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En  ejercicio  de  la  función  preventiva  y  de  control  de  gestión,  consagrada  en  los  artículos
277 y 278 de  la  Constitución  Política de Colombia,.  así como en  el  Decreto 262  de  2000,  la
Procuraduría  General  de  la  Nación,  a  través  de  la  Procuraduría  Delegada  para  Asuntos
Ambientales  y  Agrarios  y  el  lnstituto  Geográfico  Agustín  Codazzi  -  lGAC,  lNSTAN  a  las
autoridades destinatarias del  presente Memorando para que  promuevan organizadamente
la  incorporación  de  la  variable  ambiental  en  los  Planes  de  Ordenamiento Terrítorial  -  POT
de  los municipiosi  en  los términos de sus competencias.

l.      lNTRODUCClÓN.

De  acuerdo  con  lo  establecido  en  el  artículo  311  de  la  Constitución  Política  de  Colombia,
al  municipio  como  entidad  fundamental  de  la  división  político-administrativa  del  Estado  le
corresponde  prestar  los  servicios  públicos  que  determina  la  ley,  construir  las  obras  que
demande el  progreso  local,  ordenar el  desarrollo de su territorio,  promover la  partic¡pación
comunitaria,  el  mejoramiento  social  y  cultural  de  sus  habitantes  y  cumplir  con  las  demás
funciones que  le  as¡gnen  la  Constitución y las leyes.

A  través  de  la  expedición  de  la  Ley  388  de   1997,   se  establec¡eron  mecanismos  para
promover  el   ordenamiento   del   territorio   del   municipio,   el   uso   equitativo   y   racional   del
suelo,   la   preservac¡Ón  y  defensa   del   patrimonio  ecológico  y  cultural,   la   prevención   de
desastres,  así como la ejecución de acciones urbanísticas eficientes, entre otros.

El  denominado  Plan  de  Ordenam¡ento Territorial,  de  acuerdo  con  lo  consagrado en  la  Ley
388    de     1997,    constituye    el    instrumento    básico    para    desarrollar    el    proceso    de
ordenamiento del  terr¡torio  mun¡cipal.

Ahora   bien,   los   dos   instrumentos   de   planeación   fundamentales   a   d¡sposic¡ón   de   las
entidades   territoriales   para   impulsar  el   desarrollo   local   y   regional   son:   los   Planes   de
Ordenamiento Territorial  (municipal y departamental)  y los  Planes de  Desarrollo.  Mediante
los  pr¡meros se  busca  la adecuada ocupación y uso del espacio físico,  con  la  mira  puesta
en  la  prosperidad  colectiva,  amb¡ental  y  económicamente  sostenible;  y  con  los  segundos,
se  concretan  las  acciones  programát¡cas  de  los  respect¡vos  mandatarios  municipales  y
departamentales  que  se  adelantarán  durante  su  período  de  gobierno  para  propic¡ar  el
desarrollo en  sus  respectivas jurisdicciones.  Unos y otros,  articulados en  lo  posible con  los
planes de desarrollo  naciona'.



PROCURADURIA

GENERAL OE LA MClON

[GAC
INSl lTU`' O  G EOGRAFICO

AGUSTIN  CODAZZl

La  mayoría de  los gobernadores y alcaldes  poses¡onados el  pasado  primero  de enero se
encuentran  en  una importante y comprometedora coyuntura en estas materias.  En efecto,
un  buen  número  de  planes  de  ordenamiento  terr¡torial  municipal  (en  cualquiera  de  sus
modalidades:  POT,  PBOT  y  EOT)  tiene  vencida  su  vigenc¡a  de  largo  plazo,  refer¡da  a  los
factores  estructura'es,   por  lo  que  se  hace  necesario  proceder  a  su  rev¡sión  y  ajuste.
Además,   hay   otro   número   de   POT   que   han   sido   adoptados   y   rev¡sados   en   fechas
recientes,   sobre   los   cuales   algunos   de   los   nuevos   mandatar¡os   han   expresado   su
preocupación   por  fallas  y  errores  en  su  adopción   o  en  su  formulación.   En   este  caso
también sería factible su  revisión.

De  conformidad  con  la  Ley  1454  de  2011,  también  ha  llegado  la  ocasión  de  que  los
gobernadores    promuevan    la    adopción    de    planes    de    ordenamiento    departamental,
mediante  los  cuales  se  busca  que  estos  entes  cumplan  con  su  función  de  articular  la
planeación  local  con  la  regional  y 'a  nac¡onal,  con  'a f¡nalidad  de  atender fenómenos de  la
ocupación   territorial   que   rebasan   el   ámbito   local   y   aprovechar   'as   sinergias   de   la
integración    reg¡onal    y    nacional.    Asuntos    como    la    protección    de    los    ecos¡stemas
estratégicos,   la  gestión  del   riesgo,   los  s¡stemas  de  servicios   públ¡cos  y  el   manejo  de
residuos   y    aguas    residuales   de    orden    reg¡onal,    'as   vías   y   otras    infraestructuras
depahamentales,   requ¡eren  de   planeación   en   esta   escala   ¡ntermedia  en   benef¡c¡o   del
mejor uso de los recursos púb'icos.

ll.    ANTECEDENTES

1.    Circular  No.  023 de  2010 de  abril  13  de  2010  de'  Despacho del  Procurador General  de
la  Nación.

En  sede  preventiva,  el   Procurador  General  de  la   Nación  exhortó  a  las  autoridades
competentes    en    el    proceso    de    formulación    y    expedición    de    los    Planes    de
Ordenam¡ento  Territorial   a   ¡nclu¡r  'a  variable  ambiental  en  dichos   instrumentos,   con
base en 'as siguientes observaciones:

®        Revisare  incorporaren  el trám¡te  de formulac¡ón  de  los  POT,  PBOT y  EOT,  lo que

tiene  que ver específ¡camente  con  el  dimensíonamiento ambíental  del  componente
general, del componente urbano y del componente rural.

'       Rev¡sar e  incorporar en  los  POT,  PBOT y  EOT,  las  observac¡ones  hechas  por  las
Corporac¡ones  Autónomas   Regionales   o  autoridades   ambientales,   así   como   la
aprobación f¡nal en relac¡ón con aspectos ambientales que a estas corresponde.

-       Tener  en  cuenta  en  las  revis¡ones  y  nuevas  formulaciones  de  los  POT,  PBOT  y
EOT,   las   previs¡ones   legales   relac¡onadas   con   aspectos   amb¡entales,   en   los
térm¡nos y condic¡ones señalados en  la  Circular No.  023 de 2010.

2.    Oficio   de   fecha   21    de   nov¡embre   de   2012,   dirigido   al   Ministro   de   Ambiente   y
Desarrollo   Sostenible,   Min¡stro  del   lnterior,   así  como   a   los  alcaldes   municipales  y
distritales y a las diferentes autoridades ambientes.

^  fu:rc:oV:SpfeejeOnf:tJ:,rfeofre#durá  jan P:O;uardaoduaríiaosGAeinceaída:sdeMluanrc:pCáíené yenD:j:r[tCáÍ:Os,dae ISous

Concejos  Mun¡c¡pales  y  Distritales,  a  las  Corporaciones  Autónomas  Regionales  y  de
Desarrollo  Sosten¡ble,   así  como  a  las  au{oridades  ambientales  urbanas,   para  que
promovieran  organ¡zadamente  la  incorporación de la variable  ambiental  en  los  planes
de  ordenamiento territorial  de  los  municipios,  en  los términos  de  sus  competencias,  y
conforme el  marco  normativo aplicable.
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Además  de  lo  anterior,  se  recordó  a  las  administraciones  municipales  que,  debe  ser
prior¡tario  tener en  cuenta  el  impulso  y  promoción  del  proceso  educativo  y  cultural  en
educación  ambiental,  espec¡almente  la  inclus¡ón  de  Proyectos  Educativos Ambientales
-PRAES -,  conforme a  lo establecido en el  Decreto  1743 de  1994 y en  la  Direct¡va  No.
007 de Octubre 21  de 2009,  exped¡da  por la  Procuraduría  General de  la  Nación.

3.     Of¡cio  No.  379 de marzo 7 de 2016,  dirigido a los alcaldes munic¡pales.

Por  med¡o  de  este  oficio,  se  les  recalcó  a  los  alcaldes,  la  neces¡dad  de  ¡ncorporar  'a
var¡able  de  cambio  cl¡mático  en  las  políticas  locales,  especialmente  en  el  proceso  de
construcción de  los Planes de  Desarrollo Municipal.

Así  mismo,  se  recordó  el  lnforme  Preventivo  elaborado  por la  Procuraduría  General  de
la  Nación  en  noviembre de  2015,  titu'ado:  "Capacidad  de  adaptación  de  los  mun¡c¡p¡os
de  Colombia  al  camb¡o  climático"1,  el  cual  buscaba  generar  recomendaciones  a  n¡vel
técnico  y jurídico que  s¡rvieran  de  insumo  para  afrontar las  responsabil¡dades  y  retos al
momento  de  llevar  a  cabo  la  implementac¡ón  de  programas,  proyectos  terr¡toriales  y
políticas  públicas en  materia de adaptación a este fenómeno.

Dentro de  las conclusiones de este estudio,  se encuentran  las sigu¡entes:

-     Es   necesario  ¡ncorporar  med¡das  de  adaptación  específ,'cas  al  contexto  de  cada
municipio,  teniendo  en  cuenta  las  características  de  población,  tipos  de  geografía
predominantes,    las   comunidades   ub¡cadas   en   áreas   de   r¡esgo,    'a   economía
mun¡cipal  y  la  distribución  de  la  población  en  sus  zonas  rurales  y  urbanas,   entre
otras,  con el fin de determinar su vulnerabilidad y las oportunidades que puede tener
de  adaptación a  nive'  local.

-    Los  municipios  cuya  economía  depende  en  gran  parte  de  los  recursos  naturales,  y
en  los  que  las  condicíones  socioeconómicas  causan  una  importante  presión  sobre
los  ecos¡stemas,  tienen  una   necesidad   mucho  mayor  de  diseñar  e  ¡mplementar
medidas de adaptacíón  culturalmente apropiadas.

-     El  diagnóstico  en  materia  de  ordenam¡ento territor¡al  es  poco  alentador y  const¡tuye
un  llamado  de  atención.  El  63%  de  los  munic¡pios,  es  decir 589,  aceptan  no  haber
actualizado   el   instrumento   de   ordenamiento   terr¡torial   y   el   82%,   esto   es   767,
reconocen que tienen población asentada en zonas de riesgo.

-     En  materia  de  minería,  la  encuesta  ¡ndica  que  un  61%  de  'os  municipios  reconoce
tener ese tipo de actividad en su  perímetro,  de  los cuales en  aproximadamente 211
munic¡pios   más   del   25%   es   m¡nería   ilegal.   Adicionalmente   preocupa   que   122
munic¡pios   reportaran   que   más   del   750/o   de   la   minería   que   se   realiza   en   sus
jurisdicciones  es  ilegal.

-     E' 85O/o de  los mun¡cipios encuestados,  esto es 795,  asegura no contar con estudios
sobre  camb¡o  climático  en  su jurisdicción.  La  preparac¡ón  para  la  adaptación  sobre

4^        la base de ev¡dencias o proyecc¡ones c¡entíficas es aún una tarea pendiente.

-    La adaptación es  un  proceso que demanda  la articulación de diferentes actores que

participen  y  coordinen  los diversos sectores.  Para  esto es  necesar¡o diagnosticar la
vulnerab¡lidad  de  la  población,  así  como el  med¡o  b¡ofísico,  social  y  económico  para

1  http://www.pi`ocuraduria.gov.co/portal/media/file/Adaptacion.pdf
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poder  diseñar  las  estrategias  específicas  de  adaptación  que  más  se  ajusten  a  la
realidad.

lll.   ALCANCE

A  pesar  de  que  los  planes  de  desarrollo  pueden  tener  una  visión  de  largo  plazo,   sus
programas  de  ejecución  se   limitan   al   período   gubernamental   respect¡vo,   vale  decir,   al
cuatrienio,  mientras  que  los  planes  de  ordenamiento  t¡enen  un  horjzonte  mínimo  de  tres
períodos  administrativos y  una  perspectiva  de  largo  plazo.  De tal  suerte que  los  proyectos
y  acciones  que  se  establezcan  en  los  PDD  deben  guardar armonía  y  coherencia  con  'as
previstas en  los  POT.  Dicho  de  otra  manera,  los  mandatarios  no deberían  adelantar obras
y acc¡ones en las materias contempladas que no estén previstas en estos ¡nstrumentos.

Los   actuales   mandatarios  t¡enen   la   gran   responsabil¡dad,   así   como   la   oportunidad   de
perfilar el futuro regional y mun¡c¡pal  para  un  horizonte de doce  años y  más.

lV.  DIAGNÓSTICO

Para dar debido cumpl¡miento a  estos  compromisos  los  mandatarios territor¡ales  deben  no
sólo     prestarles     la     debida     atención     sino    también     dest¡nar    recursos    técnicos     y
presupuestales  para  estos  efectos,  por  lo  que  resulta  importante  tener en  cuenta  que  el
actual  Gobierno,  en  su  Plan  de  Desarrollo,  ha  expresado  su  interés  en  apoyar  una  vís¡ón
regional  del  desarrollo.

Por  otra  parte,   el  análisis  del  pasado  proceso  de  formulación  y  ejecución  de  los  POT
(entre   2000   -2010)   indica   que   se   cometieron   errores   y   se   omítieron   asuntos   que
imp¡dieron  o  anularon  la  efectividad  de  los  planes formulados.  Errores  y omisiones que  no
se deben volver a  presentar,  a r¡esgo de causar un ser¡o daño al desarrollo del  país.

Dentro de esos  errores y omisiones,  según estudios del  Ministerio de Viv¡enda y del  lGAC.
se destacan  los siguientes:2

1.    De orden técnico:

-      Om¡siones  e  imprecisiones  en  la  información  cartográfica,  especialmente en  el  uso
de escalas inadecuadas;

-      Previs¡ones  sobre  infraestructura  v¡al,  equipamientos  y  espac¡o  público  sin  n¡ngún

sustento estadíst¡co  n¡ acc¡ones  real¡zables;
-     Ausenc¡a de  instrumentos de evaluación y segu¡m¡ento y
-      Desarticulac¡ón  con  los  instrumentos  de  planeac¡ón  de  los  municipios  contiguos,

sin  contexto regional.

2,    Deficiencias temáticas:

-      Visiones,   misiones,   polít¡cas  y  estrategias,   sin  mayores  fundamentos  técnicos  ni

políticos  claros;
-      Ausenc¡a de modelos territoriales de ocupación;

2   "Balance   Genei-al   de   los   POT   de   primera   generación".   Ministei-io   de   Vivienda,   Ciudad   y

Territorio,  lO dejunio de 2015;  Informe sobre los POT.  GIT-OT IGAC, 2015.
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-      lndefinición  o  falta  de  precisión  en  la  clasificacíón  de  los  suelos  en  urbanos,  de

expansión,  rurales y de  proteccíón;
-      Expansíones  urbanas  s¡n  consideración  al  perímetro  de  servicios  públicos  y  a  las

restricciones  por la vocación  de  los suelos;
-      Falta de reglamentación  de zonas suburbanas,  viv¡enda  campestre y poblados;  y
-      Defíc¡ente  inclusión  de  la gestión  del  riesgo de desastres.

3.    Deficiencias operativas

-      Carencia   o   deficiencias   de   los   expedientes   mun¡cipales   y,   en   general,   en   los

sistemas de control  y seguim¡ento de los  proyectos y las acciones.

4.    Deficiencias políticas

-Administraciones que desconocieron  los  mandatos de  los  POT;  y
-      Escasa  partic¡pación  ciudadana  en  la  formulac¡ón  y  en  la  ejecución  así  como  la

contratación de firmas consultoras,  que actuaron casi de manera autónoma

5.    Deficiencias financieras y presupuestales

-      Escasa  apl¡cac¡ón  de los  instrumentos financieros  previstos,  como  la  plusvalía;
-      lnsuficiente incorporac¡ón  en  los  planes de desarrol'o;  y
-      Ausencia de estud¡os sobre  los costos y la financ¡ación de  las  acciones  previstas.

En  general,   en   un   buen   número  de  casos,   los   planes  de  ordenamiento  vigentes,   con
excepción   de   las   normas   urbanísticas,   son   bastante   retór¡cos  y  declamator¡os  y  poco
s¡rven  como guías  para un  adecuado ordenamiento del territor¡o.

En  cuanto  se  ref¡ere  al  ámbito  departamental,  en  el  cual  apenas  se  comienza  'egalmente
a formular directríces  y planes  a  partir de  la  expedición  de  la  Ley  1454 de  2011 i  sólo  cabe
observar   que   constituye   un    reto`  técn¡co,    polít¡co   y   admin¡stratívo   para   los   actuales

gobiernos departamentales.

V.    REFLEXIONES

A  pahir  de  estas   considerac¡ones,   la   Procuraduría   General   de   la   Nación  y  el   lnstituto
Geográfico  Agustín  Codazzi  -lGAC,  consideran  oportuno  y  conveníente,  en  guarda  de  la
buena  gestión  municipa'  y  departamental,  la  salvaguarda  de  los  intereses  colectivos  y  la
búsqueda   del   desarrollo   sostenible,   en   condic¡ones   de   armonía   regional   y   eficiencia
económ¡ca,   RECOMENDAR  el   siguiente  decálogo  a   los   alcaldes  y  gobernadores   pero
también  llamar  la  atención  sobre  la  necesidad  de  la  cooperación  de  los  entes  nacionales
vinculados a estos  procesos,  en  búsqueda de  un adecuado desarrollo del territor¡o:

f       1.      Garantiz.ar  la  visión   reg.ional.   Pa.r,a   lo  cual   conviene  que   los   munícípios  vecinos,
pertenecientes   a   una   misma   region   geográfica,   formulen   sus   POT   de   manera
coord¡nada  para  aprovechar  las  sinergias  y  las  economías  de  escala  posibles    Este
sería   el   comienzo   de   procesos   asociat¡vos   como   los   contemplados   en   la    Ley
Orgánica de  Ordenamiento Territorial.

2.      Utilizar   cartografía  básica  oficial. A  part¡r de  la  suministrada  por el  lGAC  o  de otras
fuentes   pero   con   el   cumplimiento   de   los   requisitos   técnicos   establecidos   por   la
autoridad  geográfica  y  cartográfica,   así  como  aprovechar  los  servicios  de  apoyo  y
acompañamiento que ofrece esta entídad a alcaldías y gobernaciones;
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3.      Montar un  eficaz sistema  de evaluación  y seguim¡ento.  Para  lo  cual  es  necesario
contemplarlo en  los POT,  de forma específ¡ca;

4.       Formular visiones,  políticas y estrategias.  Con  un claro soporte técnico y   metas y
objetivos  precisos,   de acuerdo con  un  modelo de ocupación territorial  a largo plazo;

5.      Definir con  precisión  usos  del  suelo.  A pariir de  la  información  sumin¡strada  por el
lGAC  o  basada  en  estudios  que  acaten  las  especificac¡ones técnicas  expedidas  por
este  lnstituto,  en su condición  de autoridad  agro'óg¡ca.

6.     Determinar  suelos  de  expansión   urbana.   Debidamente  soportados  en   estudios
claros  y  precisos  sobre  el  perímetro  de  servicios,  el  cumplimiento  de  la  normat¡vidad
sobre   clases   agrológicas,   el   agotam¡ento   real   y   efectivo   del   suelo   urbano   y   la
existenc¡a   de   n¡veles   de   dens¡ficac¡ón   inconvenientes.   Para  tal  f¡ni   la   información
catastral  podrá aportar conocimientos de mucha utilidad.

7.     Contemplar  acc¡ones  especificas   de   gestión   del   riesgo.   De   corio  y   mediano
plazo,  teniendo como referente la  normativ¡dad emitida  por el  Ministerio de VMenda;

8.     Tomar en  consideración  en  los sucesivos  planes  de desarrollo  las  prev¡siones
de   los   POT  y   los   POD.   Sin   perju¡cio   de   introducir  cambios   en   estos,   prev¡o   e'
cumplimiento de los proced¡mientos establec¡dos  para tal finalidad;

9.      Garant¡zar  la  participación  ciudadana.  En  la  formulación  y  en  la  ejecución  de  los
POT  y  'os   POD  y  la  reunión   periódica  y  la  acción  efectiva  de  las  comisiones  de
ordenamiento prev¡stas en  la  LOOT;  y

lO.   Contemplar    medidas    prácticas    para    la    aplicación    de    los    instrumentos
financieros.    En   particular   la   plusvalía   y   la   valorización,   y   presentar   anál¡sis   y

proyecc¡ones  financieras,   a  escala  de  perfil  de  proyecto,   de  las  obras  y  acciones
contempladas en el  Plan.

En  razón  de  lo  anter¡or,  la  Procuraduría  General  de  la  Nación  y  el  lnstituto  Geográfico
Agustín  Codazzi  -  lGAC,  esperan  que  estas  consideraciones  y  recomendaciones,  con
pleno  fundamento  'egal,  sean  tomadas  en  considerac¡ón  por  los  mandatarios  territor¡ales
sobre  la ¡mportante coyuntura en  la gest¡ón  públ¡ca que les corresponde afrontar.

Atentamente,

' ,:\;


