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DIEGO FELIPE CONTRERAS PANTO]JA

Los planes de ordenamiento territorial
departamental como instrumentos administrativos
de concrecion de la planificacion intermedia:

sun escenario articulado o en construccion?
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INTRODUCCION

Durante siglos la organizacion de los territorios ha sido un tema prioritario
en la construccion de las sociedades, porque la forma en que los ciudada-
nos se relacionan con el espacio fisico determina su dinamica economica,
social y political. Por esta razon, los diversos ordenamientos juridicos han
representado estas realidades por medio de normas, que habilitan a las
autoridades para ejercer competencias de ordenacion y planificacion en los
territorios a su cargo.

El concepto de planificacion en sentido estricto tiene una connotacion
mas interdisciplinaria que juridica, por lo que es reciente y novedoso. No
obstante, el derecho ha insistido en utilizar esta nocion para dominar rea-
lidades complejas, en temas econémicos?, financieros y organizacionales,
entre otros ambitos de la sociedad.

1 HUBERT MAZUREK. Espacio y territorio: instrumentos metodoligicos de investigacion social, 1DR, 2018,
pp- 39-71.

2 LuciaNo Pargjo ALFONSO. “La planificacion y el plan como formas de actuaciéon del poder
publico, en particular el administrativo”, en Medio ambiente y ordenacion del territorio, Bogota,
Universidad Externado de Colombia, 2017, p. 12: “La planificacion y el instrumento en que se
plasma, el plan, no son fenémenos precisamente de ahora. Basta con aludir a la gestion de los
recursos econémicos mediante la presupuestacion o a la técnica, bien de la representacion grafica
del asentamiento poblacional para la ordenacion anticipada del correspondiente proceso, bien
de la fijacion de alineaciones y rasantes para asegurar el orden en la utilizacién constructiva del
suelo”.
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256 Los planes de ordenamiento territorial departamental como instrumentos administrativos...

En Colombia este planteamiento ha sido materializado por el constitu-
yente y el legislador a través de la ordenacion territorial, que es una funcion
administrativa compleja, de la que se desprenden diversas competencias e
instrumentos administrativos de planificacion del territorio, entre ellos, los
planes de ordenamiento territorial, de desarrollo territorial y de sectores
especificos como, por ejemplo, en temas ambientales.

Estas herramientas de planificacion no han tenido una evolucion pa-
ritaria, porque desde una Optica normativa y factica se les ha otorgado un
rol protagonico a los municipios3 y secundario a los departamentos. Este
razonamiento se encuentra sustentado en los timidos avances legislativos que
ha pretendido “disenar” el Congreso de la Republica, al atribuir competen-
cias de planificacion territorial a los departamentos, sin un marco juridico
completo y debidamente articulado.

Al respecto, el articulo 29 de la ey 1454 de 2011, Ley Organica de Or-
denamiento Territorial (LOOT)4, confirid a los departamentos la competencia
para adoptar Planes de Ordenamiento Territorial Departamental (poD). El
proposito principal de estos reside en la articulacion de sus politicas, di-
rectrices, estrategias, proyectos y actuaciones con los demas instrumentos
de planificacion de los entes locales y el Gobierno nacional, por lo que el
ejercicio de esta competencia se encuentra inexorablemente relacionado
con la forma en que los diferentes niveles de la administracion perciben y
ejecutan la ordenacion dentro de sus territorios.

3 Corte Constitucional. Sentencia T-325 de 2002: “En Colombia la planificacion es relativamente
nueva. Aunque ciudades como Bogota y Medellin han tenido planes de desarrollo desde mediados
de los aflos 50, solamente a partir de la Ley 9 de 1989 las ciudades menores y municipios entran
a ser objeto de planes de desarrollo de caracter altamente tecnicista. El cambio en la concepcion
del Estado que se produjo a partir de la Constitucion de 1991 ha incidido en la revision de la
relacion Estado-Sociedad Civil-Territorio, lo que ha originado mayores responsabilidades para
los gobiernos municipales. Es asi como la Ley 388 de 1997 pretende promover una cultura de
la planificacion en la cual el Estado es un regulador de la actividad privada, para poner freno a
la alocada carrera de transformacion de la ciudad mediante la construccion indiscriminada de
asentamientos urbanos, muchas veces en detrimento de los grupos sociales menos favorecidos”.

4 Articulo 29 de la Ley 1454 de 2011: “Distribucion de competencias en materia de ordenamiento
del territorio. Son competencias de la Nacién y de las entidades territoriales en materia de
ordenamiento del territorio, las siguientes: [...] 2. Del Departamento [...]: €¢) 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”.
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Sobre las competencias de planificacion de los departamentos, la doc-
trina colombiana ha escrito poco, y esto por tres razones: en primer lugar,
el estudio de los departamentos como entidad territorial en términos com-
parativos con los municipios ha sido exponencialmente menor; en segundo
lugar, las disposiciones normativas en materia de planificacion territorial
departamental no se han desarrollado con la misma intensidad que en el
orden local y nacional, y en tercer lugar, ha habido una escasa aplicacion de
estos instrumentos de planificacion, como consecuencia directa de los vacios
normativos que rodean estas figuras.

En relacion con la carencia de un régimen juridico definido, algunos
autores> han analizado de manera juiciosa las incidencias negativas que se
gestan en torno a esta herramienta, puesto que la falta de normas procedi-
mentales en su expedicion y de normas sustanciales en su implementacion
puede ocasionar distorsiones en la ordenacion del nivel local, a tal punto que
la autonomia territorial de esas entidades puede verse comprometida por
intereses que no corresponden a su realidad espacial, econémica, ambiental,
social y cultural.

Actualmente, solo el departamento del Valle del Cauca cuenta con un
pon®. Este instrumento sera estudiado con mayor profundidad en lineas
posteriores, para observar y entender la forma en que este se relaciona con
las demas herramientas de planificacion de los municipios que conforman
ese departamento y con los planes especificos en materia ambiental, como
los Planes de Ordenacion y Manejo de Cuencas Hidrograficas (POMCAS),
que son proferidos por las Corporaciones Autonomas Regionales (CAR) y
de Desarrollo Sostenible. A su vez, se hara referencia a la gestion de riesgos
de desastres.

Este trabajo tiene como proposito establecer la manera en que los POD se
articulan con los demas instrumentos de planificacion, con vistas a lo cual
se enfrentara el interrogante de si es juridicamente admisible articular un
POD sin tener normas sustanciales de rango legal que modulen la autonomia
territorial de las entidades territoriales.

5 Ordenanza 513 del 6 de agosto de 2019, por medio de la cual se adopta el Plan de Ordenamiento
Territorial Departamental del Valle del Cauca - pop Valle del Cauca.

6 HEcTOR SANTAELLA QUINTERO. “Los planes de ordenamiento territorial departamental: beneficios
y riesgos de un instrumento clave para la ordenacion del territorio en Colombia”, en Revista
Digital de Derecho Administrativo, Universidad Externado de Colombia, n.° 20, 2018, pp. 57-94.
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Para responder la pregunta anterior se seguira el siguiente esquema
argumentativo: en primer lugar, se analizara el papel que tienen los depar-
tamentos en la construccion de la ordenacion del territorio, con base en las
competencias atribuidas por el ordenamiento juridico; en segundo lugar, se
estudiara la forma en que los PoD se relacionan con otros instrumentos de
planificacion nacional, departamental y municipal, tomando para ello, como
caso de estudio, al departamento de Valle del Cauca.

I. EL ROL DE LOS DEPARTAMENTOS
EN LA ORDENACION DEL TERRITORIO COLOMBIANO

LLa forma en que un Estado organiza su territorio y distribuye sus competen-
cias refleja su idiosincrasia e identidad cultural, porque el modo en que una
sociedad gestiona sus intereses y fines delimita los pilares de su ordenamiento
juridico en una época determinada.

En Colombia, la construccion de ese esquema territorial esta en cabeza
de “dos importantes jugadores: el constituyente de 1991, que al iniciar el
juego concibi6 un modelo territorial inacabado y, haciendo uso del principio
dispositivo traslado al Congreso de la Reptblica, el otro jugador, el deber de
terminar el ‘rompecabezas’7. De esta manera, los lineamientos fundamen-
tales del ordenamiento territorial se encuentran en el texto constitucional y
son desarrollados por el legislador, debido a que este tiene un rol armonizador
e integrador sobre aquellos aspectos que no fueron concebidos de manera
expresa por la Constitucion Politica de 1991.

Por su parte, las entidades territoriales tienen una funcion de concrecion
o de ejecucion de las competencias atribuidas, que ponen en movimiento todo
el aparato estatal. Al interior de ese engranaje se gestan multiples conflictos
de jerarquia normativa, de competencias y de articulacion, que la mayoria
de las veces son resueltos por la jurisprudencia, pero que deberian dirimirse
mediante mecanismos de coordinacion administrativa multinivel, para que
las entidades se sientan incluidas de manera real y efectiva en la toma de las
decisiones que involucran a sus territorios.

En el caso de los departamentos, el ordenamiento juridico no ha desarro-
llado con la misma intensidad las competencias de ordenacion del territorio,

7 Paura RoBLEDO SuvA. La autonomia municipal en Colombia, Bogota, Universidad Externado de
Colombia, 2010, p. 31.
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ni los instrumentos administrativos de ejecucion de estas, entre ellos, los
planes de ordenamiento territorial. Esto se ha visto reflejado en la concepcion
que han tenido los distintos gobiernos nacionales en materia de desarrollo
departamental y regional, pues hasta hace poco las politicas nacionales® le
imprimieron un valor estratégico al nivel intermedio de ordenacion, que en
otros paises ya se encuentra debidamente consolidado.

En ese orden de ideas, los departamentos, al igual que los municipios,
tienen la necesidad de ordenar sus territorios y darles un enfoque diferencial
con respecto al orden local, en cuanto actualmente no existe un escenario
de articulacion estructurado desde una perspectiva normativa, politica y
cultural.

No se puede ignorar que las relaciones de proximidad entre los ciudada-
nos y los departamentos son menores que las de aquellos con los municipios,
pero esto no debe tomarse como un obstaculo, sino como un estimulante
para intensificar la manera en que el nivel intermedio se coordinada con el
nivel local en direccion a la satisfaccion de los intereses de orden supramu-
nicipal, los cuales hasta al momento no han sido debidamente explorados
y analizados.

Antes de entrar a estudiar las competencias de ordenacion a cargo de los
departamentos, se dilucidaran los contornos de la planificacion territorial
como una competencia de caracter estructural e integradora, que propende
a una gobernanza multinivel desde un punto de vista teorico, y luego se
abordaran las competencias de planificacion de los entes intermedios desde
una perspectiva constitucional y legal.

I.I. LA PLANIFICACION DEL TERRITORIO COMO
UNA COMPETENCIA ESTRUCTURAL E INTEGRADORA
A CARGO DE LOS ENTES TERRITORIALES: HACIA UNA
GOBERNANZA MULTINIVEL DEL TERRITORIO

Para comprender la nocion de planificacion territorial es necesario acudir
al concepto de ordenacion del territorio, porque este tltimo comporta un

8 Departamento Nacional de Planeacion. Elemento para la formulacion de la Politica Nacional de
Ordenamiento Territorial y alcances de las directrices departamentales, Bogota, 2013, pp. 1-33.
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significado mas amplio?9 que el primero, al ser una funcion administrativa’®
compleja que se encuentra relacionada con todas las actividades de la ad-
ministracion y que tiene como proposito la construccion de un modelo de
organizacion a largo plazo. Por su parte, la planificacion es una expresion
concreta de la ordenacion, por lo que también adquiere el caracter de funcion
administrativa compleja'!.

LLa complejidad de estas funciones se deriva de la interdisciplinariedad
inherente a ellas y el alcance que tienen sobre la realidad de un territorio,
pues no se restringen a una actividad normativa, sino que se materializan por
medio de conceptos técnicos y cientificos'2. Al respecto, la jurisprudencia
constitucional ha manifestado:

... la funciéon de ordenamiento del territorio comprende una serie de acciones,
decisiones y regulaciones, que definen de manera democratica, participativa, ra-
cional y planificada, el uso y desarrollo de un determinado espacio fisico territorial
con arreglo a parametros y orientaciones de orden demografico, urbanistico, rural,
ecoldgico, biofisico, sociologico, econoémico y cultural. Se trata, ni mas ni menos,
de definir uno de los aspectos mas trascendentales de la vida comunitaria como es
su dimension y proyeccion espacial3.

En concordancia con ello, cabe decir que la ordenacion y la planificacion
son competencias estructurales e integradoras, porque son esenciales para

9  SoLEDAD SANABRIA PEREZ. “La ordenacion del territorio: origen y significado”, en 7erra, Uni-
versidad Central de Venezuela, n.° 47, 2014, p. 16: “En cuanto al significado de la ordenacion del
territorio, muchos expertos consideran que es uno de los términos mas complejos y polisémicos,
que muchas veces se emplea de forma multifacética y a veces de manera equivoca”.

10 La ordenacion del territorio se apega a las caracteristicas de la funcion administrativa. Para la
definicion de esta Gltima, véase ALBERTO MONTANA PLATA. Fundamentos de derecho administrativo,
Bogota, Universidad Externado de Colombia, 2010, p. 124.

11 JORGE IVAN RINCON CORDOBA. Planes de ordenamiento territorial, propiedad y medio ambiente, Bo-
gota, Universidad Externado de Colombia, 2012, pp. 44 y 74: “[L.]a planificacién como maxima
expresion de la actividad administrativa de organizar un territorio se caracteriza precisamente por
apoyarse en el urbanismo como disciplina cientifica que no puede circunscribirse al mundo del
derecho, pues su esencia es la interdisciplinariedad, lo que implica indiscutiblemente la partici-
pacion de profesionales de las mas diversas areas del conocimiento como presupuesto necesario
para hacer frente a los problemas que arroja su constante dinamismo”.

12 DIEGO FELIPE CONTRERAS PANTOJA. “La ordenacion del territorio rural a partir de los instrumentos
de planificacién: ¢una discusion zanjada o en construccion?, en Lecturas sobre derecho de tierras,
t. 11, Bogota, Universidad Externado de Colombia, 2019, p. 312.

13 Corte Constitucional. Sentencia C-795 de 2000.
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la organizacion de un territorio en cuanto a través de ellas se expresan los
intereses economicos, sociales, culturales y politicos de una sociedad en un
espacio geografico y en un momento determinado.

Asimismo, son competencias integradoras porque inciden sobre todos
los ambitos de una sociedad y tienen relacion con todas las actividades de
la Administracion, esto es, la policia administrativa, los servicios publicos y
la actividad de fomento4.

El papel del planificador de un territorio es vital para la satisfaccion de
las necesidades de una poblacion, puesto que el ejercicio de sus competen-
cias involucra diversos intereses de la sociedad. De ahi que estas funciones
deban otorgarse a sujetos con legitimacion democratica y conocimiento del
territorio. El texto constitucional les atribuy6 a las entidades territoriales
competencias para que, en el marco de su autonomia territorial'5, fueran
ejercidas en cada nivel de gobierno y administracion.

LLa materializacion de estas funciones es diferenciada y conforme a la
realidad de cada espacio geografico, razon por la cual no es posible equiparar
el ejercicio de esas atribuciones en el orden local, departamental y nacional,
pues la vision de territorio que tiene cada ente parte de unos propositos y
alcances diferentes, que deben ser articulados, pero no impuestos.

Es necesario senalar que al interior de la organizacion administrativa
colombiana confluyen diversos principios constitucionales, entre ellos el
principio de Estado unitario y el de autonomia territorial, que en ocasiones
colisionan, generando tensiones que deben resolverse a partir de los prin-
cipios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad en los términos que
establezca la ley?®.

14 RINCON CORDOBA. Planes de ordenamiento territorial, propiedad y medio ambiente, cit., pp. 64 y 65:
“[L]a planificacion constituye una tarea compleja que indiscutiblemente puede clasificarse no solo
en las potestades administrativas de limitacion de derechos individuales, sino que ademas goza
de elementos encaminados a la generacion de condiciones de productividad, lo que nos ubica en
la actividad de fomento. Como si fuera poco, la ciudad se traduce en la necesaria prestacion de
servicios publicos”.

15 “[L]o que la Constitucion atribuye a las entidades territoriales en virtud de la autonomia que ella
misma garantiza son ciertas potestades con base en las cuales dichos entes territoriales ejerceran
sus competencias”: ROBLEDO StiVA. La autonomia municipal en Colombia, cit., p. 61.

16 Articulo 288 CP: “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 coordinacion, concu-
rrencia y subsidiariedad en los términos que establezca la ley”.
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Asi, la figura de la descentralizacion territorial como un mecanismo de
distribucion de competencias se encuentra inexorablemente relacionada con
el principio de autonomia territorial'7; puesto que todas las competencias
a cargo de los diferentes niveles de la Administracion han de ejecutarse de
manera articulada y no aislada o descontextualizada de la vision local, de-
partamental y nacional.

Esaqui donde cobra relevancia el concepto de gobernanza multinivel, que
hace referencia al relacionamiento entre los diferentes niveles de la Adminis-
tracién’ para el cumplimiento de un objetivo o fin comn', en este caso,
de la construccion de un esquema de planificacion territorial coordinado.

LLa materializacion de la gobernanza multinivel en la gestion del territorio
comporta un entramado de relaciones verticales y horizontales que son difi-
ciles de coordinar, principalmente por la falta de un marco normativo claro
y detallado respecto de los vinculos que existen entre los diferentes niveles
de la Administracion y del alcance de su autonomia territorial. De ahi que
los principios del articulo 288 CP operen como formulas de articulacion
entre las competencias de las autoridades del orden nacional y territorial?°.

17 “[L]a descentralizacion juega en la estructura administrativa colombiana un papel protagénico
[...1[S]e trata de una formula organizacional, porque el constituyente primario quiso atemperar el
modelo de Estado unitario reconociendo la posibilidad de que en su interior se crearan diferentes
sujetos de derecho a los que debe reconocérseles algun grado de autonomia en el adelanto de las
funciones. No obstante, el reconocimiento de autonomia no implica el desconocimiento de la
regla segun la cual cada entidad constituye una persona juridica derivada o, en otros términos,
comprendida dentro de la organizacion estatal”: JORGE IVAN RINCON CORDOBA. La teoria de la
organizacion administrativa en Colombia, Bogota, Universidad Externado de Colombia, 2018, pp.
188-189.

18 OECD. “Gobernanza multinivel en Colombia”, en La implementacion del buen gobierno, Paris, oECD,
2014, p. 212.

19 Articulo 209 CP: “La funcién administrativa esta al servicio de los intereses generales y se de-
sarrolla con fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad,
imparcialidad y publicidad, mediante la descentralizacion, la delegacion y la desconcentracion de
funciones. / Las autoridades administrativas deben coordinar sus actuaciones para el adecuado
cumplimiento de los fines del Estado. I.a administracion publica, en todos sus 6rdenes, tendra
un control interno que se ejercera en los términos que sefiale la ley”.

20 “El principio de coordinacion parte de la existencia de competencias concurrentes entre distintas
autoridades del Estado, lo cual impone que su ejercicio se haga de manera armonica, de modo
que la accion de los distintos 6rganos resulte complementaria y conducente al logro de los fines
de la accion estatal [...] El principio de concurrencia se explica a partir de considerar que, en
determinadas materias, la actividad del Estado debe cumplirse con la participacion de los distintos
niveles de la Administracion [...]| [E]l principio de subsidiariedad |[...] [d]esde una perspectiva
positiva significa que la intervencion del Estado, y la correspondiente atribucion de competencias,
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En relacion con la coordinacion administrativa, el ordenamiento juridico
colombiano no definid con claridad la forma en que los entes territoriales
debian interactuar entre si ni con la Nacion. En igual sentido, no cred
formulas de coordinacion para la resolucion de conflictos provocados en
el ejercicio de esas competencias de organizacion del territorio. Sobre este
aspecto, Rincon Cordoba ha senalado:

[A]l no existir un monopolio en la toma de decisiones sino, al contrario, el desa-
rrollo de “poderes paralelos concurrentes”, se hace inevitable que la coherencia y
“homogeneidad” deba alcanzarse a través de nuevas formulas, entre las que se halla
la coordinacion, a efectos de fijar unos objetivos comunes y hacer un seguimiento
de los sujetos que con sus competencias tienden a su obtencion.

[...]El que la coordinacién no implique una renuncia a la capacidad decisoria pero
si un limite al ejercicio de las competencias puede explicarse, desde la ciencia de la
administracion, apelando a la complejidad del obrar administrativo, sin embargo,
esto no resulta suficiente juridicamente, de alli que sea necesaria una habilitacion
normativa que haga posible esta forma de relacionamiento?!.

Por tanto, las decisiones adoptadas por los distintos niveles de la Adminis-
tracion adquieren un papel trascendental para el ejercicio de las competen-
cias de ordenacion y planificacion, toda vez que estas pretenden otorgarle
un sentido al territorio que gobiernan, de conformidad con su fisionomia
economica, social y cultural.

No obstante, sobre ese espacio geografico concurren diversas compe-
tencias de orden local, departamental y nacional, que deben ser articuladas
para evitar la toma de decisiones contradictorias que puedan transgredir la
autonomia territorial de los entes involucrados.

deben realizarse en el nivel mas proximo al ciudadano [ ... [E]n su dimensién negativa, el princi-
pio de subsidiariedad significa que las autoridades de mayor nivel de centralizacién sélo pueden
intervenir en los asuntos propios de las instancias inferiores cuando éstas se muestren incapaces
o sean ineficientes para llevar a cabo sus responsabilidades”: Corte Constitucional. Sentencia
C-149 de 2010; y cfr. sentencias C-889 de 2012 y C-123 de 2014.

21 RINCON CORDOBA. La teoria de la organizacion administrativa en Colombia, cit., pp. 225,234y 235.
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I.2. EL ESQUEMA DE COMPETENCIAS
DE PLANIFICACION TERRITORIAL

DE LOS DEPARTAMENTOS DESDE

UNA OPTICA CONSTITUCIONAL Y LEGAL

Una vez dilucidados los contornos de la ordenacion y la planificacion del
territorio es necesario abordar la manera en que estas competencias han
sido plasmadas por el ordenamiento juridico y las problematicas que se
desprenden de su ejercicio.

Para tal efecto, primero se analizaran las disposiciones constitucionales
que les atribuyen a los departamentos estas competencias, y luego se exami-
nara la manera en que estas son desarrolladas por el legislador.

Los articulos 287, 288, 298, 300122l y 305 CP exaltan el régimen departa-
mental de competencias y el rol que tienen los gobernadores y las asambleas
departamentales en el cumplimiento de estas. De la lectura sistematica de
esas disposiciones se derivan tres consideraciones: en primer lugar, que los
departamentos, al igual que otras entidades territoriales, gozan de autonomia
territorial?3, razon por la cual su campo de accion se encuentra determinado
por el espacio geografico que esta a su cargo; en segundo lugar, que los de-
partamentos cuentan con un sistema complejo de competencias en materia
de planeacion economica, social y territorial, a tal punto que el constituyente

22 Articulo 300 CP: “Corresponde a las Asambleas Departamentales, por medio de ordenanzas: 1.
Reglamentar el ejercicio de las funciones y la prestacion de los servicios a cargo del Departamento.
2. Expedir las disposiciones relacionadas con la planeacion, el desarrollo econémico y social, el
apoyo financiero y crediticio a los municipios, el turismo, el 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 [...] / Los planes y programas de desarrollo de obras
publicas seran coordinados e integrados con los planes y programas municipales, regionales y
nacionales”.

23 “La fuerza de la argumentacion a favor de la autonomia regional, seccional y local radica en el
nexo con el principio democratico y en el hecho incontrovertible de ser las autoridades locales
las que mejor conocen las necesidades a satisfacer, las que estan en contacto mas intimo con la
comunidad vy, sobre todo, las que tienen en ultimas el interés, asi sea politico, de solucionar los
problemas locales. Es el auto-interés operando, con tanta eficiencia como puede esperarse que lo
haga el de cualquier actor econémico en la economia de mercado. Cada Departamento o Municipio
sera el agente mas idoneo para solucionar las necesidades y problemas de su respectivo nivel. Por
esto el articulo 287 habla de la ‘gestion de sus intereses’: Corte Constitucional. Sentencia C-478
de 1992; y cft. sentencia C-517 de 1992.
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les otorga potestades normativas a las asambleas departamentales, para que
por medio de ordenanzas adopten las decisiones de planificacion respectivas;
y en tercer lugar, que el nivel intermedio tiene un valor estratégico para la
consolidacion de objetivos con un enfoque supramunicipal.

Es importante resaltar que el constituyente previo la reserva legal®4 para
algunos temas relacionados con los departamentos, entre ellos, su creacion
como entidad territorial, el régimen de inhabilidades e incompatibilidades
para los diputados y la posibilidad de convertirse en una region?>.

De esta manera, el Congreso de la Republica cumple un papel indis-
pensable en la estructuracion de las competencias de los departamentos y
de todos los asuntos relacionados con el ejercicio de estas. Sin embargo, se
debe aclarar que no toda asignacion especifica de competencias debe hacerse
a partir de una ley organica, porque no puede ampliarse el alcance de este
tipo de restricciones de manera desmedida o injustificada20.

En consecuencia, sobre algunos asuntos se tiene claridad respecto del
caracter de norma organica, por ejemplo, en cuanto al proceso de formacion
de las entidades territoriales y a la asignacion de competencia normativas
a estas. Sin embargo, no sobre todas las materias existe la misma claridad,

24 Corte Constitucional. Sentencia C-507 de 2014: “La reserva de ley es una institucion juridica, de
raigambre constitucional, que protege el principio democratico, al obligar al legislador a regular
aquellas materias que el constituyente decidi6 que fueran desarrolladas en una ley. Es una ins-
tituciéon que impone un limite tanto al poder legislativo como al ejecutivo. A aquél, impidiendo
que delegue sus potestades en otro 6rgano, y a éste, evitando que se pronuncie sobre materias
que, como se dijo, deben ser materia de ley”.

25 Articulos 299, 307 y 309 CP.

26 Corte Constitucional. Sentencia C-237 de 2016: “La Corte entiende, en consecuencia, que la
reserva de ley organica no puede conducir, en ningln caso, a la ampliacion de su alcance mas alla
de los limites establecidos por la Carta. Esta limitacion interpretativa, de la que se ha ocupado
ampliamente la jurisprudencia, se fundamenta (i) en la clausula general de competencia radica-
da en el legislador ordinario (arts. 113 y 150) y (ii) en el hecho de que la exigencia de mayorias
absolutas para la aprobacion de una ley constituye una hipétesis excepcional (arts. 151y 153) vy
ademas restrictiva del principio democratico regido, por regla general, por el principio de mayo-
rias ordinaria [...] Ha sido por ello que desde sus primeras providencias esta Corte destaco que
‘e[1] principio democratico obliga a interpretar restrictivamente los procedimientos especiales
que aparejan mayorias cualificadas y que, en cierta medida, petrifican el ordenamiento juridico
¢ impiden el desarrollo de un proceso politico librado al predominio de la mayoria simple, que
garantiza cabalmente su libertad y apertura’. Por eso, al preguntarse si ‘toda asignacion especi-
fica de competencias entre la Nacion y las entidades territoriales tiene que ser efectuada por ley
organica’, concluy6 que ello no era asi”.
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por lo que es necesario acudir a un criterio restrictivo y no amplificador de
la reserva de ley organica.

Con base en las sefaladas potestades normativas se expidio la Ley 1454
de 2011, Ley Organica de Ordenamiento Territorial (LOOT), que establecio
de manera diferenciada las competencias a cargo de los distintos niveles de
la Administracion. No obstante, su falta de coherencia y los multiples vacios
normativos en temas de coordinacion, planificacion territorial, conformacion
de entidades territoriales, entre otros, han generado escenarios de incerti-
dumbre juridica. Por esto, algunos doctrinantes califican de manera negativa
ese cuerpo normativo?7.

El numeral 2 del articulo 29 1L.OOT consagra en cabeza de los depar-
tamentos diversas competencias, entre ellas la de establecer directrices y
orientaciones sobre la organizacion del territorio, especialmente en areas
de conurbacion, con el fin de fijar los escenarios de uso y ocupacion del
espacio, segun sus condiciones ambientales, economicas y culturales. Asi-
mismo, sefiala que el nivel intermedio debe integrar y orientar la proyeccion
espacial de los planes sectoriales departamentales, de los municipios y de las
entidades territoriales indigenas.

En desarrollo de esas competencias, los departamentos se encuentran
facultados para articular sus politicas, directrices y estratégicas de ordena-
miento fisico-territorial con los planes, programas, proyectos y actuaciones
sobre el territorio, mediante la adopcion de planes de ordenamiento parciales
o totales.

La1.00T, de manera expresa, contempla que no solo los municipios tienen
la potestad para organizar sus territorios a través de instrumentos de plani-
ficacion territorial, pues estimula la creacion de estas herramientas bajo una
vision articulada. Estos mecanismos de planificacion carecen de un marco
normativo procedimental y sustancial que les permita a los departamentos
materializar efectivamente dichas atribuciones.

Para algunos, esta competencia es novedosa, pero en realidad tiene
como antecedente el articulo 7.° de la Ley 338 de 1997, que fue declarado
inexequible por la Corte Constitucional en la sentencia C-795 de 2000 por
haber desconocido la reserva de ley organica del articulo 288 CP. En esa

27 Paura RoBLEDO Sitva. “La Ley Organica de Ordenamiento Territorial: juna asignatura pendien-
te?”, en Derecho procesal administrativo, modernizacion del Estado y territorio. Estudios en homenaje
a Augusto Herndndez Becerra, Bogota, Ibafiez, 2014, pp. 946 y 947.
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providencia se considerd que no era juridicamente admisible que a través de
una ley ordinaria se distribuyeran las competencias de los entes territoriales
en materia de ordenacion y desarrollo territorial, dada la magnitud de estas
funciones en la dinamica de la vida de una poblacion. Es importante precisar
que en esta decision no se estudio de fondo la constitucionalidad de los pob.

Este antecedente jurisprudencial tiene relevancia constitucional en la
actualidad, porque el numeral 2 del articulo 29 1L.OOT replico, casi de forma
idéntica, el articulo 7.° de la Ley 338 de 1997 y fue demandado ante la Corte
Constitucional?8. Al respecto, los demandantes indicaron que la competen-
cia de los departamentos para establecer directrices y orientaciones sobre
el uso y la ocupacion del espacio transgredia el numeral 7 del articulo 313
CP debido al desplazamiento de la competencia exclusiva que tienen los
concejos municipales para reglamentar los usos del suelo.

Adicionalmente, la Corte Constitucional integr6?9 a los cargos de la
demanda el literal e del numeral 2 del articulo 29 1L.oOT, que hace alusion a
la expedicion de los POD, en atencion a la unidad normativa existente entre
ambas disposiciones.

Con base en los argumentos de inconstitucionalidad es posible sostener
que las normas acusadas deben declararse constitucionales, por las siguientes
razones: primero, las competencias acusadas fueron atribuidas por una ley
organica; segundo, estan respaldadas por los principios de coordinacion y de
autonomia territorial, que implican el respeto de las decisiones de los entes
territoriales bajo un criterio de articulacion; tercero, no existe un desplaza-
miento de la competencia que tienen los concejos municipales y distritales
para reglamentar los usos del suelo, porque cada ente esta facultado para
ordenar y planificar el territorio a su cargo3°, y para ello el constituyente
consagro los principios de coordinacion, subsidiariedad y concurrencia;

28 Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 29 (parcial) de la Ley 1454 de 2011, por la
cual se dictan normas organicas sobre ordenamiento territorial y se modifican otras disposiciones.
Exp. D-13387.

29 Auto admisorio del 21 de agosto de 2019.

30 Corte Constitucional. Sentencia C-138 de 2020. En esta providencia, la corporacion es clara en
sefialar que, si bien los concejos municipales tienen una competencia exclusiva en la reglamentacion
de los usos del suelo, esta no es absoluta, porque es una funcion que puede ser limitada por el
legislador. En ese sentido, la reglamentacion de los usos del suelo es un instrumento fundamental
en el ordenamiento territorial, pero no agota la funcién publica de ordenamiento territorial en la
que concurren la Nacion y las distintas entidades territoriales.
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cuarto, el articulo 298 CP3' y el numeral 2 del articulo 300 CP consagran
en cabeza de las asambleas departamentales la potestad normativa para ex-
pedir ordenanzas relacionadas con la planeacion y el desarrollo economico
y social dentro de su territorio; y quinto, los departamentos no pretenden
interferir en la definicion de la reglamentacion de los suelos, sino que, por
el contrario, buscan la generacion de lineamientos estratégicos de desarrollo
que potencien las capacidades de los entes locales, pero a partir de una vision
supramunicipal3?.

Mas alla de la constitucionalidad de la norma, es necesario analizar la
naturaleza de los POD, su alcance y el proceso de formulacion, adopcion e
implementacion. Para adelantar este analisis, lo primero que debe advertirse
es que los POD no han sido desarrollados por otras normas de rango legal33, ni
de caracter reglamentario, sino a través del Acuerdo 10 de 2016, proferido por
la Comision de Ordenamiento Territorial, por medio del cual se expiden y se
recomiendan los lineamientos y criterios para la reglamentacion de los pob.

LLa doctrina ha criticado el alcance que tienen estas recomendaciones,
por ser proferidas por un organo asesor que carece de competencias regula-
torias y por definir temas que tienen reserva de ley, argumentos que hacen

31 Articulo 298 CP: “Los departamentos tienen autonomia para la administracién de los asuntos
seccionales y la planificacion y promocion del desarrollo econémico y social dentro de su territorio
en los términos establecidos por la Constitucion. / Los departamentos ejercen funciones adminis-
trativas, de coordinacion, de complementariedad de la accion municipal, de intermediacion entre
la Nacion y los Municipios y de prestacion de los servicios que determinen la Constitucion y las
leyes. / La ley reglamentara lo relacionado con el ejercicio de las atribuciones que la Constitucion
les otorga”.

32 Corte Constitucional. Sentencia C-138 de 2020. El fallo es enfatico en resaltar que las directrices
y las orientaciones formuladas por los departamentos no reglamentan los usos del suelo, sino
que cumplen una labor de guia para los concejos municipales en ejercicio de sus funciones, sin
que se transgreda la autonomia territorial de los entes locales. Es un escenario de coordinacion
entre los distintos niveles de Administracion. Por esta razon, las disposiciones demandas no son
inconstitucionales por si mismas, porque el ejercicio de estas competencias debe realizarse bajo
el respeto de la autonomia territorial.

33 Es importante destacar que existen normas de rango legal que aluden de manera superficial a
ese tipo de instrumentos, pero no desarrollan sus mecanismos de coordinacion, ni establecen
el contenido de esto. Al respecto, la Ley 1962 de 2019, por medio de la cual se dictan normas
organicas para el fortalecimiento de la region administrativa de planificacion, se establecen las
condiciones para su conversion en region entidad territorial y se dictan otras disposiciones, en
desarrollo de los articulos 306 y 307 CP, en el articulo 4.° establece dentro de las funciones de
las Regiones Administrativa y de Planificacion la de: “7. Promover la incorporacion del enfoque
regional en los Planes de Ordenamiento Territorial, los Planes de Ordenamiento Departamental,
los Planes de Desarrollo y en los diferentes instrumentos de planificacion”.
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inviable que la Comision de Ordenamiento Territorial determine el régimen
juridico de los poD34.

En consecuencia, los lineamientos adoptados en ese acuerdo no tienen un
caracter vinculante, pero sirven como referente para comprender la finalidad
que persiguen estos instrumentos de planificacion en el modelo territorial
colombiano. El Acuerdo 10 de 2016 trae una definicion del instrumento en
los siguientes términos:

Articulo 1. Definiciones. [...] h) Plan de Ordenamiento Departamental (poD). Es
un instrumento para el ordenamiento del territorio, que comprende un conjunto
de herramientas articuladas y armonizadas, tales como modelos, directrices, poli-
ticas, estrategias, planes, programas y proyectos de impacto territorial supramu-
nicipal, con una perspectiva de largo plazo. Conforme con el literal a), numeral
2, del articulo 29 de la Ley 1454 de 2011, este instrumento es vinculante para los
departamentos y municipios en sus respectivas jurisdicciones, en el marco de las
competencias establecidas en esa ey para los departamentos.

En concordancia con ello, los POD son instrumentos de articulacion y orde-
nacion departamental, que comportan una complejidad técnica y juridica,
derivada de todas las herramientas de planificacion territorial que involucran.
Esta realidad la comparten con otros instrumentos de planificacion, entre
ellos los POT, pues ambos tienen la dificil tarea de integrar todas las variables
que surgen de la organizacion de un territorio, solo que desde escalas de
desarrollo diferentes.

El Acuerdo 10 de 2016 manifiesta categoricamente que los POD tienen
un caracter vinculante; sin embargo esta afirmacion debe matizarse porque
la ey 1454 de 2011 no senala de forma expresa la obligatoriedad de este
instrumento. La interpretacion sistematica de ese cuerpo normativo permite
concluir que esta herramienta tiene un impacto en la organizacion supra-
municipal que se integra a la planificacion de los entes locales, pero bajo los
postulados de la autonomia territorial.

Cuando se observa el numeral 4 del articulo 29 de la Ley 1454 de 2011,
que hace referencia a las competencias de los municipios, se encuentra que
una de ellas es laadopcion de los pOT, pero no se precisa si dichos instrumen-
tos tienen un caracter obligatorio. Por tanto, resulta juridicamente admisible

34 SANTAELLA QUINTERO. “Los planes de ordenamiento territorial departamental”, cit., p. 8o.
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sostener que los POD tienen el mismo grado de vinculatoriedad que los poT,
solo que los primeros no cuentan con normas procedimentales para su
expedicion, ni con disposiciones sustanciales que establezcan su forma de
coordinacion con otros instrumentos. No obstante, la Corte Constitucional,
en la sentencia C-138 de 2020, fue clara en precisar que, mientras los POT
si incluyen normas juridicas obligatorias en materia de ordenamiento terri-
torial, la funcion de expedir los POD no tiene por efecto una suplantacion
de las funciones de los municipios, sino una funcion guia. Adicionalmente,
se debe destacar que el ejercicio de esta competencia no es una obligacion,
sino una posibilidad o potestad del departamento.

Asimismo, es posible deducir que, en el nivel intermedio, las asambleas
departamentales son las encargadas de proferir las normas en materia de
planificacion, a través de ordenanzas departamentales, segun el articulo 298
CP y el numeral 2 del articulo 300 CP, por lo que se reafirma que los pOD
tienen un valor de norma juridica, que irradia la organizacion departamental
del territorio sirven como guia para el desarrollo de las competencias de
planificacion territorial de los municipios.

Laactivacion de las competencias de planificacion departamental permite
aplicar un enfoque supramunicipal, durante afios olvidado por el legislador
pero anhelado en diferentes zonas del pais. Es evidente que actualmente las
funciones de los entes locales desbordan su ambito de aplicacion, debido
a fenomenos de caracter expansivo del territorio como la conurbacion y la
aglomeracion35. Adicionalmente, no se puede desconocer la necesidad de
explotar el rol de los departamentos como un ente articulador de los inte-
reses del orden local y nacional, con el objetivo de materializar el desarrollo
estratégico de sus competencias.

En el siguiente acapite se estudiara como confluyen otros instrumentos
de planificacion en la estructuracion de los poD, y la incidencia que estos

35 “[L]os retos que enfrenta el pais en materia de ordenamiento territorial son multiples, toda vez
que el crecimiento de las ciudades plantea un desafio tanto regional como nacional y obliga al
Estado a concebir redefiniciones institucionales y territoriales que interrelacionen la geografia,
los flujos reales de intercambios urbanos y las dinamicas politicas y de gobernabilidad. Esto se
debe tener en cuenta bajo el contexto actual del pais, en donde existen sistemas territoriales
complejos que desbordan los contenedores politico-administrativos[, | generando asi la idea, desde
el ordenamiento legal, de dinamicas de conurbacién y la aglomeracion”: Universidad Nacional
de Colombia. “Planes de ordenamiento territorial departamental frente a los municipios”, en
Debates de Gobierno Urbano, Instituto de Estudios Urbanos, n.° 8, 2016, p. 4.



Diego Felipe Contreras Pantoja

tienen en el ejercicio de la autonomia territorial de los entes locales que
participan en el proceso de ordenacion departamental.

2. EL RELACIONAMIENTO DE LOS POD CON OTROS
INSTRUMENTOS DE PLANIFICACION NACIONAL,
DEPARTAMENTAL Y MUNICIPAL: (INEXISTENCIA DE UN
REGIMEN JURIDICO SUSTANCIAL DE ARTICULACION?

Dilucidado someramente el concepto, la naturaleza juridica y el alcance
de los PoD, es necesario entender su contenido, su proceso de formulacion,
adopcion e implementacion de conformidad con los lineamientos de la
Comision de Ordenamiento Territorial, para determinar si actualmente en
Colombia existe un régimen juridico sustancial de creacion y de articulacion
de estos instrumentos.

Para el efecto es indispensable comprender el relacionamiento que estos
instrumentos tienen con otras herramientas de planificacion de caracter local,
departamental y nacional. Se tomara como caso de estudio al departamento
de Valle del Cauca, pionero en la expedicion de un pob.

Es importante aclarar que dicho estudio se realizara con base en los
lineamientos de la Comision por no contarse con un desarrollo legislativo
de este instrumento de planificacion ni, por tanto, con un régimen juridico
debidamente articulado, lo que suscita multiples problemas de interpretacion
y vacios para la ejecucion de las competencias departamentales.

El Acuerdo 10 de 2016 sugiere que el contenido de los POD debe es-
tructurarse alrededor de cuatro aspectos cardinales: 1) las directrices y
orientaciones con el fin de determinar los escenarios de uso y ocupacion del
espacio, especialmente en areas de conurbacion; 2) las politicas de asenta-
miento de poblaciones; 3) las directrices y orientaciones para la localizacion
de infraestructura fisico-social, que genere ventajas de competitividad para
la region, y 4) la integracion y orientacion de la proyeccion espacial de los
planes sectoriales departamentales con los planes de los municipios y los
grupos étnicos. Esto bajo un enfoque multisectorial que involucra todos los
componentes de un territorio: el medio ambiente, la estructura ecologica,
la gestion del riesgo de desastres, el patrimonio cultural, el desarrollo rural,
la adaptacion al cambio climatico, los servicios publicos, el equipamiento de
escala departamental y los planes de desarrollo metropolitano, entre otros
asuntos de la escala intermedia.
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En cierta medida, los oD tienen una similitud tematica con los pOT,
porque ambos instrumentos tienen por objeto la planificacion de un terri-
torio determinado, si bien desde enfoques de desarrollo y competencias
diferentes. Es aqui donde cobra relevancia el articulo 10 de la Ley 338 de
1997, en el que se establecen los determinantes para la elaboracion de los
poT, definiéndose estos como normas de superior jerarquia3®, que tienen
un efecto vinculante sobre las acciones que se tomen o se ejecuten dentro
de un espacio territorial determinado. Sin embargo, esta afirmacion debe
acompasarse con la interpretacion que realizo la Corte Constitucional en la
sentencia C-138 de 2020.

En el caso de los municipios, para la estructuracion de los POT se tienen
en cuentan estos determinantes, que se relacionan con temas de conservacion
y proteccion ambiental, de recursos naturales, de prevencion de amenazas
y riesgos naturales, de patrimonio cultural, de infraestructura, de servicios
publicos, asi como con los planes integrales de desarrollo metropolitano.

Sobre este punto, el Acuerdo 10 de 2016 recomienda armonizar el
contenido de los POD con los determinantes de los POT, recomendacion que
genera multiples interrogantes respecto de su aplicacion, principalmente
porque se estan homologando condicionamientos adoptados a una logica
municipal, lo que para algunos podria provocar incompatibilidades con el
nivel intermedio.

Sin perjuicio de lo anterior, los determinantes no tienen un alcance ex-
clusivamente municipal sino que, por el contrario, trascienden la esfera local,
debido a la magnitud de los sectores que se pretende ordenar y proteger, como
ocurre en materia medioambiental y en la gestion de los riesgos de desastres,
entre otras materias que son abordadas desde una perspectiva supralocal37.

36 HECTOR SANTAELLA QUINTERO. “Urbanismo y mineria en Colombia: tensiones y conflictos sobre
los usos del suelo en el territorio municipal”, en Revista de Derecho Administrativo Econdmico,
Pontificia Universidad Catolica de Chile, n.° 19, 2014, p. 102: “las determinaciones de otras
instancias administrativas a cargo de la gestion de intereses sectoriales relevantes desde una pers-
pectiva supralocal [ ...] engloban decisiones de distinto rango (politicas, directrices, reglamentos,
resoluciones, etc.) y origen (Nacion y Departamentos)”.

37 IvAN Mauricio VAsQUEZ. “Los determinantes de ordenamiento territorial como limite a la au-
tonomia local en materia de disposicion urbanistica del territorio”, en Revista Digital de Derecho
Administrativo, Universidad Externado de Colombia, n.° 22, 2019, pp. 275-276: “consideramos
que los determinantes de ordenamiento territorial constituyen, en principio, una competencia
que le[s] confiere a los niveles superiores de la Administraciéon publica un poder de direccion
sobre los entes locales. En este escenario, el ente local debe adecuar el pOT a la decision contenida
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Por esta razon, resulta necesario que el legislador se pronuncie sobre los
determinantes aplicables a los POD: sobre si son los mismos que se tienen en
cuenta para la formulacion de los POT o si, por el contrario, se deben crear
normas superiores mas ajustadas a una optica departamental.

También, el Acuerdo 10 de 2016 recomienda que para la elaboracion de
los POD se siga un procedimiento compuesto por cinco etapas: 1) una fase
de alistamiento institucional, en la que se recopila toda la informacion nece-
saria para estructurar la herramienta y se establecen todos los mecanismos
de participacion entre actores involucrados; 2) una fase de diagnostico del
territorio, en la que se identifican los elementos estructural del territorio;
3) una fase de formulacion, en la que se construye colectivamente la vision
de territorio a largo plazo; 4) una fase de adopcion, en la que se plasma el
instrumento por medio de una ordenanza departamental, y 5) una fase de
implementacion, en la que se hace el seguimiento, la evaluacion y el control
sobre la inclusion de los POD en otros instrumentos de planificacion.

En relacion con la duracion y la financiacion de los Pop, se sugiere un tér-
mino de 16 afios como minimo y la utilizacion del sistema general de regalias
o la suscripcion de contratos plan con la Nacion o los municipios. En igual
sentido, se recomienda la revision y ajustes de los pOT de forma excepcional,
atribucion que resulta a todas luces preocupante y problematica, porque no
tiene una consagracion de orden legal e interfiere en el ejercicio de la au-
tonomia local, sin que existan mecanismos de coordinaciéon administrativa.

Se debe reiterar que los aspectos anteriores son simples recomendaciones,
que carecen de efectos vinculantes y que hacen palpable la diferencia entre
la planificacion local y la planificacion del nivel intermedio, puesto que en
la primera si existe un marco procedimental y sustancial definido.

en el respectivo determinante y, en consecuencia, el municipio ve reducida su capacidad de de-
cidir libremente sobre el urbanismo que, como hemos visto, es una competencia local. [...] [S]
¢ advierte que la LDU se limita a sefialar que los determinantes de ordenamiento territorial son
‘normas de superior jerarquia’, sin hacer relacién precisa a qué tipo de normas se hace alusion o
su ubicacion dentro del sistema de fuentes, aunque es facil deducir que dichas normas prevalecen
sobre cualquier decisiéon adoptada por los municipios”.
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2.1. EL RELACIONAMIENTO DE LOS POD,
LOS POMCAS Y LOS PDGRD: LA CONSOLIDACION
DE UNA VISION DEPARTAMENTAL DEL TERRITORIO

Las relaciones que se desprenden de las herramientas de planificacion
territorial se encuentran justificadas en su caracter interdisciplinario y en
su compresion global, toda vez que, al agrupar los diversos ambitos de una
sociedad, la Administracion Pablica debe acotar desde una perspectiva juri-
dica y técnica cada una de las necesidades que surgen de esos sectores, para
garantizar la calidad de vida de sus habitantes, reducir la discrecionalidad38
de la Administracion y disponer del territorio conforme a la realidad de cada
ente territorial.

Como se explico en lineas anteriores, la ordenacion y la planificacion del
territorio son competencias a cargo del Estado, que se reflejan en todos los
niveles de gobierno y administracion, razon por la cual la interrelacion39
de todos esos instrumentos es vital en la toma de decisiones territoriales.
De esta manera, los departamentos, en su calidad de entes articuladores e
intermediadores de los intereses locales y nacionales, adquieren un rol es-
tratégico para el cumplimiento de los fines estatales y la satisfaccion de las
necesidades de la poblacion.

Los pop, al igual que otras herramientas de ordenacion, tienen vinculos
con otros instrumentos de planificacion de caracter superior, intermedio e

38 AntoNIO EMBID IrUjO. “La planificacion ambiental y la relacion con otras planificaciones, en
especial con la planificacion hidrologica”, en Medio ambiente y ordenacion del territorio, Bogota,
Universidad Externado de Colombia, 2017, p. 125: “puede advertirse que la planificacién ad-
ministrativa significa, también y de forma muy destacada, reduccion de la discrecionalidad de la
Administracion y/o posibilidad de aumento de control en los ambitos de actuacion configurados
discrecionalmente, puesto que el ordenamiento juridico tiende —de distintas formas— a avalar
decisiones contenidas en la planificacion para que la actividad singular de las administraciones
se desarrolle dentro de las premisas y principios de una planificaciéon administrativa que ellas
mismas han cooperado a formar, aun cuando la aprobacion final de dicha planificacion pueda
pertenecer al mismo legislador, al Gobierno o a algiin 6rgano muy relevante de la Administracion
publica (un ministro o un drgano colegiado a ese nivel)”.

39 LuciaNno Parejo ALFONSO. “La ordenacion territorial y urbanistica y el gobierno de la ciudad
en el Estado territorialmente descentralizado”, en Revista Digital de Derecho Administrativo,
Universidad Externado de Colombia, n.” 7, 2012, p. 78: “la pretension de ordenacion global
de un determinado ambito espacial conduce inevitablemente al entrecruzamiento de los planes
territoriales con cualesquiera otros planes, programas u ordenaciones publicos sectoriales que
incidan en aquel ambito y, por tanto, a la colisién entre unos y otros planes y medidas”.
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inferior, que deben armonizarse bajo el respeto de la autonomia territorial,
a partir de mecanismos de coordinacion administrativa y procesos colec-
tivos de participacion, teniendo por objeto la construccion de una vision
departamental unificada.

La ausencia de un marco normativo sobre esta materia no ha sido un
obstaculo absoluto para el ejercicio de estas competencias departamentales,
porque algunos entes territoriales han iniciado procesos de formulacion de
estos instrumentos de planificacion4?, e incluso en el caso de Valle del Cauca
se adopt6 un poD por medio de la Ordenanza Departamental 513 del 6 de
agosto de 2019.

De este escenario se extraen dos consideraciones relevantes: en primer lugar,
los departamentos han adoptado como suyas las recomendaciones establecidas
en el Acuerdo 10 de 2016, para superar la ausencia de ese marco normativo,
solucion que es discutible debido a que esta materia tiene reserva de ley.

Al respecto, la doctrina4! ha sefialado que esa alternativa no resulta
descabellada por cuanto, en ejercicio de la autonomia territorial de los de-
partamentos y de las competencias constitucionales de las asambleas depar-
tamentales para expedir normas en materia de planeacion, se considera que
los departamentos se encuentran facultados para determinar cuales son los
criterios de expedicion de un poD. No obstante, esto no resuelve la forma en
que se interrelacionan los diversos instrumentos de planificacion territorial,
toda vez que una entidad territorial no esta habilitada para limitar la auto-
nomia de otra de manera unilateral, pues esto le corresponde al legislador.

En segundo lugar, es necesario resaltar que, en la practica, lo que ocurre
es que los departamentos definen los determinantes para la elaboracion de los

40 Departamentos del Atlantico, Santander y Antioquia.

41 SANTAELLA QUINTERO. “Los planes de ordenamiento territorial departamental”, cit., p. 81: “Ello
supondria que cada Asamblea Departamental pasaria a definir por medio de ordenanza el régimen
de ejercicio de la competencia que la LoOOT le[s] atribuy6 a los departamentos, al menos hasta
que el legislador ejerza su responsabilidad y defina el régimen legal de esta materia. Con todo,
aunque personalmente encuentro esta postura razonable y ajustada al régimen constitucional de la
autonomia territorial que rige en Colombia y a su sistema de fuentes, no la veo compatible con el
todavia prevalente enfoque centralista de nuestra jurisprudencia. Ademas, aun cuando permitiria
resolver el problema de la ausencia de un régimen juridico apto para viabilizar el ejercicio de la
competencia que el articulo 29.2 de la L.OOT reconoce a los departamentos, quedaria sin atender
la cuestion (no menor) de como interactiian los oD y los PoT, dado que solo por ley es legitimo
restringir la autonomia local en lo que concierne al ejercicio de su competencia constitucional
en materia de regulacion de los usos de suelo (articulo 313.7 de la Constitucion)”.
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POD y la manera en que las herramientas de planificacion deben armonizarse
con estos instrumentos. Estas realidades son problematicas y preocupantes,
porque pueden afectar la autonomia territorial de los entes locales, por lo
que se torna indispensable examinar el relacionamiento de los POD con otras
herramientas de planificacion, para lo cual se tomaran algunos apartes de la
citada Ordenanza Departamental 513 de 2019.

En relacion con los vinculos de orden superior se encuentran las deci-
siones nacionales que deben tenerse en cuenta para la elaboracion de estos
instrumentos, y entre ellas las politicas y los lineamientos nacionales de
sectores especificos, como los relativos a temas ambientales, de gestion del
riesgo de desastres y de patrimonio cultural, entre otros.

Respecto de los vinculos que tienen los POD con otros instrumentos de
caracter intermedio, este trabajo solo ejemplificara estas relaciones a partir de
los Planes de Ordenacion y Manejo de Cuencas Hidrograficas (PomcAS) y los
Planes Departamentales de Gestion del Riesgo de Desastres (PDGRD). Ambas
herramientas tienen en comun su alcance supramunicipal y la naturaleza de
determinantes, lo que les otorga un valor vinculante en la estructuracion de
los procesos de ordenacion del territorio.

Desde una perspectiva ambiental, los POD tienen un valor estratégico in-
valuable porque potencian el ejercicio de las competencias medioambientales
de los departamentos, las cuales durante mucho tiempo no han utilizadas no
obstante ser necesarias para el desarrollo de una politica ambiental articulada.
Esta afirmacion encuentra sustento en el pop del Valle del Cauca:

Articulo 16. Definiciones y objetivos de la base natural para la sustentabilidad. 1. Se
conforma por las areas naturales y ecosistémicas interconectadas de niveles nacional
y regional fundamentales para la prestacion de bienes y servicios ambientales en
la escala departamental [...] El Plan de Ordenamiento Territorial Departamental
del Valle del Cauca incorpora la estructura ecoldgica principal como determinante
ambiental, para el uso y ocupacion del Territorio en el Eje de la Base Natural para
la Sustentabilidad y por lo tanto son marco normativo de obligatorio cumplimien-
to en la construccion, seguimiento y articulacion de los Planes, Planes Basicos y
Esquemas de Ordenamiento Territorial, y demas instrumentos de planificacion y
ordenamiento del territorio del Departamento del Valle del Cauca.

Asi pues, este instrumento consagra una vision territorial ambiental de ca-
racter supramunicipal, que se encuentra sustentada a partir de un esquema
de planificacion interconectado, toda vez que, de forma complementaria,



Diego Felipe Contreras Pantoja

el departamento articula los determinantes ambientales que regulan el te-
rritorio a su cargo, pero a la vez genera un nuevo parametro de ordenacion
ambiental, que se constituye en otro determinante sobre esta materia4?; lo
cual reafirma el caracter estratégico de los PoD.

Para entender con mayor claridad este razonamiento se toma como
ejemplo la gestion de los recursos hidricos, debido a que las cuencas hidro-
graficas son un indicador de planificacion ambiental que moldea las relacio-
nes sociales, economicas y culturales de un territorio. Esta realidad no ha
sido ajena al derecho, porque desde el Decreto 1381 de 1940 la gestion del
recurso hidrico y la ordenacion de las cuencas han sido un tema relevante
para el ordenamiento juridico.

Por su parte, el Decreto Ley 2811 de 1974431 inici6 la planificacion
ambiental coordinada del territorio, al consagrar que las cuencas debian
ordenarse de conformidad con los usos del suelo, el agua, la flora y la fauna.
A su vez, establecio que todos los planes y programas ambientales debian
asociarse a los planes de desarrollo econoémico. Esto permite concluir que las
diversas manifestaciones de planificacion tienden hacia la integracion, por
lo que los planes de caracter general son nutridos por aquellos instrumentos
sectoriales o de actividades especificas#4.

Con posterioridad se expidio la Ley 99 de 1993, que creo el Sistema Na-
cional Ambiental y estableci6 en cabeza del Ministerio de Medio Ambiente la
fijacion de las pautas generales en materia de ordenacion, manejo de cuencas
y demas areas de manejo especial. También, les otorgd competencias a las
corporaciones autonomas regionales y de desarrollo sostenible en estos temas.

En 2010 el Ministerio de Medio Ambiente profiri6 la Politica Nacional
para la Gestion Integral del Recurso Hidrico, en la que se establecieron las

42 Articulo 64 de la Ley 99 de 1993: “Funciones de los departamentos. Corresponde a los De-
partamentos en materia ambiental, ademas de las funciones que le[s] sean delegadas por la ley
o de las que se le[s] deleguen a los Gobernadores por el Ministerio del Medio Ambiente o por
las Corporaciones Auténomas Regionales, las siguientes atribuciones especiales: 1) Promover
y ejecutar programas y politicas nacionales, regionales y sectoriales en relacion con el medio
ambiente y los recursos naturales renovables; 2) Expedir, con sujecion a las normas superiores,
las disposiciones departamentales especiales relacionadas con el medio ambiente”.

43 Articulos 45y 316 del Decreto Ley 2811 de 1974.

44 JOorGE ALFREDO MoOLINA RoA. “Los Planes de Ordenacion y Manejo de Cuencas Hidrograficas
—POMCA— como determinantes de licencias, permisos y autorizaciones ambientales. El conflicto
entre el desarrollo econémico y el ordenamiento ambiental del territorio”, en Medio ambiente y
ordenacion del territorio, Bogota, Universidad Externado de Colombia, 2017, p. 164.

277



278  Los planes de ordenamiento territorial departamental como instrumentos administrativos...

pautas generales sobre el manejo de las cuencas hidrograficas, su relacion
con los demas factores ambientales y el papel de los actores involucrados.
Estos lineamientos fueron acogidos por el Plan Nacional de Desarrollo de
2010-2014, a través de la Ley 1450 de 2011, que en el paragrafo del articulo
215 exalto las competencias de las corporaciones autonomas regionales y de
desarrollo sostenible para la formulacion de los poMcCAS, bajo los criterios del
Gobierno nacional. Es asi como el Decreto 1640 de 2012 reglament6 estos
planes y sefal6 los actores encargados de su formulacion e implementacion45.

Los pomcCAS son, entonces, instrumentos de planificacion que tienen por
objeto “mantener el equilibrio entre el aprovechamiento social y economico
de los recursos naturales, asi como la conservacion de la estructura fisico-
biolbgica de la cuenca y en particular del recurso hidrico”49.

De la implementacion de estas herramientas de ordenacion del territorio
se pueden extraer tres consideraciones. En primer lugar, estos planes fueron
concebidos desde el orden nacional y articulados con otros instrumentos de
planificacion territorial, porque en este proceso estuvieron involucradas las
autoridades ambientales regionales y las entidades territoriales. Por tanto,
la planificacion ambiental partié de una politica nacional, para concretarse
en cada uno de los territorios.

En segundo lugar, la autoridad ambiental competente a cargo de la expe-
dicion de los pomcAstiene un alcance regional, sin embargo, no siempre los
territorios a su cargo son compatibles con el espacio geografico que conforma
un mismo departamento, por lo que pueden confluir diversos instrumentos
sobre una misma area territorial. Por esta razon, los entes del nivel intermedio
tienen una competencia articuladora vital en temas ambientales, pues son
instancias de coordinacion administrativa.

En tercer lugar, a pesar de la ausencia de los pOD, en Colombia ya existian
instrumentos con una vision supramunicipal o regional en temas ambientales,
razon por la cual estas herramientas potencian esos enfoques, solo que de
acuerdo con un alcance departamental claro, que se acomoda a las realida-
des y necesidades de cada ente intermedio#7. En ese sentido, estos planes

45 Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible. “Guia técnica para la formulacion de los Planes
de Ordenacién y Manejo de Cuencas Hidrograficas”, Bogota, 2014, pp. 11-16.

46 Maria DEL PiLAR GARCiA PACHON. Régimen juridico de los vertimientos en Colombia: andlisis desde el
derecho ambiental y el derecho de aguas, Bogota, Universidad Externado de Colombia, 2017, p. 298.

47 Maria DaNIELA DE LA Rosa CALDERON y DIEGO FELIPE CONTRERAS PANTOJA. “Fundamentos
constitucionales de los recursos hidricos en el ordenamiento juridico colombiano”, en 7Tratado de
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consolidan una vision departamental y regional del territorio colombiano,
la cual hasta el momento habia sido desarrollada de manera fragmentada y
no unificada.

Los PoD se integran a esa dinamica de planificacion ambiental con una
vision propia de la base natural de los departamentos, que esta interconectada
con todos los instrumentos de ordenacion en esta materia pero que comple-
menta ese enfoque ambiental desde una perspectiva intermedia y unificada.
Se debe aclarar que este razonamiento no es aplicable exclusivamente a los
POMCAS, sino también a los diversos planes que existen en materia ambiental,
pues todos ellos se postulan como determinantes en el proceso de ordenacion
y se complementan con la vision departamental del territorio.

Otra materia que sirve para ilustrar la forma en que los PoD se relacionan
con otros instrumentos de caracter departamental es la gestion del riesgo
de desastres, que se planifica por medio de los PDGRD. Estas herramientas
tienen un desarrollo similar a los POMCAS, principalmente porque parten de
una politica nacional y se concretan en los planes de ordenamiento territorial
y de desarrollo4S.

A pesar de que actualmente no existe norma de rango legal que esta-
blezca cuales son los determinantes de los POD, es posible sostener que en
la gestion del riesgo de desastres no es necesario crear una norma adicional
que sefale que este es un determinante, porque los articulos 32 y 37149] de
la Ley 1532 son precisos en manifestar que todos los niveles de gobierno
deben introducir este componente en sus instrumentos de planificacion.

derecho de aguas, t. 1, Derecho de aguas colombiano para el siglo xx1, Bogota, Universidad Externado
de Colombia, 2018, pp. 20-21.

48 DANIEL CALDERON RaMIREZ y K1L.AUS FREY. “El ordenamiento territorial para la gestion del riesgo
de desastres en Colombia”, en Zerritorios, Universidad del Rosario, n.° 36, 2017, pp. 239-204.

49 Articulo 37 dela Ley 1523 de 2012: “Planes departamentales, distritales y municipales de gestion
del riesgo y estrategias de respuesta. Las autoridades departamentales, distritales y municipales
formularan y concertaran con sus respectivos consejos de gestion del riesgo, un plan de gestion del
riesgo de desastres y una estrategia para la respuesta a emergencias de su respectiva jurisdiccion,
en armonia con el plan de gestion del riesgo y la estrategia de respuesta nacionales. El plan y la
estrategia, y sus actualizaciones, seran adoptados mediante decreto expedido por el gobernador
o alcalde, segun el caso[,] en un plazo no mayor a noventa (go) dias, posteriores a la fecha en
que se sancione la presente ley. / [...] / Paragrafo 2. Los programas y proyectos de estos planes
se integraran en los planes de ordenamiento territorial, de manejo de cuencas y de desarrollo
departamental, distrital o municipal y demas herramientas de planificacion del desarrollo, segin
sea el caso”.
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2.2. EL RELACIONAMIENTO DE LOS POD
Y LOS POT: UN DILEMA POR RESOLVER

De conformidad con el esquema argumentativo planteado, este acapite estu-
diara someramente los vinculos que tienen los POD con los instrumentos de
planificacion de orden local, para determinar la forma en que estas relaciones
inciden en el ambito de la autonomia territorial de los municipios.

Para comprender esta problematica es necesario recordar que los POD
surgen bajo una realidad municipal supremamente consolidada, que durante
anos alejo a los entes locales de una vision departamental del territorio. De
ahi que el proceso de planificacion local, en cierta medida, no encaje con la
ordenacion que propone el nivel intermedio, dada la inexistencia de meca-
nismos de coordinacion administrativa.

A pesar de este panorama, actualmente desde multiples aristas el orde-
namiento juridico ha impulsado el desarrollo de estas competencias a partir
de politicas sectoriales, que si bien no han tenido un enfoque debidamente
articulado son un avance hacia la construccion de un esquema de planifica-
cion territorial departamental.

Es asi como, los departamentos adquieren un valor estratégico inigua-
lable a partir de los POD, porque estos tienen como objetivo la creacion de
un sistema articulado de herramientas de planificacion supralocal, que se
reflejan directamente en la dinamica de los territorios que conforman este
ente territorial. Por tanto, no se puede edificar un instrumento de planifica-
cion legitimo y coordinado sin el reconocimiento de la autonomia territorial
de los municipios, los distritos y los territorios indigenas que hacen parte
de ese espacio geografico.

Para alcanzar el objetivo anterior es indispensable superar grandes retos
logisticos y normativos, principalmente porque la limitacion de la autonomia
territorial es una competencia del legislador, que no puede ser desarrollada
por un ente territorial unilateralmente y sin mecanismos claros de coordi-
nacién. Sobre este punto, el Acuerdo 10 de 2016[5°] recomienda que los PoD
puedan modificar excepcionalmente el contenido de los POT.

50 Articulo 1 del Acuerdo 10 de 2016: “... 7. Revision y ajuste POT. Se recomienda que la legisla-
ci6n que se expida para reglamentar los POD establezca que lo aprobado en el PoD, resultado del
proceso de coordinacion con los municipios, sera justificacion para la modificacion excepcional
de los poT, de conformidad con lo establecido en el articulo 15 de la Ley 388 de 1997, adicionado
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Esta recomendacion resulta cuestionable y problematica, porque estable-
ce de manera indeterminada una habilitacion para intervenir en las compe-
tencia propias de los municipios, especialmente en materia de reglamentacion
de los usos del suelo, razon por la cual es necesario que el legislador realice
un ejercicio razonado y serio sobre los eventos excepcionales en los cuales
se permitiria aplicar este tipo de intervenciones, para asi determinar si se
vulnera o no el principio de autonomia territorial de los entes locales.

Frente a este escenario, el articulo 2511 del rop del Valle del Cauca re-
plico los principios de coordinacion y armonizacion, para resaltar el papel
que tienen los entes territoriales en la construccion de una vision de largo
plazo del departamento. Asimismo, sefalo los procesos de revision de los PoT
municipales. De esta disposicion se destacan dos aspectos: en primer lugar,
el caracter de norma superior que tienen los PoD frente a los instrumentos
de planificacion municipal, y en segundo lugar, la necesidad de crear meca-
nismos de articulacion territorial.

En el marco del proceso de adaptacion a este nuevo instrumento de plani-
ficacion es indispensable que paulatinamente los POT integren los lineamien-
tos, las directrices y las orientaciones del poD. Esta etapa de acoplamiento
implica el inicio de un sistema articulado de competencias de planificacion
territorial, que no puede estar sustentado en decisiones abruptas y carentes
legitimidad.

Por esta razon, el pop del Valle del Cauca establecio un esquema de coor-
dinacion entre los actores involucrados, por medio de una division tematica
de los asuntos que integran el instrumento de planificacion, y designo las
dependencias encargadas de liderar esos procesos de articulacion.

Si bien el Departamento del Valle del Cauca es pionero en ejercer este
tipo de competencias, no se puede ignorar que dentro del instrumento de
ordenacion se acogen algunos razonamientos juridicos que no se encuentran

por el articulo 1 de la Ley 9oz de 2004 y el articulo 2.2.2.1.2.6.2 del Decreto 1077 de 2015, o las
disposiciones que hagan sus veces”.

51 Articulo 2 de la Ordenanza Departamental 513 del 6 de agosto de 2019: “... 5. Coordinacion: El
Plan de Ordenamiento Territorial Departamental del Valle del Cauca —poTD Valle del Cauca— se
concierta y ejecuta de manera coordinada con los municipios, los distritos, los territorios étnicos,
las subregiones, los esquemas asociativos, los grupos étnicos, las autoridades ambientales y las
autoridades maritimas existentes en el territorio del Valle del Cauca, asi como con los departa-
mentos circunvecinos. Igualmente se establecera una coordinacion entre el POTD y los municipios
para los procesos de revision de los POT municipales”.
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fundados en una norma legal, razon por la cual la adopcion de esta herra-
mienta no colma los vacios sustanciales respecto de la autonomia territorial
y los mecanismos de coordinacion.

Es posible concluir que, en la practica, los entes de nivel intermedio le
han conferido a la ordenanza un alcance mayor al que constitucionalmente
estan habilitados para darle, porque no es admisible que una ordenanza
departamental defina o module los limites de la autonomia territorial de
los municipios que conforman el departamento. Por esta razon es que se
puede afirmar que no existe un régimen juridico sustancial articulado, sino
uno en proceso de construccion, para lo cual se requiere de la intervencion
del legislador, porque de lo contrario podrian generarse mayores brechas
de desarticulacion.

CONSIDERACIONES FINALES Y PROSPECTIVAS

Las competencias de planificacion son transversales a todos los niveles de
gobierno y administracion, por lo que las entidades territoriales tienen un
rol determinante en la ordenacion de sus territorios.

El papel de los departamentos en la organizacion de sus territorios se ha
visto plagado por el excesivo protagonismo de los municipios y sus compe-
tencias de planificacion, las cuales se encuentran respaldadas por un régi-
men juridico procedimental y sustancial consolidado. En cierta medida, esa
construccion normativa ha impedido la edificacion de un sistema articulado
de las competencias de planificacion territorial. No se puede desconocer que
antes de la creacion de los POD existia una vision departamental del territorio,
solo que de forma sectorial, desarticulada y sin un sentido de planificacion
central, a diferencia de lo que ocurria con los entes locales.

En el ordenamiento juridico colombiano no existe un régimen sustancial
en materia de articulacion entre los instrumentos de ordenacion, razon por
la cual se hace indispensable la intervencion del legislador, si bien, como es
natural, en el respeto de la autonomia de los entes territoriales.

Los PoD se erigen como un instrumento de planificaciéon departamental
que tiene por objetivo la articulacion de los intereses nacionales, departa-
mentales y municipales, bajo un criterio de intermediacion y coordinacion
administrativa, que esta en proceso de construccion y que debe partir de las
pautas generales que establezca el legislador.
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En ejercicio de estas competencias estructurales e integradoras aboga
por la consolidacion de la gobernanza multinivel, que hace imperioso el
afianzamiento de un sistema de competencias debidamente articulado.

Respecto del relacionamiento de los POD con otros instrumentos de
planificacion del orden nacional, departamental y municipal, se puede
concluir que, desde un punto normativo, este tiene un desarrollo incipiente,
pese a que en la practica ciertamente existe la clara intencion de moldear
este instrumento en ejercicio de las potestades normativas emanadas de la
autonomia territorial departamental.
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El grupo de investigacién de Derecho Administrativo de la Universidad
Externado de Colombia entrega al ptblico una obra que le permite al lector
comprender las diferentes competencias e instrumentos de ordenacion del
territorio colombiano y, en esta labor, establecer no solo cudles son las rela-
ciones entre los diferentes niveles territoriales sino ademas identificar las
contradicciones que se derivan de la superposicion de decisiones que
confluyen sobre el suelo como objeto de intervencién de las esferas naciona-
les, departamentales, regionales, locales y sectoriales.

En este galimatias juridico se enmarca la planificacion de la ciudad, la cual,
en el ejercicio de la autonomia reconocida por la Constitucion a los munici-
pios, se somete a directrices territoriales de diversas autoridades, pero, al
mismo tiempo, establece aquellas particularidades que le dan identidad. Asi
las cosas, la planificacion se convierte en un instrumentoque permite que en
los municipios se definan los difusos limites que existen entre lo urbano y lo
rural, se potencie una construccion participativa del territorio, se reconozca
la existencia de formulas colaborativas entre instancias publicas y privadas,
se refuercen actuaciones encaminadas a la mayor generaciéon de espacio
publico, de proteccion de valores medio ambientales, de mejor prestacion de
servicios publicos, etc. En definitiva, una concepcién del urbanismo identi-
ficada con todas estas aristas y en que se tenga como norte la mejora de la
calidad de vida de las poblacionesy la generacion de mayores condiciones de
igualdad material.






