue han adelantado los departamentos recaen Unicamente sobre el plan de desarrollo. Los
POD propuestos por el DNP desde del afio 2016 son un nuevo instrumento de

planificacion.

19 Congreso de Colombia. (22 de diciembre 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.

20 Congreso de Colombia. (11 de julio de 1994).Por la cual se establece el régimen de los
servicios publicos domiciliarios y se dictan otras disposiciones.
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Para identificar los efectos de la planificacion territorial en la escala departamental,
teniendo en cuenta que no se ha adelantado la formulacién de planes de ordenamiento
departamental en el pais, se analizan los planes de desarrollo del departamento de
Cundinamarca formulados desde que la Ley 388 de 1997 entrd en vigencia. La revision se
centra en las competencias de la entidad territorial consignadas en la Constitucion Politica
de 1991: la provision de servicios publicos y la asistencia técnica. El régimen

departamental, en su articulo 7, se postula de la siguiente manera:

[...]Ja) Participar en la elaboracion de los planes y programas nacionales de desarrollo
econdmico y social y de obras publicas y coordinar la ejecuciéon de los mismos. El
Departamento Nacional de Planeacion citara a los gobernadores, al Alcalde Mayor de
Bogota y a los intendentes y comisarios para discutir con ellos los informes y andlisis
regionales que preparen los respectivos consejos seccionales de planeacion. Estos
informes y andlisis deberdn tenerse en cuenta para la elaboracion de los planes y
programas de desarrollo a que se refieren los articulos 76 y 118 de la Constitucién Politica.
b) Cumplir funciones y prestar servicios nacionales, o coordinar su cumplimiento y
prestacion, en las condiciones que prevean las delegaciones que reciban y los contratos o
convenios que para el efecto celebren. ¢) Promover y ejecutar, en cumplimiento de los
respectivos planes y programas nacionales y departamentales, actividades econdémicas que
interesen a su desarrollo y al bienestar de sus habitantes. d) Prestar asistencia
administrativa, técnica y financiera a los municipios, promover su desarrollo y ejercer sobre
ellos la tutela que las leyes sefialen. e) Colaborar con las autoridades competentes en la
ejecucion de las tareas necesarias por la conservacién del medio ambiente y disponer lo

gue requiera la adecuada preservacion de los recursos naturales [...]2*

Ahora bien, teniendo en cuenta la categorizacion departamental y municipal, se parte de
la siguiente hipétesis: las entidades territoriales que tienen mayor autonomia de acuerdo
con su categoria cuentan con la capacidad de desarrollar de manera 6ptima sus procesos,
porque necesitan de menor asistencia por parte del Estado, esto y las dinamicas

territoriales que se desarrollan en el departamento de Cundinamarca, debido a su relacion

21 Presidente de la Republica (18 de abril de 1986). Por el cual se expide el Cédigo de Régimen
Departamental.
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directa con Bogota, son algunos de los criterios para tomar al departamento de

Cundinamarca como caso de estudio en este documento.

En Cundinamarca se han formulado seis planes de desarrollo desde que entrd en vigencia
la Ley 152 (posteriores a la formulacion de la Ley 388 de 1997). Por ende es importante
analizar el impacto en la escala intermedia (los planes departamentales) a partir de 1998
porgque entro en vigencia de la Ley 388 de 1997.

Con el Plan Departamental de Desarrollo “El futuro en marcha Cundinamarca siglo XXI
1998-2001”, el departamento centr6 sus esfuerzos en la cobertura de los servicios
publicos: energia eléctrica, acueducto y alcantarillado como principal aporte a los atributos
urbanos de los territorios que lo conforman. El plan parte de la baja cobertura de
abastecimiento en el sector rural y de la deficiencia administrativa, financiera y operativa
de las empresas que prestan los servicios publicos en el &rea urbana, las estrategias para
la solucidn de estas problematicas se resumen en la cofinanciacién de programas, el apoyo
a empresas prestadoras de servicios, la creacion de nuevas empresas Yy la privatizacion

de los servicios publicos.

Es indispensable tener en cuenta que el plan de desarrollo se formula en el marco de la
politica urbana del Salto Social, por lo tanto se hace evidente la relacién entre los ejes de
intervencion que propone el plan de desarrollo y el discurso de fortalecimiento de la politica
urbana a través de la relevancia que se les da a los servicios publicos como atributo
urbano. En términos de ordenamiento territorial, teniendo en cuenta la aprobacion de la
Ley 388 de 1997, el Plan de Desarrollo Departamental de 1998 identifica como problema
central el crecimiento y expansion de fronteras sin control, debido a la ausencia de politicas

de planificacion.

Sus estrategias, de acuerdo a las competencias otorgadas por la ley, para la resolucion de

la problematica estdn encaminadas a la asistencia técnica a municipios de menos de
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30.000 habitantes y a fijar procedimientos para la formulacién de planes de ordenamiento

en los municipios que no lo hagan.??

Teniendo en cuenta el énfasis en los servicios publicos que propone el plan de desarrollo

departamental se comparan

las coberturas de acueducto y alcantarillado del afio de

formulacion y las presentadas en los anuarios estadisticos del departamento una vez

finalizado el periodo de aplicacion del plan.

Tabla 1. Cumplimiento Plan de Desarrollo Departamental1998-2001 “El futuro en marcha

Cundinamarca siglo XXI”.

Objetivo en el PDD

Mejorar la cobertura de
agua potable y
saneamiento bésico en

el area rural.

Mejorar la cobertura de
energia eléctrica en el

area rural.

Participar con asistencia
técnica en la formulacion
de planes de
ordenamiento territorial
municipales de acuerdo
ala Ley 388 de 1997.

Afo formulaciéon 1998

La cobertura en el area urbana
es de 94% vy la cobertura en el

area rural es de 12%.

La cobertura en el area urbana
es de 94,85% y la cobertura en

el area rural es de 76,66%.

Se evidencia un crecimiento
desordenado de las areas

urbanas por ausencia de

politcas  de  planificacion

territorial.

Afio reporte 2001

La cobertura en el area urbana es de
98,5%, cumpliendo los objetivos del
plan de desarrollo departamental. De
otro lado, la cobertura en el area rural
es de 35% cumpliendo el objetivo del
plan de desarrollo departamental.

La cobertura en el area urbana es de
95,4%. Mientas que la cobertura en el
es de 79,51%.

cumplen los objetivos del plan de

area rural Ambas
desarrollo departamental.

Se promueve el desarrollo regional con
la participacibn en la Mesa de
Planificacién Bogota, la Mesa Regional
Bogota— Cundinamarca y la subdivision
politica del departamento en 15

provincias.

22 Asamblea de Cundinamarca (1998). Plan de Desarrollo Departamental 1998-2001. El futuro en
marcha, Cundinamarca siglo XXI.
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Respecto a los POT, se contratan 7
gerencias con el fin de articular los POT
de las provincias de Sabana Centro,
Occidente, Tequendama, Gualiva,
Rionegro, Alto Magdalena y Sumapaz,
ademas se formula el EOT para 8
municipios de Corpoguavio y la

prospectiva de tres municipios mas.

Hay un aporte desde la escala
departamental a la planificacién de su
territorio que parte de la asistencia a los
municipios que lo requieren, asi como
la intencion de generar desarrollos
regionales a partir de la participacion en
la Mesa de Planificacion Bogotéa-

Cundinamarca.

Fuente: elaboracion propia, datos tomados de “El futuro en marcha Cundinamarca siglo
XXI, 1998-2001” y Estadisticas Cundinamarca 1998-2000.

Teniendo en cuenta la informacion suministrada por el Anuario estadistico del
Departamento del afio 2000, la entidad contaba con la capacidad de financiar y desarrollar
cada uno de los programas y objetivos que propuso durante la formulaciéon del Plan de
Desarrollo. Sin embargo, por el caracter asistencial de sus funciones, es en la escala
municipal donde se aprecian realmente los esfuerzos materializados, ahora bien, respecto
a las iniciativas de ordenamiento territorial, para el afio 2000, el departamento fortalecio el

territorio con la Mesa de Planificacion Bogota -Cundinamarca® y dio un paso importante al

23 La Mesa de Planificacion Regional Bogotad-Cundinamarca es un espacio de concertacion
constituido por entidades del nivel nacional, distrital, departamental, municipal y de autoridades de
manejo ambiental. Su propdsito es integrar fisica, social y econdmicamente un territorio constituido
por Bogota y los 116 municipios del departamento de Cundinamarca.
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cofinanciar las gerencias para articular y formular planes de ordenamiento y prospectiva

de los municipios del departamento.

Para el afio 2001 se formula el Plan de Desarrollo Departamental “Trabajemos juntos por
Cundinamarca 2001-2004”, con un esquema similar al PDD anterior, este PDD establece
como eje principal “infraestructura y servicios para el desarrollo social’, donde se
contemplan los elementos urbanos competencia del departamento: la oferta de servicios

publicos, la infraestructura fisica en términos viales y verticales, y la vivienda.

Adicionalmente, en la drbita del ordenamiento del territorio, este PDD centra los esfuerzos
en la caracterizacion de cada una de las provincias en términos de extension, poblacion
urbanay rural, y caracteristicas socio-econdmicas. Posterior a la caracterizacion provincial,
hace énfasis en las diferentes categorias de los municipios, algunos de ellos se
caracterizan por dinamicas supra departamentales con los territorios con los que limitan y
menciona los problemas de conurbacion que se presentan en Bogotd, principalmente con

el municipio de Soacha y seguramente a futuro en el municipio de Chia.?

De acuerdo con las competencias del departamento y el enfoque del plan de desarrollo
departamental se realiza un ejercicio comparativo entre la cobertura de servicios en el afio
de formulacion del plan y el afio de finalizacién de su vigencia, incluyendo las acciones

desarrolladas en términos de ordenamiento territorial.

Tabla 2. Cumplimiento Plan de Desarrollo Departamental “Trabajemos juntos por
Cundinamarca 2001-2004".

Objetivo en el PDD Afo formulacion 2001 Afio reporte 2006

) La cobertura en el &rea urbana = La cobertura en el &rea urbana es de
Mejorar la cobertura de o
es de 98% y la cobertura en el | 94,5%. La disminucion en la cobertura
agua potable.
area rural es de 12%. obedece al aumento en el nimero de

24Asamblea de Cundinamarca (2004). Plan de Desarrollo Departamental 2001-2004. Trabajemos
juntos por Cundinamarca.
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Mejorar la cobertura de

alcantarillado.

Mejorar la cobertura de

energia eléctrica.

del

ordenamiento regional a

Fortalecimiento

partir del fortalecimiento
de la Mesa Regional
Bogota-Cundinamarca y
el desarrollo de planes y
programas que
fortalezcan la figura de la
provincia como modelo

territorial de desarrollo.

La cobertura en el &rea urbana
es de 88,59% y la cobertura en
el area rural es de 5%.

La cobertura en el area urbana
es de 95,42% y la cobertura en
el area rural es de 79,51%.
Mesa

Regional Bogota-

Cundinamarca.

Caracterizacion de cada una

de las provincias.

Evidencia de problemas de
conurbacion y la necesidad de
un tratamiento especial al

municipio de Soacha.

Identificacién de la capacidad
de gestion de la mayor parte de
los municipios que conforman

el departamento.

predios urbanos y la disminucién del
area rural del territorio. De otro lado, la
cobertura en el area rural es de 58,7%
cumpliendo los objetivos del plan de
desarrollo.

La cobertura en el area urbana es de
93,5% y la cobertura en el area rural es
de 19,6%.

La cobertura en el area urbana es de
98,3% y la cobertura en el area rural es
de 91,9%.

No se reportan los programas,
proyectos, iniciativas o las gestiones
realizadas por la entidad territorial para
dar cumplimiento a las estrategias y
objetivos, en términos territoriales, del

Plan de Desarrollo Departamental.

Fuente: elaboracion propia, datos PDD “Trabajemos juntos por Cundinamarca 2001-2008”

y Anuario estadistico de Cundinamarca 2006.

Para el afio 2004, el departamento cuenta con 15 provincias debidamente definidas que

juegan un papel importante en la caracterizacion departamental, permitiendo identificar

cuales dinamicas territoriales se desenvuelve en cada uno de los municipios, donde hay

oferta de servicio provincial, cuales requieren seguimiento por su relaciéon constante con la

capital y el caso especial de Soacha y los procesos de conurbacion.
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Aunque hay una oferta turistica y vocacion agraria en algunos de los territorios que
componen el departamento, no se evidencia el desarrollo de actividades, planes,
programas o iniciativas que partiendo de esta identificacion contribuyan al desarrollo

regional o a la organizacion de los territorios.

Respecto a la oferta de servicios publicos, el departamento continGa prestando una
asistencia técnica a los municipios, que en términos de cifras y estadisticas como se
demuestra en la tabla 3, han fortalecido la cobertura de servicios publicos. Sin embargo,
es justamente en la escala municipal donde seria posible comprobar el fortalecimiento del
territorio a partir de esas intervenciones, teniendo en cuenta dindmicas como el aumento

de suelos urbanos, los procesos de parcelacion y la expansion urbana.

A diferencia de los dos planes de desarrollo mencionados, el Plan Departamental de
Desarrollo “Cundinamarca es tiempo de crecer 2004-2008” propone una estructura
diferente, que no obedece a la oferta de servicios publicos, y deja de lado el diagnéstico,
en términos de las caracteristicas del territorio en el momento de la formulacion, para
concentrase en mencionar una serie de programas, subprogramas, metas y proyectos que

responden al objetivo general del plan:

Ubicar al departamento en una senda de desarrollo humano sostenible, entendido como la
ampliacion de facultades y opciones entre las que puedan elegir libremente todos los
habitantes de Cundinamarca, que les permitan disfrutar de vidas saludables y productivas,
con particular atencién a los sectores pobres y vulnerables de la poblaciéon y al uso
adecuado de los recursos naturales, de forma que preserven las oportunidades para

generaciones futuras (Asamblea de Cundinamarca, 2004).

El plan de desarrollo “Cundinamarca es tiempo de crecer”, replica los contenidos de los
dos planes de desarrollo que le antecedieron, incluyendo la preocupacion por mejorar la
cobertura de agua potable, alcantarillado y electrificacion, aun asi, propone la intervencién
en lo urbano, sin hacer mencién al territorio rural donde se presenta mayor déficit de
servicios. También propone la asistencia técnica a los municipios a partir de alianzas con

entidades competentes para la formulacion de sus planes de desarrollo municipal y sus
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planes de ordenamiento territorial y, adicionalmente, la formulacién de un politica publica
de habitat que contempla la vivienda, los servicios publicos, el espacio publico y los demas

atributos urbanos.

Es importante mencionar que con el paso de los afios, el nimero de predios rurales y
urbanos aumentaron, la diferencia en términos de suelo rural no es significativa ya que
para el afio 2000 el departamento contaba con 477.491 predios rurales, y para el afio 2006
la cifra era 477.994 predios rurales, con un aumento de apenas 0,1%. Sin embargo, el
suelo urbano para el afio 2000 estaba representado en 321.102 predios y seis afios
después habia un aumento del 23,42%, es decir, paso a 419.303 predios (Departamento
Administrativo de Planeacion Gobernacion de Cundinamarca, 2002). Es notable el fuerte
proceso de urbanizacion donde se registra un promedio de 0,71 propietarios por predio
urbano y unos 0,68 propietarios por predio rural, cifras que evidencian un aumento

significativo en los procesos de expansion y parcelacion.

En el afio 2008 se formula el Plan de Desarrollo Departamental “Cundinamarca Corazén
de Colombia 2008-2012”, su estructura en términos de formulacion responde a una agenda
internacional y nacional para cumplir los objetivos del milenio, ademas, se basaba en un
concepto de politica de desarrollo urbano que estaba fortalecido desde el Conpes 3305.
En esos términos, los programas del plan de desarrollo departamental se caracterizan por
promover el desarrollo urbanistico de sus municipios, sobre todo aquellos que por su
cercania con la ciudad de Bogota forman parte de la regién capital y representan una

mayor oferta de suelo urbanizable (Asamblea de Cundinamarca, 2008).

De igual forma este plan hace énfasis en el fortalecimiento de la infraestructura de
transporte y en la consolidacién de una aerdpolis, en el marco del desarrollo del
megaproyecto del aeropuerto El Dorado. De otro lado en términos de servicios publicos,
este plan mantiene el énfasis en agua potable, alcantarillado y saneamiento basico. Y,
finalmente, en respuesta a la politica de desarrollo urbano, evidencia la necesidad de asistir

técnicamente a los municipios en la formulacion de POMCAS, POT, PDM ;en los ejercicios
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prospectivos y la capacitacion a las entidades territoriales en el uso de los instrumentos de

planificacién y gestion propuestos por la Ley 388 de 1997.%°

Ahora bien, en su enfoque territorial se propone:
El campo de articulacion por excelencia de todas las intervenciones es el territorio, el cual
debe ser ordenado, proyectado e integrado a través de la Integracion Regional. En este
sentido lo territorial genera una alianza de impacto y mutuo beneficio con Bogota y también

una integracioén funcional de las provincias y subregiones del Departamento”.?6

Sin embargo, los esfuerzos de este plan se centran principalmente en la oferta de servicios
haciendo énfasis en lo urbano y desconociendo la importante del area rural, aun cuando
para el afio 2006, el area rural es aproximadamente el 99,16% de la superficie del

departamento.?’

Para el afio 2010, Cundinamarca contaba con una cobertura de acueducto de 46,5% en el
area rural y 87,6% en el area urbana, un 86% de cobertura de alcantarillado en el area
urbana y un 16,2% en el area rural; y finalmente una electrificacion del 89,1% en el area
rural y un 98,9% en el area urbana.?® Esto sefiala una disminucién en la cobertura con
respecto a los reportes de los planes de desarrollo formulados y ejecutados entre 1998 y
2008.

Tabla 3. Cumplimiento Plan de Desarrollo Departamental “Trabajemos juntos por
Cundinamarca 2008-2011".

25 Asamblea de Cundinamarca (30 de mayo de 2008). Plan de Desarrollo Departamental 2008-
2011 Cundinamarca, Corazén de Colombia.

26 Asamblea de Cundinamarca (30 de mayo de 2008). Plan de Desarrollo Departamental 2008-
2011 Cundinamarca, corazén de Colombia.

27 Departamento Administrativo de Planeacion, Gobernacion de Cundinamarca
(2006).Estadisticas de Cundinamarca 2006, Imprenta Nacional de Colombia.

28 Departamento Administrativo de Planeacion, Gobernacion de Cundinamarca (2010).
Estadisticas de Cundinamarca 2010, Panamericana Formas e Impresos S.A.
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Objetivo en el PDD Afo formulacion 2008 Afo reporte 2011

La cobertura en las cabeceras
. municipales es de 97,71% vy la
) La cobertura en el &rea urbana
Mejorar la cobertura de cobertura en centros poblados, es de
es de 87,6% y la cobertura en » . )
agua potable. i 90,20%. También, se evidencia una
el area rural es de 46,8%. ) _
cobertura en el area rural dispersa de
43,70%.
La cobertura en las cabeceras
i municipales es de 9594% vy la
) La cobertura en el &rea urbana
Mejorar la cobertura de cobertura en centros poblados, es de
) es de 86% y la cobertura en el . . )
alcantarillado. } 71,12%. También, se evidencia una
area rural es del6,2%. ] .
cobertura en area rural dispersa de
6,81%.
La cobertura en las cabeceras
i municipales es de 99,60%y la
) La cobertura en el area urbana
Mejorar la cobertura de cobertura en centros poblados, es de
o es de 98,9% y la cobertura en i . )
energia eléctrica. i 97,93%. Ademas, se evidencia una
el area rural es de 89,1%. i _
cobertura en éarea rural dispersa de

92,68%.

Fuente: elaboracién propia, datos PDD “Cundinamarca corazén de Colombia 2008-2012"

y Anuario estadistico de Cundinamarca 2011-2013.

Teniendo en cuenta la revision a los planes de desarrollo departamentales, formulados a
partir de la Ley 152 de 1994, se puede afirmar que los contenidos de los planes de
desarrollo departamental disefiados en 1998 y 2001 procuraron incorporar los aspectos
territoriales que eran competencia del departamento. Sin embargo, desde el diagnostico
del Plan de Desarrollo Departamental de 2004, la labor de fortalecimiento regional y de
asistencia en términos de planeacion urbana a los municipios no se lleva a cabo,
simplemente queda enunciada en el plan, ya sea como parte de las problematicas o bien

de las estrategias que permiten cumplir un obijetivo.

En 2012 se formula el Plan de Desarrollo Departamental “Cundinamarca calidad de vida
2012-2016”, el cual mantiene una estrecha relacién con el modelo urbano de ciudad

compacta propuesto en el Conpes 3305 e identifica como probleméticas la titulacién



54 Lineamientos de planificacion territorial en Colombia 1985-2015 y su aplicacion

en los municipios de Funza y Mosquera

predial, la necesidad de ajustar los planes de ordenamiento territorial de los municipios,
una mayor gestion en términos de vivienda de interés social e interés prioritario, y una
revision de los usos del suelo. Esto, sin perder de vista que as comunidades del
departamento evidenciaron la ocupacién de suelo rural con usos diferentes (Asamblea de

Cundinamarca, 2012) a través de un ejercicio participativo para la formulacion del plan.

Este propone la cofinanciacion y el apoyo a los municipios en la formulacién de programas
de vivienda y oferta de servicios publicos como estrategias, ademas, de la asistencia
técnica durante el ajuste de los planes de ordenamiento territorial, el tren ligero como una
solucion a las problematicas de trasporte y conectividad regional, y la implementacion de
la Ley 1454 de 2011 en los procesos de gestion del territorio departamental.?®

Para el 2016 se reporta en Cundinamarca una cobertura en acueducto del 97,99% en area
urbana y de 46,90% en area rural; una cobertura de alcantarillado de 93,55% en éarea
urbanay 13,96% en area rural; y, finalmente, una electrificacion de 98,47% en area urbana
y 91,66 en area rural.*°. En la esfera de la planificacion territorial, no hay programas, planes
o0 proyectos formulados por el departamento para responder a las problematicas
territoriales que se identificaron desde la formulacién del Plan de Desarrollo, o para brindar

asistencia técnica a los municipios en ese aspecto.

En el 2016 se formula el Plan de Desarrollo “Unidos podemos mas 2016-2020", cuyo
modelo de desarrollo esta definido por el nuevo liderazgo, un concepto que parte de un
esquema participativo en aras de conocer las necesidades del territorio, ya que desde este
se identifica qué hacer, como hacerlo y para qué hacerlo, con un enfoque de formulacién
de politica publica que permite alcanzar no solo el desarrollo econémico del territorio sino

el desarrollo social y ambiental.

29 Asamblea de Cundinamarca (mayo 2012). Plan de Desarrollo Departamental 2012-2015
Cundinamarca, Calidad de vida.

30 Direccién de Sistemas de Informacién Geografica, Analisis y Estadistica. Secretaria de
Planeacion Departamental, Gobernacion de Cundinamarca. (2017)
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Partiendo del concepto del nuevo liderazgo, el Estado establece una serie de ejes y
apuestas trasversales enfocadas en mejorar la calidad de vida de la poblacion y
primordialmente en contribuir a su felicidad brindando herramientas desde la gobernacién
de Cundinamarca donde el trabajo por el territorio se realiza de manera transversal a través
de todas la secretarias y entidades, de modo que los planes y programas estan enfocados
a la construccion de politicas publicas que de manera articulada alcancen los objetivos del
plan.

En términos de lo territorial se establecen proyectos y metas especificas que permitan
mejorar el déficit de vivienda, la oferta de servicios publicos e infraestructura fisica pero,
mas alla del modelo asistencia técnica, se propone una intervencion directa del territorio
posterior a una caracterizacion y el apoyo técnico, administrativo y financiero a aquellos
municipios que asi lo requieran como es el caso del municipio de Utica y el proyecto
estratégico de reubicacion del mismo.

Durante los dos primeros afios de ejecucion del plan de desarrollo “unidos podemos mas”,
se han alcanzado metas importantes en términos del desarrollo departamental, por
ejemplo, se ha puesto en marcha la apuesta transversal “Gobernacién a la Finca” cuyo
objetivo es el fortalecimiento de las cadenas productivas, brindando apoyo a los pequefios
productores del departamento. Sin embargo, la iniciativa no solamente comprende el
fortalecimiento a partir de la asistencia técnica, sino que prevé la capacitacion, el desarrollo
de infraestructura tanto vial como productiva, y el trabajo transversal de todo el equipo de
Gobierno. Adicionalmente, se han gestionado recursos para iniciar las obras de
Transmilenio Soacha y el desarrollo del proyecto de Regiotram, que busca mejorar las
condiciones no solo de infraestructura de acceso a la Bogota, sino mejorar los tiempos de

desplazamiento y por ende las condiciones de vida de los habitantes del departamento.3!

A diferencia de la escala nacional en donde se formulan los documentos, las normas y se
generan las directrices en términos de planeacion del territorio; el departamento, en la

mayoria de los casos, se limita a cumplir un papel asistencia a la escala municipal, que es

31 Asamblea de Cundinamarca (mayo 2016). Plan de Desarrollo Departamental 2016-2020
Cundinamarca, Unidos Podemos Mas.
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la entidad territorial sobre la cual recae la responsabilidad de gestionar el desarrollo del
territorio en todas las esferas, y cumple con aquellos requerimientos que por ley le
corresponden como: la formulacion del plan de desarrollo departamental, la asistencia
técnica, la organizacion de la oferta de servicios publicos y el papel de intermediacién entre

las otras dos escalas mencionadas.

Es importante resaltar que la intervencién en municipios depende normalmente de las
capacidades técnicas y financieras de los mismos. Por lo tanto, para intervenir sus
territorios aunque existan herramientas desde lo normativo que le permitan al
departamento una mayor participacion en la planificacion del territorio, estas no se han
aprovechado en Cundinamarca, ni los elementos de asociacion de municipios y las demas
figuras asociativas que propone la Ley 1454 de 2011. En ningun departamento del territorio
colombiano se han formulado planes de ordenamiento departamental, pese a contar con
las capacidades técnicas, administrativas y financieras para guiar los municipios y
estructurar lineamientos se planificacion desde una escala intermedia, esta
responsabilidad recae sobre la escala local, y el municipio cuenta con tal autonomia que
le impide al departamento una mayor participacion en el proceso de planificacion,
generando asi, en la mayoria de casos, desarrollos locales desarticulados de la vision

regional que se impulsa desde la escala nacional y departamental.

Por la iniciativa que presentd el DNP en el 2016 se incluye en el modelo de los POT
modernos la formulacion de un plan de ordenamiento departamental, esta propuesta
estaba desde la Ley 388 de 1997 en su articulo 7, el cual fue declarado inexequible por la
Corte Constitucional; pero el Ley 1454 de 2011, el modelo de desarrollo deseado consistié
en un ordenamiento desde la escala departamental. Para lo cual es importante el desarrollo
vial que permita la conectividad entre los territorios, la consolidacién de un estructura
ecolégica departamental, un sistema regional de manejo de residuos sélidos, una politica
de asentamiento y oferta de vivienda, apuestas productivas y un sistema regional de

equipamientos y servicios publicos (DNP, 2017).

Los planes de ordenamiento departamental estan proyectados para cuatro periodos
institucionales y su formulacion esta prevista entre municipios, departamentos, Gobierno

nacional y corporaciones autonomas regionales. De acuerdo con el modelo propuesto, a
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los planes de ordenamiento departamentales les compete el desarrollo en una escala
regional, sin embargo, es importante visibilizar el papel del departamento en la
implementacién de los mismos mas alla de la asistencia al municipio, y preguntarse a
través de cuales herramientas, metodologias o iniciativas se lograra la articulacion de las
distintas escalas y entidades territoriales que participaran de este modelo de

ordenamiento.

3.2 La planificacion territorial en la escala municipal

Las competencias de los municipios (como las de los departamentos) en términos
administrativos han variado desde la década de los 80 y el proceso de descentralizacién.
En 1986, con la Ley 12 se establecieron competencias especificas para esta escala
territorial, las cuales en términos urbanos, estaban enmarcadas en los servicios publicos
domiciliarios, el transporte y la infraestructura urbana, especialmente, en lo que se refiere
a la construccion y mantenimiento de equipamientos urbanos, la extensién de las redes de
acueducto, alcantarillad y electrificacién, la construccidon y mantenimiento de vias de tercer
orden, y la construccion y mantenimiento de centrales de transporte (Duque,2007). En los
Decretos 77, 78 y 80 de 19872 se reforzaron estas competencias y se incluyeron algunas
en términos de desarrollo rural, permisos para vivienda y asistencia técnica agropecuaria,

esto teniendo en cuenta que la ruralidad en el pais era muy marcada.

A partir de la Constitucion de 1991, con la Ley 9 de 1989, en el marco de un escenario
descentralizado, las competencias de los municipios se fortalecieron respecto a
infraestructura, transporte, servicios publicos, desarrollo agropecuario, gestion del riesgo y
ordenamiento del territorio. De acuerdo con la Constitucion en su articulo 313 las siguientes

son competencias de los concejos municipales, y por lo tanto de la entidad territorial:

32 Decreto 77 de 1987. Presidencia de la Republica (15 de enero de 1987) Por el cual se expide
el Estatuto de Descentralizacion en beneficio de los municipios.

Decreto 78 de 1987. Presidencia de la Republica (15 de enero de 1987) Por el cual se asignan
unas funciones a entidades territoriales beneficiarias de la cesion del impuesto al valor
agregado (IVA).

Decreto 80 de 1987. Presidencia de la Republica (15 de enero de 1987) Por el cual se asignhan
unas funciones a los municipios en relacion con el transporte urbano.
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1. Reglamentar las funciones y la eficiente prestacion de los servicios a cargo del municipio.
2. Adoptar los correspondientes planes y programas de desarrollo econémico y social y de
obras publicas]...]5. Dictar las normas organicas del presupuesto y expedir anualmente el
presupuesto de rentas y gastos|...]7. Reglamentar los usos del suelo y, dentro de los limites
que fije la ley, vigilar y controlar las actividades relacionadas con la construccion y

enajenacion de inmuebles destinados a vivienda]...]33

El marco normativo que legisla las competencias de los municipios incluye: la Ley 99 de
1993, por la cual se crea el Ministerio de Ambiente, se definen las responsabilidades en el
sector publico en términos de medio ambiente y recursos naturales renovables, ademas
se organiza el Sistema Nacional Ambiental (SINA); la Ley 142 de 1994, que establece el
régimen de los servicios publicos domiciliarios; la Ley 336 de 1996, la cual formula el
estatuto nacional del transporte y dicta disposiciones sobre los modos de transporte.

De otro lado, la Ley 388 de 1997 y la Ley 400 de 1997 definen normas sobre construcciones
sismo resistentes, y la Ley 708 de 2001, que define criterios sobre el subsidio familiar para
vivienda de interés social. Estas leyes citadas establecieron para el municipio la
responsabilidad de dotar y mantener la infraestructura fisica de sus territorios, asegurar la
prestacion de servicios publicos domiciliarios, ordenar sus territorios de acuerdo a la Ley
de Desarrollo Territorial, otorgar licencias ambientales y fortalecer los programas de

vivienda.

Por lo tanto, se trasladaron al municipio una serie de responsabilidades que, en muchos
de los casos, por capacidades técnicas, administrativas y financieras son dificiles de
asumir. De acuerdo con la Ley 136 de 1994 que define normas para modernizar la

organizacion municipal, esta entidad territorial cuenta con las siguientes funciones:

[...] 1. Administrar los asuntos municipales y prestar los servicios publicos determinados por
la ley, 2. Ordenar el desarrollo de su territorio y construir las obras que demande el progreso
local, 3. Promover la participacion comunitaria y el mejoramiento social, 4. Planificar el

desarrollo econémico, social y ambiental de su territorio de conformidad con la ley y en

33 El pueblo de Colombia. (04 de julio de 1991). Constitucion Politica de Colombia 1991.
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coordinacién con otras entidades, 5. Solucionar las necesidades en términos de salud,
educacion saneamiento ambiental, agua potable, servicios publicos domiciliarios, vivienda,
recreacion y deporte teniendo en cuenta el enfoque diferencial y los ciclos de vida, 6. Velar
por el adecuado manejo de los recursos naturales y el medio ambiente de conformidad con
la ley, 7. Promover el mejoramiento econdémico y social de sus habitantes, 8. Hacer cuanto
pueda adelantar por si mismo, en subsidio de otras entidades territoriales mientras estas

proveen los necesario[...]3*.

Pero estas competencias estan limitadas por diferentes elementos, por ejemplo, en
términos del ordenamiento ambiental del territorio las decisiones estan sujetas a las
corporaciones autbnomas regionales, entes corporativos que constituyen geograficamente
un ecosistema que conforman unidades geopoliticas, biogeograficas o hidrograficas y cuya
labor radica de administrar el medio ambiente, los recursos naturales renovables en sus

jurisdicciones.

Las corporaciones autbnomas regionales se crearon a partir de la Constitucion Politica de
1991 y sus funciones se establecieron con la Ley 99 de 1993, el objetivo de estas es la
ejecucion de politicas, planes, programas y proyectos relacionados con el medio ambiente

y los recursos naturales.

En un departamento como Cundinamarca, donde dependiendo de la zona y la geografia,
el territorio es jurisdiccidbn de tres corporaciones autdonomas: la CAR, Corpoguavio y
Corporinoquia, las decisiones y las competencias de los municipios en términos de la
proteccion y el desarrollo de su estructura ecoldgica esta limitada por la competencia de
un ente de mayor jerarquia, consecuentemente, la intervencion de su estructura ecolégica
debe ser concertada con la corporacién autbnoma a la que corresponda el municipio; esto
exige trabajos articulados entre las diferentes entidades con el fin de desarrollar

Optimamente los procesos.

Otros elementos importantes en términos del desarrollo municipal son la infraestructura
vial y la oferta de servicios publicos. En primer lugar, los municipios Gnicamente pueden

intervenir vias de tercer orden; las vias de segundo orden son competencia del

34 Congreso de Colombia. (02 de junio de 1994). Por la cual se dictan normas tendientes a
modernizar la organizacion y el funcionamiento de los municipios.
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departamento y las de primer orden corresponden a la hacién, asi, las decisiones sobre el
desarrollo municipal deben tener en cuenta la escala departamental o entidades como el
Instituto Nacional de Vias (Invias) y la Agencia Nacional de Infraestructura — (ANI)

dependiendo del orden de la via que se quiera intervenir.

En segundo lugar, respecto a los servicios publicos, no todos los municipios tienen
entidades publicas descentralizadas o de la administracion municipal que posean la
capacidad de asegurar la prestacion de los servicios, por ejemplo, en el caso de los
municipios de Funza y Mosquera ambos cuentan con empresas prestadoras de servicios;
Funza cuenta con la EMAAF y en el caso de Mosquera, Hydros Mosquera S. en CAESP.
Sin embargo, es importante tener en cuenta que son municipios de primera categoria,
cuyos ingresos anuales estan entre cien mil y cuatrocientos mil salarios minimos legales
mensuales vigentes; su poblacion esta estimada entre 100.001 y 500.000 habitantes. De
otro lado, en municipios de quinta o sexta categoria, es posible que se requiera la

asistencia departamental con el &nimo de dar cumplimiento a estas competencias.

De acuerdo con la caracterizacion municipal del afio 2017 de los 116 municipios del
departamento de Cundinamarca hay 95 municipios de sexta categoria; 5 municipios de
guinta categoria; 1 de cuarta categoria; 4 de tercera categoria; 7 de segunda categoria y
4 de primera; a partir de esto se puede plantear que el 81% de los municipios del
departamento de Cundinamarca no cuentan con la capacidad técnica, administrativa y

financiera para asumir el ordenamiento de sus territorios y asegurar el desarrollo local.®

Los municipios de estudio son entidades territoriales que para la vigencia 2017 se
encuentran en una categoria privilegiada, ya que son municipios de primera categoria,
caracteristica que les permite contar con los recursos y la capacidad administrativa de
asumir de mejor manera las funciones y competencias que se desprenden del régimen

municipal, adicionalmente, a través de los afos por su cercania con el distrito, su poblacién

35 Direccién de Sistemas de Informacién Geografica, Andlisis y Estadistica. Secretaria de
Planeacion departamental, Gobernacién de Cundinamarca. (2017)
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y el desarrollo que han tenido desde la década de los 80, estos municipios no han

necesitado un alto nivel de asistencia técnica por entidades territoriales de mayor jerarquia.

Ademas, los municipios de Funza y Mosquera responden a una fuerte relacion funcional
con la ciudad de Bogot4, un proceso de conurbacién que no incluye solamente el distrito
(sino a municipios de la Sabana como Madrid) y unas dindmicas que se extienden a lo
largo de la Sabana del departamento. Los dos municipios de estudio han sido receptores
de poblacién y, de acuerdo con los planteamientos del sistema de ciudades, cuentan con
una conmutacion laboral que conforma una de las aglomeraciones urbanas mas
representativas al incluir gran parte de los municipios que conforman las provincias de
Sabana Centro, Sabana Occidente, Guavio y Sibaté en el departamento de

Cundinamarca.?®

Figura 1: Conmutacion laboral Bogota —Funza- Mosquera.
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Fuente: elaboracion propia de acuerdo la cartografia de la Misién del Sistema de Ciudades
2012-2014.

36 La aglomeracion identificada a partir de la Mision del Sistema de Ciudades en el afio 2012, de
acuerdo con la cartografia incluye los siguientes municipios: Facatativd, Madrid, Funza, Zipacén,
Bojaca y Mosquera, que corresponden a la provincia de Sabana Occidente; los municipios de
Zipaquird, Gachancipa, Tocancipa, Tabio, Cajica, Sopo, Chia, Tenjo y Cota de la provincia de
Sabana Centro; los municipios de La Calera, Guasca y Guatavita, que corresponden a la provincia
del Guavio y los municipios de Soacha y Sibaté, que conforman la provincia de Sibaté.
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Figura 2: Aglomeracion identificada por la Misién Sistema de Ciudades.
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Fuente: elaboracion propia de acuerdo la cartografia de la Misiéon del Sistema de Ciudades

2012-2014.

Partiendo de la misma hipétesis de la escala departamental, se espera que los municipios
de estudio, que tienen mayor autonomia, desarrollen de manera éptima los procesos de
planificacion territorial. La escala local, como se mencioné en el segundo capitulo, cuenta
con una particularidad: emplear para la organizacion de su territorio dos instrumentos
diferentes, el plan de desarrollo municipal en lo que respecta a lo econémico, social,

politico y administrativo y el plan de ordenamiento territorial en términos de lo espacial.
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En este punto, partiendo de las vigencias de cada plan, es importante mencionar que para
el 2016, los municipios de Funza y Mosquera tenian un Unico Plan Basico de
Ordenamiento Territorial, formulado al inicio de década del 2000, de acuerdo con los
pardmetros de la Ley 388 de 1997 y la Ley 715 de 2001.

En términos de formulacion de planificacion territorial, las escalas intermedia y municipal
tienen la posibilidad de formular planes de desarrollo y ordenamiento territorial, sin
embargo, en el caso del departamento en términos de lo urbano, se limita a desarrollar una
serie de acciones enfocadas en la asistencia frente a las necesidades de los municipios,
por lo tanto, no hay procesos de formulacién mas alla del plan de desarrollo, y su mayor
accion es fortalecer las capacidades técnicas de los municipios para que lleven a cabo sus
propios procesos de planificacién y ordenamiento.

El departamento vela por el fortalecimiento de la red de servicios publicos, por el
mejoramiento y el mantenimiento de la infraestructura, e incluso participa a través de la
suscripcién de convenios en la construccion de infraestructura para el deporte, la
educacion, la salud, la cultura y la produccion. Pero, la ejecucién de proyectos esta ligada
a un proceso de viabilizacion y traslado de recursos al municipio, mas que a la gestién
propia o la ejecucién de los mismos; la infraestructura vial es tal vez uno de los pocos
campos donde el departamento tiene injerencia propia en la toma de decisiones sobre las
vias de segundo orden, de otro lado, en términos de la consolidacion y el desarrollo urbano

su papel estd mas bien relegado.

Los municipios de acuerdo con la ley y la estructura del Estado colombiano son los entes
lideres en los procesos de formulacion y aplicacion de lineamientos de planificacion, no
obstante este ejercicio esta condicionado por las capacidades técnicas, administrativas y
financieras de cada municipio y si estas le permiten desarrollar de manera adecuada su
planificacion o no. De otro lado, aquellos entes territoriales que si cuentan con estas
capacidades suelen enfrentarse, a pesar de su autonomia, a la falta de articulacion entre

los planes de ordenamiento y los planes de desarrollo.

En el caso de los municipios es necesario articular cualquier intento de ordenacion del
territorio o planificacion del mismo con instancias como las corporaciones autbnomas o en

el caso de la infraestructura, con las entidades competentes, de modo que, el municipio
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cuenta con la responsabilidad de formular planes de ordenamiento y planes de desarrollo
pensados de forma articulada no solo en lo que se refiere al municipio como tal sino con

escalas de mayor jerarquia.



4.:,Como se materializan los lineamientos de
planificacion territorial en los municipios de
Funza y Mosquera en Cundinamarca?

Los municipios de Funza y Mosquera estan localizado a 15 km de Bogota en la Sabana
Occidente del Departamento de Cundinamarca, estos se conectan al Distrito por la
Autopista Medellin (Calle 80) y la Troncal de Occidente (Calle 13), y se caracterizan por
formar parte del eje trasversal de la Sabana que conecta los municipios de Mosquera,
Funza, Cota y Chia.

Figura 3. Municipios de Funza y Mosquera relacion con la escala nacional y

departamental.

Fuente: elaboracion propia.



66 Lineamientos de planificacion territorial en Colombia 1985-2015 y su aplicacion

en los municipios de Funza y Mosquera

Para realizar el analisis de la planificacion territorial, en primer lugar, se toman los
siguientes elementos: el crecimiento poblacional y la evolucion catastral desde 1995 de
acuerdo con los datos DANE para identificar como se ha desarrollado la dinAmica de
crecimiento en ambas entidades territoriales, y, en segundo lugar, las coberturas de
acueducto y alcantarillado, de acuerdo con las competencias que le atafien al municipio

de acuerdo con la Constitucion y el régimen municipal.

En tercer lugar, se revisan los propésitos de los planes de desarrollo formulados después
de la entrada en vigencia del plan basico de ordenamiento territorial de cada uno de los
municipios en el 2000, incluyendo los ajustes mas recientes; con el propdsito de identificar
como se desarrolla el ejercicio de la planificacion territorial en la escala municipal, y como
se articulan las dos herramientas con las que cuenta el municipio para alcanzar su

desarrollo.

4.1 Dinamicas de los municipios de Funza y Mosquera
en términos de crecimiento urbano, poblacional y
cobertura de servicios.

De acuerdo con la metodologia descrita los municipios de Funza y Mosquera respecto a

los atributos urbanos tomados para el andlisis se caracterizan por las siguientes dinamicas:

4.1.1 Informacion demografica

Con las proyecciones del DANE para los afios de 1995 y 2015 y la informacién censal del
afio 2005 se analizé el comportamiento en términos poblacionales de los dos entes de

estudio y para determinar los datos poblacionales se realizé el siguiente ejercicio:

Tabla 4. Proyeccion poblacional 1995-2015.
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Entidad territorial 1995 2005 2015
Funza 44.409 60.571 75.350
Mosquera 27.831 63.584 82.750

Fuente: elaboracién propia, a partir de Datos DANE proyeccion poblacién afio1995, Censo

afio 2005 y proyeccion poblacion afio 2015.

Para 1995, Funza presenta una poblacidbn mayor con respecto a Mosquera, sin embargo,
a partir del censo de 2005 Mosquera evidencia un aumento de mas de 3.000 personas
comparado con Funza, como se puede ver en la figura 1; reportando asi un crecimiento

poblacional mucho mas acelerado que Funza.

El promedio de crecimiento poblacional para Funza es de 15.471 habitantes cada 10 afios,
mientras que en Mosquera es de 27.460 habitantes, en el mismo periodo de tiempo; en
ambos contextos hay una tendencia al aumento poblacional que es mucho mayor en el

caso del municipio de Mosquera.

En términos poblacionales, los dos municipios se han visto afectados por un fenémeno
particular: el desplazamiento de personas desde la capital hacia ciudades intermedias con
el fin de disminuir costos, acceder a vivienda mas econémica o el desplazamiento de
personas de centros urbanos mas alejados de las ciudades principales para acercarse a
estas y mejorar sus condiciones de vida. Este fendbmeno es demostrado por documentos
como el Salto Social y el Conpes 3305; ya que aseveran gque estos municipios debido a su

cercania con Bogota, cumplen la funcién de ciudades dormitorio.

Figura 4. Proyeccién Poblacional 1995-2015.
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Fuente: elaboracion propia, a partir de Datos DANE proyeccién poblacion afo1995, Censo
afio 2005 y proyeccion poblacion afio 2015.

4.1.2 Informacién predial.

El crecimiento de las zonas rurales y urbanas en los territorios es un elemento de analisis
importante porque permite la identificacion del nidmero de predios y las dinamicas de
urbanizacion en los territorios. Para la identificacion de datos catastrales se tomaron los
datos del censo realizado por el DANE en el afio 2005 y los Anuarios Estadisticos del

Departamento De Cundinamarca de los afios 2000, 2010 y 2012.

El objetivo es identificar las dinAmicas de incremento o disminucién de predios urbanos y
rurales, asi como su superficie en hectéreas lo cual permite reconocer los procesos de
urbanizacion y el crecimiento de la huella urbana en cada uno de los municipios, para
identificar los procesos de planificacion que debe realizar cada uno de los municipios de

acuerdo con sus dinamicas de crecimiento y urbanizacion.

Tabla 5. Datos prediales del afio 2000.
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Afio 2000
o Tipo de _ _ _ Superficie
Municipio ) N.° predios | N.° propietarios
Predio (ha)
Rural 825,00 1.083,00 6.327,55
Funza
Urbano 8.601,00 11.870,00 438,01
Rural 3.770,00 4.627,00 9.810,17
Mosquera
Urbano 7.432,00 10.579,00 387,48

Fuente: elaboracién propia, a partir de Anuarios Estadisticos de Cundinamarca 1998-2000.

Figura 5.
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Fuente: elaboracion propia, a partir de Anuarios Estadisticos de Cundinamarca 1998-2000.
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Figura 6. Datos prediales afio 2000 suelo urbano.

Datos prediales afio 2000 suelo urbano
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Fuente: elaboracién propia, a partir de Anuarios Estadisticos de Cundinamarca 1998-2000.

Tabla 6. Datos prediales afio 2005.

Ao 2005
o Tipo de ) ) _ Superficie
Municipio _ N.° predios N.° propietarios
predio (ha)
Rural 949,00 1.230,00 6.414,16
Funza
Urbano 10.513,00 14.436,00 419,63
Rural 1.397,00 1.733,00 9.441,22
Mosquera
Urbano 15.494,00 20.409,00 722,46

Fuente: elaboracién propia, a partir de datos del DANE censo 2005.
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Figura 7. Datos prediales afio 2005 suelo rural.
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Fuente: elaboracién propia, a partir de Datos DANE censo 2005.

Figura 8. Datos prediales afio 2005 suelo urbano.
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Fuente: elaboracion propia, a partir de Datos DANE censo 2005.
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Tabla 7. Datos prediales afio 2010.

Afio 2010
o Tipo de _ ) _ Superficie
Municipio ) N.° predios N.° propietarios
predio (ha)
Rural 1.163,00 1.438,00 6.120,00
Funza
Urbano 12.975,00 18.532,00 764,00
Rural 1.386,00 1.748,00 9.486,00
Mosquera
Urbano 20.656,00 28.015,00 829,00

Fuente: elaboracion propia, a partir de Anuarios Estadisticos de Cundinamarca 2010.

Figura 9. Datos prediales afio 2010 suelo rural.
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Fuente: elaboracion propia, a partir de Anuarios Estadisticos de Cundinamarca 2010.
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Figura 10. Datos prediales afio 2010 suelo urbano.
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Fuente: elaboracién propia, a partir de anuarios estadisticos Cundinamarca 2010.

Tabla 8. Datos prediales afio 2013.

Ao 2013
o Tipo de ) _ _ Superficie
Municipio ] N.° predios N.° propietarios
predio (ha)
Rural 1.320,00 1.653,00 6.119,00
Funza
Urbano 15.771,00 21.571,00 771,00
Rural 1.794,00 2.255,00 9.365,00
Mosquera
Urbano 24.861,00 43.976,00 831,00

Fuente: elaboracion propia, a partir de Anuarios Estadisticos de Cundinamarca 2011-2013.
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Figura 11. Datos prediales afio 2012 suelo rural.
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Fuente: elaboracién propia, a partir de Anuarios Estadisticos de Cundinamarca 2011-2013.

Figura 12. Datos prediales afio 2013 suelo urbano.
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Fuente: elaboracién propia, a partir de Anuarios Estadisticos de Cundinamarca 2011-
2013.
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En los dos municipios de estudio hay un aumento del nimero de predios rurales y urbanos,
desde el 2000 hasta el 2013, no obstante, es importante mencionar que el crecimiento de
predios urbanos es mayor respecto a los predios rurales en ambos municipios. Pero en
términos de ocupacion es mayor el porcentaje en hectareas de los predios rurales que de
los predios urbanos, por lo tanto, aun cuando el nhimero de predios urbanos supera los
predios rurales, estos Ultimos son los que representan espacialmente el mayor porcentaje

de territorio.

Figura 13. Relacién numero de predios vs. superficie en hectareas.
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Fuente: elaboracién propia, a partir de Anuarios Estadisticos de Cundinamarca 1998-2000,
2010, 2011-2013 datos DANE censo afio 2005.

Al aumentar el nUmero de predios urbanos y rurales se evidencian los procesos de
urbanizacion. Sin embargo, en el caso del suelo rural es posible identificar un mayor
proceso de parcelacion el cual, aunque genera un aumento en el nimero de predios, no
genera una disminucion considerable en la superficie por hectareas del suelo rural. De otro
lado, teniendo en cuenta que ambos municipios conservan una superficie de suelo rural
importante, vale la pena determinar cuales acciones se adelantaran para la planificacion

de este tipo de suelos.
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Figura 14. Huella urbana en los municipios de Funza y Mosquera.
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Fuente: elaboracion propia, a partir de cartografia PBOT Funza y Mosquera.



¢, Como se materializan los lineamientos de planificacion territorial en los
municipios de Funzay Mosquera en Cundinamarca?

4.1.3 Cobertura de acueducto y alcantarillado

La calidad de los servicios publicos en la actualidad esta representada por factores como
electricidad, gas, acueducto, alcantarillado e incluso acceso a telefonia e internet; es

competencia de los municipios asegurar el acceso a servicios publicos en sus territorios,

principalmente, el acceso y la cobertura de acueducto y alcantarillado.

Para analizar la cobertura de acueducto y alcantarillado se tomaron los datos de los

anuarios estadisticos del departamento de Cundinamarca para los afios 2000, 2010 y

2013.

Tabla 9. Cobertura acueducto y alcantarillado 2000.

~ 2000
Afo
Municipio Zona Acueducto Alcantarillado
Rural 0% 0%
Funza
Urbano 100% 97%
Rural 0% 0%
Mosquera
Urbano 69% 69%

Fuente: elaboracion propia, a partir de Anuarios Estadisticos de Cundinamarca 1998-2000.
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Figura 15. Cobertura acueducto y alcantarillado afio 2000.
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Fuente: elaboracion propia, a partir de Anuarios Estadisticos de Cundinamarca 1998-2000.

Tabla 10. Cobertura acueducto y alcantarillado 2010.

Ao 2010
Municipio Zona Acueducto Alcantarillado
Rural 97% 19%
Funza
Urbano 98% 34%
Rural 94% 18%
Mosquera
Urbano 95% 31%

Fuente: elaboracién propia, a partir de Anuarios Estadisticos de Cundinamarca 2010.
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Figura 16. Cobertura acueducto y alcantarillado afio 2010.
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Fuente: elaboracién propia, a partir de Anuarios Estadisticos de Cundinamarca 2010.

Tabla 11. Cobertura acueducto y alcantarillado 2013.

Afo 2013
Municipio Zona Acueducto Alcantarillado
Rural 59% 71%
Funza
Urbano 100% 100%
Rural 41% 32%
Mosquera
Urbano 99% 100%

Fuente: elaboracion propia, a partir de Anuarios Estadisticos de Cundinamarca 2011-2013.
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Figura 17. Cobertura acueducto y alcantarillado afio 2013.
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Fuente: elaboracién propia, a partir de Anuarios Estadisticos de Cundinamarca 2011-2013.

De acuerdo con los datos proporcionados por los anuarios estadisticos del departamento
de Cundinamarca, el area rural de los dos municipios no contaba con coberturas de
acueducto y alcantarillado en el afio 2000, pese a que en las areas urbanas habia un mayor
porcentaje de cobertura. En el municipio de Funza cercano al 100% y en el municipio de
Mosquera, al 70%, de acuerdo con esto, era un reto para ambas entidades territoriales

asegurar a partir del afio 2000 una mejor cobertura.

Para el aflo 2010, se reportd una cobertura cercana al 100% en las areas urbanas de
ambos municipios en lo que se refiere a acueducto, de modo que el acceso a agua potable
en el suelo urbano no presenta mayor inconveniente, sin embargo, en el suelo urbano si
habia un déficit en la cobertura de alcantarillado, por lo tanto, era importante que ambos
municipios contemplaran en sus planes de desarrollo y ordenamiento territorial ampliar las

coberturas de estos servicios.

Para el mismo afio se presentaron muy bajos porcentajes de cobertura en el suelo rural;

hay un aumento considerable frente a la nula cobertura del 2000, no obstante, los
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porcentajes no superan el 35%; también es importante tener en cuenta que para la fecha,
la superficie de suelo rural en hectareas de ambos municipios era mucho mas

representativa que la del suelo urbano.
Para el afio 2013 se presentd una dinamica similar, ambos municipios alcanzaron
porcentajes de cobertura en suelo urbano cercanos al 100%, sin embargo, se sigui6

presentando un déficit en la cobertura del suelo rural.

Figura 18. Cobertura acueducto y alcantarillado municipios de Funza y Mosquera.

Convenciones:
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Fuente: elaboracion propia, a partir de Anuarios Estadisticos de Cundinamarca 2011-2013
y cartografia PBOT municipios de Funza y Mosquera.
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A partir del andlisis es necesario contemplar en los planes de desarrollo y ordenamiento
territorial de ambos municipios el desarrollo de programas y proyectos que extiendan las
redes de acueducto y alcantarillado a las areas rurales, teniendo en cuenta que los
porcentajes de cobertura correspondientes a estas zonas son minimos, sobre todo en el

caso del municipio de Mosquera, y alin mas con la rapidez de su proceso de urbanizacién.

Cada uno de los elementos contemplados evidencia la necesidad de incluir en los planes
de ordenamiento y desarrollo territorial estrategias que permitan controlar o hacer
seguimiento a los procesos de urbanizacién, asegurar el acceso de servicios a la poblacién
teniendo en cuenta su constante crecimiento y realizar acciones especificas sobre el suelo
rural, el cual representa la mayor extension del territorio en ambos casos de estudio y

donde se evidencian los mayores porcentajes de déficit.

4.2 Aplicacion de los lineamientos de planificacion
territorial y modelos de ocupaciéon en los municipios
de Funza y Mosquera, Cundinamarca

Para identificar los planteamientos realizados por cada uno de los municipios de estudio,
en términos de planificacion, se desarrollara el analisis en dos momentos, en primer lugar,
la revisibn documental de los planes de desarrollo formulados por ambos municipios
después de la entrada en vigencia de sus respectivos planes basicos de ordenamiento
territorial; y en segundo lugar, una revision de la literatura de las ultimas modificaciones
realizadas al documento original del PBOT de cada uno, esto con el fin de identificar cémo
responden a la necesidades que se evidencian en andlisis de datos realizado y cémo se

articulan ambos instrumentos en el desarrollo del ejercicio de planificacion.

En el 2004 se formulé el Plan de Desarrollo Municipal “Trabajando en serio por Funza
2004-2008", el municipio contaba con una poblacion aproximada de 57.281 habitantes, y
su caracter era principalmente rural, por lo tanto, la actividad econémica predominante en
ese momento era la floricultura. En términos urbanos, de forma similar a la escala

departamental, las preocupaciones del municipio recaian en la prestacion de servicios
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publicos domiciliarios y reportaba para el afio 2004 una cobertura del 98% en el area

urbana.¥”

En la orbita territorial, el PBOT ya se habia formulado y lo que se propone desde el plan
de desarrollo municipal es la revision del mismo y el ajuste a la norma, ademas, contaba
con un componente ambiental importante que enfocaba las acciones hacia la recuperacién
de humedales y la apropiacién de las areas de proteccion como escenario adecuados para
el ecoturismo. Respecto a la vivienda, el plan promueve la elaboracién de un inventario de
viviendas provisionales y el fortalecimiento de programas, planes y proyectos que permitan

la construccion de viviendas nuevas.

En el afio 2008 se formularon los planes de desarrollo municipal “Asi recuperamos a
Mosquera 2008-2011” y “Funza, ciudad eficiente 2008-2011”. En el caso del municipio de
Mosquera el plan de desarrollo se caracterizd por un componente importante en términos
de analisis de red vial, fue latente la necesidad del mantenimiento periédico a la
infraestructura vial, también habia una preocupacion por la cobertura de acueducto y
alcantarillado teniendo en cuenta una crecimiento poblacional desproporcionado con
respecto a las posibilidades fisicas del territorio, ademas, en este se propone la
implementacién de un Plan Maestro de Acueducto y Alcantarillado formulado en el 2006,

y la atencion gradual de las problematicas que se presenten en la prestacion del servicio.

En términos de vivienda, el municipio de Mosquera planteé un acompafamiento técnico
para le legalizacion de predios y la formulacion de planes, programas y proyectos que
permitieran a un mayor niamero de habitantes mejorar las condiciones de sus viviendas y
ademas adquirir viviendas propias; en términos de suelo, el plan de desarrollo municipal
reconocié que el 67% de su superficie era rural, sin embargo, no propone actuaciones de

ordenamiento, planificacién o gestioén sobre el area rural®®,

37 El Concejo municipal de Funza (28 de mayo de 2004). Plan de Desarrollo Municipal
“Trabajando en serio por Funza 2004-2007".

38 El Concejo municipal de Mosquera (30 de mayo de 2008). Plan de Desarrollo Municipal “Asi
recuperamos a Mosquera 2008-2011".
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De otro lado, el municipio de Funza planteé el Plan de Desarrollo Municipal “Funza, ciudad
eficiente” en términos de planificacién territorial, este hizo énfasis en la oferta y prestacién
de servicios publicos domiciliarios, partiendo del suministro de agua potable y alcantarillado
y de la implementacién del Plan Maestro de Acueducto y Alcantarillado, adicionalmente,
era necesario generar equipamientos para el desarrollo de una ciudad eficiente y
fortalecer el espacio publico municipal como elemento articulador de lo espacial y
apropiacion de este por parte de la poblacion.

Este es quizas el Unico plan de desarrollo municipal que esperaba mejorar la normatividad
urbana para optimizar su desarrollo y usar herramientas como los planes maestros para
mejorar también la planificacion del territorio. Sin embargo, como se menciond inicialmente
no existe una evidencia en términos documentales donde se establezca que el municipio

consiguié el cumplimiento de esos objetivos.3°

Finalmente, en el 2011, se formulan los planes de desarrollo municipal: “Gobierno siempre
en marcha: Mosquera, ciudad de oportunidades 2011-2016” y “Funza avanza, con garantia
de ciudad”. En el caso de Mosquera, el plan de desarrollo establecié un eje estratégico
denominado ‘obras, organizacion y region en marcha’ donde a partir del diagndstico en
términos de infraestructura y servicios publicos, planeaciéon, ordenamiento territorial y
vivienda se establecieron una serie de estrategias cuyo objetivo era la consolidacién de un
territorio moderno que articulara los equipamientos municipales, la infraestructura vial y el
espacio publico, con la prestacion de servicios; y por otro lado, gestionara el ordenamiento

del territorio, la planeacion y generacion de vivienda a partir de sistemas de informacion.*°

En el caso de Funza, el plan de desarrollo municipal formulado en el 2011 hizo énfasis en
el ordenamiento del territorio a partir de la adopcion de un modelo de ocupacién, donde se
tuvieran en cuenta servicios publicos, infraestructura, agua y saneamiento basico; una

organizacion de los procesos de urbanizacién y, finalmente, la atencién y prevencion de

39 El Concejo Municipal de Funza (23 de mayo de 2008). Plan de Desarrollo Municipal “Funza,
ciudad eficiente 2008-2011".

40 El Concejo Municipal de Mosquera (14 de mayo de 2012). Plan de Desarrollo Municipal
“Gobierno siempre en marcha, Mosquera ciudad de oportunidades 2012-2015".
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desastres. En el caso de los dltimos planes de desarrollo mencionados no existieron
estrategias especificas que permitieran identificar la gestién de la entidad territorial en aras

del cumplimiento de los objetivos propuestos?:.

4.2.1 Modelo de ocupacion territorial municipio de Funza:

Figura 19. Localizacion municipio de Funza en el departamento.

Fuente: elaboracion propia.

El Plan Basico de Ordenamiento Territorial del municipio de Funza es adoptado mediante
el Decreto 0140 del 13 de septiembre del 2000, en la Gltima modificacion realizada por la
administraciéon municipal mediante el Acuerdo N.°13 de 2014 se hizo referencia a la
necesidad de realizar un cambio de suelo teniendo en cuenta el déficit cualitativo y

41 El Concejo Municipal de Funza (abril de 2012). Plan de Desarrollo Municipal “Funza avanza,
con garantia de ciudad 2012-2015”,
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cuantitativo de vivienda, el cual requiere especial atencién porque para el desarrollo de la
misma es necesaria la habilitacion de nuevos suelos urbanos, destinados a la ejecucion

de dichos proyectos?2.

El Acuerdo 013 de 2014 establecié una serie de normas urbanisticas especiales para los
suelos sobre los cuales se realizaria el cambio de uso; estableciendo densidad, areas de
cesion, indices de edificabilidad, areas de manzanas, antejardines y equipamientos
comunales privados, sin embargo, no modificaba esencialmente los contenidos del PBOT
formulados en el 2000.

En el documento técnico de analisis elaborado por la Alcaldia Municipal en noviembre de
2012, para la modificacion del PBOT, se consideraba que el municipio de Funza debido a
su cercania con la ciudad de Bogota era un territorio apto para el desarrollo de vivienda y
la comercializacién de productos, sin embargo, también enfrentaba la presion de
consolidarse como un territorio urbano cuya vocacion era principalmente rural y agricola,
ademas también enfrentaba problemas ambientales como la contaminacion del Rio Bogota
y el sistema de cuerpos de agua que lo integran y forman parte del territorio municipal
(Alcaldia Municipal de Funza, 2012).

Ademas de la centralidad del territorio, y los problemas ambientales que enfrentaba, Funza
forma parte del Corredor Industrial de la Sabana, un grupo de municipios ubicados
relativamente cerca de Bogota donde se genera todo el desarrollo industrial, por lo tanto,
hay una fuerte tendencia a destinar suelos para el uso industrial y asi responder a la
demanda de la capital del pais*®; un ejemplo esclarecedor de ello es el desarrollo del
Megaproyecto Celta, un &rea industrial que colinda con la zona industrial del municipio de

Tenjo y cuenta con acceso a través de la autopista hacia Medellin.

42 El Concejo Municipal de Funza (noviembre 08 de 2014) Por medio del cual se modifica el Plan
Bésico de Ordenamiento Territorial del municipio de Funza, Cundinamarca, con fundamento en lo
establecido en el articulo 47 de la Ley 1537 de 2012.

43 Alcaldia Municipal. (2012). Documento Técnico de Soporte, modificacion excepcional al Plan
Bésico de Ordenamiento Territorial Decreto 0140 de 2000, Municipio de Funza, Cundinamarca.
(2012).
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El modelo del territorio se enfocaba en 8 objetivos:

Alcanzar un lugar privilegiado en la region.

2. Conseguir un desarrollo equilibrado y sostenible, teniendo en cuenta el
aprovechamiento y la proteccién de recursos naturales.

3. Generar un modelo urbano concentrado que incluya un trabajo articulado con los
municipios de Mosquera y Madrid, los cuales presentan procesos de conurbacion
para generar una centralidad urbana regional.

4. Desarrollar espacios publicos, como un elemento articulador y ordenador del
territorio.
Fortalecer del desarrollo agroindustrial.
Alcanzar una cobertura de servicios publicos cercana al 100% y un desarrollo vial
por encima del 82,5%.

7. Consolidar el territorio como un centro de investigaciéon y transformacion

agrolégica.

Para cumplir estos objetivos, el municipio enfocaba sus esfuerzos en cuatro elementos
distribuidos en acciones puntuales sobre el suelo rural y urbano: vivienda, espacio publico,
equipamientos e infraestructura vial.

e Vivienda: pese al déficit de vivienda referido en el Acuerdo 013 de 2014, el
municipio propuso como estrategia para alcanzar un desarrollo mas equitativo, una
politica restrictiva en cuanto al desarrollo de proyectos de VIS y VIP, teniendo en
cuenta que los proyectos formulados hasta el afio 2012 sobrepasaban en un 185%
la demanda de vivienda y un 21% las proyecciones de poblacion (Alcaldia de
Funza, 2012). Por lo tanto, el municipio concentraba sus esfuerzos en fortalecer las
viviendas ya existentes, destinar los recursos al mejoramiento de vivienda en
términos cualitativos, limitar los nuevos desarrollos urbanos a viviendas de estratos
altos que permitan equilibrar las cargas del territorio y promover la creacion de una
entidad municipal que ejecutara y controlara la politica de VIS de acuerdo a lo

establecido por las normas nacionales (Alcaldia de Funza, 2012).
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* Espacio publico: el documento técnico hizo un énfasis importante en la
consolidacién de un espacio publico de minimo 15 m por habitante, asi como la
construccion de 33.000 m? distribuido en plazoletas, parques, alamedas, entre
otros, ademas se calculan un total de 158.570 m? de areas de cesion tipo A.
Paralelo al desarrollo de espacios publicos esta el aprovechamiento de la estructura
ecologica del municipio como un elemento adicional del espacio publico, partiendo
de algunos elementos de proteccion que no estadn claramente definidos, pero
incluyendo una serie de parques lineales que se articulan con la estructura

ecoldgica existente y que tienen un caracter regional (Alcaldia de Funza, 2012).

e Equipamiento: respecto a los equipamientos, la administracion hizo referencia a
proyectos que venian desarrollandose como: el Colegio Técnico Industrial
Bicentenario, la Mega Biblioteca Municipal, la Estacion de Policia, la nueva Plaza
de Mercado y el Centro Integral para la Primera Infancia. Todos ellos fueron
ejecutados en un 100% para el 2017 (Alcaldia de Funza, 2012).

Adicionalmente, existia una preocupacion por aumentar los equipamientos sociales
como: infraestructura para la prestacion de servicios educativos, servicios de salud,
servicios culturales y deportivos, asi como algunos equipamientos de orden

institucional.

e Infraestructura vial: respecto a este item, el municipio evidencié una preocupacion
particular por llegar a un acuerdo con la concesion a DEVISAD y el departamento
para la ejecucién de una rotonda en la calle 15 con carrera 9, un sector neuralgico
del municipio donde se concentra la mayor parte del trafico vehicular (Alcaldia de
Funza, 2012). A la fecha se han desarrollado procesos de semaforizacién y se han
priorizado otros proyectos de infraestructura que no se relacionan estrictamente
con este este punto nodal De otro lado, se evidencia la incapacidad del municipio

de adelantarlo debido a la jurisdiccion de la via.

Partiendo del andlisis sectorial que realiz6 el municipio en términos de los atributos urbanos

antes mencionados se puede evidenciar una clara articulacién con los lineamientos que
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surgen desde la escala nacional en el Salto Social pasando por el Conpes 3305 y de
acuerdo con las competencias que le confieren la Constitucién Politica y el Régimen

municipal a este ente territorial.

Ahora bien, el municipio definié en sus estrategias de gestion la promocion de proyectos,
la definicion de actores para el desarrollo del territorio, la determinacién de mecanismos e
instrumentos de gestion y el fortalecimiento de la oficina asesora de planeacién municipal,
no obstante no enfatizé en cuales acciones se desarrollarian en cada estrategia. Respecto
a los instrumentos se mencionan todos los propuestos por la Ley 388 de 1997, unidades
de planeamiento rural (UPR), planes parciales (PP), unidades de actuacion urbanistica
(UAU), entre otros. Pese a toda esta infraestructura solo se definen los siguientes planes
parciales y macro proyectos:

Planes parciales:

Plan Parcial Parque de las Lagunas de Funzhé. En formulacién.
Plan Parcial de Celta-Villa Angela-Los Claveles. Aprobado.
Plan Parcial Suame -La Aurora. Aprobado.

Plan Parcial Siete Trojes. Aprobado.

o~ w e

Plan Parcial Proyecto Centro Agroindustrial. Aprobado.

Macro proyectos:

1. Distrito de riego de la Ramada. (Promovido por la CAR)
2. Variante Circunvalar conurbacion Funza-Mosquera.

3. Cementerio regional.
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Figura 20. Localizacion de los planes parciales en el municipio de Funza.
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Fuente: elaboracion propia, con base a cartografia PBOT Funza.

En conclusion, el modelo de ocupacion del municipio de Funza responde a las dindmicas
regionales y municipales identificadas a través del documento de soporte. A través del
PBOT es latente el esfuerzo por la utilizacion de los instrumentos propuestos por la Ley
388 de 1997, principalmente, en la formulacién de diferentes planes parciales Unicamente

en términos de desarrollo de suelo urbano y suelo de expansion.

Respecto al suelo rural hay una incipiente ordenacion del territorio; aun cuando se
mencionaba la utilizacién de instrumentos como las UPR, estas no se han definido, y el
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diagnéstico en términos de lo rural no permite identificar un desarrollo mas alla de la
identificacion de cuatro centros poblados: el Cocli, Tienda Nueva, el Papayo y el centro

poblado Sector los Pinos San Antonio (Alcaldia de Funza, 2012).

De otro lado, la oferta de servicios reporta una cobertura aproximada del 95%, sin
embargo, en areas rurales es muy dificil determinar la gestion. En términos de vivienda se
puede afirmar que hay aproximadamente 7.020 viviendas nuevas (Alcaldia de Funza,
2012) que corresponden al crecimiento poblacional y a la demanda del 2012, pero que
para efectos del afio 2017 seguramente requieren una nueva revision y diagnéstico,
teniendo en cuentas las proyecciones de crecimiento poblacional y el déficit de vivienda.

Adicionalmente, hay proyectos cuyo desarrollo no se ha gestionado, bien sea porque por
las condiciones del territorio ya no son acordes con la vocacion del mismo, por ejemplo, el
Parque Lagunas del Funzhé cuya visibn comprende la conexion a escala regional con

municipios como Mosquera y Madrid.

El cementerio municipal es un proyecto que esta sujeto a una accién popular que ordena
su reubicacion pese a que los predios que fueron elegidos para tal fin en la actualidad no
cuentan con las caracteristicas idoneas, por lo tanto, los promotores del proyecto en este
momento lo mantienen suspendido (Alcaldia de Funza, 2012). También se mencionan
proyectos como el matadero y la agropolis regional, sin embargo, a pesar del caracter rural
de una gran extension del territorio la vocacion del mismo ya no es agricola. Este tipo de
elementos demuestran la desarticulacion que presentan los planes de ordenamiento con

las realidades territoriales, por lo menaos en el caso particular del municipio de Funza.

En relacion con los lineamientos de planificacion dados por la escala nacional, Funza
cumple en su totalidad con la formulacién de estrategias y planes que se articulan con el
marco normativo vigente, tanto en sus planes de desarrollo, como en sus planes de
ordenamiento; pero el principal problema de desarticulacion se presenté entre el plan de
ordenamiento formulado en el afio 2000 y los planes de desarrollo que se formularon con

posterioridad.
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Teniendo en cuenta los periodos constitucionales que representa cada uno, es importante
gue la entidad territorial contemple los elementos que forman parte del plan de
ordenamiento territorial antes de la formulacion del plan de desarrollo. De otro lado, el
proceso de urbanizacién que ha sufrido el municipio, y las necesidades que hay en
términos de coberturas de servicios publicos, son elementos a tener en cuenta en ambos
instrumentos de planificacion. Aunado a esto, la ausencia de una modificacion sustancial
al PBOT impide que se articulen ambas herramientas. Por ello es necesario de acuerdo
con las dindmicas que evidencia el territorio, reformular los contenidos del PBOT para

ajustarlos a las necesidades reales del municipio.

4.2.2 Modelo de ocupacion territorial municipio de Mosquera:

Figura 21. Localizacion del municipio de Mosquera en el Departamento.

Fuente: elaboracion propia.

Mediante el Acuerdo 001 del 23 de febrero del 2000 , el municipio de Mosquera formulo la
version inicial del Plan Basico de Ordenamiento Territorial, siguiendo los parametros de la
Ley 388 de 1997, en este momento el territorio tenia una vocacion agroindustrial y
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reconocié a través del acuerdo que el municipio no contaba con las capacidades para
desarrollar la totalidad de iniciativas que surgen a partir del diagnostico territorial, y que
para el desarrollo esperado era necesaria una labor en conjunto con la Gobernacién de

Cundinamarca, el Distrito y principalmente los municipios de Funza y Madrid**.

En el acuerdo del 2000, el municipio evidencia la necesidad de desarrollar dos planes
parciales que permitirian el desarrollo de un proyecto enfocado en la proteccién de la
estructura ambiental denominado parque Ciénaga del Guali, asi como el ajuste de los usos
del suelo en los terrenos colindantes con la ciudad de Bogota teniendo en cuenta el
proceso de conurbacion, el Plan Parcial de Puente grande y el Plan Parcial de Manaos.

De otro lado, mediante el Acuerdo 032 del 23 de diciembre del 2013 se realiza la ultima
modificacion del PBOT, cuya principal justificacion fue la actualizacion normativa en
términos urbanos que sufrié el territorio nacional y donde se definen como determinantes
para la revision y modificacion del plan los siguientes puntos:

1. Gestion del riesgo

2. Clasificacion del suelo

3. Sistema ambiental
4. El Plan Vial municipal
A partir de la revision de estos cuatro elementos el municipio propone un modelo territorial

enfocado en los siguientes componentes?®:

1. Desarrollo industrial de la Sabana Occidente.
2. Conurbacion en los limites con el municipio de Funza y la ciudad de Bogota.

3. Actividad urbana residencial y su relacién con la region Occidente.

44 Acuerdo n° 001 de 2000. Por medio del cual se adopta el Plan Basico de Ordenamiento Territorial del municipio de
Mosquera, departamento de Cundinamarca.

45 Acuerdo n°® 32 de 2013. Por el cual se adopta la revision y ajustes del Plan Basico de Ordenamiento Territorial del
municipio de Mosquera Cundinamarca.
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Los objetivos estratégicos para dar cumplimiento al modelo propuesto son los ejes
econdmicos de productividad urbanay rural. De acuerdo con esto, en el documento técnico
de diagnéstico hay un analisis importante de las condiciones del territorio en términos
urbanos y rurales, que deja como resultado tres elementos para estructurar los tipos de
intervencion que permitirdn el cumplimiento del modelo propuesto:1. La proteccion del
medio ambiente, 2. La provision y optimizacioén de infraestructura, representadas en el
desarrollo vial, la infraestructura de servicios, el espacio publico y el desarrollo e
equipamientos, y, finalmente, 3. La articulacion de asentamientos y centralidades urbanas.

Pese a que la estructura del acuerdo responde al componente general, el componente
urbano y el componente rural propuestos por la Ley 388 de 1997, en el caso del municipio
de Mosquera hay un analisis interesante en términos de las necesidades del territorio que
esta representado méas allad de la clasificacion y tratamiento de suelos, asi como la
formulacion de normas urbanisticas, porque se identifican areas estratégicas de

intervencion territorial como se explicara adelante.

Inicialmente, se identifican una serie de modificaciones necesarias en el uso del suelo que
responden a dindmicas del territorio, de modo que se incorporan al perimetro urbano una
serie de areas ya desarrolladas y, por lo tanto, se identifican nuevos suelos de expansion
urbana, areas de proteccion ambiental, las cuales pretenden aprovecharse como espacios
para el disfrute de la poblacién y elementos articuladores del territorio. Paralelamente, se
identifican en términos de la gestidn del riesgo zonas inundables, donde se requiere la
reubicacion de centros poblados y desarrollos urbanos, asi como la regulacién de rondas

de proteccion en términos de humedales y cuerpos de agua (Acuerdo 032, 2013).

En términos del modelo de ocupacion, se identifican como &reas urbanas del municipio el
area urbana Central y el &rea urbana corredor de Occidente, para cada una se proponen
una serie de piezas urbanas, las cuales se desarrollan de forma independiente, al ser areas
urbanas que ya cuentan con un desarrollo, la intervencién se relaciona con la ampliacion
de la capacidad instalada y la implementacion de los Planes Maestros de Acueducto y
Alcantarillado (Acuerdo 032, 2013).
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A partir de los elementos estructuradores que se mencionaron anteriormente, el acuerdo
identifica y propone una serie de componentes que hacen referencia al sistema funcional
y de servicios del municipio, entre ellos contempla, en primer lugar, el sistema de movilidad,
el cual de acuerdo con el documento contempla todas las vias existentes en el municipio
y para su desarrollo se hace necesaria la formulacién del plan de movilidad de conformidad
con la Ley 105 de 1993. Pero, adicionalmente, incluye el trasporte de pasajeros entre el
municipio y el distrito, por ello se menciona el tren ligero, un proyecto que se adelanta
desde la escala departamental y para el cual se aprueban recursos en el 2017 mediante
el Conpes 3882.

En segundo lugar, en el sistema de servicios publicos las estrategias se concentran en la
racionalizacion y estructuracion de la prestacion de los diferentes servicios, y solo se refiere
a la cobertura del &rea urbana del municipio. En tercer lugar, el sistema municipal de
centralidades y equipamientos, aqui se identifican una serie de centralidades regionales
gue incluyen items como: el tren de cercanias, la zona de innovacion tecnoldgica ICA, la
plataforma de servicios ALO y en términos municipales la terminal de transporte, el centro
fundacional y la zona recreativa Puente Grande.

Finalmente, respecto a los instrumentos que permitiran el desarrollo de las estrategias
mencionadas, el acuerdo propone el uso de los instrumentos de gestién y actuacion como
el reparto de cargas y beneficios, las cesiones, los derechos de preferencia, entre otros,
expuestos por la Ley 388 de 1997, y, ademas, contempla como instrumentos de
planeamiento y actuacion: las unidades basicas de planeamiento (UBP), las fichas
normativas, los planes parciales (PP), las unidades de planeamiento rural (UPR), planes
de regularizaciéon y manejo (PRM). El acuerdo hace énfasis en las areas susceptibles de
desarrollo mediante plan parcial en suelo de desarrollo urbano y en suelos de expansioén,
entonces se identifican 6 planes parciales, sin embargo, no es clara la etapa en la que se

encuentran en términos de formulacién, aprobacion e implementacién?:

46 Acuerdo n° 32 de 2013. Por el cual se adopta la revision y ajustes del Plan Basico de Ordenamiento territorial del
municipio de Mosquera Cundinamarca.
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Plan Parcial Praderas en la UBP Terminal.
Plan Parcial Serrezuelita Sur en la UBP la Estancia.
Plan Parcial Manaos en la UBP Diamante.
Plan Parcial Cerritos en la UBP Pesquera.

Plan Parcial Puente Grande en la UBP Porvenir.
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Plan Parcial Porvenir en la UBP Porvenir.

Figura 22. Localizacion de planes parciales en el municipio de Mosquera.
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Fuente: elaboracion propia con base a la cartografia del PBOT Mosquera.

En términos del ordenamiento rural del municipio hay 4 centros poblados los cuales no
cuentan con una estructura de servicios: Centro Poblado Los Puentes, Centro Poblado
Parcelas y Centro Poblado Penca; para su intervencion el municipio contempla el
desarrollo de equipamientos y estrategias que permitan asegurar en estos espacios una
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oferta de servicios, sin embargo, no se mencionan planes o proyectos especificos al

respecto.

Las intervenciones para alcanzar el modelo de ordenamiento propuesto y
consecuentemente para el desarrollo de las zonas urbanas del municipio son la
consolidacion de espacios publicos con un criterio de minimo 10 m? por habitante, ademas
del desarrollo de proyectos estratégicos como: Parque Integral sector Nororiental, Plan
Integral sector Puente Grande, Ciénaga de Guali,. Ademas, nuevamente se menciona el
desarrollo del tren ligero como un elemento de vital importancia para responder a las
necesidades de transporte del municipio, y respecto a los servicios publicos en el area
urbana del municipio se necesita realizar intervenciones prioritarias en la red de

alcantarillado de aguas lluvias, debido a los constantes problemas de inundacion.

Para el caso del municipio de Mosquera se han definido las siguientes Unidades Béasicas
de Planeamiento:

UBP Poblado.

UBP Praderas.

UBP Trébol.

UBP Guali Central.

UBP Diamante.

UBP Zona Franca-Montana.
UBP Terminal.

UBP Salesianos.
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UBP Nucleo Fundacional.
. UBP La Estancia.
. UBP Pesquera.
. UBP Porvenir.
. UBP Siete Trojes.
. UBP Serrezuela.
. UBP La Fragua.

. UBP San Francisco.
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Finalmente, el municipio de Mosquera contempla en el Acuerdo 032 de 2013 las siguientes

politicas:

e Politica de fomento y gestion ambiental, la cual prioriza el desarrollo de proyectos
de recuperacién ambiental, saneamiento hidrico y reforestacion en tres areas

especificas: Ciénaga del Guali, Humedal de la Tingua y Laguna de la Herrera.

e politica del sistema de infraestructura vial y de transporte, donde los proyectos
priorizados son la recuperacion de 35.000 m? de pavimentos, la construccién de
espacio publico y el mantenimiento de ciclo rutas, y la ampliacién de la malla vial
en un 7,14%.

e Politica del sistema de equipamientos y espacio publico que prioriza la elaboracion
de estudios y disefios para la construccion de dos centros de desarrollo integral, un
centro de atencién municipal especializado, la construccion de 3.000 m? de
andenes y alamedas y la construccién y dotacién de la nueva sede de la ESE Maria

Auxiliadora.

e Politica del sistema de infraestructura del servicios publicos que prioriza la
construccion de alcantarillados, la ampliacién de la capacidad de bombeo, la
optimizacion de los sistemas de alcantarillado, la red de acueducto en los centros
poblados rurales donde no existe cobertura, y proyecta una cobertura del 100% en

el area urbana.

e Politica de asentamientos y vivienda que contemplan proyectos de reubicacién de
las viviendas ubicadas en las zonas inundables, el desarrollo de un proyecto de VIP
en el casco urbano central del municipio, un plan de mejoramiento de vivienda y un

plan de embellecimiento de fachadas.

e Politica de &areas de riesgo y amenaza, esta politica contempla la identificacion del

riesgo, el potencial de afectacién en términos espaciales y temporales, las medidas
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apropiadas para su mitigacién y prevencion, asi como el disefio de acciones de

respuesta, y, finalmente, la actualizacion del Plan Municipal de Gestién del Riesgo.

o Politica de inmuebles de desarrollo prioritario, cuyo proyecto principal es la
ampliacién, dotacién y construccion de la nueva sede de la ESE Maria Auxiliadora,
teniendo en cuenta que la infraestructura existente no cubre las necesidades de la

poblacion del municipio, dado el incremento poblacional.

En términos del modelo territorial del municipio de Mosquera es posible afirmar que su
formulacion obedece a un estudio profundo de las caracteristicas del territorio, y
adicionalmente, utiliza las herramientas que brinda la Ley 388 para la formulacion de
estrategias y acciones que permitan alcanzarlo, ahora bien, el modelo propuesto cuenta
con una particularidad y es que establece estrategias que son aplicables a largo plazo,
pero prioriza proyectos que son realizables en el marco de la ejecucién del Plan de
Desarrollo “Gobierno Siempre en Marcha: Mosquera, Ciudad de Oportunidades 2012-
2015”.

De otro lado, se presentan una serie de imprecisiones respecto al estado de las acciones
propuestas en el Acuerdo, en términos de implementacion; sin embargo, es un modelo
pensado para el territorio y articulado con el plan de desarrollo municipal que cuenta con
un elemento de mucha fuerza: el programa de ejecucion, a diferencia del municipio de
Funza, ya que desde la revisiébn documental es posible afirmar que el PBOT de Mosquera
parte de la formulacién, implementacién y seguimiento de aproximadamente siete politicas
para el cumplimiento del modelo de ocupacién que propone y para la atencion de las

necesidades que se identifican en el documento técnico.

El principal déficit en términos del PBOT del municipio de Mosquera es la planificacion del
suelo rural, de forma similar al caso del municipio de Funza, se menciona la utilizacién de
instrumentos como las unidades de planificacion rural (UPR) pero no se identifican ni se
incluyen dentro del programa de ejecucion, por lo tanto, pese al porcentaje de suelo rural

con el que cuenta el municipio la planificacion se centra en el &mbito urbano.
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Respecto a los modelos territoriales que presentan los dos municipios de estudio es posible
concluir que en el caso de Funza no existe una articulaciéon clara entre los planes de
desarrollo formulados y su respectivo plan de ordenamiento territorial, en estos términos,
su plan de desarrollo responde a las necesidades que evidencia el municipio durante un
periodo especifico de gobierno, mientras el PBOT requiere una andlisis mucho mas
profundo que depure aquellos proyectos que ya no son ejecutables teniendo en cuenta las
particularidades del territorio y el cambio en sus dinamicas desde el primer documento
formulado en el 2000.

En el caso del municipio de Mosquera hay una mayor articulacion con los cambios que ha
sufrido el ente territorial desde el primer PBOT formulado, de hecho se evidencia un
ejercicio de identificacion de é&reas del territorio susceptibles a intervencion y una
clasificacién de zonas de planificacion que facilita el desarrollo 6ptimo del modelo de
ocupacion propuesto, ademas, se visibiliza desde la administracién municipal el cambio en
la vocacion del territorio y se establecen estrategias claras para conseguir nuevos
desarrollos de acuerdo a las nuevas dinamicas, aun cuando no se puede determinar la
ejecucion puntual de los proyectos que se priorizan en el acuerdo es posible afirmar que
hay una mayor aproximacién a las realidades del territorio y que Mosquera es un ejemplo

favorable en la aplicacion de lineamientos de planificacion territorial.

En ambos municipios una de las principales falencias es el incipiente analisis y diagnostico
de las areas rurales, de modo que a pesar de la existencia de instrumentos de planificacién

y gestion como son las UPR en ningln caso se evidencia su utilizacion.

En el analisis de los PBOT de los dos municipios hay dos interpretaciones completamente
diferentes del desarrollo territorial, aun cuando en términos politico-administrativos ambos
territorios cuentan con las mismas capacidades, es decir, son municipios de primera
categoria, cuyas dinamicas urbanas son muy similares, por lo tanto, es valido preguntarse
a qué factores obedece la formulacion de modelos territoriales completamente diferentes,
aun cuando ambos planes parten del mismo marco normativo y cuentan con los mismos

componentes.
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Ahora bien, es importante mencionar que, en ambos casos pese a la constante mencion
de las dindmicas regionales, no se establecen acciones especificas que permitan el
desarrollo regional, por el contrario teniendo en cuenta los modelos propuestos por cada
ente territorial y la forma como se desarrollan es posible afirmar que no existe un dialogo
entre los dos municipios para la solucibn de problematicas que le atafien a ambos

territorios.

Figura 23. Grafico de andlisis de dinamicas regionales.
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De acuerdo con el analisis realizado a los lineamientos propuestos desde la escala
nacional, que parten del desarrollo regional, la consolidacion del sistema de ciudades y la
preocupacion por los atributos urbanos es posible decir que: los municipios de Funza y
Mosquera comparten una estructura ecologica, una relacion funcional con la ciudad de

Bogota y el municipio de Madrid y son un evidente ejemplo de conurbacion.

Estas dinamicas podrian ser aprovechas en términos de planificacion, beneficiando a los
dos territorios, al desarrollar proyectos que mitiguen los efectos negativos de la
conurbacion, y permitan un mejor aprovechamiento y proteccién de la estructura ecoldgica

de ambos municipios.

Ademds, es necesario tener en cuenta las relaciones funcionales con entidades
territoriales como Bogota y Madrid, con la cuales empiezan a presentarse procesos de
conurbacion y, ademas, estas implican conexiones fisicas que pueden beneficiar a los
habitantes de los tres municipios y la ciudad capital, sin embargo, como se evidencia en
los planes de ordenamiento, no existen acciones puntuales enfocadas en esa articulacion

en la escala regional.

En términos de atributos urbanos cada uno de los municipios propone estrategias para
fortalecer los porcentajes de cobertura, una estrategia seria proponer un proyecto donde
los tres municipios gestionen la extensién de sus coberturas de servicios publicos partiendo
de las areas que presentan las conurbaciones y trabajen de manera articulada en el

cumplimiento de ese tipo de competencias.

Finalmente, es evidente que el municipio tiene en su mano la posibilidad de formular a
partir del plan de ordenamiento territorial y del plan de desarrollo una politica urbana que
articulada con las instancias normativas propuestas por la nacién y que tengan en cuenta
la capacidad técnica, administrativa y financiera de territorios intermedios como el
departamento. Esto con el objetivo de mejorar las condiciones de los territorios, para esto
es necesario que desde el territorio el plan de ordenamiento sea visto como un elemento

de intervencién més all4 de sus componentes, y también es necesaria una formulacién que
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contemple nos solo los diferentes municipios con dindmicas similares sino también las

diferentes escalas territoriales y sus posibles desarrollos.






Conclusiones

Los lineamientos de planificacion territorial en Colombia tienen varios elementos: un marco
legal, que se ha establecido desde la escala nacional donde se han definido competencias
en términos de cada una de las escalas territoriales; una serie de documentos de politicas:
los Conpes que establecen diagndsticos y formas de intervenir el territorio con el fin de
alcanzar modelos de desarrollo deseados, y, finalmente, una serie de planes de desarrollo
y ordenamiento territorial encargados de determinar los criterios sobre los cuales van a
desarrollarse los territorios y las intervenciones desde la espacialidad de los mismos que

permitiran alcanzar dichos modelos de desarrollo y ocupacion.

El objetivo de este documento era, en primer lugar, identificar las competencias de cada
una de las escalas territoriales y los elementos de articulacion o desarticulacién en el
ejercicio de la planificacion, a partir de su aplicacion en la escala municipal, de acuerdo a
€s0, en un primer momento se evidencia un ejercicio de planificacion normativa, que en la
década de los 50 se ve permeado por enfoques tedricos de planificacion como la
planificacion racional, pero con el paso del tiempo a partir de la formulaciéon de planes de

desarrollo regresa a un enfoque netamente normativo.

Esto implica que en la escala nacional una desarticulacion entre los planes de desarrollo,
ya que los instrumentos de planificacion tienen un enfoque econémico y social mas que
territorial y los planes de ordenamiento territorial tienen un enfoque espacial y con periodos
de aplicacion mucho mas amplios; esto implica una desarticulada ejecucion de planes de

ordenamiento y planes de desarrollo.

Sumado a esta desarticulacion, que se presenta de manera horizontal desde los
lineamientos propuestos en la escala nacional, esta la desarticulacion entre las diferentes

escalas territoriales, en términos normativos estan claramente definidas las competencias
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de la nacién, los municipios y los departamentos en lo que se refiere al desarrollo territorial
y su planificacién. En el caso particular de la nacion, las competencias mas alla de la norma
se hacen visibles frente a la formulacion, y tal vez el apoyo en términos de capacidad
técnica y financiera al desarrollo de planes y proyectos que dadas sus caracteristicas y su

envergadura requieren la competencia de una escala territorial mas general.

El municipio es la entidad territorial mas pequefia y sin embargo cuenta con la
responsabilidad de usar el instrumento de ordenamiento mas importante, se ha
evidenciado a partir de los diagndésticos desarrollados por el Departamento Nacional de
Planeacion que aproximadamente el 90% de los municipios requieren una revisa y ajustar
sus respectivos planes de ordenamiento. De otro lado, el municipio debe articular sus
planes de desarrollo con los planes de ordenamiento que necesitan ser ajustados y debe
mantener un constante dialogo con las demas escalas territoriales, de modo que cumpla
con sus competencias pero contemple en sus modelos de ocupacion y sus planes de

desarrollo la articulaciéon con las demas entidades territoriales.

En el caso del departamento, al ser la escala territorial intermedia, este tiene una
responsabilidad de asistencia frente al ejercicio de la planificacion, salvo en lo que se
refiere a su propio plan de desarrollo. Con la entrada en vigencia de la Ley 1454 de 2011,
el departamento es responsable de proponer directrices sobre el ordenamiento de su
territorio, pero no se han desarrollado la primeras acciones por parte de la escala
departamental en ese sentido, sin contar las dificultades que pueden presentarse al
articular los planes de ordenamiento departamental con los planes de ordenamiento

municipal.

Partiendo de esas tres conclusiones generales se desglosaran una serie de elementos
especificos: En primer lugar, no es posible afirmar que el amplio marco normativo existente
en la nacién no responda a las necesidades del territorio, por el contrario, con el paso del
tiempo las normasy las iniciativas de politica se han formulado con el fin de dar respuestas
a dinamicas especificas de la escala nacional. Antes de las década de los 70, los planes
formulados contaban con un amplio desarrollo en términos de lo agroindustrial,
caracteristica que obedecia al caracter urbano del territorio nacional, posteriormente, hubo

una preocupacion por el desarrollo de vivienda y la oferta de servicios publicos,
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representada en los acelerados procesos de urbanizacion que se desarrollaron en el pais,
ademas, de la identificacion de una serie de elementos ambientales y de atributos urbanos
los cuales se han mantenido desde 1995 y que han configurado las propuestas del Estado
a partir de las caracteristicas de las ciudades y sus habitantes.

Sin embargo, se evidencian momentos de ruptura como los desarrollos urbanos planeados
entre 1946 y 1980, que obedecian a enfoques de planeacion urbana que no solo
contemplaban el desarrollo de los territorios en términos econémicos sino que ademas
impulsaban a las instituciones a pensar sus territorios desde la espacialidad, para alcanzar
el punto medio entre la planeacion fisica del territorio y el desarrollo econémico del mismo,

esta es quizas la mayor problematica que hay en términos de planificacion territorial.

Con la identificacion de atributos urbanos se hace necesario para cualquier territorio,
independientemente de la escala, la formulaciéon de planes que delimiten espacialmente
areas y desarrollos, no es posible pensar el desarrollo econdbmico de un municipio
desligado de la infraestructura de servicios, la oferta de equipamientos, los desarrollos de
vivienda y la identificacion de zonas de riesgo, entre otros.

Por lo tanto, al centrar el andlisis en el municipio, espacio en el cual realmente se ven
aplicados todos los elementos que se proponen desde un documento o un marco
normativo se reconocen una serie de necesidades, no todos los territorios cuentan las
capacidades de desarrollar un documento diagnostico que identifique plenamente el
caracter del mismo, las problematicas que enfrenta y sus necesidades, mucho menos
estan en capacidad de formular un plan que responda a esas necesidades y problematicas,
€s por eso que en municipios como Funza se evidencia un PBOT cuyos proyectos ya nos

son aplicables a la realidad del territorio.

Una vez revisados los planteamientos de cada uno de los municipios, es posible afirmar
gue revisando las competencias y trabajando por un desarrollo articulado se pueden
alcanzar consensos y mejores resultados en términos de planeacion, también es necesaria
una capacitacion por parte de entidades mas competentes para que la aplicacion de los
marcos normativos y los lineamientos formulados desde la escala nacional no estén
sujetos a la interpretacién sino que respondan a los objetivos que como nacién se plantean

en términos de desarrollo territorial.
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Ademads, es imperante un seguimiento mas estrictos a la implementacion de los planes de
ordenamiento que ya han sido formulados, por ejemplo, en el caso de Funza y Mosquera
los procesos de revision y ajuste a los PBOT se desarrollaron en los ultimos 4 afios, cuando
ya habian pasado méas de 15 afios de la formulacion inicial, sin embargo, en el caso de
Funza, a pesar del cambio que ha sufrido el territorio en cuanto a su vocacion se sigue

proponiendo un modelo territorial agricola, que no concuerda con su realidad.

Los principales problemas en términos de la planificacion territorial y su aplicacién no son
la ausencia de instrumentos, sino la desarticulacién entre unos y otros, por ende se
necesita establecer metodologias de formulacion e implementacién que contemplen el
desarrollo articulado de planes proyectos en las diferentes escalas territoriales,
herramientas como las UBP, las UPR y los planes parciales permiten a las entidades
territoriales moldear sus territorios de acuerdo con los modelos propuestos, sin embargo,

pero sus usos son incipientes.

Desde la escala nacional se presenta una vision de region que se hace evidente desde la
Politica Urbana del Salto Social. Esta vision se retoma con el Conpes 3305, y
posteriormente con el Sistema de Ciudades; sin embargo, desde la escala local los planes
de desarrollo y los planes de ordenamiento territorial no evidencian las relaciones
funcionales que se desarrollan entre los territorios, ya que los modelos de ocupacion se
modifican continuamente para responder a estas dinamicas que superan la escala

municipal.

Por lo tanto, es posible afirmar que los procesos de desarticulacion pueden evidenciarse
de manera vertical y horizontal en cada una de las escalas territoriales. En la escala
nacional se presenta en menor medida una desarticulacion entre el marco normativo, los
documentos de politica econémica y los planes de desarrollo. Por su parte, la escala
departamental al tener un caracter de asistencia técnica y financiera no genera desarrollos
territoriales que evidencien una vision regional de acuerdo a los lineamientos propuestos
desde la nacion; y, finalmente, en la escala municipal no se evidencia una articulacion entre

las dinamicas regionales, los planes de desarrollo y los planes de ordenamiento territorial.
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