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HECTOR SANTAELLA QUINTERO

La marana de las competencias e instrumentos

de ordenacion del territorio en el derecho administrativo
colombiano: imteraccion multinivel mds alld del criterio
Jerdrquico y de la simple concertacion horizontal
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INTRODUCCION

La decision del constituyente de 1991 de estatuir un Estado social y demo-
cratico de derecho, organizado en forma de republica unitaria, descentra-
lizada y con autonomia de sus entidades territoriales (art. 1.°), a las cuales
reconoce, ademas, en su articulo 287, “autonomia para la gestion de sus
intereses” y un conjunto de “derechos” (entre los que se destacan los de
“[g]obernarse por sus propias autoridades” y “[e]jercer las competencias
que les correspondan”), no solo supone la opcion por un modelo territorial
alejado del desgastado esquema centralista de la Constitucion de 1886. Si
bien desde un punto de vista politico ello resulta coherente con la apuesta
por la descentralizacion territorial efectuada en la reforma constitucional de
1986[!]) desde un punto de vista juridico-administrativo resulta harto audaz:
supone abandonar la logica de las relaciones de subordinacion y el principio je-
rarquico como principales claves articuladoras de las relaciones entre la Nacion
v las autoridades territoriales®.

1 Cfr. JEAN-MICHEL BLANQUER. “Caracteristicas de la descentralizacion en Colombia”, en La des-
centralizacion en Colombia. Estudios y propuestas, Bogota, Instituto Francés de Estudios Andinos
y Universidad Nacional de Colombia, 1991, pp. 15 ss.

2 Como afirma la doctrina del derecho de organizacion, la jerarquia es “el principio fundamental
de organizacion en las organizaciones centralizadas”. Cfr. ALFREDO GALLEGO ANABITARTE, JUAN
ANTONIO CHINCHILLA PEINADO, ANA DE MARCOS FERNANDEZ y BLANCA RODRIGUEZ. Conceptos
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Mas ain, analizado desde la optica de las garantias, atribuciones y com-
petencias que les reconoce la Constitucion a los entes territoriales (arts.
287 ss.), refleja un paso hacia una complejidad inédita en nuestro sistema.
Ciertamente, implica convenir que3: (i) la norma constitucional los confi-
gura como sujetos titulares de intereses particulares especificos4, esto es,
como portadores de intereses propios, no derivados ni subordinados a los de la
Nacion, por lo cual pueden o no (es decir, no tienen que) resultar coincidentes
con ellos; (i1) tales intereses estan amparados por una garantia constitucional
que impide su desconocimiento, vulneracion o afectacion desproporciona-
da; (111) aunque la Constitucion no establece de manera expresa los ambitos
en los cuales figuran dichos intereses, si adopta un catdlogo de competencias
(constitucionalmente reconocidas) de las autoridades territoriales, que
posibilitan identificar la presencia de tales intereses (aunque no se trate de un
listado cerrado y taxativo3); (iv) al proceder de este modo, el constituyente
definio espacios minimos, cualificados y constitucionalmente garantizados en los
que debe resultar posible el ejercicio de la autonomia reconocida a las entidades
territoriales para la gestion de sus propios intereses. Todo esto se traduce en
que (v) las decisiones legislativas relacionadas con la configuracion del régimen
legal de los entes territoriales no son libres: deben sujetarse a ese marco cons-
titucional. La prohibicion constitucional de ignorar, vulnerar o desfigurar
este régimen supone que cuandoquiera que el legislador regule alguno de
los ambitos en los que se encuentran intereses locales debe hacerlo de una
manera respetuosa de la autonomia territorial. Por ende, (vi) cuandoquiera

y principios fundamentales del derecho de organizacion, Madrid y Barcelona, Marcial Pons, 2001,
p. 29. En virtud del principio de jerarquia, el superior puede imponer su decision al inferior
y este “tiene la obligacion juridica de aceptar las 6rdenes que le impone su superior e incluso
de aceptar la eliminacion de sus resoluciones”. Cfr. ibid. En sentido similar, véase JOrRGE IVAN
RiNcON CORDOBA. La teoria de la organizacion administrativa en Colombia, Bogota, Universidad
Externado de Colombia, 2018, pp. 207 ss.

3 Alrespecto, véase HECTOR SANTAELLA QUINTERO. “El autogobierno del territorio: un contenido
esencial de la autonomia territorial?”; en Derecho procesal administrativo, modernizacion del Estado
y territorio. Estudios en homenaje a Augusto Herndndez Becerra, Bogota, Sala de Consulta y Servicio
Civil del Consejo de Estado, Ibafiez y AIDA, 2014, pp. 761 ss.

4 Corte Constitucional. Sentencia C-535 de 1996.

5 Ninguna de las disposiciones constitucionales que regulan las competencias de los 6rganos de
las entidades territoriales lo hace por medio de cliusulas cerradas o encomiendas taxativas de
competencias; por el contrario, como se observa por ejemplo en los articulos 300, 302, 305, 313
0 315, pese a que se definen algunas competencias, se deja abierta la posibilidad de que la ley
efectie nuevos encargos.
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que el legislador o alguna otra autoridad nacional se introduzca en alguno de los
asuntos donde estd en juego la autonomia en el ejercicio de los intereses territoriales
por medio de una regulacion o actuacion restrictiva de sus competencias
constitucionalmente asignadas, procede enjuiciar la legitimidad de dicha res-
triccion. Esto requiere examinar el caso concreto y ponderar qué intereses
deben prevalecer en ¢l. En tltimas, como ha sido destacado por la Corte
Constitucional, en virtud del cambio sustancial en las relaciones centro-
periferia operado gracias a la introduccion del principio de autonomia en el
orden constitucional, “[n]o es posible establecer relaciones de precedencia
definitivas entre los intereses constitucionales referidos”?. Tampoco “bastara
con que se alegue la existencia de un interés nacional para que una disposi-
cion legal que limita el ejercicio de competencias a entidades territoriales se
entienda acorde con los preceptos constitucionales”7?. Es preciso, entonces,
ponderar en cada caso concreto.

Desde una perspectiva juridico-administrativa mecanica u operativa el
resultado no es menos complejo: dada la cantidad y trascendencia de las
competencias reconocidas por la Constitucion a las entidades territoriales,
el modelo definido abre la posibilidad de que distintas organizaciones, pertene-
cientes a diversos ordenes o niveles administratioos autonomos (rectius, no sujetos
a relaciones de subordinacion), titulares de competencias propias, confluyan
en un mismo territorio en cumplimiento de sus especificas responsabilidades. A
las dificultades propias de la delimitacion de competencias en esta clase de
entornos se suma el que, por obra del caracter concurrencial de muchas de
estas tareas, la definicion de criterios y canales de coordinacion, que posibi-
liten su ejercicio armonico, resulta imperiosa. Si a ello se afiade el creciente
numero de planes, programas y proyectos emprendidos por buena parte
de esas autoridades, siempre entreverados y necesitados de coordinacion,
la complejidad no hace mas que escalar. Con ser cierto que la multitud de
instrumentos administrativos puestos en marcha por las autoridades sec-
toriales en cumplimiento de sus deberes deben alinearse correctamente de
cara a prevenir resultados adversos en la practicad y a asegurar la unidad en

Sentencia C-100 de 2013.
Corte Constitucional. Sentencia C-123 de 2014. En igual sentido, tempranamente, véase, p. €j.,
la sentencia C-126 de 1993.

8  Alrespecto, véase JusN CARLOS COVILLA MARTINEZ. Coordinacidny autonomia en la Administracion
Piiblica, Cizar Menor, Thomson Reuters-Aranzadi, 2019, pp. 89 ss.
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la accion del conjunto de 6rganos que conforma al Estado9, no lo es menos
que ello termina por engendrar una muy compleja marana administrativa,
no pocas veces abstrusa y problematica en la realidad del terreno.

Pocos ambitos de la Administracion Publica permiten apreciar esta
situacion de manera tan nitida como la ordenacion del territorio. Por el
permanente, intenso y atil entrecruzamiento de competencias, planes, pro-
yectos y decisiones de un sinfin de autoridades, este sector es modélico al
respecto. Ciertamente, la preocupacion por la demarcacion precisa de los
ambitos competenciales de cada una, asi como por la fluida interaccion de
las distintas competencias que concurren a ella y el alud de instrumentos
administrativos de planificacion que le son anejos, constituye una preocu-
pacion recurrente. De un lado, el régimen legal de esta funcion adminis-
trativa, contenido en las leyes 388 de 1997 (L.ey de Desarrollo Urbano o
LDU) v 1454 de 2011 (Ley Organica de Ordenamiento Territorial o LOOT),
con base en razones técnicas y juridico-constitucionales validas, ha hecho
de esta una materia altamente concurrencial; en la cual, aunque con roles
muy distintos, toman parte autoridades pertenecientes a los distintos 6rde-
nes o niveles politico-administrativos que operan en Colombia (arts. 115,
286 y 288 CP). Asi, en materia de ordenacion del territorio, conforme a lo
dispuesto por el articulo 29 de la L.ooT, la Nacion, los departamentos, los
distritos y los municipios intervienen de algin modo en el complejo proceso
de ordenacion del territorio. Fruto de esta regulacion, todos tienen interés
y parte en la construccion y definicion de lo que, en dltimas, constituya la
ordenacion del territorio respectivo. El reparto vertical o intrasectorial de la
competencia en este campo es, pues, fundamental, ya que permite estructurar
un sistema que asigna claros roles institucionales a las autoridades de los
distintos ordenes politico-administrativos reconocidos por la Constitucion.
Con todo, dadas las ambigiiedades del lenguaje y las limitaciones técnicas
del legislador (senaladamente en la 1.0OT), su puesta en obra no ha estado
exenta de controversias y dificultades™©.

9 Destaca la unidad que cimienta la construccion del Estado, a pesar de la multiplicidad de 6rga-
nos de los que se vale para el cumplimiento de sus funciones, ALFREDO GALLEGO ANABITARTE.
Constitucion y personalidad juridica del Estado, Madrid, Tecnos, 1992, p. 88.

1o Lasdificultades técnicas del reparto competencial efectuado por la .00T en materia de ordenacion
del territorio, especialmente en lo relativo a la relacién departamento-municipio y al binomio de
instrumentos emanado de estas instancias (i. e., POD-POT), son analizadas en HECTOR SANTAELLA
QUINTERO. “Los planes de ordenamiento territorial departamental: beneficios y riesgos de un
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De otro lado, también resulta crucial, a la vez que problematico, el
analisis de la interrelacion entre autoridades que ejercen sus competencias
sectoriales en el territorio y con incidencia directa en ¢él. I.a confluencia en
el terreno de un cumulo de actores publicos de distinto rango, llamados a
ejercer de forma independiente tareas de la mas diversa naturaleza, cuyo
principal punto en comun consiste en desplegar su actividad con incidencia
o proyeccion territorial clara (v. gr., medio ambiente, urbanismo, mineria,
hidrocarburos, desarrollo rural, prevencion de desastres, defensa y seguridad
nacional, transporte, infraestructura de transporte, proteccion del patrimo-
nio historico cultural, turismo, servicios publicos domiciliarios, sustitucion
de cultivos ilicitos, recreacion), resulta igualmente relevante para el estudio
de la ordenacion del territorio. Como se vera en detalle lineas abajo, el tratarse
de asuntos con repercusiones territoriales directas determina una peculiaridad en
la forma como se ejercen estas competencias. Ademas de al cambio de modelo
territorial constitucional, ello obedece a las hondas transformaciones experi-
mentadas por la idea de territorio. L.ejos de implicar solamente una extension
determinada de terreno, que sefala al Estado “el limite en que su soberania
actua”'!, el territorio designa hoy “un espacio con historia e identidad”'?
y envuelve un conjunto de dimensiones (materiales, ambientales, sociales,
sicologicas, culturales y politicas) que impiden tanto su reduccion a la unidad
juridico-formal que resulta de la concepcion estatal del territorio (“territorio
westfaliano”) como su descomposicion o fragmentacion en meras unidades
administrativas, parcelas o capas (v. gr., la separacion entre suelo y subsue-
lo). Por tanto, a las dificultades decisionales inherentes al arreglo territorial
fijado por la Constitucion se suma la compleja realidad que rodea al territorio,
que fuerza a su reconocimiento y a que se le brinde un tratamiento singular. E1
resultado no es otro que la exigencia de tomar en consideracion tanto las
implicaciones que tiene sobre ¢l el ejercicio de cada tarea desplegada in situ

instrumento clave para la ordenacion del territorio en Colombia”, en Revista Digital de Derecho
Administrativo, n.° 20, 2018, pp. 75 ss.

11 GEORG JELLINEK. Teoria general del Estado, F. DE 1.0s Rios (trad.), México D.F., Fondo de Cultura
Econémica, 2000, p. 369.

12 ALicE BEuF. “El concepto de territorio: de las ambigiiedades semanticas a las tensiones sociales
y politicas”, en ALICE BEUF y PATRICIA RINCON (eds.), Ordenar los territorios. Perspectivas criticas
desde América Latina, Bogota, Universidad de los Andes, Universidad Nacional de Colombia e
Instituto Francés de Estudios Andinos, 2017, p. 5. La autora dice tomar este concepto de Lévy,
2003, p. 907, mas no ofrece la referencia completa.
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como las influencias reciprocas que terminan por existir entre todas ellas.
El foco se pone aqui, entonces, sobre ¢/ reparto horizontal o intersectorial de
las tareas publicas. Y precisa tener en cuenta, como observa Parejo Alfonso,
que las competencias sectoriales asignadas no suponen “ni cortes limpios de
ambitos de la realidad social, ni cometidos publicos estancos y diferenciados
claramente unos de otros en sus contenidos y objetos. Antes bien, todos ellos
forman un continuum, que impide deslindarlos con nitidez”!3.

Ahora bien, a pesar de este panorama, tumultuosamente cargado de com-
petencias administrativas de distinta laya, solo la autoridad municipal tiene
a su cargo “[flormular y adoptar los planes de ordenamiento del territorio”
(poT). Asi lo dispone el literal a) del numeral 4 del articulo 29 de la oo,
como formalizacion legal de la encomienda efectuada por la Constitucion al
municipio en sus articulos 311 y 313.7, donde se le responsabiliza de “orde-
nar el desarrollo de su territorio” (art. 311) y se faculta al concejo local para
“[r]eglamentar los usos del suelo” (art. 313.7)™.

Definido por el legislador como “el instrumento basico para desarrollar
el proceso de ordenamiento del territorio municipal” (art. 9.° de la Ley
388 o Ley de Desarrollo Urbano, 1.DU), la competencia para adoptar el pOT
pareceria determinante de qué se hace y qué no en un territorio especifico.
En tltimas, como se desprende de lo previsto por el articulo 5.° LDU, supone
el poder juridico para “regular la utilizacion, transformacion y ocupacion
del espacio, de acuerdo con las estrategias de desarrollo socioeconémico y
en armonia con el medio ambiente y las tradiciones historicas y culturales”.
Fruto de este desarrollo legal, pese al nebuloso reparto de competencias verticales
y horizontales relevantes para la ordenacion del territorio, solo los municipios
estan facultados para la adopcion del PoT.

Con todo, es claro que una comprension aislada y asistematica de los
preceptos de la LDU podrian llevar a un entendimiento equivocado de la forma
como opera la competencia local para ordenar el territorio y de su relaciona-
miento con las competencias de las demas autoridades (nacionales, regionales,
departamentales y metropolitanas) que ejercen sus responsabilidades en el

13 LuciaNno Pargjo ALFONSO. “La ordenacion territorial y urbanistica y el gobierno de la ciudad en
el Estado territorialmente descentralizado”, en Revista Digital de Derecho Administrativo, n.° 7,
2012, p. 75.

14 Antes de la tardia expedicion de la 1.ooT, la Ley 388 de 1997 ya habia efectuado esta atribucién
en sus articulos 5.°,6.°, 8.y 9.°.
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espacio municipal (en un plano intra e intersectorial). Ello podria significar
la injustificada negacion del ambito decisorio inherente a la atribucion de
dichas facultades a estas autoridades, asi como el pernicioso desbordamiento
de los poderes de las instancias locales. Ninguno de estos resultados parece
conforme al orden previsto por la Constitucion y la ley.

De aqui que resulte pertinente preguntarse por el alcance de la competen-
cia local para ordenar el territorio y por la manera como esta se relaciona con
el conglomerado de tareas con proyeccion o incidencia territorial en cabeza
de las demas autoridades supramunicipales que, de uno u otro modo, son
relevantes dentro del complejo proceso de ordenacion territorial. (Tiene el
municipio, en ejercicio de su facultad para ordenar el territorio, la capaci-
dad de afectar o condicionar decisiones de otras instancias administrativas
responsables de la gestion de asuntos sectoriales de interés supramunicipal
como el medio ambiente, la infraestructura energética, la prevencion de
desastres o la implementacion de la politica de Reforma Rural Integral del
posconflicto? Y si la tiene, ¢hasta donde llega esta influencia? O, visto desde
arriba, ;como inciden, si lo hacen, las determinaciones de instancias admi-
nistrativas supralocales en las decisiones de ordenacion del territorio a cargo
del municipio? En suma, icomo entender esta confluencia de competencias
de tal manera que el ejercicio de una no suponga la negacion, la anulacion
0 el vaciamiento de las demds?

Lo sucedido en Colombia con ocasion de los conflictos municipio-Nacion
surgidos a proposito del otorgamiento por el Estado central de titulos minero-
energéticos resulta ilustrativo de lo critico de estos interrogantes. La duda
en torno a quién puede tomar qué determinaciones y cual es el alcance de
los poderes de cada instancia decisoria respecto de la otra no solo resulta
frecuente en la practica, es también altamente problematica: engendra si-
tuaciones politicas criticas, de “soberanias en conflicto”!5. En ellas, como
se vivio en varios municipios del pais, en ejercicio del mecanismo de partici-
pacion ciudadana de consulta popular, los habitantes de una localidad, esto
es, el pueblo titular de la soberania local (art. 3.° CP), expresan su rechazo
al desarrollo en su territorio de una determinada actividad autorizada por la
Nacion. Esto plantea la pregunta de hasta donde es legitima la decision de

15 Alrespecto, véase DANIEL TORUNCZYK. “Movimientos socioambientales y mineria transnacional: el
caso Esquel (Chubut) en Argentina (2003-2011)”, en Los retos de la gobernanza minero-energética,
Bogota, Universidad Externado de Colombia, 2013, pp. 37 ss.
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una localidad de negar al Estado y a la Nacion entera su derecho a explotar
sus recursos naturales, aun cuando dicho proyecto se someta integramente
a las exigencias legales™®. A la par que eleva la cuestiéon de qué tan confor-
me con la Constitucion resulta un esquema legal decisorio bajo el cual es
valido que la autoridad nacional minera margine e ignore por completo a la
instancia constitucionalmente facultada para ordenar el territorio local (z.
e., el municipio)'7.

LLa compleja problematica politico-constitucional derivada de las consul-
tas populares realizadas en estos casos fue superada gracias a lo resuelto por
la Corte Constitucional en la sentencia SU-095 de 2018781, Sin embargo, /o
expuesto en la ratio de dicha providencia no hace mds que confirmar lo intrincada

16 Esta clase de situaciones refleja también el mas complejo debate sobre la articulacion de los
elementos propios de la democracia representativa (rectius, decisiones técnicas de organos
democraticamente legitimados de manera directa o indirecta) con las expresiones de la demo-
cracia participativa (rectius, decision popular). Como sefiala Schmidt-Assmann, “[I]a cuestion
de quién es aqui democraticamente mas legitimado no se puede responder de manera simple. A
menudo chocan las diferentes ideas locales, regionales y nacionales acerca de lo que sirve al bien
comun. De todos modos, algunas teorias politicas que quieren proceder bajo el lema ‘mientras
mas participacion ciudadana, la decisién es mas democratica’, son demasiado simplistas”. Cfr.
EBERHARD ScHMIDT-ASSMANN. “El concepto de constitucionalizacion del derecho administrati-
vo”, en ALBERTO MONTANA PrATA y ANDRES OSPINA GARZON (eds.), La constitucionalizacion del
derecho administrativo. xv Jornadas Internacionales de Derecho Administrativo, Bogota, Universidad
Externado de Colombia, 2014, p. 33.

17 Ladisconformidad constitucional de este modelo de toma de decisiones adoptado originalmente
por el legislador en el Codigo de Minas (Ley 685 de 2001) ha forzado a que la Corte Constitu-
cional, via declaraciones de exequibilidad condicionada, lleve a cabo una verdadera reingenieria
de estos procedimientos. Cfr. Corte Constitucional. Sentencias C-123 de 2014, C-035 de 2015,
C-273 de 2016 y C-389 de 2016.

18 En esta importante providencia, la Corte Constitucional estimé que “[1]a consulta popular no es
el mecanismo id6neo para dar aplicacion a los principios de coordinacion concurrencia entre la
nacion y el territorio [ ...] pues como mecanismo de participacion ciudadana no puede utilizarse
para definir si en un territorio se realizan o no actividades de exploracion o explotacion del sub-
suelo o de recursos naturales, ya que la competencia en esta materia no radica en forma absoluta
en cabeza de los municipios, y por ello excede su competencia, pues existen competencias de
este tipo radicadas en el nivel nacional que no es posible desconocer porque tales competencias
han sido definidas constitucionalmente [...] Asi mismo, la consulta popular es un instrumento
focalizado y limitado que no permite discusiones ampliadas, sistematicas e integrales de una
materia compleja como es la exploracion y explotacion de hidrocarburos y minerales, pues tal
mecanismo de participacion ciudadana implica la realizacion de una pregunta cuya respuesta solo
admite escoger entre ‘si 0 no’, lo que impide un analisis técnico y especializado respecto a las
actividades del sector minero energético; en tal sentido, la decision de explorar y explotar RNNR
o del subsuelo, como actividades permitidas constitucionalmente, no es binaria (si o no) y debe
contrariamente responder a analisis técnicos integrales y al concepto de desarrollo sostenible”.
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que resulta la delimitacion de las competencias horizontales en este campo9. En
efecto, la decision de la Corte pivota, en lo fundamental, sobre los siguien-
tes argumentos: (1) “la imposibilidad de realizar consultas populares sobre
asuntos ajenos a las competencias de las autoridades territoriales o sobre
aquellos que tengan incidencia en los asuntos nacionales o departamentales”,
(i1) la constatacion de que “[e]n el territorio convergen actividades, por una
parte, de uso del suelo[,] y por otra[,] de explotacion del subsuelo, razon
por la que en €l concurren competencias tanto del nivel nacional como de
las entidades territoriales”; (ii1) como conclusion de lo anterior sostiene
que “[n]i la nacién (nivel nacional o central) ni las entidades territoriales
tienen competencias absolutas en materia de explotacion del subsuelo y de
los RNNR”, ni en relacion con el suelo; y, por dltimo, (iv) afirma que “[p]ara
resolver la tension en las competencias otorgadas a la nacion y las entidades
territoriales en materia de suelo y subsuelo, debe darse aplicacion al articulo
288 constitucional que define los principios de coordinacion y concurrencia
para estos casos”.

Si bien esta argumentacion permite poner fin a los enconados enfren-
tamientos interinstitucionales de la tltima década?®, no hace posible des-
lindar el ambito exacto de la competencia local para ordenar el territorio;
como tampoco ofrece elementos para aislar la sustancia de la materia que
corresponde solo a los municipios (art. 313.7 CP), y que no puede ser
interferida o afectada por la decision de ninguna autoridad sectorial del
orden supralocal. Lo resuelto por la Corte Constitucional en la sentencia

19 Aun cuando el debate resuelto gira en torno a la disputa competencial Nacién-municipio, nada
dice esta providencia sobre el igualmente complejo reparto vertical de competencias en materia
de ordenacion territorial. Su preocupacion es el deslinde de las competencias horizontales que
confluyen sobre el territorio: decisiones de las autoridades nacionales minero-energéticas vs.
decisiones de las autoridades locales que obran en ejercicio de su funcién de ordenacion del
territorio.

20 Una referencia a los mas conocidos de estos enfrentamientos y una lectura de esta situacion en
clave juridico-constitucional en HECTOR SANTAELLA QUINTERO. “Un territorio y tres modelos de
gestion: analisis de la necesidad de armonizar y constitucionalizar las competencias urbanisticas,
ambientales y mineras sobre el territorio”, en JuaN CArRLOS HENAO y SEBASTIAN Diaz (eds.),
Mineria y desarrollo. Historia y gobierno del territorio minero, t. 5, Bogota, Universidad Externado
de Colombia, 2016, pp. 167 ss. Se ofrece también una interesante relacion de casos de consulta
popular o de modificaciones a los POT locales para impedir el desarrollo de actividades minero
energéticas en LEONARDO GU1zA SUAREZ y CHRISTIAN RODRIGUEZ BarAJAS. “El papel de las auto-
ridades territoriales en la definicion de zonas de exclusion o restricciéon minera”, en Vauiversitas,

n.° 131, 2015, pp. 346 ss.
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SU-o095 de 2018 tan solo confirma la importancia de desovillar los enredos
competenciales que presenta esta material, y de procurar establecer criterios
claros y racionales para el relacionamiento de la panoplia de autoridades
que confluyen en este ambito. Este analisis resulta igualmente pertinente
frente a los numerosos instrumentos que hoy se aprecian en materia de
ordenacion del territorio.

En este orden de ideas, el presente escrito pretende responder la
pregunta de como inciden en el ejercicio de la competencia local las de-
cisiones adoptadas por las instancias administrativas supramunicipales
que, en virtud del reparto competencial vertical y horizontal efectuado
por el legislador, tienen atribuciones especificas frente a la ordenacion
del territorio o adoptan determinaciones sectoriales que repercuten o
dependen de ella. Al hilo de esta reflexion se examinara también la forma
como interactuan los diferentes instrumentos de planificacion derivados
del ejercicio de dichas competencias. Explorar este asunto permitira apre-
ciar tanto la problematica ausencia de criterios legales claros de relacio-
namiento de la masa de instrumentos previstos para el cumplimiento de
las tareas administrativas sobre el territorio como la necesidad de poner
en valor las multiples posibilidades que ofrece el principio (jno la regla!)
constitucional de coordinacion, a dia de hoy sub aprovechado por una
jurisprudencia que ha equiparado este canon constitucional a los procesos
de concertacion paritaria.

Con este proposito, en la primera parte se analizara el galimatias com-
petencial imperante en esta materia en Colombia (1), para ocuparse en la
segunda parte de lo concerniente a los instrumentos de planificacion (2). El
trabajo cierra con unas conclusiones sobre los asuntos estudiados.

I. EL GALIMATIAS COMPETENCIAL
EN LA ORDENACION DEL TERRITORIO EN COLOMBIA

Tal como se establecio con anterioridad, la ordenacion del territorio en
Colombia constituye una funcion publica independiente, provista de un
régimen juridico especial, cuya materializacion concreta esta en cabeza
de un grupo de autoridades de los distintos niveles administrativos, cuyas
competencias tasadas permiten dar vida al bloque normativo que regula,
planifica y ordena un territorio. Con todo, por obra de las complejidades
que resultan de la unidad espacial del territorio, el ejercicio de esta tarea
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publica termina por impactar o involucrar una miriada de competencias
radicadas en cabeza de autoridades de distinto orden y especialidad, no
siempre vinculadas por relaciones de subordinacion o jerarquia sino, por
el contrario, dotadas de autonomia y responsables en razon de su ejer-
cicio conforme al programa normativo establecido por el ordenamiento
juridico para cada sector especifico (i. e., medio ambiente, proteccion del
patrimonio historico cultural, prevencion de desastres, desarrollo rural,
infraestructura de transporte, erradicacion de cultivos, etc.). Pese a las
divisiones juridico-administrativas impuestas por la Constitucion, en la
practica el territorio nacional comprende o abarca el territorio departa-
mental y el local, que es también, a su vez, parte del segundo. Por esta
razon, las competencias cuyo ejercicio comporta alguna intervencion sobre
el territorio confluiran siempre sobre una misma realidad fisico-espacial.
Asimismo, aun cuando las distintas tareas publicas se encuentran debi-
damente delimitadas en el texto legal, su deslinde en la practica resulta
mas complejo. La forzosa interconexion que tiene lugar en el territorio
impide su ejercicio aislado y obliga a tomar en consideracion la influencia
reciproca que ejercen entre si. LLas yuxtaposiciones y traslapes competen-
ciales seran, pues, habituales; asi como los conflictos y cuestionamientos
seguidos a esta clase de situaciones.

Siendo esto asi, en aras de clarificar este panorama, posibilitar la sistema-
tizacion del haz de tareas estatales con implicaciones territoriales y facilitar
su deslinde material y juridico, procede diferenciar entre el reparto vertical
(o intrasectorial) de las competencias en materia de ordenacion del territorio
(1.1), y el reparto horizontal (o intersectorial) de las tareas sectoriales que
de uno u otro modo repercuten o estan determinadas por las decisiones de
aquella (1.2). Esta distincion permite establecer y comprender con mayor
sencillez las reglas del relacionamiento de estas competencias (1.3).

I.I1. EL REPARTO VERTICAL
DE COMPETENCIAS EN MATERIA DE ORDENACION
DEL TERRITORIO EN COLOMBIA

Si se entiende por ordenacion del territorio aquella funcion administrativa
que tiene por objeto la planificacion y regulacion del uso y transformacion
del suelo con miras a establecer un orden racional y sostenible en la distri-
bucion espacial de las actividades (publicas y privadas) que tienen lugar en
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€121, es claro que se trata de una tarea altamente compleja, provista de un fuerte
cardcter global, transversal e integrador®?, que no puede ser confundida con la
mads elemental mision de la ordenacion urbanistica del término municipal. Su
mas vasto ambito territorial (no limitado a “lo urbano”), sus mas ambiciosos
fines (relacionados no solo con el crecimiento ordenado de la ciudad, como
es propio del urbanismo, sino con la promocion de un verdadero desarrollo
territorial sostenible, competitivo y equilibrado a una escala de la Nacion),
el mayor arco de intereses cubiertos (que desborda el de lo puramente local)
y el hecho de no ser una tarea exclusivamente a cargo de las municipalidades
permiten diferenciar la ordenacion del territorio del mas modesto y focali-
zado ordenamiento urbanistico o urbanismo?3.

Como ha sido senalado por la jurisprudencia constitucional, la funcion
de ordenacion territorial “comprende una serie de acciones, decisiones y

21 Al respecto, véase HECTOR SANTAELLA QUINTERO. “La ordenacion territorial y la ordenacion ur-
banistica en Colombia”; en Paur.a RoBLEDO, HECTOR SANTAELLA y JUAN CARLOS CoviLLA (eds.),
Derecho de las entidades territoriales, Bogota, Universidad Externado de Colombia, 2018, pp. 285-286.

22 JORGEAGUDO GONZALEZ. “La formalizacion juridico-administrativa de la ordenacion del territorio
en Espafia”; en JULIo VINUESA y Luis GALIANA (coords.), Teoria y prdctica de la ordenacion del
territorio, Madrid, Sintesis, 2010, p. 49.

23 A pesar de estas diferencias, en Colombia suelen tratarse de manera indistinta: cfr., p. ej., PEDRO
PaBLo MorciLLO DosMAN. Derecho urbanistico colombiano. Historia, derecho y gestion, Bogota,
Temis, 2007, p. 126; JORGE IVAN RINCON CORDOBA. Planes de ordenamiento territorial, propiedad
y medio ambiente, Bogota, Universidad Externado de Colombia, 2012, p. 42. Con todo, a nivel
de derecho comparado es pacifica su diferenciacion. Cfr. AGUDO GONZALEZ. “La formalizacion
juridico-administrativa de la ordenacion del territorio en Espafia”, cit., pp. 46 ss.; PAREJO ALFONSO.
“La ordenacion territorial”, cit., pp. 64 ss. También, ANDREAS HILDEBRAND ScHEID. “Tres pro-
puestas para una relacion efectiva entre las escalas regional y local en materia de ordenacion del
territorio”, en Territorialidad y buen gobierno para el desarrollo sostenible, Valencia, Universidad de
Valencia, 2007, pp. 148 ss.; MARCOS VAQUER CABALLERIA. Derecho del territorio, Valencia, Tirant lo
Blanch, 2018, pp. 103 ss.; FREDERIC SANTAMARIA. “Origines et fondaments de "aménagement du
territoire en France”, en L'aménagement du territoire en France, Paris, LLa Documentation Frangaise,
2016, p. 16. En Italia se distingue entre urbanismo y gobierno del territorio; cfr. GIUSEPPE PIPERATA.
“Gobierno del territorio y tutela del medio ambiente, del paisaje y de los bienes culturales en el
ordenamiento italiano”, en Libro homenaje al profesor Rafael Barranco Vela, Madrid, Civitas, 2014,
pp. 2727 ss. En Colombia se han desarrollado algunos criterios para establecer la distincién entre
urbanismo y ordenacion del territorio en SANTAELLA QUINTERO. “La ordenacion territorial”, cit.,
pp. 288 ss. También acoge y expone esta diferenciacion IVAN VASQUEZ ViaNa. “Los determinantes
de ordenamiento territorial como limite a la autonomia local en materia de disposicion urbanistica
del territorio”, en Revista Digital de Derecho Administrativo, n.° 22, 2019, pp. 261 ss. Aunque no
expone las diferencias entre una y otra disciplina, realiza su estudio con base en esta distincion
JORGE RamirREZ HERNANDEZ. “La funcion publica del urbanismo: elementos para su comprension
en el contexto colombiano”, en GLorIA HENAO, CLAUDIA ACOSTA y JuaNA HOFMAN (eds. ), Manual
de derecho urbano, Bogota, Universidad del Rosario, 2019, pp. 32 ss.
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regulaciones, que definen de manera democratica, participativa, racional y
planificada el uso y desarrollo de un determinado espacio fisico territorial
con arreglo a parametros y orientaciones de orden demografico, urbanistico,
rural, ecologico, biofisico, sociologico, economico y cultural”?4. Su sentido
no es otro que contribuir al aprovechamiento sostenible y eficiente del suelo,
como formula para contrarrestar los efectos negativos de la tradicionalmente
problematica (por desordenada, anarquica e insostenible?5) ocupacion del
territorio en Colombia; y posibilitar la maximizacion de sus fortalezas y
potencialidades, de la mano de la construccion de territorios sostenibles,
cohesionados y equilibrados social, ecolégica y econémicamente?. Como
ha sido destacado por la Corte Constitucional, su importancia radica en que
se trata, en ultimas, “ni mas ni menos, de definir uno de los aspectos mas
trascendentales de la vida comunitaria como es su dimension y proyeccion
espacial”?7. Sus implicaciones sociales, ambientales, culturales, juridicas,
economicas y politicas son, pues, inocultables.

De aqui la importancia que la Constitucion otorgo a esta labor, en relacion
con la cual reconoci6 el interés que asiste al Estado en conjunto (arts. 8,79 y
8o CP), asi como a la Nacion (arts. 102 y 334 CP), los departamentos (arts. 298
y 300 num. 2), las areas metropolitanas (art. 319 CP) y los municipios (arts.
311y 313 nums. 7y 9 CP), particularmente considerados, para tomar parte
en su proceso de puesta en marcha. Se trata, entonces, de una responsabilidad
estatal en cuyo cumplimiento se encuentran constitucionalmente llamadas a
participar las distintas instancias del poder publico administrativo, aunque
con roles separados, en el marco del reparto competencial que al efecto lleve
a cabo la ley, con respeto de las encomiendas constitucionales puntualmente
efectuadas (v. gr., la atribucion especifica a los concejos municipales para
“[r]eglamentar los usos del suelo”, contenida en el articulo 313.7 CP).

En este contexto constitucional, el legislador ordinario, primero, y el
organico, después, fijaron el marco normativo para el desarrollo de esta res-
ponsabilidad. En efecto, en un primer momento la 1.0U (ley ordinaria) habia
previsto en su articulo 7, en términos muy similares a los del actual articulo

24 Corte Constitucional. Sentencia C-795 de 2000.

25 La proliferacion de conflictos de uso de suelo, documentados por el IGAC en 2002 y por el Censo
Nacional Agropecuario en 2014, es la mejor evidencia de ello.

26 Cfr. ERNESTO GUHL NANNETL “¢Qué territorio queremos? El reto de los nuevos planes de orde-
namiento territorial en Colombia”, en Revista Ciudades, Estados y Politica, vol. 4, 2017, pp. 75 ss.

27 Corte Constitucional. Sentencia C-795 de 2000.
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20 LOOT, un arreglo competencial que implicaba directamente a la Nacion,
los departamentos y las areas metropolitanas, junto con los municipios (arts.
5, 6, 8 y 9 LDU), en el desarrollo de los instrumentos fundamentales para la
puesta en funcionamiento de esta tarea. Sin embargo, dicho precepto fue
tempranamente declarado inexequible por la Corte Constitucional en la
sentencia C-795 de 2000, por considerar que suponia una intromision del
legislador ordinario en el ambito de la reserva de ley especial prevista por el
articulo 288 CP, segtin el cual le corresponde a la LOOT establecer “la distri-
bucion de competencias entre la Nacion y las entidades territoriales”. Sin
duda una lectura bastante rigida de dicha reserva de ley organica, que termin6
por privar por afios al sistema de ordenacion del territorio en Colombia de
la importante dimension regional que ofrece la intervencion institucional
de las instancias supralocales. L.a ausencia de este elemento cardinal para
una adecuada ordenacion del territorio resultaba problematica, puesto que,
como fue certeramente apuntado por la doctrina, hacia de ella “un mapa
de fragmentos”28.

Este vacio fue subsanado anos después, en 2011, con la expedicion de /a
LOOT, que en su articulo 29 definio las competencias que en esta materia corres-
ponden a la Nacion, los departamentos, los distritos y los municipios. Con esta
determinacion la LOOT complement6 y completo (de nuevo, si se quiere, pero
ahora por medio de una ley organica, tal como lo dispuso en su momento la
Corte Constitucional) el modelo de ordenacion del territorio en Colombia.
No obstante, la ausencia de una regulacion legal sustantiva y procedimental
sobre los instrumentos supralocales basicos para la puesta en marcha de todo
este andamiaje, como por ejemplo los planes de ordenamiento territorial
departamental (poD), ha dificultado su operacion?9.

Sea como sea, luego de la Constitucion de 1991 y en especial tras la expedicion
de la LooT en 2011, la ordenacion del territorio se ha erigido en Colombia como
una responsabilidad estatal global, que se sustancia en el reconocimiento de un
punado de competencias precisas en cabeza de las distintas organizaciones
administrativas convocadas por la Constitucion y la ley para tomar parte en

28 JuaN CArLOS DEL CASTILLO Daza. “Ordenamiento territorial y ordenamiento ambiental”; en
Problemdtica juridico-ambiental de los centros urbanos, Bogota, Universidad Externado de Colombia,
2002, p. 98.

29 Se analiza esta debilidad regulatoria en SANTAELLA QUINTERO. “Los planes de ordenamiento”,
cit., pp. 76 ss.



Heéctor Santaella Quintero

su puesta en marcha3®. Este reparto vertical supone otorgar a cada uno de
estos sujetos un papel concreto, tasado, que da lugar al reconocimiento de
atribuciones o competencias particulares, que, aun cuando limitadas en su
sentido concreto, cobran su maxima relevancia al agregarse y desarrollarse
de manera sucesiva por las determinaciones que cada uno orienta o enmarca
en los niveles inferiores, mas cercanos a la realidad del territorio. Asi, en una
vision de conjunto, la l16gica secuencial e incremental que informa al sistema
permite que cada una de esas determinaciones, a pesar de la generalidad
de los pronunciamientos emanados de los niveles mas altos o alejados del
territorio, aporte valiosos elementos a la construccion escalonada de la orde-
nacion del territorio, la cual culmina en el nivel local con la expedicion del
POT. Solo el municipio, titular de la competencia para la expedicion de este
instrumento (arts. 29.4 lit. a LOOT y 5, 6 y 9 LDU), puede reglamentar los
usos del suelo, definir tratamientos urbanisticos, fijar normas urbanisticas
especificas o programar en el tiempo la accion concreta de la Administracion
Publica local orientada a la materializacion del modelo urbanistico definido.
Pero ello ha de hacerse en el marco de las directrices y orientaciones fijadas
por el departamento en el plan de ordenamiento territorial departamental
(poD) y en plena concordancia con la politica y los lineamientos establecidos
por la Nacion en virtud de sus atribuciones en este campo (art. 29 nums. 1
y 2 LOOT)3".

Segun lo previsto por el articulo 29 L.OOT, el reparto vertical de com-
petencias al que se hace referencia supone la imposicion de importantes
tareas a las autoridades ubicadas en los diferentes ordenes territoriales de
la Administracion Publica (art. 115 CP) para la definicion escalonada y

30 Aunque para la fecha en que se redacta este trabajo ain no se conoce el texto del fallo, segin se
indica en el comunicado de prensa, este fue uno de los motivos por los cuales, en la sentencia
C-138 de 2020, la Corte Constitucional declaré la exequibilidad de las facultades reconocidas
por la.ooT a los departamentos para adoptar planes de ordenamiento territorial departamentales
(poD).

31 Eventualmente, si el municipio forma parte de un area metropolitana, este desarrollo secuen-
cial puede incluir las directrices y orientaciones contenidas en el respectivo plan estratégico
metropolitano de ordenamiento territorial, en los términos definidos por el articulo 22 de la
Ley 1625 de 2013. Al respecto, véase JUAN CARLOS CoviLLA. “La regulacion juridica de las areas
metropolitanas y su fortalecimiento institucional”; en Paura RoBLEDO, HECTOR SANTAELLA y
Juan Carros CoviLLa (eds.), Derecho de las entidades territoriales, Bogota, Universidad Externado
de Colombia, 2018, pp. 125-126.
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concurrencial de la ordenacion del territorio por parte de este amplio elenco
de actores. El reparto se estructura de la siguiente manera:

1. De la Nacion

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.

e) Los lineamientos y criterios para garantizar la equitativa distribucion
de los servicios publicos e infraestructura social de forma equilibrada en
las regiones.

f) La conservacion y proteccion de areas de importancia historica y
cultural.

g) Definir los principios de economia y buen gobierno minimos que
deberan cumplir los departamentos, los distritos, los municipios, las areas
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 funcion
de los objetivos de desarrollo, potencialidades y limitantes biofisicos, eco-
nomicos 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 proyeccion espacial de los planes sectoriales
departamentales, los de sus municipios y entidades territoriales indigenas.

e¢) 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 espe-
cificas de su territorio.
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f) L.a competencia para establecer las directrices y orientaciones especi-
ficas 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 re-
cuperacion del medio ambiente.

3. De los Distritos Especiales

a) Dividir el territorio distrital en localidades, de acuerdo a las carac-
teristicas sociales de sus habitantes y atribuir competencias y funciones
administrativas.

b) Organizarse como areas metropolitanas, siempre que existan unas
relaciones fisicas, sociales y economicas que den lugar al conjunto de dicha
caracteristica y coordinar el desarrollo del espacio territorial integrado por
medio de la racionalizacion de la prestacion de sus servicios y la ejecucion
de obras de interés metropolitano.

¢) Dirigir las actividades que por su denominacion y su caracter les
corresponda.

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 expansion y rurales, de acuerdo con las leyes.

¢) Optimizar los usos de las tierras disponibles y coordinar los planes
sectoriales, en armonia con las politicas nacionales y los planes departamen-
tales y metropolitanos.

Como se observa, el legislador incluye en la némina de actores relevantes
para la determinacion de la ordenacion del territorio a los diferentes niveles
administrativos reconocidos por la Constitucion (arts. 115, 286 y 288), y
aun cuando sigue para ello un orden descendente, conforme a la estratificacion
territorial de la Administracion delineada por el mismo texto constitucional (1. e.,
Nacion - departamento - municipio/ distrito), no establece una relacion de jerar-
quia entre ellos (similar a la que se postula, p. ej., en materia de orden publico
por el articulo 296 CP o, en materia de medio ambiente, por el paragrafo del
articulo 4.° de la Ley 99 de 1993). Con arreglo al principio de competencia (y
no de jerarquia, se repite), la ley asigna a cada uno de los sujetos implicados
Sfunciones precisas, agregativas y complementarias. No resulta indiferente ni
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casual en absoluto a quién se otorga la titularidad de qué competencia, pues
ello determina un rol institucional concreto dentro de un complejo ensam-
ble que precisa, para su funcionamiento ideal, del adecuado y sincronizado
funcionamiento de todas sus piezas.

Las funciones asignadas a cada nivel politico-administrativo territorial
tienen que ver, en lo fundamental, con dos criterios: los intereses que gestiona
cada instancia y la escala del territorio considerado en cada caso. Asi, de una
parte, decisiones como las referentes a la defensa y seguridad nacional o
al sistema de parques nacionales naturales, ligadas a intereses legalmente
confiados al Estado central, estan en cabeza de la Nacion, mientras que la
optimizacion del uso del suelo es una responsabilidad municipal. De otra
parte, la mayor escala o extension del territorio tomado en consideracion de-
termina el alcance y el sentido de la competencia otorgada: a mayor extension,
menor capacidad de adoptar decisiones especificas con sentido prescriptivo
concreto. En este orden de ideas, mientras que el municipio puede adoptar
el PoT, reglamentar de manera especifica los usos del suelo o clasificarlo con
arreglo a las clases de suelo previstas por la LDU, el departamento queda ha-
bilitado para establecer directrices y orientaciones para ordenar el territorio
departamental o para orientar la localizacion de la infraestructura fisico-social
de forma que se facilite su aprovechamiento a escala regional. A la Nacion se
le otorga la competencia para dictar lineamientos para el proceso de urbani-
zacion y el sistema de ciudades o para garantizar la equitativa distribucion
de los servicios publicos y la generacion de infraestructura social de forma
equilibrada en las regiones. Como destacan Galiana y Vinuesa:

. cuanto mayor sea el espacio objeto de atencion, la formulacion del proyecto
territorial adoptara una aproximacion mas estratégica, definiendo las grandes lineas
de accion y con un contenido normativo y vinculante limitado o inexistente. Por
el contrario, cuando se trata de actuar sobre territorios mas limitados, los criterios
territoriales que se desprenden del ejercicio de la ordenacion pueden alcanzar un
grado de vinculacion mucho mayor, con una normativa de obligado cumplimiento
por particulares o administraciones [...] clara y precisa3?.

32 Luis GaLiaNa y JuLio VINUESA. “Definicion y evolucion del concepto y su practica”, en JULIO
VinuEsa y Luis GaLiaNa (coord.), Teoria y prictica de la ordenacion del territorio, Madrid, Sin-
tesis, 2010, p. 29. En este sentido, con ocasion del debate sobre el deslinde competencial entre
el departamento y los municipios en materia de ordenacion del territorio, ha indicado la Comi-
sion de Ordenamiento Territorial (coT) que “el ordenamiento territorial que deben definir los
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De esta forma, organizados en un eje vertical, los tres 6rdenes politico-
administrativos reconocidos por la Constitucion (arts. 115 y 286) quedan
legitimados para intervenir en la definicion de la ordenacion del territorio.
Y, aun cuando el sistema estda concebido como una estructura estratificada y de
construccion secuencial o escalonada, el legislador no fijo el ejercicio previo de la
competencia inmediatamente superior como una condicion necesaria para accionar
las facultades de las instancias inferiores. De modo que bien puede suceder,
como de hecho ocurre en la practica, que se cuente con POT que, por la au-
sencia de oD o de la definicion de lineamientos en asuntos para los cuales la
Nacion tiene competencia (p. €j., para garantizar la equitativa distribucion
de los servicios publicos en el territorio nacional), se han expedido a pesar
de no contar con los criterios u orientaciones emanados de los niveles supe-
riores del sistema33. LLo contrario supondria un elevado riesgo de paralisis
del sistema, demasiado costoso para los trascendentales objetivos sociales,
ambientales, economicos, politicos y juridicos que persigue.

I.2. EL REPARTO HORIZONTAL
DE COMPETENCIAS CON INCIDENCIA TERRITORIAL

Como se ha apuntado ya, en el territorio no solo intervienen las autoridades
locales o las administraciones publicas nacionales o departamentales investi-
das de funciones propias en materia de ordenacion territorial. En él confluye
también un abultado nimero de entidades publicas supralocales con los mas

departamentos, a diferencia de los POT municipales, no administra el desarrollo fisico del territorio
y la utilizacion del suelo[;] el foco de las competencias es establecer los grandes acuerdos para
el desarrollo territorial del departamento, disefiar las lineas estratégicas de trabajo conjunto con
los municipios, promover procesos de desarrollo territorial articulados, orientar los procesos
de ordenamiento territorial supramunicipal e impulsar actuaciones de interés departamental o
supramunicipal, gestionando ademas los proyectos de impacto regional, que beneficien a mas de
un municipio de su jurisdiccion”. Secretaria Técnica de la coT - Comité Especial Interinstitu-
cional. Lineamientos para el proceso de ordenamiento territorial departamental. Contenidos bdsicos,
Bogota, DNP, 2013, pp. 22-23.

33 Setrata, con todo, de una situaciéon que en absoluto puede calificarse de anormal. Vaquer Caballeria
relata como, en Espaia, la Ley de Suelo de 1956 contemplaba la existencia de un Plan Nacional
de Ordenacion, que nunca fue expedido, lo que no impidio la consolidacion de un robusto sistema
de planificacion urbanistica. Cfr. VAQUER CABALLERIA. Derecho del territorio, cit., p. 75. Con toda
la complejidad derivada de la multiplicidad de instrumentos y normas de ordenacion territorial
y urbanistica que caracteriza a su sistema, algo similar ha sucedido en Francia. Cfr. XAVIER DE
LESQUEN. Dynamiques du droit de lurbanisme, Paris, LGDJ, 2018, pp. 45 ss.
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diversos cometidos sectoriales. Comenzando por las autoridades ambientales,
de proteccion del patrimonio historico cultural, del litoral, de desarrollo de
proyectos de infraestructura de transporte, vivienda, servicios publicos o de
riego, pasando por las autoridades de defensa y seguridad, hasta llegar a las
responsables de la puesta en funcionamiento de los programas implantados
para atender los compromisos del Estado frente al posconflicto, una parte
muy importante de las actividades a cargo de la Nacion y los departamentos se
ejerce con notables repercusiones territoriales.

Dado que por obra de influencias extrajuridicas (. e., ciencias sociales,
biologia, economia, etc.) la nocion de territorio ha sufrido en la actualidad
una transformacion notable, los efectos sobre ¢l del ejercicio de dichas
competencias sectoriales no pueden ser ignorados. Tampoco se puede par-
tir de una vision formal y compartimentada del territorio, que desconozca
que “constituye una unidad espacial, definida por la interaccion entre la base
natural y los procesos socioeconomicos, las formas de ocupacion y el uso
del suelo, las demandas por servicios ecosistémicos necesarios para la vida
y las actividades urbanas y rurales, asi como la mitigacion de sus impactos
socioambientales”34 (resaltado fuera de texto). Es preciso, pues, reconocer
los retos que esta vision mas viva y totalizante del territorio plantea al de-
recho administrativo.

Ciertamente, el territorio es hoy “el centro de la interaccion humana”35,
“un espacio compartido colectivamente”3%, el ambito en el cual habitan una
comunidad y los individuos que la conforman, poseedor de una historia e
identidad propias y teatro de una enorme constelacion de intereses y rela-
ciones ecologicas, economicas, sociales, culturales y politicas, merecedores
de reconocimiento y tutela37. Lejos ha quedado ya la vision plana y formal
que de ¢l presentaba la teoria del Estado, que veia en el territorio “el espacio
en que el poder del Estado puede desarrollar su actividad especifica, o sea,
la del poder puiblico”38.

Ademas de tornar mas complejo el desarrollo de la actividad de ordena-
cion del territorio propiamente dicha, toda vez que eleva especiales exigencias

34 GuHL NANNETI. “(Qué territorio queremos?”, cit., p. 74.

35 Corte Constitucional. Sentencia C-192 de 2016.

36 BEUF. “El concepto de territorio”, cit., p. 8.

37 Cfr. SANTAELLA QUINTERO. “Un territorio y tres modelos”, cit., p. 202.
38 JELLINEK. Teoria general del Estado, cit., p. 368.
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de participacion ciudadana y de enfoque territorial39, la vision del territorio
como una ‘“‘construccion social”’4° plantea asimismo la cuestion de como
incide una determinada intervencion sectorial del Estado en el territorio.
A la par, obliga a prestar atencion al relacionamiento y la articulacion reci-
proca de las competencias administrativas actuantes en ¢l. Sin una explicita
preocupacion por su armonizacion con una determinada politica de gestion
del territorio, las probabilidades de disfuncionalidades o disonancias se
incrementan de manera notable4', resultado no deseable de la complejidad
de la Administracion Puablica en nuestro tiempo+2.

En este orden de ideas, siendo uno mismo el ambito territorial en el cual
se despliegan las competencias de las distintas organizaciones administrativas
provistas de responsabilidades sectoriales con proyeccion territorial (. e.,
reparto horizontal o intersectorial de tareas publicas), la situacion de conver-
gencia de multiples titulos competenciales en cabeza de diversas autoridades no solo
serd habitual; serd determinante de la forma como se ejercen estas competencias.

Ciertamente, por tener una misma base fisica (el territorio) caracteriza-
da por una profunda interconexion y una fuerte carga politica, ambiental,
social y cultural, ellas no podran ejercitarse sin tener en cuenta sus efectos
e implicaciones reciprocas, asi como sus repercusiones sobre el territorio,
como si su puesta en marcha tuviera lugar en el vacio, en condiciones de
laboratorio o en compartimentos estancos. En virtud de esta situacion, el ca-
lificativo de “exclusivas” que suele acompaiiar a varias de estas competencias

39 MAircio Cataia. “Uso del territorio y del lugar”, en ALICE BEUF y Patricia RINCON (eds.), Or-
denar los territorios. Perspectivas criticas desde América Latina, Bogota, Universidad de los Andes,
Universidad Nacional de Colombia e Instituto Francés de Estudios Andinos, 2017, pp. 26 ss.

40 Marcos CRIADO DE DIEGO. Territorio y acceso a la justicia en el posconflicto colombiano, Bogota,
Universidad Externado de Colombia, Fundacion Konrad Adenauer y Fundacion Acua, 2019,
p. 70.

41 Esta consideracion esta en la base de la expedicion, en 1999, de la Estrategia Territorial Europea,
comprometida con la promocion de tres objetivos fundamentales (desarrollo territorial policén-
trico y equilibrado, acceso equivalente y sostenible a infraestructuras y al conocimiento, y gestion
responsable del patrimonio natural y cultural) y con la valoracion y gestion adecuada del efecto
territorial de las diferentes politicas comunitarias. Véase FERNANDO LOPEZ RAMON. Introduccion
al derecho urbanistico, 4.* ed., Madrid, Marcial Pons, 2013, pp. 76 ss.

42 Resalta la importancia de la division y especializacion del trabajo administrativo, expresada en la
descomposicion de la unidad subjetiva de la Administracion Publica, JorGE IVAN RINCON CORDOBA.
“La organizacion administrativa como soporte del modelo de Estado social de derecho”, en Las
transformaciones de la Administracion Piblica y del derecho administrativo. Constitucionalizacion
de la disciplina y evolucion de la actividad administrativa, t. 1, Bogota, Universidad Externado de
Colombia, 2019, pp. 327 ss.
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(piénsese, p. €j., en la competencia en materia de defensa, de mineria o de
hidrocarburos) se relativiza “como consecuencia de la influencia de com-
petencias externas a las mismas, impidiendo su libre ejercicio total”43. Ello
sera también producto de que su impacto territorial comporta igualmente
dicho resultado: se exige visualizar a cada una de esas competencias como
“parte de un todo”#44. L.ejos de suponer que bajo la compleja realidad de
interconexion en que operan las competencias con proyeccion territorial se
diluyan u obstruyan las atribuciones competenciales especificas, ello repre-
senta, sin duda, una particularidad digna de especial miramiento de las tareas
publicas que convergen bajo el muy omnicomprensivo derecho del territorio.

Asi, pues, la necesaria articulacion de cada competencia con las demas
que le circundan y la consideracion de sus repercusiones territoriales se
impone como una exigencia empirica, politica y juridico-administrativa a
la vez; la cual termina por tipificar, ademas, un rasgo distintivo de las com-
petencias sectoriales que se ejercen con trascendencia territorial. Con todo,
en manera alguna dicha peculiaridad podria suponer que las organizaciones
administrativas sectoriales resulten alienadas de su capacidad decisoria por
las autoridades competentes en materia de ordenacion del territorio. Como
tampoco podria traducirse en un impedimento para el despliegue efectivo
de estas competencias, con independencia de en cabeza de quién (Nacion,
departamento, area metropolitana, distrito o municipio) se encuentren
radicadas.

Si, como se define en la Carta Europea de Ordenacion del Territorio
(1983), la ordenacion del territorio supone un esfuerzo de sintesis que “debe
comprender esencialmente la distribucion de la poblacion, de las actividades
economicas, del habitat, de los equipamientos colectivos y de las fuentes de
energia; los transportes, el abastecimiento de agua y el saneamiento de las
aguas residuales; la eliminacion de ruidos y de residuos, la proteccion del
medio ambiente, de las riquezas y recursos naturales, historicos y cultura-
les”, todo ello por medio de la coordinacion y cooperacion entre los diversos
sectores y niveles de decision, es procedente visualizar este asunto como
“un ambito de accion concurrente de administraciones y competencias”45.

43 MANUEL JIMENEZ DORANTE. Coordinacion interadministrativa en la ordenacion territorial, Madrid
y Barcelona, Marcial Pons, 2003, p. 38.

44 VAQUER CABALLERIA. Derecho del territorio, cit., p. 77.

45 Pargjo ALFoNso. “La ordenacion territorial”, cit., p. 70.
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En definitiva, como afirma Agudo Gonzalez, la ordenacion del territo-
rio representa una competencia “que coordina soluciones coherentes en la
matriz territorial sobre la que se plasman las decisiones, pero que en ningun
caso puede usurpar competencias ajenas”#%. En modo alguno podria pro-
moverse un entendimiento de esta responsabilidad que pudiera conllevar
“un vaciamiento de las competencias de otras Administraciones asumiendo
la regulacion detallada de toda actuacion con incidencia en el territorio”47.
El analisis de la forma como estas competencias se relacionan resulta, asi,
1mperioso.

I.3. LOS CRITERIOS PARA LA ARTICULACION
DE LA MIRIADA DE COMPETENCIAS CON RELEVANCIA
PARA LA ORDENACION DEL TERRITORIO

La pluralidad de organizaciones politico-administrativas territoriales que
de una u otra manera toman parte o inciden en el cuadro general de la orde-
nacion del territorio fuerza a preguntarse por su relacionamiento. La escasa
conciencia de la interdependencia que existe entre ellas, la complejidad del
mismo sistema previsto por el legislador (producto tanto de su tecnicismo
y novedad —para Colombia— como de las falencias de la LooT al abordar este
asunto y omitir dotarlo de un marco juridico sustantivo y procedimental
adecuado#®) y la resistencia a comprender la riqueza de modelos posibles
de relacionamiento entre las decisiones adoptadas por los distintos orde-
nes administrativos, no siempre reconducibles al tradicional criterio de la
jerarquia, pero tampoco reducibles a la sola idea de concertacion, obligan a
detenerse en este asunto.

Antes que una organizacion jerarquica, sujeta a una Unica o ultima
voluntad capaz de imponerse siempre frente a la de los demas sujetos invo-
lucrados, pareceria conveniente sacar partido de lo dispuesto por el articulo
288 CP, segtn el cual “[1Jas competencias atribuidas a los distintos niveles
territoriales seran ejercidas conforme a los principios de coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad en los términos que establezca la ley”. Sin
perjuicio de la eventual necesidad de dotar a determinadas autoridades en

46 AGUDO GoNZALEZ. “La formalizacion”, cit., p. 49.
47 Ibid.
48 Al respecto, véase SANTAELLA QUINTERO. “Los planes de ordenamiento”, cit., pp. 76 ss.
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ciertos supuestos de una facultad de coordinacion unilateral e imperativa49,
la complejidad subjetiva del obrar administrativo en la actualidad, asi como
de la basqueda de mayores niveles de eficacia en la accion administrativa,
parecen sugerir la importancia de una accion combinada de la plantilla de
actores implicados de una u otra manera en la ordenacion del territorio. La
amplitud de sus cometidos y la necesidad de contar con una perspectiva
técnica e integral de lo que sucede en el campo, para cuya obtencion resulta
crucial la complementariedad y especialidad de las distintas visiones en
juego, justifican esta aproximacions°.

LLa importancia de una apropiada estrategia de articulacion de las nume-
rosas autoridades que toman parte en la ordenacion del territorio ha llevado
a que, por ejemplo, en Italia se auspicie la idea de un “gobierno del territo-
rio” como un sector particular del derecho, que posibilita la integracion de
los distintos poderes que gravitan en torno a este asunto5'. Este concepto
fue llevado al articulo 117 de la Constitucion italiana en 2001, donde se le
definido como un asunto sujeto a legislacion concurrente. Esto supone que

49 En adelante, la comprension de la idea de coordinacion como clase de relacion que se puede en-
tablar entre dos 0 mas autoridades administrativas parte del desarrollo que a este asunto ha dado
CoviLrLa MARTINEZ. Coordinacion y autonomia, cit., pp. 71 ss. Segun los planteamientos de este
autor, las relaciones de coordinacion se caracterizan por dos notas fundamentales: unilateralidad y
obligatoriedad. Ello contrasta con las relaciones de cooperacion, caracterizadas por su bilateralidad
y voluntariedad. Este planteamiento supone dos precisiones: de una parte, la necesidad de distin-
guir, como lo hace Covilla, entre la coordinacién como principio y la coordinacién como forma
de relacionamiento interadministrativo (cfr. ibid., pp. 59 ss.); las caracteristicas de unilateralidad
y obligatoriedad se predican, asi, de las relaciones de coordinacion. De otra parte, se impone
asumir que lo anterior en nada rifie con la definicién que del principio de coordinacion ofrece
el articulo 27.1 LOOT y, en general, la jurisprudencia constitucional (cfr. las sentencias C-149 de
2010, C-123 de 2014 0 C-035 de 2016 de la Corte Constitucional). Segun esta disposicion, este
principio supone que “[1]a Nacion y las entidades territoriales deberan ejercer sus competencias
de manera articulada, coherente y armoénica”. Esta comprension supone que el principio de
coordinacion, en aras de posibilitar el resultado propuesto, puede servir de cobertura y dar lugar
tanto a relaciones de cooperacion como de colaboracion.

o ParEjo ALFONSO. “La ordenacion territorial”| cit., p. 74.

1 Asi, como explica Piperata, “gobierno del territorio” es “la locucion que, en los tltimos afios, se
prefiere utilizar para referirse al complejo fenomeno juridico destinado a regular y ordenar los
multiples usos que pueden interesar un determinado ambito espacial, con atencién también a la
composicion de una pluralidad de intereses, cuya dimension puablica es frecuentemente relevante”.
PrpErATA. “Gobierno del territorio”, cit., p. 2724. Como indica este autor, dicha nocion parte del
reconocimiento de la confluencia e imbricacion en el territorio de valores e intereses publicos,
como los relativos al uso ordenado del suelo, la edificacion, la localizacion de las obras publicas,
al medio ambiente, al paisaje y al patrimonio cultural. Cfr. ibid., pp. 2724 ss.
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“corresponde a las Regiones la potestad de legislar, excepto para la deter-
minacion de los principios fundamentales, que se reserva a la legislacion del
Estado”52. A su vez, en Espaiia los problemas en este frente han llevado a
que se discuta, por ejemplo, si transitar una senda similar a la italiana, que
reconozca al Estado central un titulo competencial que le permita ejercer un
papel relevante en la articulacion de las diferentes decisiones que adoptan
las diversas autoridades titulares de competencias con trascendencia terri-
torial33, 0 mejorar la armonizacion de la accion administrativa sobre la base
de un fortalecimiento de la gobernanza territorial, que ahonde los niveles de
coordinacion, cooperacion y concertacion intergubernamental tanto en un
sentido horizontal (intersectorial) como vertical (intrasectorial) e incremente
los niveles de participacion de la ciudadania en la toma de estas decisiones54.

LLa forma como se armoniza el ejercicio de la multitud de competencias
ejercidas en y sobre el territorio es, pues, decisiva. En Colombia existen
reglas particulares sobre este asunto. Toda vez que el relacionamiento sera
diferente cuando tenga lugar al interior del eje vertical o intrasectorial —que
reparte entre los distintos niveles administrativos las tareas propias de la
ordenacion del territorio— respecto de lo que sucede cuando se produce en
el eje horizontal o intersectorial —que convoca una enorme amalgama de
sujetos publico-administrativos—, cada uno de estos supuestos sera exami-
nado por separado.

I1.3.1. LA ARTICULACION DE TAREAS ASIGNADAS
EN VIRTUD DEL REPARTO VERTICAL DE COMPETENCIAS

La proclamacion constitucional de un modelo territorial de Estado unitario
descentralizado con autonomia de sus entidades territoriales (art. 1.°), a las
que ademas se reconoce “autonomia para la gestion de sus intereses” (art.
287), supone dejar atras, como regla general, el esquema de relaciones de
subordinacion entre la Nacion y las autoridades territoriales, que imperd por
tanto tiempo en vigencia de la Constitucion de 1886. Esto no significa que
esta clase de relaciones hayan sido desterradas de nuestro derecho ptublico

52 Articulo 117 de la Constitucion de Italia.

53 Véase VAQUER CABALLERIA. E/ derecho del territorio, cit., p. 76.

54 Véase AGUDO GONZALEZ. “La formalizacion juridico-administrativa de la ordenacion del territorio
en Espana”, cit., pp. 54-55-

129



130

La marasia de las competencias e instrumentos de ordenacion del territorio en el derecho...

(como se ha visto, p. €j., de manera reciente en materia de orden publico, el
articulo 296 CP explicitamente consagra esta forma de relacionamiento para
la gestion de este asunto55-5%); tan solo implica que no constituyen la regla
general. Por virtud de lo dispuesto por el articulo 288 CP, sera el legislador
quien determinara en cada caso qué criterios orientan dicha interaccion>7.

De este modo, aun cuando desde un punto de vista formal el reparto
competencial efectuado por el articulo 29 LOOT podria ser objeto de una
lectura jerarquica, en cuanto es claro que sigue un orden estratificado y
descendente, que va de superior a inferior (partiendo de la Nacion, para
pasar al departamento y llegar luego al distrito y al municipio, situados en
la base del sistema normativo establecido) y parece atender a la escala tra-
dicional imperante entre las autoridades administrativas en funcion de su
nivel territorial, en rigor ello no es asi. En cuanto “principio fundamental de
organizacion en las organizaciones centralizadas”58, la jerarquia desconoce
o restringe la autonomia>9. Pese a sus imprecisiones técnicas, es claro que

55 ElDecreto 418 de 2020 ofrece un nitido ejemplo de como funciona la relacion de supremacia del
Presidente de la Republica frente a gobernadores y alcaldes en relacién con el manejo del orden
publico: ademas de reiterar que la gestion de la emergencia sanitaria derivada de la propagacion
de la pandemia de la Covid-19 esta bajo su mando (art. 1.°), dispuso que “las instrucciones y
ordenes del Presidente de la Republica en materia de orden publico, en el marco de la emergencia
sanitaria por causa del coronavirus COVID 19, se aplicaran de manera inmediata y preferente sobre
las disposiciones de gobernadores y alcaldes” (art. 2.°).

56 La particularidad de este relacionamiento estricto entre la Nacion y los entes territoriales es
analizada por JuaN CarLos CoviLLA MARTINEZ. “Relaciones que ponen en tension la autono-
mia: jerarquia, control y coordinaciéon”, en JULIAN PIMIENTO (ed.), Las transformaciones de la
Administracion Piblica y del derecho administrativo. Las dimensiones del control sobre la actividad
administrativa, t. 111, Bogota, Universidad Externado de Colombia, 2019, pp. 555 ss.

57 Lo previsto por el paragrafo del articulo 4.° de 1a Ley 99 de 1993 sobre el funcionamiento jerarquico
del Sistema Nacional Ambiental (SINA), en el cual, ademas, las competencias de los entes territo-
riales estan sujetas a los principios de armonia regional, gradacion normativa y rigor subsidiario
definidos por el articulo 63 de la ley, todo lo cual limita de manera notable la autonomia de las
entidades territoriales en materia ambiental y potencia un manejo centralizado de la gestion de
los recursos naturales, es la mejor prueba de que, aunque atenuados, los modelos de organizacion
centralizada y jerarquica persisten en nuestro pais. Critico con este esquema CaMILO PERDOMO
ViLLamin. “La gestion ambiental de las entidades territoriales: ¢atrapada en la organizacion
territorial?”; en Paura RoBLEDO, HECTOR SANTAELLA y JuAN CARLOS CoVILLA (eds.), Derecho de
las entidades territoriales, Bogota, Universidad Externado de Colombia, 2018, pp. 415 ss.

58 GALLEGO ANABITARTE, CHINCHILLA PEINADO, DE MARCOS FERNANDEZ y RODRIGUEZ. Conceptos y
principios fundamentales, cit., p. 29.

59 Cfr. CoviLLa MARTINEZ. “Relaciones”, cit., pp. 552 ss. En criterio de este autor, “si media la
autonomia no puede hablarse de una completa subordinacién como la que supone la jerarquia”.

Cfr. ibid., p. 555.
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la LOOT no tuvo nunca entre sus objetivos estatuir un modelo centralizado
de ordenacion del territorio, opuesto a la garantia constitucional de la au-
tonomia territorial en este campo. Todo lo contrario. Lejos de establecer
una relacion de subordinacion entre los distintos agentes involucrados en
los quehaceres de la ordenacion del territorio, la norma se limita a asignar
distintas competencias a cada uno de ellos. Con esto, si bien se fija un sistema
complejo de ordenacion territorial multinivel, se excluye la idea de una organi-
zacion cimentada sobre la base de una pretendida supremacia de la Nacion,
que llevaria aparejada la correlativa subordinacion de los entes territoriales a
aquella. En su lugar se implanta un modelo que, aunque piramidal en su forma,
opera de manera descentralizada, con altas dosis de autonomia, mediante la
atribucion de cometidos especificos a cada uno de sus componentes.

Como ha sido destacado por Rincon Cordoba, desde un punto de vista
del derecho de la organizacion, la existencia de verdaderas relaciones admi-
nistrativas de subordinacion presupone (i) una pluralidad de 6rganos, (ii)
con una competencia material coincidente, (ii1) organizados en forma pira-
midal y escalonada; lo cual se traduce en que la competencia de los 6rganos
superiores es comprensiva de la de los inferiores®. Esto posibilita que la
voluntad del superior pueda ser impuesta sobre la del inferior en todo, sin
restriccion alguna. Y este no solo se encuentra sometido de manera integral
a lo dispuesto por aquel y tiene la obligacion juridica de acatar las 6rdenes
que le sean impartidas sobre asuntos propios de su resorte, sino que debe
también asumir que sus decisiones eventualmente pueden ser revocadas®’
o sustituidas02.

Asi pues, la ausencia de una relacion de subordinacion entre las distintas
instancias que conforman el sistema multinivel estructurado por el legislador
para la ordenacion del territorio hace que no sea la jerarquia el criterio que
rija las relaciones que se dan al interior del eje vertical en que el legislador
ha repartido las diversas responsabilidades propias de esta funcion publica.
Por tanto, la articulacion de las competencias de las autoridades administrativas
de los distintos niveles que ejercen competencias propias en materia de ordena-
cion del territorio debe sujetarse a los principios de concurrencia, coordinacion

60 RiNCON CORDOBA. La teoria de la organizacion administrativa, cit., pp. 207-208.

61 GALLEGO ANABITARTE, CHINCHILLA PEINADO, DE MARCOS FERNANDEZ y RODRIGUEZ. Conceptos y
principios fundamentales, cit., p. 28.

62 CoviLLA MARTINEZ. “Relaciones”, cit., p. 553.
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y complementariedad, tal como lo prescribe el paragrafo 1.° del articulo 29
LoOT. En consecuencia, con arreglo al principio de concurrencia, les corres-
ponde desarrollar “acciones conjuntas en busca de un objeto comun [...]
con respeto de su autonomia” (art. 27.2 LooT). De otro lado, el principio de
coordinacion presupone que las autoridades implicadas “deberan ejercer sus
competencias de manera articulada, coherente y armonica” (art. 27.1 LOOT).
Finalmente, conforme al principio de complementariedad, podran valerse
de instrumentos convencionales que les permitan completar o perfeccionar
la prestacion de servicios a su cargo” (art. 27.4 LoOT). En suma, a lo largo de
este eje de interaccion competencial se trenzardn relaciones de tipo cooperativo,
que potencian y amplifican la autonomia territorial, y de coordinacion, que la
limitan razonablemente. Relaciones que, como las de jerarquia y control, la
restringen en mayor medida no tendrian, entonces, cabida en este modelo®3.

La definicion legal de atribuciones precisas para cada ente y la habilita-
cion para entablar relaciones orientadas por los principios de concurrencia,
coordinacion y complementariedad significa que, en lugar de con arreglo al
criterio jerarquico, las eventuales diferencias que surjan entre estas autorida-
des con ocasion del ejercicio de sus competencias deberdn resolverse mediante la
aplicacion del criterio de la competencia. Por ende, se tendra la obligacion de
estar a lo resuelto por otra de las autoridades vinculadas al sistema solo en la
medida en que dicha determinacion haya sido adoptada en ejercicio de una
de sus atribuciones especificas, estando vedada la invasion o usurpacion de
competencias ajenas®. Esto resulta capital, porque mientras que la aplicacion
del principio de jerarquia permitiria a las decisiones de las instancias superiores,
por la primacia de sus poderes —englobantes de los de los inferiores—, tomar cual-
quier determinacion o desplazar a estos iltimos en el ejercicio de sus atribuciones
(que serian también parte de las suyas), e/ principio de competencia excluye
esa hipotesis, ya que exige a cada autoridad el respeto al ambito decisorio
concreto que le ha sido conferido®.

Con todo, como se vera en la segunda parte de este escrito, que no exista
un vinculo de subordinacion entre las entidades territoriales y la Nacion
en esta materia que dé lugar a una relacion de jerarquia administrativa, no

63 Ibid., p. 552.

64 VAQUER CABALLERIA. Derecho del territorio, cit., p. 121.

65 SANTIAGO MUNOZ MACHADO. Tratado de derecho administrativo y derecho piiblico general, t. 11,
Madrid, Iustel, 20006, p. 247.
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significa que en el plano normativo, relativo a las decisiones que se adoptan
en ejercicio de las competencias que les han sido reconocidas (p. ej., entre
los lineamientos del proceso de urbanizacion expedidos por la Nacion, un
POD y un POT), no se pueda hablar de una relacion de jerarquia. Ello sera,
naturalmente, otra clase de jerarquia® y dependera, en todo caso, de qué
se entiende por tal®7 y qué tipo de relacionamiento se advierte entre estos
instrumentos, de muy diferente contenido y alcance.

I1.3.2. LA ARTICULACION DE TAREAS
ASIGNADAS EN VIRTUD DEL REPARTO
HORIZONTAL DE COMPETENCIAS

Como quedo visto, la unidad espacial (ecologica, economica, cultural, social
y politica) del territorio se traduce en una especial exigencia de articulacion
por parte de las distintas autoridades que ejercen sus competencias secto-
riales con trascendencia o implicaciones territoriales. L.a independencia
sectorial o la autonomia administrativa que pueda poseer cada una de estas
agencias no podria servir de pretexto para sustraerse de dicho requerimiento.
En definitiva, el territorio debe ser visto como “el elemento integrador y
estructurante de los objetivos y politicas publicas, al igual que de la accion
y gestion que sobre ¢l ejercen los actores sociales y econémicos”%8.

Con todo, la escasa técnica del legislador nacional (tanto en general®
como en el caso particular de la ordenacion del territorio7°) y las vacilacio-
nes inherentes a la puesta en funcionamiento del modelo territorial unitario
descentralizado con autonomia de sus entidades descentralizadas consagrado

66 Distingue entre jerarquia administrativa y jerarquia normativa CoviLLA MARTINEZ. “Relaciones”,
cit., p. 553-

67 Resalta las ambigiiedades presentes en la idea de jerarquia normativa RicCARDO GUASTINI. Las
Sfuentes del derecho. Fundamentos tedricos, C. Moreno y L. Cardenas (trads.), L.ima, Raguel, 2016,
pp- 379 55.

68 R.D.UTRIA. Notas sobre ordenamiento ambiental del territorio, Bogota, 1997, cit. en Ministerio de
Medio Ambiente. Lineamientos para la Politica Nacional de Ordenamiento Ambiental del Territorio,
Bogota, 1998, p. 5.

69 Véase Consejo Nacional de Politica Econémica y Social. Conpes 3816 de 2014, pp. 17-18. Aunque
no se centra en la legislacion, destaca la importancia que tiene la calidad regulatoria en el ambito
de la regulacion econémica BERNARDO CARVAJAL SANCHEZ. “¢Como asegurar calidad regulatoria?”,
en Revista Digital de Derecho Administrativo, n.° 9, 2013, pp. 43 ss.

70 Véase SANTAELLA QUINTERO. “Los planes de ordenamiento”, cit., pp. 76 ss.
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por la Constitucién 1991711 hacen que dicha tarea no resulte sencilla. Las
dudas sobre el alcance concreto de las competencias administrativas y sobre
lo que en particular supone el mandato de coordinacion del articulo 209 CP
ensombrecen aiin mas el panorama. A los frecuentes traslapes competencia-
les se suman la falta de una cultura de coordinacion interadministrativa7?
y el desconocimiento de los mecanismos por medio de los cuales opera, o
incluso los vacios legales existentes al respecto73. Lo que es claro, en todo
caso, es que, con ocasion de los recurrentes solapamientos y yuxtaposiciones
de las distintas competencias en juego, los conflictos seran habituales. Y, tal
como se menciono lineas atras, estos no podran conducir a la arbitrariedad,
a la descoordinacion ni al vaciamiento de las competencias a cargo de las
distintas autoridades que confluyen en el territorio para el cumplimiento
de sus responsabilidades.

Asi, si bien, con arreglo a lo dispuesto por el articulo 5.° de la Ley 489
de 1998, “[1]os organismos y entidades administrativos deberan ejercer con
exclusividad las potestades y atribuciones inherentes, de manera directa e
inmediata, respecto de los asuntos que les hayan sido asignados expresamente
por la ley, la ordenanza, el acuerdo o el reglamento ejecutivo”, no cabe duda
de que por virtud del caracter interconectado del territorio, la imposibilidad

71 Como se evidencia en nuestra realidad, pese a los ya casi 30 afios que ajusta nuestra Constitucion,
las discusiones en torno a hasta donde pueden llegar las autoridades locales en el cumplimiento
de sus funciones son todavia corrientes en Colombia. Los numerosos debates sobre el manejo del
orden publico en la emergencia sanitaria del coronavirus son solo un ejemplo mas, que se suma
a las controversias en materia de servicios publicos domiciliarios, impuestos, movilidad, cargas
urbanisticas o politica de proteccion animal, para citar solo algunos casos destacados al respecto.

72 Esrecurrente esta queja respecto del Estado colombiano. Recientemente Ocampo ponderaba la
gestion que ha hecho el Gobierno Nacional de la emergencia sanitaria ocasionada por la Covid-19,
pero sefialaba como el primero de sus problemas que “la coordinacion entre el Gobierno Nacional
y los gobiernos departamentales y municipales ha sido insuficiente”. Cfr. Jost ANTONIO OCAMPO.
“Profundizar las politicas para enfrentar la crisis”, en £/ Tiempo, version digital, 11 de abril de
2020. También en materia de implementacion de los compromisos emanados del posconflicto es
habitual este sefialamiento. Al respecto véase Contraloria General de la Republica. Segundo Informe
al Congreso sobre la ejecucion de los recursos y cumplimiento de metas para la paz del Plan Plurianual
de Inversiones, del 1 de enero de 2017 al 30 de marzo de 2018, Bogota, Contraloria General de la
Republica, 2018, p. 36.

73 Lajurisprudencia constitucional expedida con ocasion de los conflictos interinstitucionales y so-
ciales derivados del otorgamiento de titulos minero-energéticos es la mejor prueba de ello. La falta
de prevision legal de espacios adecuados de coordinacién interadministrativa y de participacion
ciudadana llevé a que la Corte Constitucional, en varias oportunidades, tuviera que condicionar
la exequibilidad de las normas examinadas a que se instrumentaran dichas instancias de manera
adecuada. Cfr. Corte Constitucional. Sentencias C-123 de 2014 y C-289 de 2016.
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de aislar en la practica los efectos de una determinacion sobre la otra y la
larga lista de inconvenientes atras sefialada, las superposiciones y colisiones
seran inevitables. No obstante, estas dificultades bien pueden ser superadas
mediante la aplicacion de correctivos adoptados por las autoridades dando
aplicacion a los principios que ha contemplado la ley como formula para
asegurar la coherencia de la accion administrativa.

En efecto, como lo prevé el mismo articulo 5.° de la Ley 489 de 1998,
los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad “deben ser ob-
servados en el senalamiento de las competencias propias de los organismos
y entidades de la Rama Ejecutiva y en el ejercicio de las funciones de los
servidores publicos”. Ademas, en su articulo 6.° dicha ley hace mencion de
los principios de coordinacion y colaboracion como preceptos que imponen a
las autoridades administrativas “garantizar la armonia en el ejercicio de sus
respectivas funciones con el fin de lograr los fines y cometidos estatales”. Asi
entonces, el seguimiento de estos principios debe permitir afinar y precaver
las disonancias que podrian resultar de una aplicacion no articulada de las
reglas de competencia, todo ello con miras a alcanzar una concatenacion
adecuada en el obrar administrativo que tiene lugar en un territorio concreto.

Esto significa que, en ¢/ eje horizontal de reparto de tareas publicas
convergentes en el territorio, ¢/ acople de las numerosas competencias intersec-
toriales en juego serd producto de la aplicacion de los principios de colaboracion,
coordinacion, concurrencia y subsidiariedad que postula la Ley 489 de 1998, en
linea con lo dispuesto por los articulos 113 y 288 CP. La jurisprudencia cons-
titucional se ha referido principalmente a los tres ultimos, enunciados por
el articulo 288 CP, y les ha dado el siguiente alcance:

El principio de concurrencia parte de la consideracion de que, en determinadas
materias, la actividad del Estado debe cumplirse con la participacion de los distintos
niveles de la Administracion. Ello implica, en primer lugar, un criterio de distri-
bucion de competencias conforme al cual las mismas deben atribuirse a distintos
organos, de manera que se garantice el objeto propio de la accion estatal, sin que
sea posible la exclusion de entidades que, en razon de la materia[, ] estén llamadas a
participar. De este principio, por otra parte, se deriva también un mandato conforme
al cual las distintas instancias del Estado deben actuar alli donde su presencia sea
necesaria para la adecuada satisfaccion de sus fines, sin que puedan sustraerse de
esa responsabilidad.

El principio de coordinacion, a su vez, tiene como presupuesto la existencia de
competencias concurrentes entre distintas autoridades del Estado, lo cual impone

135



136 La maraiia de las competencias e instrumentos de ordenacion del territorio en el derecho...

que su ejercicio se haga de manera armonica, de modo que la accion de los distin-
tos 6rganos resulte complementaria y conducente al logro de los fines de la accion
estatal. Esa coordinacion debe darse desde el momento mismo de la asignacion
de competencias y tiene su manifestacion mas clara en la fase de ejecucion de las
mismas.

El principio de subsidiariedad, finalmente, corresponde a un criterio, tanto para la
distribucion [ ...] como para el ejercicio de las competencias. Desde una perspectiva
positiva significa que la intervencion del Estado, y la correspondiente atribucion
de competencias, debe realizarse en el nivel mas proximo al ciudadano, lo cual es
expresion del principio democratico y un criterio de racionalizacion administrativa,
en la medida en que son esas autoridades las que mejor conocen los requerimientos
ciudadanos. A su vez, en su dimension negativa, el principio de subsidiariedad
significa que las autoridades de mayor nivel de centralizacion sélo pueden inter-
venir en los asuntos propios de las instancias inferiores cuando éstas se muestren
incapaces o sean ineficientes para llevar a cabo sus responsabilidades74.

El juego de estos principios permite formular tres grandes conclusiones:
en primer lugar, que también en el eje horizontal se encuentran excluidas las
relaciones de subordinacion propias de los esquemas centralizados. Puesto que las
distintas competencias que se ejercen en el territorio (i) afectan de un modo
u otro la autonomia local y la facultad territorial de ordenar los usos del suelo
y (i1) envuelven intereses publicos igualmente merecedores de tutela juridica,
a cargo de distintas instancias administrativas (a veces a cargo de la Nacion,
otras del departamento, otras del municipio, y en ocasiones en cabeza de
todos a la vez) no sujetas a una relacion de subordinacion entre si, resulta
dificil establecer entre ellos una jerarquia fija e invariable. Por ende, queda
excluida la posibilidad de otorgar primacia absoluta a uno de tales intereses
y, lo que es lo mismo, privilegiar a una competencia y a la autoridad que la
detenta, por encima de las demas.

En este orden de ideas, siendo inocultable la vocacion integradora y de
coordinacion de la competencia local de ordenacion del territorio73, no se

74 Corte Constitucional. Sentencia C-149 de 2010. Un analisis doctrinal de estos principios en Paura
RoBLEDO Sirva. “Los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad: una posible
solucién a la problematica del reparto de competencias en materia minera”, en JuasN CARLOS
HENAO y SEBASTIAN Diaz (eds.), Mineria y desarrollo. Historia y gobierno del territorio minero, t.
5, Bogota, Universidad Externado de Colombia, 2016, pp. 257 ss.

75 AGUDO GoNzALEZ. “La formalizacion”, cit., p. 47.
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puede pasar por alto que, en ultimas, ella representa una competencia sec-
torial mas. De ahi que aun cuando resulte complejo en la practica encontrar
un equilibrio entre un condicionamiento local excesivo de las decisiones sec-
toriales (supramunicipales) con incidencia territorial (v. gr., infraestructura
de transporte, penitenciaria o de defensa, mineria o desarrollo rural), y su
sometimiento desmedido a estas, ello resulta imperioso?®. De la misma forma
en que las exigencias de coordinacion no pueden suponer que el ejercicio
autonomo de las competencias locales en este campo dé al traste con la au-
tonomia funcional propia del ejercicio de las responsabilidades sectoriales a
cargo otras instancias administrativas (ejercicio u/tra vires de la competencia
local), tampoco podrian sacrificar la autonomia ni el ambito decisor que le
es inherente en pro de un ejercicio integral y coordinado de las decisiones
locales con los intereses superiores que confluyen en el territorio (ejercicio
infra vires de la competencia local).

En segundo lugar, y dado que en el eje horizontal o de reparto inter-
sectorial los conflictos de competencias se deben resolver con arreglo a los
principios que contemplan el articulo 288 CP y los articulo 5.° y 6.° de la Ley
489 de 1998, resulta procedente la definicion tanto de relaciones de cooperacion
(ancladas, como se vio en el apartado anterior, en los principios de concu-
rrencia, coordinacion y colaboracion) como de coordinacion (apuntaladas en
el principio del mismo nombre y en el de concurrencia). Mientras que las
primeras se caracterizan por su caracter bilateral y voluntario, las segundas
tienen como rasgos fundamentales la unilateralidad y la obligatoriedad77.
Esto resulta primordial, toda vez que abre la posibilidad de que eventual-
mente, a falta de acuerdo, el conflicto se resuelva por via de la imposicion
unilateral y vinculante de la decisién de una de las autoridades enfrentadas7®,
Cual de ellas detenta dicho poder es una determinacion que le corresponde

76 Resalta esta dificultad, y la necesidad de alcanzar formulas que permitan una adecuada armoni-
zacion de los intereses en contienda, PAREJo ALFONSO. “La ordenacion territorial”, cit., pp. 78 ss.

77 CoviLLA MARTINEZ. Coordinacion y Autonomia, cit., pp. 71 ss.

78 Debe tenerse presente que, de acuerdo con Covilla, cuyos planteamientos se siguen en este punto,
“[1]os elementos que caracterizan una relacion interadministrativa de coordinacion son: (1) una
relacion que se entabla entre administraciones publicas, particularmente entre (2) un gobierno
local y una administracion pablica que estd en un nivel territorial superior a ésta. ILa relacion se
constituye a partir del (3) ejercicio de una competencia que se encuentra atribuida en la ley. A
la administracion publica que se le atribuye la competencia de coordinacion se le otorga (4) un
poder de direccion sobre el gobierno local (5) en una materia que resulta de interés comun. Esta
decision (6) incide sobre una competencia propia del ente local”: ibid., p. 71.
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al legislador. Si bien este proceder supone una limitacion a la autonomia
territorial, nada lo impide en tanto atienda a las exigencias de legalidad,
proporcionalidad y respeto al nicleo esencial de dicha autonomia, fijadas
por la jurisprudencia constitucional?79. No puede olvidarse que, segun el
mandato expreso del constituyente, “[l]as entidades territoriales gozan de
autonomia para la gestion de sus intereses [...] dentro de los limites de la
Constitucion y la ley” (art. 287). Por ende, el reconocimiento a los entes
locales de la facultad de ordenar el territorio no puede suponer la negacion
o la supresion de las competencias que el propio ordenamiento juridico
ha confiado a otras instancias administrativas®®. Lo primordial a efectos
de asegurar la plena compatibilidad de la competencia de coordinacion con el
principio de autonomia territorial es asumir que mediante su ejercicio no es posi-
ble alterar la distribucion competencial, “por lo que no se permite con ella el
traslado de la competencia material del coordinado al sujeto coordinante o a
un tercero”$T. De este modo, el “vaciamiento competencial” del coordinado
dirigido al “fortalecimiento competencial” del coordinante se encuentra
excluido2. Antes que el desplazamiento integral del sujeto coordinado por
el sujeto coordinante, lo propio de esta competencia es la atribucion al segundo
de un poder de direccion o incidencia sobre la manera como el primero ejerce la
responsabilidad a su cargod3. Puesto que dicha orientaciéon debe limitar pero no
estrangular o anular la autonomia del ente territorial, debe respetar siempre
un margen de apreciacion o discrecionalidad por parte de este ultimo en el
cumplimiento de su tarea. Asi, antes que habilitar la desposesion o alienacion
de las competencias locales, la funcion de coordinacion (y las correlativas
relaciones de coordinacion que engendra) apunta a asegurar su alineacion
y coherencia al interior del obrar de la Administracion Publica, entendida
como unidad institucional al servicio de unos fines superiores.

Por ultimo, y directamente ligado con las dos conclusiones anteriores,
se tiene que, ante la imposibilidad de jerarquizar de una vez y para siempre los
intereses en conflicto, es preciso ponderar los bienes juridicos en colision4. Ello

79 Sobre la aplicacion de estos limites constitucionales al legislador, véase SANTAELLA QUINTERO.
“El autogobierno del territorio”, cit., pp. 763 ss.

80 PaRrEJO ALFONSO. “La ordenacion territorial”, cit., p. 8o.

81 CoviLLA MARTINEZ. Coordinacion y autonomia, cit., p. 99.

82 Ibid.

83 Ibid., p. 199.

84 PaRrEjo ALFONSO. “La ordenacion territorial”, cit., p. 77.
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podra tener lugar en sede de una relacion de cooperacion o de una relacion
de coordinacion. En el primer evento dicha ponderacion debera darse en
concreto y en el marco de los acuerdos o formulas de colaboracion convenidos
por los sujetos implicados en la relacion entablada. En el segundo supuesto,
en cambio, dada la base legal que precisa, la labor de sopesar los intereses en
contienda correspondera al legislador y se realizara, por tanto, en abstracto.
En todo caso, sea cual sea el escenario, por estar de por medio la eficacia
del principio de autonomia territorial, e/ ejercicio de ponderacion que se lleve
a cabo debe apuntar a la optima realizacion de los intereses contrapuestos. Ello
supone, mas que la sola preocupacion por arribar a un resultado ponderado
(rectius, producto de la identificacion de las variables en conflicto, que sopese
cada uno de dichos intereses y se traduzca en la limitacion de uno de ellos
en la medida justificada por la importancia del objetivo alcanzado), obrar
conforme al principio de concordancia practica, esto es, procurar el maximo
grado de realizacion de cada uno®s.

En sintesis, las relaciones intersectoriales entre competencias ejercidas
en el territorio podran sustanciarse en vinculos horizontales, apoyados en los
principios de concurrencia, coordinacion y colaboracion (. e., relaciones de
cooperacion), o en vinculos verticales, respetuosos de la autonomia territo-
rial, que aun cuando limiten la capacidad de gestion autonoma de los entes
territoriales, desarrollan de forma 6ptima los principios de concurrencia y
coordinacion y permitan asegurar la alineacion, coherencia y efectividad en
el actuar de la Administracion Pablica como conjunto institucional (z. e.,
relaciones de coordinacion).

2. LA MARANA DE INSTRUMENTOS
DE PLANIFICACION Y SU NECESARIA COORDINACION

Tal como se ha mencionado ya a lo largo de este escrito, a los problemas deri-
vados de la articulacion del cimulo de autoridades que confluyen sobre el te-
rritorio local para ejercer sus competencias (ya sea al interior del campo mismo

85 Tal como sefiala Rodriguez de Santiago, “[mJientras que el juicio de simple ponderacion impide
(limite negativo) que un principio, valor o bien sea perjudicado en una medida que no esté jus-
tificada por la importancia del cumplimiento del principio contrario, el juicio de concordancia
practica exige (imposicion positiva) que el punto de equilibrio sea aquel en que los dos principios
alcanzan su maximo grado de realizacion”: Jost MARiA RODRIGUEZ DE SANTIAGO. La ponderacion
de bienes e intereses en el derecho administrativo, Madrid y Barcelona, 2000, p. 29.
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de la ordenacion del territorio —rectius, eje vertical o de reparto intrasectorial
de tareas— o al servicio de cualquiera de las multiples responsabilidades sec-
toriales con repercusiones territoriales que abundan en la actualidad —. e, eje
horizontal o de reparto intersectorial de tareas—) se suman los originados en la
plétora de proyectos, programas e instrumentos de planificacion de la accion
administrativa, aprovechamiento de recursos o gestion de bienes llamados a
ser aplicados en el territorio. I.a preocupacion por una administracion sos-
tenible, eficaz y eficiente de los recursos publicos, de los recursos naturales y
de los bienes publicos explica esta profusion. Como apunta Parejo Alfonso, su
razon de ser no es otra que asegurar “el cumplimiento de ciertos objetivos”80.
Por este motivo su uso es habitual en ambitos requeridos de la definicion de
estrategias, racionalizacion del aprovechamiento de recursos, programacion
de decisiones futuras y consecuciéon de metas concretasS?.

Asi, ademas de los muy conocidos planes en materia de ordenacion del
territorio (POD y POT), también figuran otros planes sectoriales en campos
tan variados como las infraestructuras (de transporte88, puertos$9, aero-
puertos?° o de servicios publicos9T), el medio ambiente (areas protegidas9?,

86 LuciaNno PAREJo ALFONSO. “La actuacion administrativa a caballo de la division entre normacion
y simple ejecucion y el caso de la planificacion y el plan”, en Revista de Derecho Puiblico: Teoria
y Método, n.° 1, 2020, p. 16.

87 RicarRDO RIVERO ORTEGA. Derecho administrativo economico, 7." ed., Madrid, Marcial Pons, 20135,
p- 173

88 Elarticulo 15 de la Ley 105 de 1993 establece la figura de los Planes de Expansion de la Red de
Transporte a Cargo de la Nacion, presentados por el Ministerio de Transporte ante el Conpes
para su aprobacion. Ademas, el articulo 41 de esta misma ley hace referencia al Plan Sectorial de
Transporte e Infraestructura como un componente del Plan Nacional de Desarrollo; el articulo
44 establece los Planes Territoriales, a cargo de los departamentos, distritos y municipios.

89 La Ley 1 de 1993 hace referencia a los Planes de Expansion Portuaria, como instrumentos
vinculantes, aprobados por el Conpes, previo estudio del Departamento Nacional de Planeacion
(arts. 11, 24 y 44).

9o La Ley 105 de 1993, en su articulo 59, impone a la Unidad Administrativa Especial de Aero-
nautica Civil la responsabilidad de presentar a consideracion del Conpes el denominado Plan
de Expansion Aeroportuaria, con la finalidad de planificar la expansion de la infraestructura de
aeronavegacion y aeroportuaria en el pais, que garantice una adecuada seguridad aérea.

91 Elarticulo 67.2 de la Ley 142 de 1994 impone, a los ministerios responsables de la politica refe-
rente a cada uno de los servicios publicos domiciliarios alli regulados, elaborar, maximo cada 5
afios, “un plan de expansion de la cobertura del servicio ptblico que debe tutelar el ministerio,
en el que se determinen las inversiones publicas que deben realizarse, y las privadas que deben
estimularse”.

92 En materia ambiental son muy conocidos los Planes de Manejo de las Areas Protegidas, previstos
por los articulos 34, 35, 37 v 47 del Decreto 2372 de 2010 (hoy compilado en el Decreto 1076 de
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recursos hidricos93, costas%4 y la lucha contra el cambio climatico95), la
prevencion de desastres9®, la mineria97, la energia%8, los bienes de interés

93

94

95

96

97

98

2015). La Ley 1930 de 2018 también adopta esta clase de instrumentos frente a los paramos, en
cuanto ecosistemas estratégicos (art. 6.°).

El articulo 5.° del Decreto 1640 de 2012 (hoy compilado en el Decreto 1076 de 2015) hace refe-
rencia a los Planes Estratégicos, en las areas hidrograficas o macrocuencas, al Programa Nacional
de Monitoreo del Recurso Hidrico, en las zonas hidrograficas, a los Planes de Ordenacion y
Manejo de Cuencas Hidrograficas (Pomca), en subzonas hidrograficas o su nivel subsiguiente,
a los Planes de Manejo Ambiental de Microcuencas, en las cuencas de nivel inferior al del nivel
subsiguiente de la subzona hidrografica, y a los Planes de Manejo Ambiental de Acuiferos.

El articulo 5.° del Decreto 1120 de 2013 establece el Plan de Ordenacion y Manejo Integrado de
las Unidades Ambientales Costeras (POMIUAC) como “el instrumento de planificacion mediante el
cual la Comision Conjunta o la autoridad ambiental competente, segun el caso, define y orienta
la ordenacion y manejo ambiental de las unidades ambientales costeras”.

La Ley 1931 de 2018, en sus articulos 17 y 18, establece los Planes Integrales de Gestion del
Cambio Climatico Sectoriales, a cargo de los ministerios, y los Planes Integrales de Gestion del
Cambio Climatico Territoriales, en manos de los departamentos. Los primeros tienen como
proposito identificar, evaluar y orientar la incorporaciéon de medidas de mitigacion de gases de
efecto invernadero (GEI) y adaptacion al cambio climatico en las politicas y regulaciones del res-
pectivo sector. Ademas, fijaran los lineamientos para la implementacion de medidas sectoriales
de adaptacion y mitigacion de GEI a nivel territorial relacionadas con la tematica de cada sector,
incluyendo, entre otras, directrices sobre el financiamiento de las medidas de mitigacién de GEI y
adaptacion definidas, asi como sobre educacion, ciencia, tecnologia e innovacion. Los segundos,
por su parte, apuntan a posibilitar que los departamentos, a partir del analisis de su vulnerabilidad
e inventario de GEI regionales, u otros instrumentos, puedan identificar, evaluar, priorizar y definir
medidas y acciones de adaptacion y de mitigacion de emisiones de GEI, para ser implementados
en el territorio respectivo.

El articulo 32 de la Ley 1523 de 2012 impone a todos los niveles administrativos la adopcion de
planes de riesgo, y el articulo 33 establece el Plan Nacional de Gestion del Riesgo (PNGR) como el
instrumento que define los objetivos, programas, acciones, responsables y presupuestos, mediante
los cuales se ejecutan los procesos de conocimiento del riesgo, reduccion del riesgo y de manejo
de desastres, en el marco de la planificacion del desarrollo nacional. Por su parte, el articulo 37
confia a las autoridades departamentales, distritales y municipales formular y concertar con sus
respectivos consejos de gestion del riesgo planes 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 Nacional de Ordenamiento Minero (PNOM) es un instrumento indicativo, que consta de
informacion detallada sobre la potencialidad de desarrollo minero en Colombia, las restricciones
de orden ambiental y socio-cultural, asi como directrices para la coordinacion de los diversos
niveles territoriales en aras del aprovechamiento ordenado y responsable del recurso minero.
Véase: http://www1.upme.gov.co/simco/PlaneacionSector/Documents/PNOM_EN_EXTENSO.
pdf

El articulo 12 de la Ley 143 de 1994 sefala la importancia de la planeacion de la expansion del
sistema interconectado nacional, la cual se realizara a corto y largo plazo. El instrumento mas
importante de planificacion en este campo es el Plan Energético Nacional, elaborado por la Uni-
dad de Planificacién Minero Energética (UPME) y adoptado por el Ministerio de Minas y Energia
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cultural%9, la ordenacion social*®® y productiva'®! de la propiedad rural, el
turismo'©? y, entre otros, la transformacion de las zonas afectadas por el
conflicto!©3.

A ello se agrega, ademas, una notable pluralidad de formas de ordenacion

territorial de tipo sectorial, que suelen llevar aparejada la aprobacion de ins-
trumentos de planificacion y algtin grado (mayor o menor, segtin el ambito
sectorial respectivo) de ordenacion territorial. Es; por ejemplo, el caso de
las areas protegidas en materia ambiental, que suponen la delimitacion, de-
signacion, regulacion y administracion de una zona del territorio con fines

99

100

101

102

103

(art. 17 de la Ley 143 de 1994). Se trata de un documento indicativo, que sienta las bases para
disefiar y poner en marcha la politica energética del pais, con fundamento en la oferta y demanda
energética proyectada. Véase: https://www1.upme.gov.co/Paginas/Plan-Energetico-Nacional-
Ideario-2050.aspx

Elarticulo 7.° de la Ley 1185 de 2008 consagra la figura de los Planes Especiales de Manejo y
Proteccion (PEMP) como el instrumento de gestion del patrimonio cultural por medio del cual
se establecen las acciones necesarias para garantizar su proteccion y sostenibilidad en el tiempo.
Los articulos 40 y siguientes del Decreto Ley 9oz de 2017 regulan todo lo concerniente al
Plan de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural. Se trata, como se desprende de estas
disposiciones y se expresa en el articulo 5.° de la Resolucién 128 de 2017 del Ministerio de
Agricultura, de un instrumento por medio del cual se aspira a contribuir a la regularizacion y
acceso a la propiedad de la tierra por parte de campesinos sin tierra o con tierra insuficiente,
garantizar el cumplimiento de la funcion social y ecolédgica de la propiedad privada, garantizar
la seguridad juridica en la tenencia de la tierra, resguardar el patrimonio inmobiliario del Estado
indebidamente ocupado y monitorear el funcionamiento transparente y adecuado del mercado
de tierras.

La Resolucion 128 de 2017 del Ministerio de Agricultura regula lo concerniente a la ordenacion
social y productiva de la propiedad rural. Esta tltima es definida por su articulo 5.° como un
proceso enderezado al uso sostenible de los recursos del territorio dirigido a mejorar la pro-
ductividad agropecuaria, la seguridad alimentaria y la competitividad local, regional, nacional
e internacional, en el marco de principios de responsabilidad social y sostenibilidad ambiental.
La Ley 300 de 1996, en su articulo 16, asigna al Ministerio de Comercio, Industria y Turismo
la elaboracion del Plan Sectorial de Turismo para su aprobacion por el Conpes, como instru-
mento dirigido a fortalecer la competitividad del sector y a asegurar que el turismo encuentre
condiciones favorables para su desarrollo en los ambitos social, econdémico, cultural y ambiental.
Asimismo, el articulo 17 dispone que corresponde los departamentos, a las regiones, al Distrito
Capital de Santafé de Bogota, a los distritos y municipios y a las comunidades indigenas la
elaboracion de Planes Sectoriales de Desarrollo Turistico en su respectiva jurisdiccion.

En linea con lo pactado en el Acuerdo Final suscrito por el Estado colombiano con las FARC-EP en
materia de Reforma Rural Integral (Punto 1 del Acuerdo), el Decreto Ley 893 de 2017 cred los
Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET) como un instrumento de planificacién
y gestion para implementar de manera prioritaria los planes sectoriales y programas en el marco
de la Reforma Rural Integral (rRr1) y las medidas pertinentes que establece el Acuerdo Final, en
articulacion con los planes territoriales, en los municipios priorizados.
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especificos de conservacion!®4; los paramos, en tanto que ecosistemas estra-
tégicos5; las Zonas de Reserva Campesina’®® (zrc), las Zonas de Desarrollo
Empresarial’®7 (zbE) y las Zonas de Interés de Desarrollo Rural, Economico
y Social ™8 (zIDRES) en materia de derecho agrario, con propositos especificos
de promocion de modelos de explotacion agricola diferentes (en lo juridico,
economico, ecologico, tecnologico, cultural y social); las Zonas Estratégicas de
Intervencion Integral™9, las Zonas Veredales Transitorias de Normalizacion y
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Aunque con una clara base legal (Decreto Ley 2811 de 1974 y Ley 99 de 1993), el régimen juridico
de las areas protegidas esta contenido en el Decreto 2372 de 2010 (hoy compilado en el Decreto
1076 de 2015). Un analisis general del Decreto 2372 de 2010 en GLORIA Lucia ArvaREZ PINZON.
Las dreas protegidas en Colombia, Bogota, Universidad Externado de Colombia, 2011, pp. 29 ss.
La delimitacion de los paramos, dada su calidad de ecosistemas estratégicos, esta en manos
del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, quien debera cumplir con esta labor con
base en el area de referencia generada por el Instituto de Investigacion de Recursos Biologicos
Alexander von Humboldt a escala 1:25.000 o la que esté disponible, y en los estudios técnicos,
econdmicos, sociales y ambientales elaborados por la autoridad ambiental regional (art. 4.° de
la Ley 1930 de 2018).

Esta figura es regulada por los articulos 8o y 84 de la Ley 160 de 1994, asi como por el Punto
1.1.10 del Acuerdo Final con las FARC-EP. Se trata de areas geograficas seleccionadas por la junta
directiva del INCORA, teniendo en cuenta las caracteristicas agroecoldgicas y socioeconémicas
regionales, en las cuales la accion del Estado tendra en cuenta las reglas y criterios sobre orde-
namiento ambiental territorial, la efectividad de los derechos sociales, econémicos y culturales
de los campesinos, su participacion en las instancias de planificacion y decision regionales y las
caracteristicas de las modalidades de produccion, asi como el hecho de que representan figuras
que contribuyen a la construccion de la paz.

De acuerdo con lo previsto por el articulo 82 de la Ley 160 de 1994, se trata de zonas baldias,
delimitadas por la Agencia Nacional de Tierras (ANT) con el fin de hacer posible la incorporacion
de sistemas sustentables de produccion en areas ya intervenidas, que permitan conservar un
equilibrio entre la oferta ambiental y el aumento de la produccion agropecuaria, a través de la
inversion de capital, dentro de criterios de racionalidad y eficiencia y conforme a las politicas
que adopten los ministerios de Agricultura y del Medio Ambiente.

El régimen juridico de las ZIDRES esta contenido en la Ley 1776 de 2016. Alli se prevé la iden-
tificacion por parte de la UPRA de las areas con potencial para declarar una ZIDRES y se confia su
aprobacion al Gobierno Nacional, por medio de documento Conpes. Esto permite la entrega
en concesion, arrendamiento o cualquier otra modalidad contractual no traslaticia de dominio
de baldios de la Nacion ubicados en la zona delimitada, con el fin de ejecutar los proyectos pro-
ductivos agroindustriales de gran escala, en zonas alejadas de los grandes centros urbanos, con
elevados componentes de inversion en tecnologias de procesos de transformacién y mejoramiento
genético, adaptacion productiva (por las caracteristicas agrologicas y climaticas de la zona) y
desarrollo de infraestructura minima para el transporte y comercializacion de los productos.
LAS zEn son reguladas por la Ley 1941 de 2018. Son declaradas por el Consejo Nacional de
Seguridad en regiones en donde la criminalidad afecte la seguridad nacional, con el fin de
proteger a la poblacion y garantizar una accion unificada, coordinada, interagencial, sostenida
¢ integral del Estado. Estas zonas seran objeto de planes especiales para el fortalecimiento
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Puntos Transitorios de Normalizacion''°, asi como los Espacios Territoriales
de Capacitacion y Reincorporacion®! (ETCR) y las Zonas Mas Afectadas por
el Conflicto!!? (zoMAC), en materia de orden publico; las Areas de Desarro-
llo Naranja''3 (ADN), las Zonas Economicas y Sociales Especiales!'4 (ZESE)

del Estado social de derecho, con prioridad para la prestacion de servicios sociales y medidas
reforzadas de proteccion a la poblacion (art. 2.°).

110 Las zvIN y los PTN son figuras previstas por el Acuerdo Final con las FARC-EP, como espacios
territoriales temporales y transitorios, definidos, delimitados y previamente concertadas entre
el Gobierno Nacional y esa guerrilla, para facilitar el proceso de reincorporacion economica,
politica y social de las FARC a la vida civil de acuerdo con sus intereses (Punto 3.1.4). El articulo
4.° de la Ley 1941 de 2018 fija algunas reglas al respecto.

111 Elarticulo 3.° del Decreto 1274 de 2017 estableci6 que las zvTN y los PTN, una vez terminados,
se transforman en ETCR a efectos de continuar el proceso de reincorporacion de los ex miembros
de las FaRC. Los ETCR fueron concebidos, entonces, como escenarios para el desarrollo de acti-
vidades de capacitacion y reincorporacion temprana de los miembros de esa guerrilla. Al igual
que las zvTN y los PTN, los ETCR tenian vocacion temporal. Su reglamentacion se encuentra en
el Decreto 2026 de 2017. Su duracién estaba prevista por 2 afios, sin que ello represente un
desalojo forzoso por parte de la poblacion alli asentada de los territorios empleados con ese fin
(art. 5.° del Decreto 2026 de 2017).

112 Regladas por el Decreto 1650 de 2017, las zomAc estan conformadas por los municipios que sean
considerados como mas afectados por el conflicto, definidos por el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, el Departamento Nacional de Planeacion (DNP) y la Agencia de Renovacion del
Territorio (ART). En ellos tendra lugar la aplicacion de los beneficios de que tratan los articulos
236y 237 dela Ley 1819 de 2016, para favorecer tributariamente la microempresa, la pequefia
empresa, la mediana empresa, la grande empresa y las nuevas sociedades, e impulsar, por esta
via, procesos de desarrollo econémico de estas zonas del pais.

113 Las ADN, creadas por el articulo 179 de la Ley 1955 de 2019, estan previstas como espacios
geograficos delimitados y reconocidos por medio de instrumentos de ordenamiento territorial
o decisiones administrativas de la entidad territorial, y tienen por objeto incentivar y fortalecer
las actividades culturales y creativas contempladas en el articulo 2.° de la Ley 1834 de 2017.
Apuntan a ser, entonces, espacios que operan como centros de actividad econdémica y creativa,
contribuyen a la renovacién urbana y al mejoramiento del area de ubicacion, crean un ambiente
propicio en el que confluyen iniciativas en estos campos, fortalecen el emprendimiento, el em-
pleo basado en la creatividad, el turismo, la recuperacién del patrimonio cultural construido,
la conservacion medioambiental, la transferencia de conocimientos, el sentido de pertenencia,
la inclusion social y el acceso ciudadano a la oferta cultural y creativa.

114 Estas zonas han sido introducidas al ordenamiento nacional por el articulo 268 de la Ley 1955
de 20109, y su objeto es fijar un régimen especial en materia tributaria para los departamentos de
La Guajira, Norte de Santander y Arauca, con el fin de atraer inversién nacional y extranjera
y contribuir asi al mejoramiento de las condiciones de vida de su poblacion y la generacion de
empleo, fuertemente golpeadas por los problemas sociales y econémicos fronterizos con Venezuela.
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y las Zonas Francas (ZF)!'5) en materia de promocion del desarrollo
economico.

A este panorama de sobrecarga instrumental se afiade la profusion de

instrumentos concretos, fundamentales para el logro de cometidos sectoriales de
trascendencia nacional, como los Proyectos Turisticos Especiales!™® (pTE), el
Programa Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos Ilicitos''7 (pNIS),
los Macroproyectos de Interés Social Nacional'™8 (MisN), los Proyectos
de Interés Nacional y Estratégico’9 (PINE) y, entre otros, los Proyectos de
Adecuacion de Tierras'?° (PADT).
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118
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Segun el articulo 1.° de la Ley 1004 de 2005, las ZF son areas geograficas delimitadas dentro
del territorio nacional, en donde se desarrollan actividades industriales de bienes y de servicios,
o actividades comerciales, bajo una normatividad especial en materia tributaria, aduanera y de
comercio exterior. Con arreglo a lo dispuesto por el articulo 19 del Decreto 2147 de 2016, co-
rresponde al Ministerio de Comercio, Industria y Turismo declarar la existencia de zonas francas
mediante acto administrativo, previa aprobacion del Plan Maestro de Desarrollo General de
Zona Franca, concepto favorable de viabilidad de la Comision Intersectorial de Zonas Francas
y verificacion del cumplimiento de los requisitos establecidos en dicho decreto y en las demas
normas vigentes sobre la materia.

Conforme al articulo 264 de la Ley 1955 de 2018 (modificatorio del articulo 18 de la Ley 1558
de 2012), los PTE hacen referencia al conjunto de acciones técnica y juridicamente definidas y
evaluadas, orientadas a la planeacion, reglamentacion, financiacion y ejecucion de la infraes-
tructura que se requiere para el desarrollo de proyectos turisticos de gran escala en areas del
territorio nacional, teniendo en cuenta su ubicacion geografica, valores culturales y/o ambien-
tales y/o sociales, asi como la factibilidad de conectividad, de manera que se conviertan en
sitios de alta importancia estratégica para el desarrollo o mejoramiento del potencial turistico
del pais.

Emanado de lo previsto por el Punto 4.1 del Acuerdo Final con las FARC-EP y reglado por el
Decreto Ley 896 de 2017, el PNIS tiene por objeto promover la sustitucion voluntaria de cultivos
de uso ilicito, por medio del desarrollo de programas y proyectos para contribuir a la superacion
de condiciones de pobreza y marginalidad de las familias campesinas que derivan su subsistencia
de los cultivos de uso ilicito.

Los macroproyectos de interés social nacional, regulados por la Ley 1469 de 2011, son el con-
junto de decisiones administrativas y de actuaciones urbanisticas, definidas de comtn acuerdo
entre el Gobierno Nacional y las administraciones municipales y distritales en el ambito de
sus respectivas competencias, para la ejecucion de operaciones urbanas integrales de impacto
municipal, metropolitano o regional que garanticen la habilitacion de suelo para la construccién
de vivienda y otros usos asociados a la vivienda, y la correspondiente infraestructura de soporte
para el sistema vial, de transporte, de servicios publicos, espacios publicos y equipamientos
colectivos. Su objetivo prioritario es atender de forma preferente el déficit de vivienda de la
respectiva entidad territorial, y establecer mecanismos para asegurar que los hogares de menores
ingresos y la poblacion vulnerable puedan acceder a las soluciones habitacionales que produzcan
los macroproyectos.

El documento Conpes 3762 de 2013 sefala tanto las caracteristicas que deben cumplir los
proyectos que aspiren a ser catalogados como PINES como el procedimiento a seguir en ese
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Finalmente, debe también mencionarse el abundante namero de planes
y proyectos sectoriales de orden municipal que de uno u otro modo interactiian
igualmente con las disposiciones del poT. Comenzando por el plan municipal
de desarrollo2!, pasando por planes municipales de obras aprobados por el
concejo municipal, hasta llegar a planes maestros, planes parciales y unidades
de planeacion rural, adoptados mediante decreto del alcalde local, el derecho
local evidencia también un recurso intensivo a esta clase de instrumentos.

Esta multitud de instrumentos eleva significativamente los riesgos de
desarticulacion conceptual y de funcionamiento desacoplado de los nume-
rosos actores implicados en su puesta en marcha. De ahi que la definicion de
criterios claros de interaccion y la articulacion de todos de ellos entre si, en
general, y en particular con las disposiciones del poT, resulte fundamental.
Sin embargo, pese a su importancia, no es este un asunto al que el legislador

evento. Segun lo establecido alli, los proyectos deben cumplir con al menos uno de los siguien-
tes criterios: 1) aumentar significativamente la productividad y competitividad de la economia
nacional o regional, ii) generar impacto significativo en la creacion de empleo directo o por via
de encadenamientos y/o la inversion de capital, iii) generar rédito positivo a la inversion y que
sea sostenible operacionalmente, iv) aumentar la capacidad exportadora de la economia nacional,
v) generar ingresos significativos a la Nacion y las regiones o vi) contribuir al cuamplimento de
las metas previstas en el Plan Nacional de Desarrollo. El articulo 49 de la Ley 1753 de 2015
regulf esta figura y encomendo a la Comision Intersectorial de Infraestructura y Proyectos Es-
tratégicos (CIIPE) seleccionar los proyectos que seran considerados como PINE. Ademas, dispuso
que en estos proyectos la delimitacion del area requerida para la construccién y operacion le
confiere a la entidad ejecutora o gestora del proyecto la primera opcién de compra de todos
los inmuebles comprendidos en tal zona, la cual podra ejercer durante un periodo de tiempo
no mayor a 3 afios contados a partir del acto de adjudicacion del proyecto, el cual debera ser
registrado en el respectivo folio de matricula inmobiliaria. El articulo 50 de esta misma ley
sujeta las expropiaciones que sean necesarias para el desarrollo del proyecto a lo previsto por
las leyes 9 de 1989, 388 de 1997 y 1682 de 2013.

120 Laadecuacion de tierras integra los servicios de riego, drenaje y proteccion contra inundacio-
nes, asi como la reposicion de maquinarias y las actividades complementarias para mejorar la
productividad agropecuaria. Su importancia para el desarrollo rural es indiscutible. Con todo,
los problemas de planificacion y desarrollo de este tipo de proyectos llevaron a la expedicion
del documento Conpes 3926 de 2018, que encomendo a la UPRA expedir orientaciones técnicas
de planificacion dirigidas a los entes territoriales, relativas a la incorporacion de la adecuacion
de tierras en el componente rural de los poT. La Ley 1955 de 2019 modificé el concepto de
adecuacion de tierras del articulo 3.° de la Ley 41 de 1993 e introdujo un conjunto de reformas
a esta normatividad, enderezadas al fortalecimiento de este trascendental servicio publico, que
en lo concerniente a la realizacion de las obras destinadas a dotar un area determinada con riego,
drenaje o proteccion contra inundaciones presupone la delimitacion del area de influencia de
obras de infraestructura.

121 Cfr. articulos 31-46 de la Ley 152 de 1994.
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suela prestar especial atencion. Fruto de esta situacion surgen multiples in-
terrogantes en relacion con la supra o subordinacion de un plan o proyecto
respecto de otro, o con la obligacion juridica de concertar el contenido de un
instrumento con el de otro. Este panorama de incertidumbre se agrava por
la indeterminacion y ambigliedad de muchas de las disposiciones expedidas
en esta materia, cuya redaccion abierta suele prestarse para discusiones en
torno al alcance especifico de las atribuciones conferidas.

Toda vez que el alcance de la autonomia territorial, tanto como el régimen
general de ejercicio de las funciones publicas y de las competencias a cargo
de los entes territoriales, se encuentra en manos del legislador (arts. 150.23
y 287 CP), la cuestion de como se articula en su interior la enorme masa de
instrumentos proferidos por las autoridades titulares de competencias con
repercusiones territoriales corresponde fundamentalmente a la ley. Con todo,
se trata de una determinacion que ha de ser adoptada de forma respetuosa
de la autonomia territorial, y que debe apuntar al desarrollo de los principios
de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad previstos por el articulo 288
CP. El desconocimiento de estos principios o de la garantia constitucional de
la autonomia territorial puede conllevar la inconstitucionalidad de la ley!'22.

A pesar de las dificultades que envuelve, debido a los vacios y a la ausencia
de criterios legales claros al respecto, el analisis sistematico de la regulacion
vigente en este campo posibilita identificar al menos tres grupos de decisiones
administrativas o instrumentos, asi: los instrumentos a los que se somete el
POT (2.1), los instrumentos sometidos al POT (2.2) y los instrumentos llamados
a ser objeto de una concertacion entre autoridades (2.3).

2.I. LOS INSTRUMENTOS
A LOS QUE SE SOMETE EL POT

Aunque, como quedo visto, la proclamacion constitucional del principio y
de la garantia constitucional de la autonomia de las entidades territoriales

122 Asi, p. ¢j., entre otras razones, por considerar que el articulo 79 de la Ley 1151 de 2007, que
atribuia a los Macroproyectos de Interés Social Nacional formulados por el Gobierno Nacional
la calidad de determinantes del POT (con lo cual, a la par que se les excluia del deber de atender
las disposiciones del POT, se les erigia en limites de este, y al mismo tiempo, en un factor con-
dicionante de la validez de sus determinaciones), suponia un vaciamiento de la competencia de
los concejos municipales para la reglamentacion de los usos del suelo local, la sentencia C-149
de 2010 declar6 la inexequibilidad de dicho precepto.
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representa la exclusion de las relaciones de subordinaciéon como criterio
general de relacionamiento entre la Nacion y las autoridades locales, ello no
supone una equiparacion de los intereses territoriales y nacionales en todos
los casos. No todo esta llamado a ser objeto de una concertacion en pie de
igualdad. De manera eventual la confluencia en el territorio local de algunos
intereses nacionales o departamentales distintos a los locales puede dar lugar
a que se reconozca por el legislador la primacia de aquellos sobre estos. Ello
se traduce en la preponderancia sobre el POT del instrumento administrativo que
envuelve y desarrolla el interés supralocal prevalente. Se tratara, por tanto, de
un instrumento administrativo al cual el POT debe someterse.

En estos eventos, en todo caso, la legitimacion de dicha determinacion del
legislador presupone que se esté ante intereses publicos superiores, provistos
de una magnitud o entidad tal que justifiquen la restriccion que por esta via
se impone a la autonomia local. En tltimas, como ha sido destacado por la
Corte Constitucional, la constitucionalidad de esta clase de limitaciones a
la autonomia territorial dependera de las competencias o funciones que se
restringen, del grado de condicionamiento que se les impone y del peso de
las razones sobre las cuales se sustentan’23.

La legislacion de ordenacion del territorio ha denominado a estos ins-
trumentos prevalentes “determinantes del por”. Previstos inicialmente por
el articulo 10 LDU para un puiiado de asuntos (medio ambiente, proteccion
del patrimonio historico cultural, prevencion de riesgos, infraestructura de
transporte y de servicios publicos domiciliarios y asuntos metropolitanos),
su numero ha ido creciendo progresivamente de la mano de una legislacion
sectorial cada vez mas consciente de la importancia y caracter estratégico
de esta figura.

De acuerdo con lo establecido por el articulo 10 LDU, los determinantes
“constituyen normas de superior jerarquia” y como tal deben ser tenidos
en cuenta forzosamente por el POT, so pena de su invalidez'?4. Segin ha
remarcado el Consejo de Estado, representan “aspectos de interés social y
general para la sociedad colombiana”'25 y su consagracion “no hace mas que

123 Véase Corte Constitucional. Sentencia C-149 de 2010. En sentido similar, véanse las sentencias
C-077 de 2017 y C-535 de 1996.

124 Véase Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera. Sentencia
del 4 de febrero de 2016, rad. 11001-03-15-000-2015-02385-01.

125 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Secciéon Primera. Sentencia del 18
de marzo de 2010, rad. 11001-03-24-000-2005-00185-01.
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explicitar la primacia de la voluntad del legislador y la consecuente relacion
de subordinacion a ésta, asi como la coordinacion y prevision o planeacion
que el ordenamiento juridico, en especial el precitado articulo 10, le impone
a los municipios y distritos para la elaboracion de sus respectivos planes de
ordenamiento territorial”2%, Ellos suponen, entonces, el ejercicio del poder
legal de delimitacion del ambito de las competencias de las entidades terri-
toriales y de fijacion de criterios relevantes para su ejercicio (art. 287 CP).
En consecuencia, solo la ley pueda reconocer que un determinado instrumento
administrativo concebido para la promocion, garantia y tutela de un interés su-
pramunicipal especifico tenga la calidad de determinante del POT'?7.

Conforme a su construccion legal, los determinantes engloban deci-
siones de distinto rango (politicas, directrices, reglamentos, resoluciones,
etc.), contenido (normas, planes, instrucciones, proyectos, programas y
medidas) y origen (Nacion y departamentos), que envuelven intereses co-
lectivos o institucionales de escala supralocal™8. Su reconocimiento por el
legislador permite garantizar la alineacion y coherencia de las actuaciones
de las distintas autoridades implicadas en la ordenacion del territorio o a
cargo de competencias con repercusiones territoriales importantes'29.Y, ala
par que reflejan el caracter eminentemente concurrencial de este ambito'3°,
evidencian que la competencia urbanistica otorgada a los municipios por la
misma Constitucion “no puede truncar el desarrollo de empresas de interés
mas amplio” 3%, Son, en rigor, una figura optima para canalizar relaciones de
coordinacion, en los términos en que ello fue expuesto con anterioridad (.
e., expedicion unilateral de criterios vinculantes en ejercicio de una facultad
legal).

126 Ibid.

127 De aqui la anomalia, certeramente apuntada por Vasquez Viana, en relacion con la falta de
especificidad de los textos legales que fijan los determinantes y terminan por generar dudas
en torno a si ha sido la ley o el reglamento quien ha otorgado ese caricter a un determinado
instrumento de planificacion. El caso de los PoMcA y los POMIUAC resulta ilustrativo al respecto.
Véase VAsQUEZ VIaNA. “Los determinantes”, cit., pp. 282-283.

128 SANTAELLA QUINTERO. “La ordenacion territorial”| cit., p. 335.

129 Al respecto, véase VASQUEZ VIANA. “Los determinantes”, cit., p. 259.

130 Tal como senala la Corte Constitucional en la sentencia C-149 de 2010, “en materia de desarrollo
urbano, ordenamiento territorial, obras de infraestructura y politica de vivienda, la Constitucion
asigna competencias concurrentes a organos del orden nacional y territorial, sin delimitar de
manera rigida su ambito material, ni atribuir funciones especificas”.

131 VASQUEZ VIaNA. “Los determinantes”, cit., p. 278.
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Como se menciono lineas atras, inicialmente el articulo 10 LDU califico
como determinantes del POT a un reducido grupo de instrumentos y deci-
siones emanados del ejercicio de competencias ligadas a intereses de nitida
trascendencia supramunicipal, en relacion con los cuales la necesidad de
coordinacion es manifiesta. Originalmente el legislador atribuyd el titulo de
determinantes del POT a las directrices, normas, politicas, reglamentos, pla-
nes y demas instrumentos administrativos relacionados con la conservacion
y proteccion del medio ambiente, los recursos naturales y la prevencion de
amenazas y riesgos naturales (num. 1); a las politicas, directrices y regu-
laciones sobre conservacion, preservacion y uso de las areas e inmuebles
considerados como patrimonio cultural de la Nacion y de los departamen-
tos, incluyendo el historico, artistico y arquitectonico, de conformidad
con la legislacion correspondiente (num. 2); a las decisiones relativas al
sefialamiento y localizacion de las infraestructuras basicas en materia de
infraestructura de la red vial nacional y regional, puertos y aeropuertos,
sistemas de abastecimiento de agua, saneamiento y suministro de energia;
a las directrices de ordenamientos para sus areas de influencia (num. 3); y
a los componentes de ordenamiento territorial de los planes integrales de
desarrollo metropolitano, en cuanto se refieran a hechos metropolitanos,
asi como a las normas generales que establezcan los objetivos y criterios
definidos por las areas metropolitanas en los asuntos de ordenamiento del
territorio municipal, de conformidad con lo dispuesto por la legislacion
vigente'3? (num. 4).

No obstante, lo limitado del listado original de determinantes y la im-
portancia estratégica de esta figura para el desarrollo de proyectos de interés
supralocal ha llevado a que en estos tltimos afios se haya ampliado el numero
de determinantes sefialados por la ley. Asi por ejemplo, y en relacion con la
necesidad de tomar en consideracion las decisiones de la Nacion sobre el uso
del suelo rural con fines agricolas, el articulo 3.° de la Ley 1551 de 2012 (“por
la cual se dictan normas para modernizar la organizacion y el funcionamiento
de los municipios”) establece en su numeral g que es funcion de los entes
locales formular y adoptar los planes de ordenamiento territorial “teniendo
en cuenta los instrumentos definidos por la UPRA para el ordenamiento y

132 Lo previsto por el articulo 22 de la ey 1625 de 2013 en torno al Plan Estratégico Metropolitano
de Ordenamiento Territorial resulta crucial.
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el uso eficiente del suelo rural”!33. La Ley 1523 de 2012 (“por la cual se
adopta la politica nacional de gestion del riesgo de desastres y se establece
el Sistema Nacional de Gestion del Riesgos de Desastres y se dictan otras
disposiciones”) contiene también disposiciones de esta clase. Lo previsto en
su articulo 41, en virtud del cual se dispone que los organismos nacionales,
regionales, departamentales, distritales y municipales de planificacion deben
seguir las orientaciones y directrices senaladas en el Plan Nacional de Gestion
del Riesgo y contemplar las disposiciones y recomendaciones especificas
sobre la materia, es otro ejemplo de ello. Aunque declarado inexequible por
la Corte Constitucional'34, lo dispuesto por el articulo 4.° de la Ley 1776 de
2016, que al establecer el régimen juridico de las ZIDRES habilit6 a la UPRA
para definir el uso actual y potencial del suelo, ordenar las zonas geograficas
de acuerdo con sus caracteristicas biofisicas, hidrologicas, sus condiciones
economicas, sociales y de infraestructura, y definir los lineamientos, criterios
y parametros necesarios, “que deben ser considerados para la elaboracion
de los Planes, Planes Basicos y Esquemas de Ordenamiento Territorial en
las zonas rurales de los municipios”, también ilustra el mismo fenémeno.
Igualmente sucede con la Ley 1930 de 2018 (“por medio de la cual se dictan
disposiciones para la gestion integral de los paramos en Colombia”), cuyo
articulo 9.° confiere el caracter de determinante del POT tanto a la delimi-
tacion como al “plan de manejo ambiental” de los paramos declarados por
las autoridades respectivas. Lo dispuesto por el articulo 264 de la Ley 1955
de 2019 (por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022,
“Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad”) en relacion con los “proyectos
turisticos especiales” y la ejecucion de su infraestructura, que “constituyen
determinante de superior jerarquia en los términos del articulo 1o de la Ley
388 de 1997”, se suma a este bloque de normas.

La tendencia a la expansion de los determinantes del POT también
evidencia casos de problematica ambigiiedad y falta de técnica por parte
del legislador respecto de si un determinado instrumento tiene o no dicha
calidad. Asi, por ejemplo, la Ley 1931 de 2018 (“por la cual se establecen
directrices para la gestion del cambio climatico”) en su articulo 9.° senala
que “[1]as autoridades municipales y distritales deberan incorporar dentro

133 Las funciones de la Unidad de Planeacion Rural Agropecuaria (UPRA) estan definidas en el
Decreto 4145 de 2011.
134 Corte Constitucional. Sentencia C-077 de 2017.
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de sus planes de desarrollo y planes de ordenamiento territorial, la gestion
del cambio climatico teniendo como referencia los Planes Integrales de
Gestion del Cambio Climatico Territoriales de su departamento y los Planes
Integrales de Gestion del Cambio Climatico Sectoriales”; una redaccion que
siembra la duda sobre si a los instrumentos emanados de los ministerios y
departamentos les corresponde o no el caracter de determinantes del pPOT!35.
Las implicaciones de esta falta de técnica del legislador no son baladies,
dado que, como se apreciara lineas abajo, solo los determinantes puede ser
catalogados “normas de superior jerarquia”. Por ende, solo respecto de ellos
el sometimiento por parte del POT es forzoso.

De otro lado, y con miras a consolidar un modelo multinivel de ordena-
cion del territorio que supere la perspectiva puramente localista de la LDU
(derivada de la sentencia C-795 de 2000) y ofrezca una vision mas integral
del territorio, la LOOT ha atribuido a la Nacion y a los departamentos nuevas
competencias en materia de ordenacion del territorio. Como quedo visto,
su ejercicio se traduce en la expedicion de un conjunto de instrumentos y
determinaciones a los que es plausible asimilar en sus efectos a los deter-
minantes del POT. Aunque la LOOT no es expresa en atribuir este calificativo a
estas decisiones, no cabe duda de que en aras de asegurar la efectividad del
complejo sistema de ordenacion del territorio establecido es preciso acordarles
un efecto vinculante andlogo al de los determinantes previstos por el articulo 1o
Lpu. Entre las competencias atribuidas a la Nacion se destacan las de loca-
lizar grandes proyectos de infraestructura, determinar las areas limitadas
en su uso por razones de seguridad y defensa, y definir los lineamientos del
proceso de urbanizacion y sistema de ciudades (art. 29 num. 1). Igualmente
se debe resaltar la facultad de los departamentos para establecer directrices
y orientaciones para el ordenamiento de la totalidad o porciones especificas
de su territorio, definir politicas de asentamientos poblacionales y centros
urbanos, y orientar la localizacion de la infraestructura fisico-social con el

135 Antes que ser tenido en cuenta, el determinante, dada su vinculatoriedad, debe acatarse, se-
guirse, observarse. Las normas a continuacion tampoco esclarecen el punto. Asi, por ejemplo,
el articulo 19 sefiala que “[e]s responsabilidad de los municipios y distritos consultar los PIGcCT
para priorizar e incorporar dentro de los Planes de Ordenamiento Territorial las medidas que
consideren pertinentes”. Como es visible, la discrecionalidad que el legislador reconoce a los
municipios en torno a qué medidas adoptan o no del instrumento departamental parece ir en
contravia de la obligatoriedad caracteristica de los determinantes del POT.
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fin de aprovechar mejor las ventajas competitivas regionales y promover la
equidad en el desarrollo municipal (art. 29 num. 2).

La superior jerarquia normativa que se reconoce a los instrumentos
administrativos legalmente calificados como determinantes del POT y a los
emanados de las instancias supralocales del sistema multinivel de ordenacion
del territorio no expresa una relacion jerdarquica o de subordinacion del municipio
respecto de las autoridades que detentan las competencias para adoptar dichos
imstrumentos. De un lado, como quedo visto en la primera parte de este es-
crito, dicha relacion es inexistente en asuntos relativos a la ordenacion del
territorio o materias conexas. De otro, dicha jerarquia resulta caracteristica
de un ordenamiento juridico moderno como el colombiano. Como afirma
Guastini, por su complejidad y amplitud es habitual “que las normas que lo
componen no estén todas sobre el mismo plano, [sino| que estén jerarqui-
camente ordenadas”'3%. En este caso, puesto que la validez del POT se puede
ver comprometida si desconoce las normas, los lineamientos, las instrucciones o
previsiones de los determinantes, se estd ante un supuesto de jerarquia normativa
material o sustancial*37. Es, pues, una relacion estrictamente juridica, de la
cual no pueden derivarse jerarquias politicas ni administrativas’38,

Aun cuando, por ser parte de un mismo sub-sistema normativo (el de la
ordenacion territorial) organizado de manera estratificada, se podria afirmar
que los instrumentos adoptados por la Nacion y los departamentos en este
campo especifico se encuentran supraordenados al poT, ello no se podria
sostener rigurosamente de los determinantes fijados por el legislador. En
relacion con estos tltimos se presenta apenas la relacion de jerarquia juridica
material o sustancial apuntada, en atencion a las competencias que se ejercen

136  GUASTINL Las fuentes del derecho, cit., p. 379.

137 Ibid., p. 382.

138 Asi, aun cuando en la teoria tradicional del derecho se ha afirmado que con la aplicacion de este
criterio “se esta estableciendo no sélo la primacia de unas normas sobre otras, sino la primacia de
unos poderes sobre otros” (FrRaNCISCO LAPORTA. El imperio de la ley. Una vision actual, Madrid,
Trotta, 2007, p. 105), ello no resulta predicable de estos eventos. Mas que de una cuestion de
jerarquia de las fuentes juridicas involucradas, se trata de una prevalencia establecida por el
legislador (art. 10 LDU) en pro de la coordinacion de la nube de actores que confluyen sobre el
territorio. En consecuencia, mas que de una subordinacion politica o administrativa del municipio
respecto de las autoridades responsables de la expedicion de los determinantes, la inferioridad
jerarquica del POT respecto de estos tltimos se desprende del mandato legal en virtud del cual
el mismo esta llamado a sucumbir cuando entra en conflicto con cualquiera de ellos. Sobre esta
concepcion de la jerarquia juridica, véase GUASTINL. Las fuentes del derecho, cit., p. 388.
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y a la necesidad de coordinacion y cohesion interna de las actuaciones de las
distintas organizaciones por medio de las cuales el Estado atiende sus fines.

En todo caso, debido a la inexistencia de una relacion de subordinacion
administrativa o politica, no es procedente entender que en un hipotético
conflicto entre las disposiciones del POT y el contenido de los determinan-
tes debe razonarse con base en el criterio jerarquico. Esto significa que /as
eventuales diferencias que surjan entre estos instrumentos deberdn resolverse
mediante la aplicacion del criterio de la competencia. En consecuencia, se
tendra la obligacion de estar a lo resuelto por el determinante si, y solo si,
este ha sido adoptado en el marco de la competencia especifica en cabeza
de la autoridad que lo expida. Puesto que la invasion y la usurpacion de
competencias ajenas estan vedadas, no otro puede ser el criterio para la
resolucion de los eventuales diferendos. Excluir la aplicacion del principio
de jerarquia supone que de ninguna manera resulta admisible que las deci-
siones de las instancias superiores, so pretexto de la primacia de sus poderes,
tomen determinaciones u/tra vires o que desplacen a los niveles inferiores
en el ejercicio de sus atribuciones’39. No podria entonces validarse que la
Nacion, al amparo de la superior jerarquia (juridica) de las politicas que dicta
en materia de ordenacion del territorio, clasificara el suelo local o pudiera
dictar normas urbanisticas concretas para un determinado territorio, por
ser esta una atribucion propia del pOT.

Solo de manera excepcional (y de forma constitucionalmente discutible),
por expresa disposicion del legislador, los determinantes derivados de los
planes de manejo de las areas protegidas (arts. 5.18 y 31.16 de la Ley 99 de
1993) y de los planes especiales de manejo y proteccion (PEMP) de bienes de
interés cultural (art. 7.° de la Ley 1185 de 2008) suponen una total asuncion
por la instancia supralocal de la labor de reglamentacion de los usos del suelo.
Con ello se rompe el postulado atras expresado, segtn el cual lo propio de
las relaciones de coordinacion es la atribucion al ente coordinador de un
poder de direccion o incidencia sobre la manera como el coordinado ejerce la
responsabilidad a su cargo, sin que ello pueda traducirse en el “vaciamiento
competencial” del coordinado, ni en el “fortalecimiento competencial” del
coordinante™°. No obstante, la jurisprudencia que se ha pronunciado al
respecto no ha encontrado nada anémalo en ello.

139 MuNoz MacHapo. Tratado, cit., p. 247.
140 CoviLLA MARTINEZ. Coordinacion y autonomia, cit., p. 199.
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Asi se evidencia, por ejemplo, en el auto del 29 de octubre de 2014, por
medio del cual la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado
resolvio el conflicto positivo de competencias entre el Municipio de Cali y
el Ministerio de Cultura, con ocasion de la expedicion del pEmp de la Plaza
de Toros de Canaveralejo. Este instrumento contemplaba la modificacion
de los usos de suelo previstos en el POT para autorizar la construccion de un
centro comercial en la zona de parqueaderos y dio lugar a que el Concejo
Municipal de la ciudad planteara el conflicto de competencias. Sin dete-
nerse a examinar las particularidades de las relaciones de coordinacion en
general, ni de esta en particular, con base en el reparto legal efectuado por
la Ley 1185 de 2008, la Sala de Consulta concluy6 el proceso declarando
competente al Ministerio de Cultura “para adoptar los aspectos relativos
al uso del suelo, dentro del Plan Especial de Manejo y Proteccion —PEMP—,
que en ejercicio de sus competencias y bajo el principio de coordinacion
con las autoridades competentes del Municipio de Santiago de Cali, deci-
da adoptar para la Plaza de Toros Canaveralejo, ubicada en ese municipio,
dada la condicion de Bien de Interés Cultural de la Nacion que tiene dicha
Plaza de Toros”4!. Aunque se establecio la necesidad de coordinacion en-
tre las autoridades implicadas, no se examin6 el eventual exceso por parte
del legislador al configurar dicha competencia coordinadora en cabeza del
Ministerio. En tltimas, no se puede desconocer que (i) “la funcion de re-
glamentar los usos del suelo asignada a los municipios, es una expresion de
la descentralizacion territorial, y un corolario de la autonomia otorgada por
la Constitucion a las entidades territoriales” 42, ni que (i1) por mas amplia
que sea la libertad de configuracion del legislador en este frente, “no puede
anular el contenido especifico del principio de autonomia territorial que se
manifiesta en la posibilidad de que los municipios reglamenten los usos del
suelo dentro de su respectivo territorio” 43,

141 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. Auto del 29 de octubre de 2014, rad.
11001-03-06-000-2014-00130-00(C). Un analisis similar, pero referido a las competencias
ambientales de las cAR respecto de las areas protegidas, en Consejo de Estado, Sala de lo Con-
tencioso Administrativo, Secciéon Primera. Sentencia del 12 de marzo de 1998, exp. 4302.

142 Corte Constitucional. Sentencia C-035 de 2015.

143 Ibid.
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2.2. LOS INSTRUMENTOS SOMETIDOS AL POT

La valoracion de la gran masa de instrumentos administrativos que ordenan y
planifican actuaciones administrativas sobre el territorio permite diferenciar
entre los instrumentos supramunicipales (2.2.1) y los instrumentos locales
(2.2.2) sometidos al POT.

2.2.I. INSTRUMENTOS SUPRALOCALES
SOMETIDOS JURiDICAMENTE AL POT

Del mismo modo que el legislador, en ejercicio de su facultad de delimitacion
de las competencias publicas en general y de las entidades territoriales en
particular (arts. 150 num. 23 y 287 CP), puede estatuir la primacia de los
intereses supramunicipales que confluyen sobre el territorio local, también
puede resolver lo contrario. En tal caso, por mandato legal se dispone que una
determinada actuacion de una organizacion o entidad vinculada al orden nacional
o departamental debe sujetarse a las reglas del POT.

Es lo que sucede, por ejemplo, con el establecimiento de zonas francas.
Estas areas, cuya delimitacion es aprobada por el Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo (art. 2.° del Decreto Organico 1289 de 2015) para el
desarrollo de actividades industriales de bienes y de servicios, o de actividades
comerciales, bajo una normatividad especial en materia tributaria, aduanera
y de comercio exterior, precisan, segun las reglas fijadas por normatividad
vigente, “[a]creditar que el proyecto a desarrollar esté acorde con el plan de
desarrollo municipal o distrital, y que el uso del suelo esta permitido para tal
proposito” (art. 26.8 del Decreto 2147 de 2016). Por tanto, no observar las
reglas del poT impide el avance del proceso de declaracion de la zona franca
o puede comprometer la legalidad de dicha determinacion.

Otro caso analogo es el de los Planes de Ordenamiento Social de la Pro-
piedad Rural, reglados por el Decreto Ley go2 de 2017. De acuerdo con lo
previsto por el articulo 44.6 de esta norma, la formulacion de estos planes
por parte de la Agencia Nacional de Tierras (ANT) presupone tener en cuenta
la “[1]dentificacion de zonas que constituyan restricciones y condicionantes
para el ordenamiento territorial”. Ello remite al instrumento de ordenacion
territorial local, que en consecuencia entra a operar COmo un marco para
las determinaciones de ordenamiento social de la propiedad rural que se
proyecta adoptar.
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También se encuentran legalmente sometidos al POT los macroproyectos
de interés social nacional de categoria 1, anunciados por el Ministerio de
Vivienda, Ciudad y Territorio, y reglados por la ey 1469 de 2011. De con-
formidad con lo indicado por el articulo 4.° de esta ley, en ellos la definicion
de los términos y las condiciones de gestion y ejecucion del proyecto debera
efectuarse con arreglo a las normas urbanisticas del pOT vigente. Y precisa
que “[c]on la adopcion de estos macroproyectos, en ningun caso, podran
modificarse las disposiciones del respectivo plan de ordenamiento territorial
vigente”. Su sujecion al POT es, pues, plena.

Como es evidente, y tal como se indico en el apartado anterior, la supre-
macia juridica que asi se reconoce a las disposiciones del POT en absoluto
supone una relacion de subordinacion politica o administrativa entre la
autoridad que expide el instrumento supeditado al POT y el municipio. Se
trata, nuevamente, de una jerarquia material o sustantiva, estrictamente encua-
drada en el marco de las precisas competencias legales atribuidas a cada organo.
Dicha jerarquia resulta crucial para el funcionamiento adecuado del sistema
juridico y del complejo conglomerado de organizaciones que ejercen sus
competencias sobre el territorio. De un lado, resulta expresiva del caracter
estratificado o jerarquico de nuestro ordenamiento normativo, de manera
que el desconocimiento de las previsiones del POT puede dar lugar a la inva-
lidacion del instrumento expedido. De otro, refleja la necesidad de establecer
mecanismos de coordinacion entre los diferentes actores que confluyen en
el territorio, para lo cual, como se ha argumentado extensamente en este
escrito, las relaciones de coordinacion (resueltas en una decision unilateral
y vinculante) representan una alternativa valiosa.

También aqui impera el principio de competencia, de suerte que las
eventuales colisiones entre las determinaciones del POT y las estrictamente
correspondientes a los instrumentos sectoriales subordinados a ¢l deben
resolverse a partir de la consideracion estricta del ambito competencial de
cada una de las entidades en contienda. No puede olvidarse que, en todo
caso, la ordenacion del territorio local representa una competencia sectorial
mas. Por ende, no puede mas que ejercerse dentro de los confines senala-
dos por la ley. La permanente yuxtaposicion e imbricacion material de las
competencias en juego, el caracter borroso de muchas de las facultades
atribuidas por la ley y los eventuales excesos de algunas autoridades locales
en su ejercicio estan en la base de esta clase de conflictos. Como ha sido
destacado por Agudo Gonzalez, no hay duda de que la puesta en marcha de
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esta competencia “no puede conllevar un vaciamiento de las competencias de
otras administraciones asumiendo la regulacion detallada de toda actuacion
con incidencia en el territorio”!44. So pretexto de ordenar su territorio y
ejercer las competencias que le han sido atribuidas por la LoOT y la LDU, el
municipio no podria usurpar las competencias de otras autoridades funcional
y organicamente diferenciadas.

2.2.2. INSTRUMENTOS LOCALES SOMETIDOS AL POT

El propio ambito local constituye el escenario natural de expedicion de ins-
trumentos sometidos al poT; algunos de ellos, como se vera, propiamente
subordinados a ¢l. Esto tiene lugar tanto en desarrollo de las disposiciones
mismas de este instrumento como con ocasion de otras competencias sec-
toriales a cargo del municipio. Asi, la prevision legal de instrumentos de
planificacion territorial intermedia o derivada, como los planes parciales’45,
las unidades de planeacién rural4® o los planes maestros'47, tiene como
finalidad especifica desarrollar y complementar las disposiciones del pOT.
Son, entonces, instrumentos derivados, en tanto presuponen la existencia de
la norma a la que se encuentran subordinados, y ¢jecutivos, por cuanto bus-
can poner en marcha disposiciones generales de aquella™8. Frente a ellos,
la supremacia del POT es total.

Debido a esta condicion, esta clase de instrumentos no solo se encuentran
vinculados positivamente a las disposiciones del PoT, que deben desarrollar
y particularizar con miras a posibilitar la ejecucion de un determinado pro-
grama, proyecto u obra, con una perspectiva territorial y funcional mas de
detalle; sino que también se hallan sujetos a aquellas desde una perspectiva
negativa, en virtud de la cual se impone una tajante restriccion al conteni-
do de estos instrumentos: por su naturaleza secundaria o derivada, tienen

144 Ibid., p. 49.

145 Articulo 20 LDU.

146 Articulos 6.° y 7.° del Decreto 3600 de 2007, compilado por el Decreto 1077 de 2015.

147 Esta figura, no prevista de manera expresa por la 1L.DU, suele adoptarse por los municipios en
virtud de la habilitacion contemplada por el articulo 13.10 LDU, que autoriza al poT “[1]a defi-
nicion de los procedimientos e instrumentos de gestion y actuacion urbanistica requeridos para
la administracion y ejecucion de las politicas y decisiones adoptadas, asi como de los criterios
generales para su conveniente aplicacion”.

148 SANTIAGO MUNOZ MACHADO y MARIANO LLOPEZ BENITEZ. El planeamiento urbanistico, Madrid,
Tustel, 2007, p. 141.
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vedado modificar la clasificacion del suelo, asi como las determinaciones y
demas normas urbanisticas adoptadas por el POT, norma que desarrollan y
complementan’49.

La relacion entre el pOT y los instrumentos de planificacion derivada es
estrictamente jerarquica. Se trata de una supraordenacion y subordinacion
juridica en toda regla, derivada del caracter estratificado o multinivel del
subsistema normativo de la ordenacion del territorio. El poT, adoptado
mediante acuerdo municipal, de ordinario estara contenido en una fuente
de mayor rango que los decretos por medio de los cuales se expiden los
planes parciales, las unidades de planeacion rural y los planes maestros!5°.
Ademas, dada la omnicomprensiva facultad constitucional y legal otorgada a
los concejos municipales, bien podria el POT en cualquier momento imponer
sus contenidos, o derogar o suplantar las medidas emanadas de aquellos.
Por tanto, las eventuales diferencias que surjan entre estos instrumentos deberd
resolverse con arreglo al principio jerdrquico. Dada la primacia de los poderes
del concejo municipal, englobantes de los de las autoridades de planeacion
territorial local a cargo de la expedicion de los instrumentos derivados, sera
legitimo que adopte cualquier determinacion o desplace a estos ultimos en
el ejercicio de sus atribuciones (que serian también parte de las suyas).

En relacion con otros instrumentos de planificacion expedidos por el
mismo concejo municipal en ejercicio de otras competencias sectoriales,
relacionadas, por ejemplo, con la promocion de obras para el desarrollo
municipal, la relacion de sometimiento al pOT tendria un sentido distinto.
Por no tratarse de instrumentos derivados ni de ejecucion del poT, y ser
expresion del ejercicio de otras competencias sectoriales del mismo concejo
municipal, no hay frente a ¢l subordinacion jerarquica alguna. Con todo, la
trascendencia de las decisiones plasmadas en el POT obliga a entender que,
pese a no encontrarse formalmente subordinados a ¢él, estos instrumentos
deben someterse materialmente a sus previsiones. Mds que una superioridad
emanada de la jerarquia del organo que lo expide (pues seria el mismo organo)
0 de la fuente que lo contiene (que seria también la misma), seria funcion de

149 Cfr. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera. Sentencia
del 2 de febrero de 2012, rad. 76001-23-31-000-2006-02757-02.

150 La excepcion a esta situacion estaria dada por la extraordinaria expedicion del POT por medio
de decreto del alcalde en los eventos en los cuales expira el término legal para que se pronuncie
el concejo municipal sin que este emita pronunciamiento alguno. Cfr. articulos 26 LDU y 12 de
la Ley 810 de 2003.
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la especial naturaleza, procedimiento y vigencia en el tiempo del por. Definido
por el articulo 9.° LDU como “el conjunto de objetivos, directrices, politicas,
estrategias, metas, programas, actuaciones y normas adoptadas para orientar
y administrar el desarrollo fisico del territorio y la utilizacion del suelo”, el
POT es mucho mas que un puro reglamento!5!. No es un acuerdo municipal
cualquiera. Tiene un alto contenido de politicas y estrategias dirigidas a
orientar el desarrollo economico, ecologico, cultural y social de la localidad
en el mediano y corto plazo. Por esta razon tiene un procedimiento muy
peculiar, especialmente agravado, que involucra a una pluralidad de actores
institucionales y sociales y dista del procedimiento ordinario de aprobacion de
los acuerdos municipales'52. Esto explica su vigencia dilatada en el tiempo e
incluso su primacia sobre el plan de desarrollo municipal, al cual debe servir
de marco de referencia’53. Su extraordinaria legitimidad politica, derivada
de su complejo y dilatado procedimiento de expedicion, impide que otras
decisiones del concejo municipal desprovistas de dicho grado de elaboracion
y deliberacion puedan erosionar sus contenidos o invadir su ambito deciso-
rio'54. Supone, en definitiva, que determinadas materias estrictamente vin-
culadas con los asuntos relacionados con la denominada “accion urbanistica
municipal” (art. 8.° LDU) “han de contenerse en un concreto tipo de plan
y aprobarse conforme a un determinado procedimiento”!55. Asi las cosas,
antes que mediante la sola aplicacion de los principios de competencia o de
jerarquia, en caso de colision o conflicto entre decisiones adoptadas por la
misma corporacion politico-administrativa local habria que apelar al criterio
esbozado de la reserva de procedimiento del POT, como mecanismo para aislar
la peculiar competencia a cargo del municipio en este frente.

151  Una notable critica a la concepcion normativa tradicional del Plan General de Urbanismo en
Jost Maria BaNo LEON. “La obsolescencia de la idea de plan general”, en Revista de Estudios
de Administracion Local y Autondmica (REALA), n.° 13, 2020, Pp. 15 SS.

152 Cfr. articulos 23 a 26 y 28 LDU.

153 Cfr. articulo 21 LDU.

154 Velasco Caballero hace referencia a la “reserva de procedimiento” que caracteriza ciertos actos
adoptados por los plenos municipales en el Derecho Local espaiiol. Cfr. FrRaNcIsco VELASCO
CABALLERO. Derecho local. Sistema de fuentes, Madrid, Marcial Pons, 2009, p. 320.

155 Ibid., p. 330.
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2.3. LOS INSTRUMENTOS LLAMADOS
A SER CONCERTADOS CON EL POT

Aunque, como ha sido examinado, en ocasiones el legislador establece reglas
claras y expresas que permiten definir la primacia de un instrumento sobre
otro, el grueso de los casos en nuestro pais carece de esta clase de regula-
cion. Es lo que sucede, por ejemplo, en materia minera. En este sector la
ausencia de criterios precisos de articulacion de los maltiples instrumentos
de planificacion que confluyen en el ambito territorial ha llevado al Minis-
terio de Minas y Energia, consciente de la importancia de la regulacion de
los POT y POD sobre los usos del suelo y de la no inclusion de las actividades
minero-energéticas (AME) y de sus instrumentos de planificacion como de-
terminantes de aquellos, a impulsar la participacion activa de las entidades
del sector en los procesos de formulacion de los instrumentos de ordenacion
del territorio. Ciertamente, como se lee en la “Guia para la incorporacion
de la dimension minero-energética en el ordenamiento territorial departa-
mental”, para el Ministerio:

... [1Jas AME pueden integrarse en el Plan de Ordenamiento Territorial por medio
de la participacion activa e ilustrada de su actores y organizaciones en los procesos
técnicos, institucionales, politicos y administrativos. Se debe fomentar el aporte
de ideas y propuestas que logren, en cada una de las fases de elaboracion del poD,
posicionar el sector de manera que se propicie su crecimiento e integracion con
los demas sectores y actividades socioeconomicas, contribuyendo a estructurar
un modelo de ordenamiento territorial que propicie el desarrollo sostenible?5,

Lo anterior parte de reconocer e/ cardcter esencialmente concurrencial de las
actividades relacionadas con la ordenacion del territorio y el aprovechamiento
y gestion de los recursos naturales; de donde, como ha sido apuntado por la
jurisprudencia constitucional, se desprende un especial requerimiento de
concertacion entre los multiples intereses en presencia. Fn efecto, de una parte,
se tiene que “es contradictorio afirmar que pese a la existencia de compe-
tencias del Gobierno Nacional central respecto a los recursos del subsuelo,
las autoridades territoriales puedan vetar la exploracion y explotacion de

156 Ministerio de Minas y Energia. Guia para la incorporacion de la dimension minero-energética en
el ordenamiento territorial departamental, Bogota, Ecosimple y UPME, 2019, p. 91I.
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los RNNR, y a su vez con ello no desconocer las facultades de otras entidades
creadas para tales fines”!57. De otra, sin embargo, es patente que “el reco-
nocimiento de las competencias de la nacion y del gobierno nacional central
respecto al subsuelo y los RNNR, no puede desconocer el hecho de que parala
extraccion de éstos se requiere realizar actividades en la superficie, es decir,
en el suelo” 58, Estas premisas llevan a la Corte Constitucional a afirmar que
“[pJara resolver la tension en las competencias otorgadas a la nacion y las
entidades territoriales en materia de suelo y subsuelo, debe darse aplicacion
al articulo 288 constitucional que define los principios de coordinacion y
concurrencia para estos casos”'59. Sin embargo, ante las manifiestas limita-
ciones de la legislacion vigente en esta materia, en la multicitada sentencia
SU-o095 de 2018 la Corte termina por hacer un llamado al legislador para que
defina uno o varios mecanismos de participacion ciudadana e instrumentos
adecuados de coordinacion y concurrencia Nacion-territorio.

De cualquier modo, el planteamiento que subyace al razonamiento de
la Corte Constitucional termina por entender que, en el marco del Estado
unitario y descentralizado con reconocimiento de la autonomia de las enti-
dades territoriales sancionado por el articulo 1.° CP, dicha confluencia de
intereses supone “la necesidad de que exista una concertacion de las politicas
publicas entre la Nacion y las entidades territoriales. Dicha concertacion
debe reconocer la diversidad de [lo] local, sus caracteristicas propias”10°.
Este planteamiento llevo a que en la sentencia C-035 de 2015 la Corte Cons-
titucional declarara la exequibilidad condicionada de los articulos 20 y 108
de la Ley 1753 de 2015, en el entendido de que la declaracion de areas de
reserva minera deberia siempre suponer una concertacion con las autoridades
locales de los municipios donde estan ubicadas, de forma que no se afecte
su facultad constitucional para reglamentar los usos del suelo0".

157 Corte Constitucional. Sentencia SU-095 de 2018.

158 Ibid.

159 Ibid.

160 Corte Constitucional. Sentencia C-077 de 2017. En un sentido similar, véase la sentencia C-035
de 2015.

161 Tal como expresa la Corte Constitucional en este fallo, “la seleccion de areas de reserva minera
no necesariamente resulta contraria a los intereses de las entidades territoriales. Puede ocurrir
que las autoridades del orden nacional coincidan en su propoésito con las autoridades de los mu-
nicipios. Sin embargo, en ese mismo orden de ideas, también puede ocurrir que las autoridades
municipales tengan intereses, prioridades o visiones del ordenamiento territorial del municipio
que resulten incompatibles con la seleccion de areas de reserva minera. Lo cierto es que si no
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De la misma manera, el planteamiento resefiado llevo a que en la sen-
tencia C-077 de 2017 la Corte Constitucional declarara la exequibilidad
condicionada del inciso 1.° del articulo 20 de la Ley 1776 de 2016, por medio
de la cual se establecio la regulacion de las ZIDRES, asi como de los incisos 2.°
y 3.° de su articulo 21, “en el entendido [de] que la identificacion, delimi-
tacion, y aprobacion de la zonas ZIDRES, por parte del Gobierno Nacional,
debera estar precedida de un proceso de informacion y concertacion con los
Concejos Municipales de los entes territoriales que resulten afectados por
esas decisiones y tomar en cuenta los planes, planes basicos y esquemas de
ordenamiento territorial en las zonas rurales de los municipios”.

LLa ausencia de reglas claras sobre la articulacion de los instrumentos
que rigen la implantacion de carceles, instalaciones militares, policiales y
judiciales, infraestructura para servicios publicos no domiciliarios, Espacios
Territoriales de Capacitacion y Reincorporacion (ETCR), Zonas de Reserva
Campesina (zrC), Zonas de Desarrollo Empresarial (zDE) y Distritos de
Adecuacion de Tierras (DADT), entre otros, obliga a pensar que, dada la
magnitud de los intereses publicos nacionales envueltos en cada una de estas
figuras y obras, se impone su concertacion con los eventuales intereses locales
enfrentados. En consecuencia, resulta forzoso asumir que ni el municipio ni la
Nacion pueden decidir de manera independiente e inconsulta sobre su emplaza-
miento y funcionamiento en el territorio.

Solo en contados casos, como el de los macroproyectos de interés social
nacional de categoria 2 (los cuales presuponen la modificacion del poT), el
legislador ha previsto un procedimiento de concertacion y acople de los
intereses de la Nacion con los del territorio intervenido, tal como se aprecia
en el articulo 8.° de la Ley 1469 de 2011. En otros eventos, como el de los
Planes Especiales de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET), reglados
por el Decreto Ley 893 de 201717921 ¢l legislador tan solo sefala la necesi-

existe un mecanismo de coordinacion entre la Autoridad Nacional Minera, o el Ministerio de
Minas y Energia, segun sea el caso, y las autoridades municipales respectivas, no existe una
garantia suficiente de que el ejercicio de la competencia en cabeza de la Nacion no impida el
ejercicio de las competencias y facultades otorgadas constitucionalmente a las autoridades
municipales, quienes se encuentran mas cerca del ciudadano, de sus asuntos, e intereses en el
territorio nacional” (ibid.).

162 De acuerdo con el articulo 2.° del Decreto Ley 893 de 2017, los PDET tienen por finalidad la
transformacion estructural del campo y el ambito rural, y un relacionamiento equitativo entre el
campo y la ciudad en las zonas priorizadas, asegurando el bienestar y el buen vivir, la proteccion
de la riqueza pluriétnica y multicultural, el desarrollo de la economia campesina y familiar y
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dad de articulacion del PDET y de su Plan de Accion para la Transformacion
Regional (PATR) con los instrumentos de planificacion territorial local del
area intervenida, pero no se detiene a establecer un procedimiento para
surtir dicho acuerdo®3.

Lo previsto por la ley para los macroproyectos de interés social nacional
de categoria 2 deberia servir de modelo para que el legislador tenga siempre
conciencia de las implicaciones territoriales de sus determinaciones y de la
importancia de establecer procedimientos que viabilicen y brinden certeza
juridica a la forma como se adelantara el proceso de concertacion. De un
lado, las competencias no se ejercen en el vacio y suelen producir importantes
repercusiones sobre el territorio y sobre las competencias concurrentes; de
otro, la inadecuacion de las reglas del procedimiento administrativo comun
(arts. 34 ss.) para encauzar esta clase de acuerdos pone en evidencia que
nuestro ordenamiento juridico carece de una estructura procedimental
legalmente reglada, apropiado para este fin. Parece apremiante reparar en
tales extremos del ejercicio de estas funciones, hasta ahora descuidados por la
legislacion. Y urge igualmente promover una reflexion mas amplia y detenida
sobre el alcance del principio constitucional de coordinacion y sus verdaderas
exigencias: isupone siempre un proceso de concertacion paritaria? ;Puede
atenderse de manera debida mediante instancias o arreglos procedimentales
como los conceptos preceptivos, las aprobaciones posteriores, la participacion
activa en un procedimiento o el derecho de veto sobre lo resuelto? (No esta
el legislador en mora de adoptar un procedimiento administrativo comin
para facilitar arreglos interadministrativos?

La relevancia de todos los intereses publicos, privados y colectivos en
juego cuandoquiera que se habla de intervenciones sobre el territorio exige
esta discusion, hoy aparentemente zanjada en la reduccion del concepto de

las formas propias de produccion de los pueblos, comunidades y grupos étnicos, el desarrollo
y la integracion de las regiones abandonadas y golpeadas por el conflicto, y el reconocimiento
y la promocién a las organizaciones de mujeres rurales, asi como hacer del campo colombiano
un escenario de reconciliacion.

163 Segun el articulo 6.° del Decreto Ley 893 de 2017, “[l]Jos PDET y los PATR deberan articularse
y armonizarse con el Plan Nacional de Desarrollo, los planes de desarrollo de las entidades
territoriales y demas instrumentos de planeacion y ordenamiento del territorio, en aplicacion
de los criterios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad, y de conformidad con lo esta-
blecido en las normas organicas de planeacion. Los PDET y los PATR integraran otros planes del
territorio que contribuyan a su transformacién”.
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coordinacion a concertacion, promovida por la jurisprudencia constitucional
mas reciente04,

CONCLUSIONES

Del analisis efectuado se puede arribar a las siguientes conclusiones:

1. Por su caracter de competencia esencialmente concurrencial, con
una clara vocacion integradora y una elevada exigencia de coordinacion de
la accion de las multiples autoridades que convergen en el territorio para
atender sus responsabilidades sectoriales, la ordenacion del territorio permite
apreciar con nmitidez las implicaciones del modelo territorial consagrado por la
Constitucion de 1991: la profusion de responsabilidades concurrenciales, que
convocan a todos los niveles de la Administracion Pablica para hacer frente
a una tarea globalmente asignada al Estado, la superacion de las relaciones
de subordinacion entre la Nacion y las entidades territoriales como criterio
de relacionamiento fundamental entre una y otras, el abandono del criterio
jerarquico como parametro fundamental para la resolucion de los conflic-
tos interadministrativos, las exigencias de coordinacién, concurrencia y
complementariedad en la accion publica multinivel, y el forzoso respeto a
la garantia de la autonomia de las entidades territoriales.

2. Las circunstancias facticas y juridicas en que obran las autoridades
publicas en la actualidad, que presuponen tanto un orden constitucional
abierto a la asignacion global y concurrencial de tareas al Estado como una
realidad social, economica, ecologica y politica cada vez mas compleja,
heterogénea e interconectada, impiden aislar con precision materias o campos
que puedan calificarse como de interés exclusivamente nacional, regional o local.
Puesto que seran habituales los entrecruzamientos e imbricaciones perma-
nentes, lo que sucede con unos intereses probablemente termina por afectar
a otros del mismo o de diferente nivel (superior o inferior). Es preciso afilar
las técnicas de identificacion de intereses en presencia y tomar conciencia
de la creciente necesidad de establecer canales adecuados de coordinacion

164 Referencia las varias formulas aplicadas por el derecho administrativo espafiol para la articulacién
de la pluralidad de intereses concurrentes en las decisiones relacionadas con la ordenacion del
territorio MARCOS VAQUER CABALLER{A. “El urbanismo supramunicipal: su auge, su necesaria
diferenciacion de la ordenacion del territorio y sus limites”, en Revista Digital de Derecho Ad-
ministrativo, n.° 7, 2012, pp. 122 ss.
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interadministrativa. Esto resulta especialmente sentido en el caso de las
competencias que se ejercen sobre el territorio o con repercusiones rele-
vantes sobre ¢€l.

3. La complejidad del sistema multinivel de ordenacion del territorio
adoptado por la legislacion nacional hace posible establecer que al interior de
este subsistema normativo se trenzan relaciones de cooperacion y de coordi-
nacion, que pueden operar en términos de voluntariedad o limitar la auto-
nomia territorial por medio de la definicion de una clara jerarquia normativa.
Aunque esta no tiene otro proposito que asegurar la construccion coherente,
sostenible, integral y descentralizada de la ordenacion del territorio, excluye
las relaciones de subordinacion entre unas autoridades y otras y le asigna roles
especificos a cada una. Por tanto, el modelo excluye las actuaciones ultra vires y
aspira (idealmente) a una construccion coordinada, escalonada e incremental
a partir de la accion combinada de todas las autoridades implicadas. Con todo,
en aras de una mayor efectividad del principio de autonomia territorial y de
las reglas que se van adoptando, no condiciona el ejercicio de las facultades
atribuidas a las instancias inferiores a la previa definicion de los criterios
adoptados por las autoridades superiores. De ahi que no pueda inhibirse la
competencia local para expedir un POT por la ausencia del respectivo POD o
de las politicas nacionales en materia de ordenacion del territorio.

4. Las abundantes relaciones intersectoriales entre competencias ejer-
cidas en el territorio no pueden apreciarse sino a partir de la consideracion
de sus repercusiones sustanciales en ¢l y en el conjunto de competencias
conexas. La imposibilidad de compartimentar los ambitos de la realidad
en los cuales tiene lugar la accion de la Administracion obliga a reparar en
esta incidencia y a atender las exigencias de coordinacion que ello supone.
Estas relaciones podran encarnarse en vinculos horizontales, apoyados en
los principios de concurrencia, coordinacion y colaboracion (. e., relaciones
de cooperacion), o en lazos verticales, respetuosos de la autonomia territo-
rial, que aun cuando limiten la capacidad de gestion autonoma de los entes
territoriales desarrollan de forma 6ptima los principios de concurrencia y
coordinacion y permiten asegurar la alineacion, coherencia y efectividad
en el actuar de la Administracion Publica como conjunto institucional (z.
e., relaciones de coordinacion). Ni la autonomia territorial risie con la cons-
truccion de una jerarquia juridica que asegure la accion coordinada y eficiente
de las autoridades publicas sobre el terreno, ni el principio de coordinacion puede
reducirse solo a los procesos de concertacion paritaria entre organos de distintos
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miveles administrativos. Fs preciso reflexionar sobre las maltiples posibilidades
de arreglos institucionales que ofrece el principio de coordinacion en aras de
alcanzar resultados armonicos en escenarios procedimentales participativos.

5. Urge que el legislador tome conciencia de que las competencias admi-
nistrativas no se ejercen en el vacio, comience a tener en cuenta la dimension
territorial de los quehaceres de la Administracion, se apropie y ejerza las
atribuciones que le corresponden en virtud de la reserva legal de las funciones
publicas, y empiece a adoptar criterios y reglas claros (sustanciales y procedi-
mentales) y completos, que permitan una adecuada concurrencia y coordinacion
de las distintas autoridades cuyas actuaciones confluyen en el territorio. La so-
breabundancia de proyectos e instrumentos de planificacion de todo tipo no
hace mas que agudizar esta necesidad. El llamado en ese sentido efectuado
por la Corte Constitucional en la sentencia SU-095 de 2018 no es mas que
la formalizacion de un clamor que aflora en cada sector administrativo que
supone actuar o intervenir sobre el territorio. Un concepto preceptivo (no
necesariamente vinculante o vinculante prima facie, como el que expide la
Superintendencia de Industria y Comercio en ejercicio de su rol de abogacia
de la competencia’®5), un deber de informacion de una parte a la otra, el
derecho de una a hacerse parte en el procedimiento decisorio instruido por
la otra, o un eventual derecho de veto en cabeza de alguno de los sujetos
interesados, son algunas de las multiples formas que podria adoptar el legis-
lador para sustanciar y canalizar procedimentalmente las hoy omnipresentes
exigencias facticas y juridicas de coordinacion interadministrativa. La riqueza
dogmatica de los principios de concurrencia, coordinacion, colaboracion y
subsidiariedad permite imaginar muchos escenarios mas alla de la simple
concertacion paritaria.

6. Pese a la complejidad de la estructura de la Administracion Publica
en Colombia actualmente, que opera en los niveles politico-administrativos
territoriales sefialados por la Constitucion (arts. 115,286 y 288) y reconoce a
cada uno de ellos autonomia frente a los demas (rectius, ausencia de una rela-
cion de subordinacion jerarquica), el Estado debe obrar en el campo como una
unidad orgdnica, capaz de armonizar sus actuaciones de cara a materializar con
eficacia y eficiencia los objetivos que le son trazados por la Constitucion y la ley.
Asilo dispone el articulo 209 CP, al fijar el mandato expreso de coordinacion

165 Cfr. el articulo 7.° de la Ley 1340 de 2009.
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“para el adecuado cumplimiento de los fines del Estado”, lo mismo que al
establecer como principios rectores de la funcion administrativa preceptos
como la prevalencia del interés general, eficacia, economia y celeridad. En
definitiva, a pesar de la alambicada estructura que presenta en la actuali-
dad, “el Estado se concibe como una organizacion unitaria, constituida por
diversos organos (constitucionales, estatales directos e indirectos, etc.) que
no son titulares, sino que ejercen competencias, porque la titularidad de
esas competencias pertenece a la unidad de actuacién, que es el Estado”100,
Mal podria la autonomia que en virtud de la descentralizacion (territorial o
técnica) se reconoce a una determinada autoridad administrativa dar lugar
al ejercicio aislado o desarticulado de sus competencias, como si de un ente
autarquico, separado o soberano se tratara™7. La exigencia de un resultado
eficaz, eficiente, sostenible y armonico se impone. Puesto que no puede mas
que conformarse a las exigencias de concurrencia, coordinacion, colaboracion
y complementariedad que fija la Carta, la compleja estructura multinivel del
sistema de ordenacion del territorio establecido por la LOOT y la marana de
relaciones intersectoriales que tienen lugar en el terreno donde se llevan a
cabo, no son mas que un desafiante recordatorio de lo anterior.
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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.






