(C

COLOMBIA

POTENCIA DE LA

VIDA

Lineamientos de
ordenamiento
territorial rural
agropecuario para
areas metropolitanas
y aglomeraciones
urbanas (actualizacion)




Gustavo Francisco Petro Urrego
Presidente de la Republica de Colombia

Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural

Jhenifer Mojica Florez
Ministra de Agricultura y Desarrollo Rural

Martha Viviana Carvajalino Villegas
Viceministra de Desarrollo Rural

Aura Maria Duarte Rojas
Viceministra de Asuntos Agropecuarios

Unidad de Planificaciéon
Rural Agropecuaria

Claudia Cortés Lopez
Directora General

Juan Carlos Lépez Gémez
Secretario General

Dora Inés Rey Martinez
Directora técnica de Ordenamiento de
la Propiedad y Mercado de Tierras

Alexander Rodriguez Romero
Director técnico de Uso Eficiente del Suelo
Rural y Adecuacion de Tierras

Luz Mery Gémez Contreras
Jefe de la Oficina de Tecnologias de
la Informacion y las Comunicaciones

Adriana Pérez Orozco

Emiro José Diaz Leal

Juan Carlos Avellaneda Micolta
Moénica Cortés Pulido

Sandra Milena Ruano Reyes
Asesores

Dora Inés Rey Martinez
Coordinacion técnica

Niyireth Sanchez Hastamorir
Lider tematico

Augusto Pinto Carrillo

Autor

Johana Trujillo Moya
Coordinacién
equipo de Publicaciones

Maria Ximena Roa Palacio
Disefio y diagramacién

Gustavo Patifo Diaz
Correccién de estilo

Andrés Eduardo Paz Duarte
Banco de imagenes UPRA
Fotografias e imagenes



RESUMEN

El ordenamiento territorial se ha constituido en politica e instrumento indispensable
para los Estados con el fin de llevar a cabo la funcién publica de la planeacion y
gestion del suelo, garantizando un desarrollo econdmico, social y ambiental acorde
con sus capacidades y potencialidades. De la manera como se han planteado las
competencias en el ordenamiento territorial en Colombia en las normas nacionales,
se consideran las diferentes escalas territoriales y sus principales componentes
sectoriales y espaciales. EL componente rural, desde una perspectiva territorial,
requiere un abordaje multiescalar que comprende sus interrelaciones con el

ambito urbano y los contextos regionales y nacionales, por lo tanto trasciende

la escala exclusivamente municipal, y su ordenamiento esta condicionado por
directrices de mayor escala como pueden ser las metropolitanas, departamentales

y regionales, incluso, del orden nacional. Este documento se ocupa de analizar y
plantear lineamientos para el ordenamiento territorial rural agropecuario en Areas
Metropolitanas y Aglomeraciones Urbanas, bajo el entendido de que en estos
territorios la intensa y creciente presion de la expansion urbana y la suburbanizacion
tienden a transformar aceleradamente los ambitos rurales, dando lugar a un
continuo urbano y a nuevas ruralidades que generan los principales conflictos de uso
del suelo derivados de las dinamicas de urbanizacion.

Palabras clave: asociatividad, esquema asociativo territorial, area metropolitana,
hecho metropolitano, aglomeracién urbana, ordenamiento territorial, suelo rural,
ordenamiento social de la propiedad, plan de ordenamiento territorial, plan
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Glosario

Aglomeracién urbana: también se conoce como ciudades funcionales. Es el conjunto
de ciudades y sus centros urbanos contiguos, incluidos sus territorios de influencia,
entre los que existen relaciones funcionales en términos de actividades econdmicas,
oferta y demanda de servicios, usualmente concentradas en torno a una ciudad
principal o nicleo (CONPES 3819 de 2014) (Departamento Nacional de Planeacion
[DNP], 2014).

Area Metropolitana: entidad administrativa de derecho publico formada por un
conjunto de dos 0 mas municipios integrados alrededor de un municipio ntcleo,
vinculados entre si por dindmicas e interrelaciones territoriales, ambientales,
econdmicas, sociales, demograficas, culturales y tecnoldgicas, que para la
programacion y coordinacion de su desarrollo sustentable, desarrollo humano,
ordenamiento territorial y racional prestacién de servicios publicos requieren una
administracidn coordinada (Ley 1625 de 2013, art. 2).

Asociatividad: formacion de asociaciones, propiciadas por el ordenamiento
territorial, entre las entidades territoriales e instancias de integracidn territorial
para producir economias de escala, generar sinergias y alianzas competitivas, para
la consecucidn de objetivos de desarrollo econémico y territorial comunes (Ley
1454 de 2011, art. 3, num. 11).

Desarrollo Rural con Enfoque Territorial (DRET): proceso continuo de transformacion,
promocion y generacion de las condiciones sociales, econdémicas y ambientales,
culturales e institucionales necesarias para que el territorio rural y sus actores, tanto
a escala individual como colectiva, desplieguen sus capacidades y potencialidades a
partir de una visién sistémica, holistica, integral y compartida del aprovechamiento
sostenible del potencial del territorio, para mejorar su productividad y contribuir

al bienestar y buen vivir de los pobladores rurales (Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural [MADR], Resolucién 464 de 2017, art. 3, num. 4).

Esquema Asociativo Territorial (EAT): constitucién de esquemas asociativos
territoriales de las regiones administrativas y de planificacidn, las regiones de
planeacidn y gestidn, las asociaciones de departamentos, las dreas metropolitanas,
las asociaciones de distritos especiales, las provincias administrativas y de
planificacion, las asociaciones de municipios (Ley 1454 de 2011, art. 10).



Frontera Agricola: limite del suelo rural que separa las areas donde se desarrollan las
actividades agropecuarias, las dreas condicionadas vy las dreas protegidas, las de especial
importancia ecoldgica y las demas areas en las que las actividades agropecuarias estan
excluidas por mandato de la ley (MADR, Resoluciéon 0261 de 2018, art. 1).

Gestidn del Territorio para Usos Agropecuarios (GESTUA): conjunto de acciones que
orientan, con enfoque territorial, la planificacién y gestion del uso eficiente del suelo
rural agropecuario, mediante acciones de ordenamiento social y productivo de las
tierras rurales, que incluyen medidas para la regularizacién del mercado de tierras

y planes de adecuacion de tierras que se articulan e integran en instrumentos de
planificacion territorial agropecuaria correspondientes a las entidades territoriales,
reforzados con acciones de gestion intersectorial agropecuaria, todo ello en el
marco de las politicas nacionales de desarrollo y ordenamiento territorial y de

modo articulado con las politicas y planes de desarrollo y de ordenamiento de las
entidades territoriales del pais (Massiris, 2014).

Hechos metropolitanos: fendmenos econdmicos, sociales, tecnoldgicos, ambientales,
fisicos, culturales, territoriales, politicos o administrativos, que afecten o

impacten simultaneamente a dos o mas de los municipios que conforman el Area
Metropolitana (Ley 1625 de 2013, art. 10).

Lineamiento UPRA: direccidn, directriz o norma que orienta las acciones y decisiones
de planificacién y el ordenamiento del territorio rural (Massiris, 2014).

Ordenamiento territorial municipal: conjunto de acciones politico-administrativas y
de planificacidn fisica concertadas, emprendidas por los municipios o distritos y areas
metropolitanas, en ejercicio de la funcidn publica que les compete, dentro de los
limites fijados por la Constitucién y las leyes, en orden a disponer los instrumentos
eficientes para orientar el desarrollo del territorio bajo su jurisdiccion y regular la
utilizacion, transformacion y ocupacion del espacio, de acuerdo con las estrategias

de desarrollo socioecondmico y en armonia con el medio ambiente y las tradiciones
histdricas y culturales (Ley 388 de 1997, art. 5).

Suelo rural: son los terrenos no aptos para el uso urbano, por razones de
oportunidad, o por su destinacion a usos agricolas, ganaderos, forestales, de
explotacién de recursos naturales y actividades andlogas (Ley 388 de 1997, art, 33).



Introduccion

El presente documento plantea lineamientos para la articulacién del componente
rural en el Ordenamiento Territorial Rural Agropecuario en Areas Metropolitanas,
en el marco de la GESTUA y del enfoque de nueva ruralidad, a partir de las
competencias y funciones establecidas en la Constitucién Politica y las normas
nacionales que regulan a estas entidades. Se retoman y actualizan contenidos

del documento “Propuesta de lineamientos de ordenamiento territorial rural para
areas metropolitanas y aglomeraciones urbanas” (Pinto, 2016), como también, del
documento “Lineamientos para la implementacidn de la Estrategia de Ordenamiento
Territorial Rural y Agropecuario” (Massiris, 2018), sobre la base de los nuevos
marcos conceptuales, normativos y de agenda nacional e internacional respecto al
tema metropolitano y de asociatividad territorial.

El documento comienza planteando una breve reflexion sobre los antecedentes

del ordenamiento territorial rural en Colombia, particularmente de las normas que
rigen la materia, como también, de las acciones adelantadas por la UPRA en torno

a la implementacién de una politica de ordenamiento territorial rural agropecuario.
Posteriormente, se desarrolla el marco de referencia, en el cual se abordan las
principales disposiciones normativas vigentes para el gjercicio del ordenamiento
territorial en Colombia y su alcance en los ambitos metropolitanos. A continuacidn se
describe la metodologia de investigacion y las principales situaciones problematicas
en torno al ordenamiento territorial rural agropecuario y se desarrollan lineamientos
y estrategias.

La GESTUA se enmarca en los procesos de cambio que experimentan los

espacios rurales en el mundo asociados a la globalizacién. Fenémenos como los

de metropolizacion, periurbanizacion, suburbanizacion, rururbanizacién, continuo
urbano-rural, agrépolis, agricultura urbana y urbanismo rural dan cuenta de procesos
y fendmenos que desafian las tradicionales maneras dicotdmicas de pensar la
relacion rural-urbana. En este contexto, en los ultimos 20 afios han emergido nuevos
conceptos y enfoques que buscan una mejor comprension de las dindmicas que se
observan actualmente en el espacio rural y su relacion con los espacios urbanos, los
cuales se sintetizan en la llamada Nueva Ruralidad. (Massiris, 2014, p. 30)



Antecedentes



1.1. Las areas metropolitanas y el
ordenamiento rural en las agendas
internacionales

La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible que establece los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) y la Nueva Agenda Urbana (NAU) han motivado

una serie de politicas que promueven la planificacién y el desarrollo territorial
integrados, especialmente con nuevos enfoques inclusivos y mejores sinergias entre
las comunidades y los espacios urbanos y rurales. Estas NAU dan prelacién a la
formulacion de politicas nacionales y locales con enfoque integral y basado en las
personas Yy los lugares en el continuo urbano-rural.

ELODS 11 en la meta 11.a implicé mayor atencion a la cuestidn de los vinculos
urbano-rurales, segun el Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos
Humanos (ONU-Habitat, 2019):

Los beneficios de invertir en servicios e infraestructuras de conexidn, al tiempo
que se fomenta la capacidad para crear territorios funcionales e inclusivos que
vinculen las comunidades urbanas y rurales, son inmensos en las tres esferas
(econdmica, social y ambiental) del desarrollo sostenible. La aparicion de
enfoques territoriales para el desarrollo sostenible que incluya a las ciudades
pequefas y medianas, pueblos, aldeas y zonas rurales circundantes es clave
en la gestién de un enfoque del desarrollo sostenible amplio, interrelacionado
y verdaderamente participativo. (p. 2)

¢Por qué son tan importantes los vinculos urbano-rurales? En muchos
asentamientos, un gran nimero de hogares viven y trabajan en ecosistemas

tanto rurales como urbanos y dependen de ellos: estos entornos sustentan la

vida humana mas alld del ambito politico y administrativo. Los flujos reciprocos y
reiterados de personas, bienes y servicios financieros y ambientales (que definen

los vinculos urbano-rurales) entre localidades rurales, periurbanas y urbanas crean
una interdependencia entre estas; tal es la realidad de las configuraciones socio-
espaciales, que crean lugares con identidades diferenciadas pero interrelacionadas y
construidas socialmente. (ONU-Habitat, 2019, p. 1)



En 2019, ONU-Habitat publicé los principios rectores para los vinculos urbano-
rurales como parte del “Marco de accidén para promover el desarrollo territorial
integrado”. El objetivo de estos principios rectores es fundamentar estrategias
pragmaticas y proponer un marco de accion para la construccion de un entorno
propicio para vinculos urbano-rurales mas inclusivos y funcionales; como también,
servir de referencia para revisar los marcos normativos rurales, urbanos y
territoriales a escala nacional y subnacional. La figura 1 muestra el decédlogo de
principios rectores.

14 Figura 1. Principios rectores para los vinculos urbano-rurales
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Fuente: ONU-Habitat (2019, p. 4).



1.2. Revision de casos internacionales:
ordenamiento rural agropecuario en la
planificacion de areas metropolitanas

En América Latina y el Caribe (ALC) aln son escasos los ejemplos de sistemas de

ordenamiento territorial que contemplen figuras y estructuras de gobernanza y
planificacion metropolitana; los casos que pueden mencionarse en este documento
son los de Colombia, Brasil y México. Como puede observarse en la tabla 1, en Brasil
y México hay normas nacionales que promueven la creacién de dreas metropolitanas,
incluyen definiciones, establecen los procedimientos de conformacion, reglas para su
operacion y sefalan sus instrumentos de planificacidon, entre otros aspectos.

Tabla 1. Normas, definiciones e instrumentos de las dreas metropolitanas en Brasil y México

Brasil

Estatuto de la Metrépoli
Ley 13.089 de 2015

México
Ley General de Asentamientos
Humanos, Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Urbano.
Ultima reforma publicada
DOF 01-06-2021

Art. 2. Para los efectos de esta Ley, se
consideran:

| - Aglomeracién urbana: unidad territorial
urbana constituida por la agrupacion de 2 (dos)
0 mas Municipios vecinos, caracterizada por la
complementariedad funcional e integracion de
dindmicas geograficas, ambientales, politicas y
socioeconémicas;

VIl - Area metropolitana: representacién de
la expansidn continua del tejido urbano de la
metrépoli, conurbada por la integracion de los
sistemas viales, cubriendo, en particular, areas
habitacionales, de servicios e industriales con
presencia de desplazamientos en el territorio;

V - Metrépoli: espacio urbano con continuidad
territorial que, por su poblacidn y relevancia po-
litica y socioecondmica, tiene influencia nacional
o sobre una regién que configura, al menos, el
area de influencia de una capital regional, segun
los criterios adoptados por la Fundacién Instituto
Brasilefio de Geografia y Estadistica - IBGE;

Art. 3. Para los efectos de esta Ley, se entenderd
por:

IX. Conurbacién: la continuidad fisica y
demogréfica que formen dos o mds Centros de
Poblacién;

XIV. Desarrollo Metropolitano: proceso de
planeacidn, regulacién, gestidn, financiamiento
y ejecucién de acciones, obras y servicios, en
zonas metropolitanas, que por su poblacion,
extensién y complejidad, deberan participar en
forma coordinada los tres érdenes de gobierno
de acuerdo a sus atribuciones;

XXIII. Megaldpolis: sistema de zonas
metropolitanas y Centros de Poblacién y sus
areas de influencia, vinculados de manera
estrecha geografica y funcionalmente. EL umbral
minimo de poblacién de una Megaldpolis es de
10 millones de habitantes;

XXXVII. Zona Metropolitana: Centros de
Poblacién o conurbaciones que, por su
complejidad, interacciones, relevancia social y
econdmica, conforman una unidad territorial
de influencia dominante y revisten importancia
estratégica para el desarrollo nacional;



Brasil

Estatuto de la Metrépoli
Ley 13.089 de 2015

Art. 10. Las regiones metropolitanas y
aglomeraciones urbanas deben contar con un
plan de desarrollo urbano integrado, aprobado
por ley estatal.

Art. 11. La ley estatal que instituya el plan de
desarrollo urbano integral de una regién me-
tropolitana o aglomeracién urbana debera ser
revisada por lo menos cada 10 (diez) afos.

Art. 12. El plan de desarrollo urbano integral
de una regién metropolitana o aglomeracién
urbana debe considerar el conjunto de
municipios que conforman la unidad territorial
urbana y abarcan dreas urbanas y rurales.

V - La delimitacidon de dreas con restricciones de
urbanizacién destinadas a proteger el patrimonio
ambiental o cultural, asi como las dreas sujetas
a especial control por riesgo de desastres
naturales, si los hubiere;

Fuente: Elaboracién propia.

México
Ley General de Asentamientos Humanos,
Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Urbano.
Ultima reforma publicada
DOF 01-06-2021

Capitulo Quinto. Programas Metropolitanos y
de Zonas Conurbadas

Art. 31. Cuando uno o més centros urbanos
situados en territorios municipales o
enmarcaciones territoriales de dos o méas
entidades federativas formen una continuidad
fisica y demogrdfica, la Federacidn, las entidades
federativas, los municipios o las Demarcaciones
Territoriales respectivas, en el dmbito de sus
competencias, planeardn y regulardn de manera
conjunta y coordinada el desarrollo de dichos
centros urbanos con apego a lo dispuesto por
esta Ley, y constituirdn una Zona Metropolitana
o conurbada interestatal, la cual procurard
contar con un instituto metropolitano de
planeacidn, integrado y operado por miembros
de cada municipio que constituye dicha zona
metropolitana.

Art. 34. Son de interés metropolitano:

I. La planeacién del ordenamiento del territorio y
los Asentamientos Humanos;

Ill. El suelo y las Reservas territoriales;

Art. 37. Los programas de las zonas
metropolitanas o conurbaciones, deberan tener:

lll. Estrategias y proyectos para el desarrollo
integral de la Zona Metropolitana o Conurbacidn,
que articulen los distintos ordenamientos,
planes o programas de desarrollo social,
econdmico, urbano, turistico, ambiental y de
cambio climatico que impactan en su territorio;
V. Las prioridades para la ocupacién de suelo
urbano vacante, la urbanizacién ordenada de la
expansion periférica y la localizaciéon adecuada
con relacion al area urbana consolidada de suelo
apto para la urbanizacién progresiva.



A diferencia del caso colombiano, donde la norma nacional que rige las areas
metropolitanas establece que los planes estratégicos metropolitanos de
ordenamiento territorial (PEMOT) deben incluir la determinacion de la estructura
urbano-rural para horizontes de mediano y largo plazo, en los casos de Brasil y
México la gestidn y planificacion metropolitana hace énfasis en los fendmenos de
urbanizacién, incluida la conurbacién, y no en la participacion del suelo rural como
hecho metropolitano.

Durante el “Foro Metrorural. Ordenamiento Territorial Agropecuario en Ambitos
Metropolitanos: una nueva apuesta en la consolidacion de vinculos rurales-urbanos”
organizado por la UPRA y celebrado de forma virtual en septiembre de 2021, se
presentd la experiencia del Area Metropolitana de Montreal! en la cual se resalté
el uso de diferentes instrumentos y figuras para la planificacion de los asuntos
metropolitanos relacionados con el suelo rural, tales como la definicidon de “zonas
agricolas protegidas”, como también el “plan metropolitano de desarrollo agricola”;
este ultimo, con el fin de promover la produccion sostenible de alimentos y los
beneficios econdmicos. Se sefialaron ademas tres retos importantes: i) el acceso a la
informacion, especialmente datos estadisticos; ii) el acceso a mercados, con el fin de
promover la seguridad alimentaria, y iii) la promocién de productos locales “orgullo
de consumir productos locales”.

1.3. Las areas metropolitanas
en las politicas publicas nacionales

El Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022, Pacto por Colombia, Pacto por la
Equidad (DNP, 2019) definié el “Pacto por la descentralizacion: conectar territorios,
gobiernos y poblaciones” a través del cual se incentivan politicas e inversiones
para el desarrollo, el ordenamiento y fortalecimiento de la asociatividad. En

el diagndstico se menciona que “el nivel regional en Colombia tiene potencial
para conectar territorios, es capaz de aprovechar los vinculos urbanos-rurales,
consolidar los sistemas de ciudades, potenciar la funcionalidad territorial, y
promover clisteres productivos y economias de escala en provisién de servicios

e infraestructura” (p. 1095). Menciona ademas que pese a contar con la Ley 1454
de 2011, organica de ordenamiento territorial, “alin hay retos importantes en
materia institucional, normativa y de los esquemas de incentivos para fortalecer la
asociatividad territorial” (p. 1095).

1 Rafael Hortua. Consejero en politicas e intervenciones para el desarrollo Comunidad Metropolitana de Montreal (CMM).



EL PND propone dentro de las estrategias relacionadas con las dreas metropolitanas,
promover modelos de financiacién mas atractivos sobre la base de instrumentos de
gestion y captura de valor del suelo, como también, reglamentar los EAT y crear un
sistema de seguimiento y registro; y facilitar el acceso de los esquemas asociativos,
que tienen objetivos de planificacidn y desarrollo de proyectos de impacto regional

a fuentes de financiacién (Sistema General de Regalias [SGR], Sistema General de
Participaciones [SGP], Presupuesto General de la Nacion [PGN]).

La Ley 1955 de 2019 “Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2018-
2022 Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad” establece directrices (art. 249) para
los procesos de conformacion y registro de los EAT; menciona que los municipios
asociados pueden presentar, con el concepto favorable del alcalde, proyectos

de inversidon de impacto regional a los Organos Colegiados de Administracién

y Decisidon (OCAD) y ser designados como sus ejecutores, y cumplir funciones

de planificacion o ejecutar proyectos de desarrollo integral. También, define los
pactos territoriales (art. 250), los cuales pueden ser regionales, departamentales o
funcionales. Los pactos territoriales son acuerdos marco de voluntades que podran
ser suscritos entre la Nacidon y los municipios que tengan relaciones funcionales,
de acuerdo con la metodologia que para el efecto defina el DNP, cuyo propdsito es
articular politicas, planes y programas orientados a la gestién técnica y financiera
de proyectos conforme a las necesidades de los territorios, a fin de promover, entre
otras cosas, el desarrollo subregional.

El Documento CONPES 3819 (DNP, 2014a) “Politica nacional para consolidar el

sistema de ciudades en Colombia” concluye que
[...] los Planes de Ordenamiento Territorial (POT) hacen énfasis en el
ordenamiento de los suelos urbanos, sin considerar el ordenamiento de los
suelos rurales y de expansidn, ni las conexiones y correspondencias con
los suelos urbanos y rurales de los municipios vecinos. En materia de las
relaciones campo-ciudad, una de las principales conclusiones sefnala que la
mayor parte de la poblacién del pais vive en las principales aglomeraciones
urbanas, mientras que el crecimiento del drea sembrada, por el contrario,
tiende a ser mayor en los municipios mas apartados de dichas aglomeraciones,
observandose un progresivo alejamiento de la frontera agricola hacia las
periferias, con la consecuente elevacion de los costos de los productos
agropecuarios. También, se observa el incremento de zonas rurales con poco
uso o subutilizadas dentro de las aglomeraciones urbanas del Sistema de
Ciudades, como también con ocupaciones informales o formales de baja
densidad, en zonas de riesgo o con alto impacto ambiental. (p. 19)



En cuanto a las Areas Metropolitanas, el mismo Documento plantea que
[...]se constituyen en la experiencia mds importante de asociatividad y
gestion supramunicipal relacionada con el fendmeno de la urbanizacién. Si
bien recientemente se expididé una nueva ley para fortalecerlas (Ley 1625
de 2013), presentan limitaciones tanto para su constitucion (por ejemplo,
el requerimiento de una consulta popular previa) y operacidn (carencia de
recursos frescos e incentivos, conflicto de competencias con otras instancias
locales o regionales, y dependencia de factores o afinidades politicas, entre
otras). (p. 34)

Posteriormente a la Misidn de Ciudades, el DNP desarrollé la Mision para la

Transformacién del Campo. El Marco Conceptual para la Misién (Ocampo, 2014)

adoptd el enfoque territorial participativo como una
[...Jconcepcidn de nueva ruralidad, que supera la dicotomia rural-urbana y
mira mas a las relaciones, sinergias y complementariedades que permiten
aumentar la competitividad y cerrar las brechas de exclusién de la poblacién
rural. Este enfoque busca, ademads, atender la diversidad socio-econdmica,
cultural y ecoldgica de los distintos territorios con enfoques especificos a las
condiciones de cada uno de ellos. Alin mas, parte de promover las iniciativas
de las organizaciones locales y las redes de cooperacién entre agentes
publicos y privados, contribuyendo de esa manera a construir tejidos sociales
mas densos, es decir, a construir sociedad. (p. 1)

Esta Misién propuso unas categorias de ruralidad, partiendo de las definidas
para el Sistema de Ciudades, utilizando la densidad, el tamano de las cabeceras
y la distribucion entre la cabecera y el drea dispersa, como criterios basicos de
clasificacién. De acuerdo con esta,
[...] la vida rural sigue teniendo un peso muy elevado: cerca del 60% de los
municipios que tiene Colombia deben considerarse como rurales y existe,
ademas, una poblacién rural dispersa en el resto de los municipios, con lo
cual la poblacidn rural representa poco mas de 30% de la poblacién del
pais. Ademas, muchas de nuestras ciudades intermedias e incluso grandes
siguen teniendo una relacion muy estrecha con las actividades agropecuarias.
La “ruralidad” debe entenderse, asi, como un continuo, que de hecho no
desaparece aun en nuestras grandes urbes. (p. 4)

Por su parte, el Programa POT Modernos del DNP desarrollé el KIT OT y dentro

de este, cinco innovaciones para la nueva generacién de POT y POD en Colombia
(Pinto, 2017): i) vision regional; ii) gobernanza e instituciones; iii) ambiente y riesgo;
iv) ordenamiento social de la propiedad rural, y v) vinculos urbano-rural. Esta ultima
se define como el modelo de ocupacién del territorio que fija de manera general

la estrategia de localizacion y distribucidn espacial sostenible de las actividades



y que se define a partir de las relaciones de interdependencia existentes entre

las dreas urbanas y rurales. Consiste en reconocer que en el desarrollo territorial
de un municipio, las dindmicas urbanas y las dindmicas rurales son igualmente
importantes y resultan ser absolutamente complementarias. Algunos enfoques que
deben tenerse en cuenta en la planificacion de los vinculos urbano-rurales son: i)
incorporacion de un enfoque territorial diferenciado; ii) identificar las relaciones de
interdependencia y multisectorialidad entre lo urbano y lo rural (y no solo al interior
del mismo municipio), y iii) planeacién territorial participativa.

1.4. El rol de la UPRA en el ordenamiento
territorial rural y metropolitano

El Decreto 4145 de 2011 “Por el cual se crea la Unidad de Planificacion de

Tierras Rurales, Adecuacién de Tierras y Usos Agropecuarios — UPRA y se dictan
otras disposiciones” establece dentro de sus funciones “3. Definir criterios y

disenar instrumentos para el ordenamiento del suelo rural apto para el desarrollo
agropecuario, que sirvan de base para la definicién de politicas a ser consideradas por
las entidades territoriales en los Planes de Ordenamiento Territorial” (MADR, 2011).

Por lo anterior, la UPRA adelantd entre 2013 y 2015 una serie de acciones
orientadas a establecer el marco de lineamientos de politica e instrumentos para
la GESTUA y el Ordenamiento Social de la Propiedad Rural (OSPR). Una de estas
acciones consistio en realizar una consultoria que elaboré un estudio? sobre los
principales conflictos de uso del suelo rural y propuso lineamientos, los cuales
puedan ser incorporados en la politica nacional, en los POT y en los Planes de
Desarrollo, como también en los instrumentos de ordenamiento territorial de las
escalas metropolitana y departamental, que permitan a la UPRA establecer el
manejo y resolucion de los mismos desde la dptica de la proteccion del suelo rural
para usos agropecuarios. La consultoria comprendié una revisién de los resultados
de la Misién de Ciudades del DNP, particularmente del eje “Visién Sostenible y
Crecimiento Verde” a través del cual se analizaron y se plantearon recomendaciones
en torno a las relaciones campo-ciudad.

2 Lineamientos generales de politica nacional para el ordenamiento del suelo rural en dreas de conflicto urbano rural desde una
perspectiva de proteccidn del suelo para usos agropecuarios. Economia Urbana, 2015.



1.5. El marco de cooperacion técnica entre la
UPRA vy las areas metropolitanas

Con el objeto de “desarrollar actividades de colaboracién, asistencia y asesoria
técnica en temas de gestidn y planificacién territorial rural en las Areas
Metropolitanas” se suscribié un Convenio de Cooperacion® entre la UPRA y las
Areas Metropolitanas. Entre sus obligaciones estd formular conjuntamente los
Lineamientos Estratégicos para el Ordenamiento Productivo y Social de la Propiedad
Rural y la instrumentalizacién de los mismos para las Areas Metropolitanas; como
también, orientar la formulacién del componente rural de los instrumentos de
planificacidn territorial de las mismas.

En cumplimiento de estas obligaciones, la UPRA participé en diferentes espacios
interinstitucionales nacionales e internacionales (congresos, seminarios, talleres)
organizados por la Asociacién de Areas Metropolitanas de Colombia (ASOAREAS)
en los cuales presentd lineamientos de ordenamiento territorial rural agropecuario
y su articulacion con los instrumentos de planificacion (Taller Articulacién del
Ordenamiento Rural en el Contexto del Ordenamiento Territorial Metropolitano,
Valledupar, mayo de 2015; Congreso Nacional de Areas Metropolitanas, Pereira,
agosto de 2015).

3 Convenio 228 de 2015, suscrito entre la UPRA y la Asociacidn de Areas Metropolitanas de Colombia (ASOAREAS).






En Colombia, la normatividad relacionada con el ordenamiento territorial ha tenido
un desarrollo reciente, vinculado principalmente al mandato de la Constitucién
Politica de 1991 y algunas normas nacionales que la desarrollan, tales como la Ley
Organica de Ordenamiento Territorial (LOOT) (1454 de 2011), la Ley de Desarrollo
Territorial (388 de 1997), las cuales se referencian mas adelante. La Constitucién
ordena el establecimiento de una Ley Orgdnica de Ordenamiento Territorial (LOOT),
que distribuya competencias entre la Nacién y las entidades territoriales (art. 288).
Particularmente, dispone que los municipios y distritos deben ordenar el desarrollo
de su territorio, y a los consejos municipales y distritales, reglamentar los usos del
suelo. La Constitucién también se refiere a las Areas Metropolitanas y establece
criterios generales para su creacion (art. 319) y funcionamiento: conformadas por dos
0 Mas municipios; con caracteristicas de unidad urbana; con relaciones econémicas,
sociales y fisicas; que requieren una administracion coordinada para la programacion
y coordinacién de su desarrollo, y que dentro de sus funciones aseguren la

racional prestacion de servicios publicos y ejecutar obras de interés metropolitano.
También establece que la LOOT adoptard para las Areas Metropolitanas un

régimen administrativo y fiscal de caracter especial, el cual —como también otras
disposiciones especificas— ha sido reglamentado por el Gobierno nacional mediante
dos leyes orgdnicas especificas: Ley 128 de 1994 y Ley 1625 de 2013.

En cumplimiento de los preceptos constitucionales y legales mencionados,
actualmente en Colombia hay seis Areas legalmente constituidas, que comprenden
32 distritos y municipios asociados: Valle de Aburra-Medellin (10 municipios),
Barranquilla (1 distrito y 4 municipios), Bucaramanga (4 municipios), Clcuta (6
municipios), Centro Occidente-Pereira (3 municipios) y Valle del Cacique Upar-
Valledupar (5 municipios) (tabla 2).

Tabla 2. Areas Metropolitanas constituidas legalmente en Colombia 1980-2002

Areas Metropolitanas Creacién Municipios Asociados

Medellin, Bello, Barbosa,

1. Area Metropolitana del Copacabana, La Estrella,

Ordenanza N.° 34 de 1980

Valle de Aburra* Girardota, Itagui, Caldas y
! '+ Sabaneta
2. Area Metropollltana de Ordenanza N° 20 de 1981 B%Jclaram:imga, Floridablanca,
Bucaramangaa ' + Girdn y Piedecuesta
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3. Area Metropolitana de Barranquilla, Puerto Colombia,
Barranquilla | . Soledad, Malambo y Galapa

* Posterior a la Ordenanza 508 se adicioné el Municipio de Envigado.



Area Metropolitana de
Clcuta

Area Metropolitana de
Centro Occidente

Area Metropolitana del
Valle del Cacique Upar ' La Paz, Manaure y San Diego

Areas Metropolitanas Creacién Municipios Asociados

+ Clcuta, Villa del Rosario, Los
Ordenanza N° 508 de 1991 : Patios, Zulia, San Cayetano y
' Puerto Santander

Pereira, Dosquebradas y La
i Virginia

i Valledupar, Agustin Codazzi,

Fuente: Elaboracion propia.

Por otra parte, la Misién de Ciudades definié 18 ciudades funcionales o aglomeracio-
nes urbanas que incluyen 113 municipios y concentran el 52 % de la poblacién total
del pais (datos de la Misién de Ciudades sobre proyecciones del Censo DANE de
2005). Dentro de estas aglomeraciones estan cinco de las seis dreas metropolitanas,
exceptuando la del Valle del Cacique Upar que no cumple los criterios de la meto-
dologia aplicada para su definicién, particularmente en lo relacionado con el nivel de
conmutacion laboral. Sin embargo, la ciudad de Valledupar se reconoce como parte
del sistema, por su tamafo poblacional y jerarquia funcional. Para el fortalecimien-
to de las relaciones funcionales y la consolidacidn de las aglomeraciones urbanas
que no cuentan con la figura del Area Metropolitana, la Misién planted la revisién

e implementacién de los esquemas asociativos territoriales definidos por la LOOT,
mediante los cuales se pueden hacer efectivos los principios de solidaridad, equidad
territorial, equidad social, sostenibilidad ambiental y equilibrio territorial (tabla 3).

Tabla 3. Aglomeraciones urbanas definidas por la Misién de Ciudades

Bojaca, Cajica, Chia, Cogua, Cota, Facatativd, Funza, Gachancipa,

1. Bogotd ' Guatavita, La Calera, Madrid, Mosquera, Nemocdn, Sesquilé, Sibaté,

Soacha, Sopd, Sutatausa, Tabio, Tausa, Tocancipa y Zipaquira

2. Medellin i Barbosa, Bello, Caldas, Copacabana, Envigado, Girardota, Itagii, La

Estrella, Sabaneta

© Candelaria, Florida, Jamundi, Pradera, Vijes, Yumbo, Padilla, Puerto
. Tejada, Villa Rica

Baranoa, Galapa, Malambo, Palmar de Varela, Polonuevo, Ponedera,

4. Barranquilla i Puerto Colombia, Sabanagrande, Sabanalarga, San Cristdbal, Santo

Tomas, Sitionuevo, Soledad, Tubara, Usiacuri



13. Rionegro El Carmen de Viboral, Guarne, La Ceja, Marinilla
14. Tunja Chivata, Cémbita, Motavita, Oicatd

15. Tulud Andalucia

16. Girardot Flandes, Ricaurte

Fuente: Elaboracién propia, con base en DNP Sistema de Ciudades, 2014.

Cronoldgicamente, el desarrollo de disposiciones en materia de ordenamiento
territorial en el ambito nacional que inciden directa o indirectamente en el accionar
de las Areas Metropolitanas frente al ordenamiento territorial rural, es el siguiente:

° La Ley 99 de 1993, del “Medio Ambiente”, define el Ordenamiento
Ambiental del Territorio y establece que las Areas Metropolitanas dentro
de los perimetros urbanos, previo cumplimiento de requisitos, ejerzan las
competencias de Autoridad Ambiental en su jurisdiccidn. Crea instrumentos
para el ordenamiento y gestion ambiental como los Planes de Ordenamiento y
Manejo de Cuencas Hidrograficas (POMCAS)*.

4 El articulo 66 de la Ley establece: “Competencias de Grandes Centros Urbanos. Los municipios, distritos o dreas metropolitanas cuya poblacién
urbana fuere igual o superior a un millén de habitantes (1.000.000) ejercerdn dentro del perimetro urbano las mismas funciones atribuidas a las
Corporaciones Auténomas Regionales, en lo que fuere aplicable al medio ambiente urbano. Ademds de las licencias ambientales, concesiones,
permisos y autorizaciones que les corresponda otorgar para el gjercicio de actividades o la ejecucién de obras dentro del territorio de su jurisdiccién, las
autoridades municipales, distritales o metropolitanas tendran la responsabilidad de efectuar el control de vertimientos y emisiones contaminantes,
disposicién de desechos sélidos y de residuos toxicos y peligrosos, dictar las medidas de correccién o mitigacién de dafios ambientales y adelantar
proyectos de saneamiento y descontaminacion. Los municipios, distritos o dreas metropolitanas de que trata el presente articulo asumiran ante las
Corporaciones Auténomas Regionales la obligacién de trasferir el 50% del recaudo de las tasas retributivas o compensatorias causadas dentro
del perimetro urbano y de servicios, por el vertimiento de efluentes contaminantes conducidos por la red de servicios publicos y arrojados fuera de
dicho perimetro, seguin el grado de materias contaminantes no eliminadas con que se haga el vertimiento”.



La Ley 152 de 1994, “Orgdnica del Plan de Desarrollo”, establece que los
municipios y distritos deben complementar los Planes de Desarrollo con
Planes de Ordenamiento Territorial®.

La Ley 128 de 1994, “Orgdnica de las Areas Metropolitanas”, establece
definiciones, naturaleza, objeto, funciones, érganos de administracién e
instrumentos, para su creacion y operacién. Particularmente, crea la figura del
Plan Integral de Desarrollo Metropolitano (PIDM).

La Ley 388 de 1997, de “Desarrollo Territorial”, define el ordenamiento del
territorio municipal, establece sus objetivos, alcances e instrumentos. Crea
la figura de los Planes de Ordenamiento Territorial (POT); como también,
instrumentos de gestion del suelo y para financiacién del desarrollo urbano.

Los Decretos 3600 de 2007 y 4066 de 2008, emitidos por el Ministerio

de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial (MAVDT), establecen
determinantes de ordenamiento del suelo rural y el desarrollo de actuaciones
urbanisticas de parcelacidn y edificacidn en el mismo. El primero, crea las
Unidades de Planificacién Rural (UPR) como instrumento de escala intermedia
que desarrolla y complementa al POT para el suelo rural. Estos reglamentos
fueron compilados en el Decreto 1077 de 2015, del Ministerio de Vivienda,
Ciudad y Territorio (MVCT).

La Ley 1454 de 2011, “Organica de Ordenamiento Territorial (LOOT)”,
plantea definiciones, principios y competencias en la materia, y establece
esquemas asociativos territoriales dentro de los cuales se reconocen las areas
metropolitanas y las asociaciones entre estas.

La Ley 1551 de 2012, “Estatuto Municipal”, establece dentro de las funciones
de los municipios formular y adoptar los POT, reglamentando los usos

del suelo urbano, rural y de expansion urbana, teniendo en cuenta los
instrumentos definidos por la UPRA para el ordenamiento y uso productivo
del suelo rural.

La Ley 1625 de 2013, “Régimen para las Areas Metropolitanas”, deroga las
disposiciones de la Ley 128 de 1994, y actualiza el marco de definiciones,
principios, competencias e instrumentos en torno a su creacién y
funcionamiento. Crea los Planes Estratégicos Metropolitanos de Ordenamiento
Territorial (PEMQOT).

5 Elarticulo 41 dela Ley establece: “Para el caso de los municipios, ademds de los planes de desarrollo regulados por la presente Ley, contaran
con un plan de ordenamiento que se regira por las disposiciones especiales sobre la materia. EL Gobierno Nacional y los departamentos
brindardn las orientaciones y apoyo técnico para la elaboracion de los planes de ordenamiento territorial”.



La Ley 1617 de 2013, “Por la cual se expide el régimen para los Distritos
Especiales”, se refiere a la creacion del drea metropolitana del Litoral Pacifico
(art. 130), liderada por el Distrito de Buenaventura y que podra estar
conformada por los municipios y entidades territoriales cercanas.

El Decreto 1077 de 2015, “Por medio del cual se expide el Decreto Unico
Reglamentario del Sector Vivienda, Ciudad y Territorio”, emitida por el MVCT,
compila en un solo documento toda la reglamentacién relacionada con los
sectores de vivienda, agua potable y saneamiento basico, y la reglamentacién
de la Ley 388 de 1997 sobre ordenamiento territorial, incluyendo el Decreto
3600 de 2007 en materia ordenamiento territorial rural.

El Decreto 1071 de 2015, “Por medio del cual se expide el Decreto Unico
Reglamentario del Sector Administrativo Agropecuario, Pesquero y de
Desarrollo Rural”, emitido por el MADR, compila toda la reglamentacion
relacionada con el sector y, contempla definiciones y directrices relacionadas
con los usos del suelo rural.

La Ley 1962 de 2019, “Por la cual se dictan normas orgdnicas para el
fortalecimiento de la regiéon administrativa de planificacién, se establecen
las condiciones para su conversidn en region entidad territorial y se dictan
otras disposiciones, en desarrollo de los articulos 306 y 307 de la C.P.,
crea las regiones entidad territorial, define el hecho regional, y establece
procedimientos para su conformacion, gobernanza y financiacién.

La Ley 1955 de 2019, “Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo
2018-2022, Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad”. Define el
procedimiento y requisitos para la constitucidon de los EAT vy la inscripcion del
convenio de conformacién y de los estatutos en el Registro de EAT, que para
el efecto ponga en funcionamiento el Gobierno nacional.

El Decreto 1232 de 2020, “Por medio del cual se adiciona y modifica el
articulo 2.2.1.1 del Titulo 1, se modifica la Seccidén 2 del Capitulo 1 del Titulo
2 y se adiciona al articulo 2.2.4.1.2.2 de la seccion 2 del capitulo 1 del Titulo
4, de la Parte 2 del Libro 2 del Decreto 1077 de 2015 Unico Reglamentario
del Sector Vivienda, Ciudad y Territorio, en lo relacionado con la planeacién
del ordenamiento territorial”, emitido por el MVCT, se refiere a las condiciones
para adelantar la concertacion de los POT municipales y distritales con
instancias como la Junta Metropolitana para el caso de municipios que formen
parte de dreas metropolitanas.

La Ley 2079 de 2021, “Por medio de la cual se dictan disposiciones en materia
de vivienda y habitat”, autoriza a las areas metropolitanas a establecer la
participacidn en plusvalias cuando realicen acciones urbanisticas que generen



mayor valor para los inmuebles, y su participacidn en la ejecucidn de proyectos
de urbanizacién y de vivienda de interés social.

o El Decreto 1033 de 2021. “Por el cual se adiciona el Titulo 5 denominado
“Esquemas Asociativos Territoriales” a la Parte 2 del Libro 2 del Decreto 1066
de 2015, Unico Reglamentario del Sector Administrativo de Interior, con el fin
de reglamentar el funcionamiento de los Esquemas Asociativos Territoriales
-EAT”, emitido por el Ministerio del Interior.

En 2019, ASOAREAS, el Ministerio del Interior y el DNP, con la cooperacién ONU-
Habitat, realizaron una consulta técnica a las oficinas juridicas y de planeacién de las
Areas Metropolitanas, asi como a las entidades nacionales vinculadas al desarrollo
integral de las grandes ciudades y su area de influencia, mediante la cual se detectd
la necesidad de una reglamentacién que contribuyera a precisar y a detallar los
contenidos de la Ley 1625 de 2013 para efectos de facilitar el ejercicio diario de la
gestion metropolitana, mejorar la planificacion estratégica metropolitana de largo
plazo y garantizar los mecanismos de articulaciéon de las Areas Metropolitanas con
el Gobierno nacional, con las instancias regionales, con las entidades del orden
departamental y con los municipios y distritos que las conforman, asi como con los
distintos planes e instrumentos que inciden en el territorio metropolitano, con el fin
de mejorar la planeacion multinivel y la gobernanza supramunicipal.

A partir de lo anterior, se formuld el proyecto de decreto “Por el cual se adiciona el
Capitulo 6 al Titulo 1 de la Parte 2 del Libro 2 del Decreto 1066 de 2015, Unico del
Sector Interior, para reglamentar la Ley 1625 de 2013 ‘Por la cual se deroga la Ley
Orgénica 128 de 1994 y se expide el Régimen para las Areas Metropolitanas’ y los
articulos 249 y 251 de la Ley 1955 de 2019”. En el articulado se propuso actualizar
los criterios para la determinacién de Hechos Metropolitanos, teniendo en cuenta
para su declaratoria los siguientes elementos que, especialmente, dan alcance a la
participacién del suelo rural dentro de las dreas metropolitanas:

1. Equilibrio y conectividad territorial.
Las relaciones funcionales entre las dreas urbanas y rurales definidas segun lo
establecido en el paragrafo 2 del articulo 2 del presente Decreto.

3. Los fendmenos, la poblacidn y las actividades econdmicas en suelo rural.

4. Los fendmenos en los bordes internos a la jurisdiccién del Area Metropolitana,
asi como en las zonas limitrofes del territorio metropolitano que corresponden
a los bordes externos.

Con el cambio de Gobierno nacional este proyecto de decreto fue archivado, y su
proceso de revisidon y adopcion no ha tenido continuidad. Actualmente se encuentra
publicada una versidn para comentarios en la pagina web del Ministerio del Interior
y que puede descargarse en el siguiente link: https://www.mininterior.gov.co/
proyecto-de-decreto-ley-de-areas-metropolitanas/
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El objeto principal del presente documento es proponer lineamientos para la
articulacion del componente rural en el ordenamiento territorial metropolitano.

Para cumplir este objetivo se identificd y analizd informacion secundaria relevante

sobre el marco normativo, planes y politicas vigentes relacionadas con las Areas

Metropolitanas en Colombia. Con el apoyo de la herramienta de internet se verificé
la existencia de planes o directrices de ordenamiento territorial rural en dichas Areas,
como también estudios o documentos sobre el tema en el contexto internacional.
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La literatura internacional coincide en reconocer desde principios de la década

de los noventa, que las relaciones entre las zonas rurales y urbanas han venido
sufriendo cambios importantes debido a razones de diversa indole, como patrones
de migracién y asentamiento de la poblacion urbana y rural, dindmicas econdmicas

y nuevos modelos de consumo, problematicas ambientales y reconfiguracién de la
importancia y tratamiento que se les da a los recursos naturales, que son vitales para
asegurar la calidad de vida en las ciudades y el campo. Los usos del suelo rural y
urbano, como lo afirma Mylott (2009), no son mutuamente excluyentes, y al contrario
se deben plantear bajo un modelo que permita la continuidad e interconexion de las
comunidades que los habitan.

Paises desarrollados, especialmente en Europa y Norteamérica, han evidenciado en
las ultimas tres décadas dos problematicas recurrentes: i) el aumento significativo
en la competencia por suelo entre actividades no agricolas y agricolas en zonas
rurales y zonas de transicion urbano-rurales, lo cual ha resultado en conflictos
entre los diversos grupos de interés y las administraciones publicas, y ii) el enfoque
exclusivo de las politicas e instrumentos de planificacién hacia lo urbano o hacia

lo rural, sin tener en cuenta las interrelaciones e interconexiones entre ambos.
Estas problematicas también son evidentes en Colombia y han sido estudiadas
recientemente por el Gobierno nacional en diversas iniciativas.

La Misién de Ciudades del DNP afirmé en su diagnéstico (Barco, 2013) que las
ciudades y centros poblados vecinos a las principales ciudades han presentado

en los ultimos dos censos mayores tasas de crecimiento, producto del efecto de
localizacion de las actividades de la ciudad principal en los municipios cercanos;
especialmente aquellas que requieren grandes extensiones de terreno para
proyectos de vivienda de baja densidad, proyectos de vivienda de interés social

y prioritario, industria, centros educativos, clubes, etc. Este fendmeno se ha dado
principalmente en los suelos que constituian el primer anillo agricola en torno a la
mavyoria de ciudades, el cual proveia parte de los alimentos y hacia las veces de drea
de transicion entre la ciudad y el campo, lo que ha causado problemas de movilidad,
prestacién de servicios y funcionalidad en general.

Este desbordamiento de las ciudades de mayor escala hacia sus municipios vecinos,

segun el diagndstico de la Misién
[..]Jresponde a decisiones aisladas y atomizadas sin ninguna planeacion ni
prevision de los servicios requeridos, lo cual ha creado dificultades funcionales
en estas nuevas ciudades supramunicipales, donde no existen mecanismos de
gestion asociada. Los municipios pequefios no cuentan con infraestructuras
(de movilidad, de servicios publicos, de equipamientos, etc.) para soportar las
exigencias de las actividades de gran escala, ni con la institucionalidad para
atender este tipo de desarrollo. (p. 35)



Por otro lado, debido al aumento de los precios del suelo en la periferia de las
ciudades y de las vias de comunicacidn, las zonas rurales dejan de ser productivas
ante la posibilidad de convertirse en zonas urbanas, se ocupan parcialmente y se
convierten en zonas grises (DNP, 2015).

Adicionalmente, los POT municipales, establecidos mediante la Ley 388 de

1997, generalmente no consideran sus contextos externos supramunicipales,
departamentales y regionales, por lo cual no abordan las dindmicas que trascienden
sus limites politico-administrativos.

A partir de lo anterior y de los diversos analisis hechos en este componente,

la Misidn define que uno de los principales retos para las ciudades radica en la
adecuada planeacién de las areas rurales, en especial aquellas colindantes con la
periferia urbana, con el fin de, por una parte, mantener la produccion de alimentos y
otros insumos cerca a los consumidores finales, y por otra, para evitar el crecimiento
desmedido de la mancha urbana. Por lo tanto, es necesario contemplar un conjunto
de acciones destinadas a garantizar el mejor uso posible de los suelos con vocacion
agricola, evitar o desestimular el desarrollo urbano disperso y de baja densidad,
teniendo en consideracion las cualidades de los suelos, su localizacidn, su relacién
con el desarrollo urbano (actual y futuro) y su incidencia en la sostenibilidad
ambiental.

La formulacion de los presentes lineamientos se basa en una revisién y

analisis de informacidn secundaria generada directamente por las Areas
Metropolitanas del pais, que revela en gran medida las principales problematicas
y oportunidades asociadas con el tema en estudio. En la figura 2 se muestran los
diferentes planes formulados y/o actualizados durante la vigencia de las leyes
orgdnicas nacionales de dreas metropolitanas.



Figura 2. Cronologia de la formulacidn-actualizacién de instrumentos de planeacién
y ordenamiento territorial en dreas metropolitanas (1994-2021)
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En la evolucién del proceso de planeacidn de las areas metropolitanas, especialmente
durante el periodo comprendido entre 1994 (adopcidn de la primera ley de dreas
metropolitanas) y 2013 (adopcidn de la segunda ley de dreas metropolitanas)
inicialmente estas solo contaban con el PIDM, el cual permitia orientar desde un
mismo instrumento los asuntos del desarrollo econdmico y social de competencia de
estas instancias, y el ordenamiento territorial. La figura 2 muestra cémo durante este
periodo se formularon y actualizaron PIDM con visién de largo plazo (por lo general 12
afios) que incluian directrices metropolitanas de ordenamiento territorial (DMOT), las
cuales, en algunos casos, también se actualizaban mediante acuerdos metropolitanos.

Las DMOT se ocuparon fundamentalmente de brindarle sustento territorial-
espacial a la visidn y objetivos de desarrollo establecidos en el PIDM, definiendo el
modelo de ocupacion o de ordenamiento territorial —actual y futuro (con sistemas

estructurantes, dreas funcionales, centralidades)—, y los hechos metropolitanos
que lo sustentan. Incorporaban directrices y estrategias para alcanzar niveles de
desarrollo y ordenamiento adecuados en todo el territorio, priorizando asuntos
relacionados con el desarrollo urbano y el control de la conurbacion, el desarrollo
econdmico, la sostenibilidad ambiental y la consolidacién de infraestructuras

de transporte y servicios publicos de escala metropolitana. Adicionalmente, se
definian “normas obligatoriamente generales” para los municipios de su jurisdiccidn,
relacionadas con los usos del suelo, densidades y vivienda, entre otros. Se puede
concluir que el enfoque tanto de los PIDM como de las DMOT era mds urbano y que
el ordenamiento del suelo rural metropolitano en su conjunto no era un asunto de
especial prioridad; se trataba especialmente en la perspectiva de promover y mejorar
los vinculos urbano-rurales y sus interdependencias, la planificacion de suelos de
expansion urbana y suburbanos, y la optimizacién de infraestructuras para el mejor
funcionamiento de proyectos de encadenamiento productivo.

Los PIDM y las DMQOT que se formularon y adoptaron a partir de 2007, afio

en el cual el MAVDT expidié el Decreto 3600 “por el cual se reglamentan las
disposiciones de las Leyes 99 de 1993 y 388 de 1997 relativas a las determinantes
de ordenamiento del suelo rural y al desarrollo de actuaciones urbanisticas de
parcelacion y edificacion en este tipo de suelo y se adoptan otras disposiciones”,
comienzan a incorporar definiciones y acciones que le brindan algo mas de presencia
al suelo rural en el ordenamiento metropolitano, como también, la posibilidad de
articular este ordenamiento con el municipal y distrital derivado de los POT. Por
ejemplo, emitir directrices y norma general para la definicién y delimitacion de las
categorias de suelo rural de proteccién y desarrollo restringido, o la delimitacién

de Unidades de Planificacion Rural (UPR) de interés metropolitano (AMB, Acuerdo
Metropolitano 013 de 2011) (figura 3).



Figura 3. Escalas e instrumentos de planificacién del desarrollo territorial
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Como un caso excepcional, en 2011 el Area Metropolitana del Valle de Aburrd
(AMVA, 2011) formuld las “Directrices Metropolitanas de Ordenamiento Territorial
Rural en los Municipios del Valle de Aburra”. Este documento se alinea con la
normativa nacional sobre ordenamiento territorial rural (Decreto 3600 de 2007
compilado en el Decreto Nacional 1077 de 2015) acogiendo, en términos generales,
las definiciones y acciones relacionadas con la categorizacidn y determinacién de
usos del suelo y de planificacion intermedia del suelo rural. De tal forma, se plantea
la construccion de Macrounidades de Planificacion Territorial Rural Metropolitana
(MPTRM), equivalentes a las UPR del Decreto 3600. Como parte de la metodologia
y la estructuracion de las Directrices se definen las Unidades Territoriales de Paisaje
(UTP), el Sistema Ecoldgico Estructurante Metropolitano (SEEM) del Valle de
Aburra, las dreas de proteccion agraria, los corredores viales suburbanos, los centros
poblados rurales y los parques metropolitanos de borde.



A partir de la expedicidn de la segunda Ley de dreas metropolitanas (1625 de 2013)
se imparte la obligacién de formular y adoptar un Plan Estratégico Metropolitano
de Ordenamiento Territorial (PEMOT), ademas del PIDM. EL PEMQOT recoge en su
contenido las DMOT vy todos los demas alcances que la norma nacional le define

a este instrumento. De esta manera, se alinea el ejercicio de la planeacion del
desarrollo territorial de las dreas metropolitanas con el del resto de niveles de
planeacién del pais: nacional, departamental, distrital y municipal (figura 3). En esta
perspectiva, la principal apuesta estd en lograr la debida articulacion en doble via
—de arriba hacia abajo y de abajo hacia arriba— entre los diferentes instrumentos,
particularmente: la visién, el modelo, los objetivos y las estrategias de desarrollo y
ordenamiento territorial, como también, la sincronizacion de estos, en funcién de sus
plazos de vigencia y ejecucion —no son los mismos en todos los casos—.

En los ocho afios transcurridos desde la implementacidn de la Ley 1625 de 2013,
solo tres (AMVA, AMB y AMV) de las seis areas metropolitanas han formulado y
adoptado los PEMOT (figura 2) siguiendo los pardmetros de la norma nacional, asi
como han formulado o actualizado los PIDM. Las otras tres areas (AMBQ, AMCO y
AMC) solo han actualizado sus PIDM. Algunos elementos que se pueden resaltar de
los PEMOT formulados y adoptados son los siguientes:

. Le atribuyen al PEMOT una funcién clave de armonizacion y articulacion con
el PIDM, como también con los instrumentos de ordenamiento territorial
municipal y distrital (POT).

. También, le atribuyen su caracter vinculante, especificamente de sus
determinantes, seguin lo establecido en el articulo 10 de la Ley 388 de 1997:
“4. Los componentes de ordenamiento territorial de los planes integrales de
desarrollo metropolitano, en cuanto se refieran a hechos metropolitanos, asi como
las normas generales que establezcan los objetivos vy criterios definidos por las
areas metropolitanas en los asuntos de ordenamiento del territorio municipal, de
conformidad con lo dispuesto por la Ley 128 de 1994 y la presente ley”.

. No hay condiciones unificadas para la definicién del modelo de ocupacion
territorial; en cada plan se realiza de manera diferente.

° Asi mismo, la definicidn de las directrices varia en cada plan. En el caso de
Bucaramanga, se establecen directrices para los vinculos urbano-rurales,
tales como, definir centralidades y piezas metropolitanas de planificacidon y
gestion. También, se define la figura del distrito rural integral, que contiene
los suelos rurales clasificados como de produccién agricola en los POT y
zonas donde existan actividades agropecuarias, a través del cual promueva



mediante beneficios en asistencia técnica y/o a través de una zonificacién rural
la produccién de bienes alimentarios destinados a garantizar la soberania y
seguridad alimentaria metropolitana y la asociatividad entre los productores.

Para definir las centralidades metropolitanas en suelo rural se implementd el
indice de Concentracién Rural (ICR), sobre la base de identificar espacialmente
las veredas donde se concentra la dotacidn de bienes y servicios que
estimulan la aglomeracién de la poblacion y la interdependencia rural. Esta
basado en datos de fuentes oficiales como el Censo Agropecuario 2014,
elaborado por el DANE vy la informacidn cartografica del Instituto Geografico
Agustin Codazzi (IGAC).

En el PEMOT de Valledupar (AMV, 2014a) se definen lineamientos para
cada uno de los subsistemas estructurantes de escala metropolitana, que
son: gestidn del agua; vias y transporte; ordenamiento del suelo rural,

y gestién del riesgo. Los lineamientos del subsistema de ordenamiento
del suelo rural se enfocan a: delimitar las categorias de suelo rural
establecidas en el Decreto 3600 de 2007 —proteccién y desarrollo
restringido—; promover la conectividad ecosistémica y reconformar el
sistema ecoldgico estructurante de la Unidad Territorial metropolitana;
promover y potenciar la productividad de las areas rurales a través de la
diversificacién e integracion econdmica con la regién, y tener mas en cuenta
la planificacidn del suelo suburbano considerando las determinantes del
Decreto 3600.

En el PEMOT del Valle de Aburrd (AMVA, 2019) las directrices del

programa de ordenamiento de suelos rurales y suburbanos se enfocan en:
identificar los componentes de los suelos de produccién agricola de suelos
rurales; definir los criterios e insumos técnicos para la delimitacion de las
UPR; identificar los suelos afectados por amenaza o riesgo de desastres

y proponer medidas de mitigacidn; proponer un plan de mejoramiento

del sistema vial rural y un sistema de transporte publico adecuado a las
necesidades de los habitantes en los suelos rurales y los suburbanos, y velar
por el ordenamiento basico sostenible del suelo rural suburbano.

Los hechos metropolitanos también se definen y formulan de manera diferente
en cada plan. En algunos casos se han ido definiendo progresivamente en las
diferentes versiones de los PIDM o de las DMOT. A manera de ejemplo, en la
tabla 4 se presentan algunos hechos incluidos en los PEMOT de Valledupar,
Bucaramanga y Valle de Aburrd.



Tabla 4. Definicion de Hechos Metropolitanos en instrumentos de planificacion
y ordenamiento metropolitano

Hechos Metropolitanos
Valledupar

Hechos Metropolitanos
Bucaramanga

Hechos Metropolitanos
Valle de Aburra

e Actividad de disposicién
final controlada de
residuos sélidos ordinarios

e Plan integral de gestién de
la calidad del aire

e  Construccién del
diagndstico del PEMOT
con actores de la Regidn

e Impacto que produce
la conurbacidén en la
prestacion del servicio
publico de transporte

e Viabilizacién y
adjudicacién de disefios de
proyectos metropolitanos
de infraestructura vial y
conectividad ecoldgica

e Implementacién de la
estrategia de la bicicleta
como medio de transporte
en el AMB

e Ordenamiento territorial
metropolitano

e Sistema de espacio publico
metropolitano

Implementacién de la
Estrategia de Movilidad
Sostenible

e  Gestidn institucional del
servicio del centro de
e Adaptabilidad al cambio
climético

convenciones Neomundo

e Inicio de obras de 38
macrocolegios para
la implementacion de
jornada unica

e  Prestacién del servicio

e Sistema de movilidad publico de empleo en el

e Gestidn de ordenamiento
ambiental metropolitano

e Control a la practica
ilegal de fabricacién,
almacenamiento,
transporte, venta y
manipulacién de articulos
pirotécnicos

e Plan quebradas

e Implementacién Plan

e Sistema metropolitano Siembra Aburra

de vivienda

e Implementacién
del Programa de

e Gestidn de servicios

publicos metropolitanos e Gestién integral de

. . Reconocimiento
residuos solidos

e Acciones de fortalecimiento
de capacidades para el
desarrollo endégeno

Empresarial Sostenible

e Control a la informalidad
en el transporte de
pasajeros en el AMB

e Acuerdo para el piloto
de cargue y descargue
y estudio de transporte
de carga en el Valle de
Aburra

e Creacion de una zona
franca en el drea funcional
de rio Frio

e  Proteccion de la fauna
silvestre y promocion de la
tenencia responsable de
fauna doméstica

e  Caracterizacion de la
poblacién objeto de
desplazamiento en la
jurisdiccion del AMB

urbano-regional AMB

Fuente: Elaboracién propia.



Como se puede observar, los hechos metropolitanos no reflejan una intencién
clara relacionada con el ordenamiento del suelo rural, tal como si se define
para el ordenamiento ambiental metropolitano.

No obstante lo anterior, se incluyen algunas estrategias relacionadas con
seguridad alimentaria (AMB), plazas de mercado (AMB) y ordenamiento de los
suelos rurales y suburbanos (AMVA).

Ademas de lo observado en los PEMOT formulados, también se evidencian

dificultades relacionadas con el marco normativo nacional:

La Ley de Areas Metropolitanas no es clara en cuanto a la existencia de
hechos metropolitanos rurales agropecuarios, su definicién y alcance.

Al respecto, no existe claridad acerca de los “fendmenos econdmicos,
sociales, tecnoldgicos, ambientales, fisicos, culturales, territoriales, politicos
o administrativos” (Ley 1625 de 2013, art. 10), que pueden constituirse en
hechos metropolitanos rurales agropecuarios.

En las funciones de las dreas metropolitanas (Ley 1625 de 2013, art. 7), no se
incluye una que les permita concurrir en la coordinacidén y armonizacién de la
planificacion y el ordenamiento del suelo rural agropecuario.

Entre los contenidos minimos del PEMOT (Ley 1625 de 2013, art. 22), se
menciona el “ordenamiento del suelo rural y suburbano”; sin embargo, no queda
claro el alcance desde el punto de vista técnico y de competencias. Este tipo de
situaciones deberian ampliarse o aclararse en la reglamentacion de la ley.

Las normas en materia de planificacidon y ordenamiento territorial
metropolitano han brindado prioridad a la determinacién de los suelos de
proteccién ambiental y no a los de vocacion agricola, con sus implicaciones
para la seguridad alimentaria.

Escasa reglamentacion sobre las categorias de suelo rural de desarrollo
restringido —suelo suburbano, centros poblados y vivienda campestre—
particularmente sobre cdmo se determina el umbral de suburbanizacién y las
unidades minimas de actuacion.

Asi mismo, también se evidencian dificultades relacionadas con la articulacion de

los instrumentos de ordenamiento metropolitano, ambiental y los de ordenamiento

distrital y municipal, tales como:



Desajuste en los momentos de la formulacidn, revisidn y ajuste de los POT
y los PEMQT, que no garantiza la articulacién y complementariedad de las
directrices de ordenamiento territorial rural metropolitano.

Conflictos generados por la falta de armonizacidn de los determinantes
o instrumentos de planificacién y ordenamiento ambiental, con los de
planificacion y ordenamiento metropolitano.

Carencia de objetivos metropolitanos en materia de planificacién y
ordenamiento territorial rural.

Falta de continuidad en la determinacion de las clases, categorias y usos del
suelo rural agropecuario en los POT de los municipios que conforman las
areas metropolitanas.

Diversidad de procedimientos y falta de precision entre los municipios
metropolitanos para la planificacién del suelo rural agropecuario: clasificacion;
categorizacién; determinacién de usos del suelo principales, complementarios,
restringidos y prohibidos. La cartografia que soporta estas definiciones y
delimitaciones no es compatible en todos los municipios.

Vacios e incoherencia en la determinacién y tratamiento de suelos suburbanos
y de expansion urbana entre los municipios que conforman las areas
metropolitanas.

Crecimiento acelerado no planificado de las periferias urbanas,
particularmente de la ciudad ntcleo del area metropolitana, como resultado
de la falta de politicas poblacionales que promuevan un crecimiento
equilibrado entre las dreas urbanas y rurales de los municipios.

No es claro cdmo se articulan el alcance y potencial de instrumentos de
planificacion intermedia como las UPR en la escala metropolitana. Solo el
PMOT de Bucaramanga se refiere a las UPR de interés metropolitano.

Prevalencia de la planificacion y el ordenamiento sectorial (ambiental,
minero, transporte) sobre una visidon de ordenamiento integral del territorio
rural-macroordenamiento.

Conflictos entre diversos usos y las formas de ocupacién del suelo rural
propiciados por la falta de planeacidn y control, y la debilidad de los
instrumentos de ordenamiento territorial.



Carencia de espacios publicos recreativos de escala metropolitana en
zonas rurales.

Debilidad técnica de los municipios y dreas metropolitanas para la
comprension de las problematicas y la planeacion territorial rural.

Imposicion y desarticulacion de politicas y directrices nacionales sectoriales
que afectan las decisiones y modelos de ordenamiento territorial rural en la
escala metropolitana y municipal (vivienda, infraestructura, transporte, agua y
saneamiento).

No se incluyen variables como el paisaje o el patrimonio cultural como
determinantes del ordenamiento territorial rural metropolitano.

No se examinan adecuadamente los efectos derivados de la conurbacidon y la
expansion urbana metropolitana sobre el mercado de tierras suburbanas y
rurales, teniendo en cuenta que la especulacion generada transforma los usos
del suelo, desestimula los usos agropecuarios, dificulta el acceso a la tierra

para quienes no la poseen, y tiende a expulsarlos de su habitat tradicional.
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Los lineamientos de politica y recomendaciones que se presentan a continuacion
tienen el propdsito de fortalecer, a través de diversos mecanismos, los vinculos entre
las dreas rurales y los nucleos urbanos, y el mejoramiento de los beneficios mutuos
que pueden generarse a través de una mejor integracién entre ambos, especialmente
en Areas Metropolitanas y Aglomeraciones Urbanas, en las cuales se presentan

las mayores presiones sobre el suelo rural agropecuario, debido a las crecientes
dindmicas de urbanizacion.

Un aspecto importante para la aproximacién a unos lineamientos de ordenamiento
territorial rural en Areas Metropolitanas tiene que ver con la definicién de lo rural o
la ruralidad en la metropolizacidn. En el pais no existe suficiente claridad al respecto,
dado que el énfasis de los primeros ejercicios de planeacién y ordenamiento
metropolitano ha privilegiado aspectos urbanisticos y ambientales. Sin embargo,
se puede plantear que la ruralidad y particularmente el suelo rural cumplen un
papel multifuncional en el territorio metropolitano: determinan la forma como se
conectan y relacionan los centros poblados; proveen alimentos y materias primas

a los mismos; son fuente fundamental para el abastecimiento de agua; preservan
las manifestaciones culturales y del patrimonio histérico; concentran los principales
valores paisajisticos, y disponen de condiciones privilegiadas para el desarrollo de
actividades productivas relacionadas con la economia verde, entre otras.

Ante la extensa, intensa y continua expansién metropolitana hacia la periferia rural
de la metrépoli y de los municipios bajo su influencia, el reto es reconocer los hechos
metropolitanos rurales, teniendo en cuenta que desde la perspectiva de la nueva
ruralidad no se trata de delimitar de manera independiente lo urbano y lo rural
metropolitano, sino de considerarlo de manera conjunta, analizando y entendiendo
ese “nuevo rural hibrido” que interrelaciona los dos dmbitos y que esta dando lugar
a nuevas territorialidades. En consecuencia, al ordenamiento territorial metropolitano
le corresponde identificar e interpretar esas nuevas territorialidades, buscando la
armonia entre la proyeccion espacial del modelo de desarrollo metropolitano y sus
diversas expresiones urbanas en el campo, procurando una interrelacion sinérgica
que mantenga el alto valor cultural y ambiental rural, considerando, en funcién de
una vision de desarrollo metropolitano y su correspondiente modelo territorial futuro,
un paisaje rururbano que integre sustentablemente las diversas manifestaciones de
la nueva ruralidad con los sistemas locales productivos, ambientales y culturales.



8 URMA (2014).

5.1. El uso y la ocupacion adecuada del
suelo rural agropecuario y la promocion
de la actividad agropecuaria como ejes
estructurantes del desarrollo territorial
metropolitano en el contexto de la nueva
ruralidad

Partiendo del reconocimiento de la importancia que tiene el suelo rural en la
produccion y abastecimiento de alimentos para la creciente poblacién del pais y

el mundo —especialmente la concentrada en zonas urbanas—y en el soporte

que este brinda al desarrollo econdmico y social en términos de la provision de
recursos naturales, servicios ambientales, etc., Garcia (2012), en el componente de
lineamientos técnicos y politicos para el ordenamiento territorial campo-ciudad de
la Misidn de Ciudades, presenté un diagndstico y recomendaciones generales que
ponen en evidencia la necesidad de:

. Planificar y fomentar el uso eficiente del suelo en los bordes de las zonas
urbanas, con el fin de enfrentar el permanente desplazamiento de la actividad
agricola y facilitar el abastecimiento.

° Acercar el drea sembrada a las ciudades mediante la aplicacién de una
serie de incentivos como: i) desarrollos tecnoldgicos, incluyendo cambio de
productos; ii) programas de acceso a tierras, y iii) relocalizacion de poblacién
hacia zonas subutilizadas o centros urbanos.

° Formular instrumentos de gestién y financiacion del suelo rural, desarrollados
con base en la experiencia de aplicacidn de los instrumentos de gestién y
financiaciéon del suelo urbano de la Ley 388 de 1997.

. Adecuar los avaltios de las zonas rurales para fomentar la produccién
agropecuaria dentro de la frontera agricola, estableciendo la graduacién de
tributos sobre la tierra atada a su uso adecuado.

Estos planteamientos responden en buena medida a las dindmicas que se vienen
dando en paises desarrollados, especialmente en Europa, donde la politica publica
ha sufrido en las Ultimas décadas una recomposicion frente a la vision que se tenia
del campo y de la importancia de las actividades productivas propias del suelo rural,
pasando de una aproximacion separatista en la planificacién a una basada en las
alianzas urbano-rurales, especialmente para las dreas metropolitanas®.



Esto es especialmente critico en aquellas zonas mas alejadas de las grandes areas
metropolitanas, en las que la poblacion tiene menor acceso a servicios publicos,
infraestructura social y fisica, y servicios complementarios. También se han puesto
en evidencia fendmenos como el decrecimiento de las dreas sembradas y el aumento
del valor del suelo rural en zonas contiguas a las principales ciudades y lo contrario
en las zonas mas alejadas de las mismas. En este sentido, Garcia afirma que “El
esfuerzo marginal de incorporacién de tierras para la agricultura se estd dando
mucho mas en la periferia, donde no se tienden a contar con las mejores condiciones
de productividad y condiciones de vida” (p. 93).

Adicionalmente, y en la medida en que contindian presentandose fenémenos como
la disminucidn de la poblacidn y la concentracion de la pobreza en dreas rurales,

el suelo y las actividades que este soporta, especialmente la agricola, pierden
competitividad y son reemplazadas por usos no adecuados ni correspondientes con
la capacidad y potencial del suelo, como la vivienda campestre o la mineria.

Algunas acciones que se proponen para incentivar un uso mas adecuado del suelo
rural y promover la actividad agricola como ejes estructurantes del desarrollo y
ordenamiento territorial a escala metropolitana, son las siguientes.

5.1.1. Implementar figuras como la declaratoria de
“suelos de proteccion agraria”’

Incorporada en las Directrices Metropolitanas de Ordenamiento Territorial Rural del
AMVA, o las “zonas agricolas protegidas” establecidas por el Area Metropolitana
de Montreal, con la finalidad de restringir la posibilidad de que las tierras con
mayores potenciales agricolas sean destinadas a otro fin. En este sentido, es
recomendable realizar analisis detallados de la vocacion o aptitud de todo su suelo
rural, con el fin de determinar cudles son aquellos que cumplen las caracteristicas
necesarias para ser incluidos en dicha declaratoria. Este proceso, junto con aquellas
declaratorias asociadas a las dreas protegidas que no pueden ser explotadas ni
ocupadas de ninguna manera o de manera restringida por razones estrictamente
ambientales, ayudaria a lograr dos propdsitos de vital importancia para el desarrollo
metropolitano: i) frenar el desbordamiento desmedido de la mancha urbana hacia
suelos rurales, y ii) controlar los precios del suelo rural en las dreas metropolitanas.

7 Definidas como las dreas que se reconocen y protegen como zonas de produccién agricola, pecuaria y forestal significativa de caracter
metropolitano por tener asentadas comunidades campesinas que sustentan esta vocacion agraria a través del uso actual del suelo, el
nimero de predios dedicados a este uso, el grado de asociacién de los campesinos y el volumen de produccién a escala municipal y
metropolitana. Igualmente, se incluyen las dreas cuyos suelos pertenezcan a las clases Il y lll, segin la clasificacion del IGAC, siempre y
cuando el uso actual del suelo sea agrario y no tenga presion evidente del mercado inmobiliario.



5.1.2. Definir y simplificar las categorias y usos
rurales en funcion del ordenamiento territorial
y la gestion del suelo

El fortalecimiento de los instrumentos de ordenamiento territorial de escala
metropolitana y municipal para la determinacion, homologacidn y continuidad de los
mismos, depende en gran medida de que se cuente con definiciones mas precisas
sobre las categorias del suelo rural de proteccidn y desarrollo restringido, de tal
manera que se posibilite la comparacion espacial de estos usos y se complemente
el analisis de la planificacion rural metropolitana con el diagndstico de los conflictos
por vecindad entre usos con propdsitos incompatibles (contradicciones entre
categorias).

5.1.3. Brindar mayor especificidad a la definicion de
las categorias de suelo rural

El Decreto 3600 de 2007, compilado en el Decreto Nacional 1077 de 2015, definié
de forma general estas categorias, pero todavia requieren mayor precisién en
cuanto a su delimitacion y alcance. Del mismo modo, se requiere revisar y armonizar
la definicidn de categorias de suelo agropecuario que aplican las autoridades
ambientales en sus ejercicios de ordenamiento territorial. Las acciones derivadas

de este lineamiento, especialmente la revisidn y actualizacion de los reglamentos,
deben desarrollarse de manera conjunta entre el MVCT, MADR y MADR-UPRA.

5.1.4. Definir conceptos mas acotados para el
ambito metropolitano

En la reglamentacién de la Ley de Areas Metropolitanas se requiere precisar

y unificar conceptos en torno al ordenamiento territorial rural metropolitano,
particularmente la definicidon del hecho metropolitano rural agropecuario y el uso
rural agropecuario metropolitano, entre otros. En la consolidacion de esta propuesta
reglamentaria, ademas del Ministerio del Interior, deberian participar los ministerios
mencionados en la accién anterior.

Para el AMB, el hecho metropolitano rural agropecuario es aquel que determina las
politicas relacionadas con la planificacién y el ordenamiento territorial del suelo de
produccidn agropecuaria, necesarias para el sustento y mejoramiento de la calidad
de vida de los ciudadanos de toda una region, en la que se encuentra inmersa un
area metropolitana y de la cual dependen su sustento, su funcionalidad urbana y su

economia.



Para el AMVA esta definicién debe variar dependiendo de las caracteristicas y
dindmicas de cada territorio metropolitano. Depende del dinamismo que se esté
generando en la zona objeto de analisis, del tamafo de las entidades territoriales
que conforman el drea metropolitana y de su poblacién. Como los limites politico-
administrativos son de alguna manera aleatorios respecto a las dindmicas
socioecondmicas y ambientales, un drea metropolitana con poca poblacidén y un
territorio amplio tienen condiciones diferentes respecto a su ruralidad que una de
menor extension y mayor poblacion. En este caso, las presiones de la urbanizacién
sobre el territorio rural son mayores y este provee, a su vez, menos servicios de
soporte para las zonas urbanas vinculadas a ellas.

Para el AMCO, el hecho metropolitano relacionado con la ruralidad debe definirse
sobre el entendido de la demanda urbana para el muy respetuoso aprovechamiento
de los servicios ecosistémicos que se producen en el suelo rural, que permite la
calidad de vida y la disposicion de condiciones productivas y competitivas en el
territorio; de tal forma que se fomente la conservacion de los ecosistemas naturales
y se estimule la disposicion de estos en cantidad y calidad.

5.1.5. Definir criterios de uso, ocupacion
(por ejemplo, principales, compatibles,
condicionados, restringidos, prohibidos, etc.)
y gestion del suelo rural, para los
instrumentos de ordenamiento territorial

Contar con un mejor entendimiento de los potenciales reales y restricciones
necesarias de los suelos en toda la escala metropolitana, no solo contribuye

a mejorar la estructura de los instrumentos de planificacidon y ordenamiento
territorial, y con esto a que se defina una mas adecuada asignacion de usos 'y
zonificacidn, sino que también contribuye a: i) promover una mejor distribucion
del resto de usos en toda el drea metropolitana (incluidos los urbanos); ii) lograr
mejores niveles de productividad y sostenibilidad de las actividades rurales y de
soporte ambiental; iii) lograr una mejor configuracion de densidades y patrones
de ocupacidn; iv) definir una mejor especializacién y complementariedad de las
actividades que se desarrollen en el territorio; v) organizar de una manera mas
eficiente sistemas de soporte como el logistico y abastecimiento; vi) mejorar

las estrategias que se planteen para garantizar la seguridad alimentaria, y

vii) promover, como se vera mas adelante, el disefio e implementacién de

zonas multifuncionales en la escala de bordes o fronteras rurales y urbanas
(especialmente en suelos suburbanos), que integren al campo vy la ciudad de una
manera mas estratégica.



De la misma manera, es necesario definir estos criterios para suelos rurales que no
sean declarados de proteccién y que puedan ser explotados para actividades como
vivienda campestre, mineria, turismo, recreacion, agroindustria, etc., e incorporarlos
en los PEMQOT vy los POT, con el fin de no dejar vacios normativos que den pie en el
futuro al uso inadecuado del suelo. Igualmente, se deberan hacer las definiciones
respectivas con relacion al manejo del suelo en los centros poblados de importancia
metropolitana, los cuales deberan ser definidos por el area respectiva.

5.1.6. Establecer un esquema de tributacion predial
diferencial para las areas metropolitanas,
aplicable uniformemente a los municipios
asociados

Considerando que en buena medida se trata de problematicas asociadas al

mercado de suelo rural debido a la presidon del mercado inmobiliario urbano, y a

la que ejercen otras actividades con mayores rentabilidades como el turismo o la
mineria, es necesario, como complemento a la declaratoria de suelo de proteccién
agraria, establecer un esquema de tributacion predial diferencial que castigue los
usos no adecuados del suelo y su subutilizacién o sobreutilizacién agrolégica y
premie progresivamente no solo el uso adecuado, sino también el buen manejo

de densidades poblacionales, niveles de productividad y manejo apropiado de los
recursos disponibles (rotacion de cultivos, produccién de alimentos organicos, menor
uso de pesticidas y productos quimicos, buen manejo del recurso hidrico, etc.), siempre
dandole prioridad al uso y al cumplimiento de las condiciones que los predios deben
tener para el desarrollo de esta actividad, como las caracteristicas de la UAF.

Este esquema de tributacidon cumpliria varias funciones, ademas de la principal que
se menciond anteriormente: i) de control de la expansion urbana al desincentivar
usos que no corresponden con la vocacién principal del suelo rural y que responden
a modelos de ocupacién suburbana de baja densidad o actividades que van en
contradiccion con las agricolas o las zonas de proteccién ambiental; ii) de equilibrio
y unificacion en términos de la financiacion municipal y metropolitana al incrementar
los ingresos que generaria el suelo rural y por lo tanto la capacidad de inversién

en infraestructura y programas y proyectos de desarrollo econémico y social en el
campo, y iii) de disminucion de la brecha institucional y administrativa existente entre
lo rural y lo urbano, al igual que la brecha que hay en este sentido entre municipios,
evitando asi el fendmeno de localizacion desequilibrada de actividades urbanas en
suelo rural por via de exenciones tributarias diferenciales.

Para lograr la implementacion de este esquema tributario, las Areas Metropolitanas
y sus municipios se enfrentan a un gran reto relacionado con la informacién



disponible para hacerle seguimiento al mercado inmobiliario del suelo rural, debido
a la falta de informacién y sistemas para recolectarla y organizarla. Este tema se
desarrollara mas adelante.

5.1.7. Determinar los suelos rurales con aptitud
dentro de la frontera agricola y priorizar
acciones de ordenamiento que mejoren
sus condiciones de conexion y acceso a
los mercados

Los POT y PEMOT deben orientar la localizacién de los corredores logisticos

mas estratégicos partiendo de las necesidades de los productores agricolas y
agropecuarios. De la misma manera, los PEMOT deben definir los lineamientos

y reglamentar la localizacidn de la infraestructura vial y logistica necesaria para
promover la competitividad y sostenibilidad de las actividades productivas que se
desarrollan sobre el suelo rural, teniendo en cuenta las restricciones ambientales,
la zonificacidn y usos del suelo que se deriven de las directrices de ordenamiento
territorial metropolitano y los demds instrumentos y reglamentacion sectorial
vigentes. Para lograr esto, las Areas Metropolitanas deben, en conjunto con sus
municipios, realizar los estudios necesarios para definir planes maestros logisticos
y de abastecimiento de escala metropolitana que busquen aumentar la eficiencia y
rentabilidad de las actividades productivas rurales.

Parte del logro de unas mejores eficiencias en términos logisticos y de transporte, y
por ende de una mejor conexion e integracion entre lo rural y lo urbano, corresponde
al desarrollo de mecanismos unificados a escala metropolitana de control de usos
de suelo y el desarrollo de actividades no permitidas a lo largo de los corredores
viales estratégicos. Esto permitird evitar la localizacidn y desarrollo de actividades
ilegales que afecten el flujo adecuado de vehiculos particulares y publicos, de carga
y pasajeros.

5.1.8. Provision de equipamientos para generar
facilidades y transformaciones rurales

En su mayoria los equipamientos sociales, culturales, recreativos y de servicios se
encuentran localizados en los centros urbanos, lo cual restringe el acceso de la
poblacién rural a los mismos y acentua las brechas para su desarrollo. Mediante

los POT se deben identificar y promover centralidades rurales que contengan los
equipamientos y servicios que satisfagan las necesidades bdasicas de las comunidades,
evitando su desplazamiento hasta los centros urbanos y el costo de los mismos.



5.2. Multifuncionalidad del suelo rural como
prioridad de los procesos de planificacion
territorial, econdmica y social

Los vacios normativos que existieron en los ultimos afos alrededor de la planeacién
y gestion supramunicipal para las Areas Metropolitanas han desatado una serie

de debates y discusiones en torno a temas criticos para su desempefio como entes
administrativos, lo cual ha resultado, entre otras cosas, en la entrada en vigencia

de la Ley 1625 de 2013, con la que se intenta subsanar las mayores dificultades
institucionales para esta figura. Por lo anterior, es necesario consolidar el marco
institucional y de instrumentos sefialado en la Ley, con el fin de que las Areas
cuenten con las herramientas suficientes para contribuir “desde arriba” con la
organizacion del territorio, especialmente en la mitigacidon de impactos negativos
sobre la poblacion y los recursos naturales.

5.2.1. Consolidar la reglamentacion nacional
sobre suelos suburbanos y declarar
la suburbanizacion como hecho
metropolitano determinante de
las relaciones campo-ciudad

Si bien la inclusion del componente de ordenamiento fisico territorial en el PIDM,

y la redefinicion de este ultimo como “una norma general de caracter obligatorio

a la que deben acogerse los municipios que la conforman al adoptar los planes

de ordenamiento territorial” representan un avance en la reglamentacion, este
instrumento sigue siendo limitado en la medida en que su alcance esta restringido a
lo relacionado con los hechos metropolitanos definidos por los municipios de cada
area. Por otra parte, a pesar de que la Ley define que uno de los componentes del
PIDM debe ser “La determinacién de la estructura urbano-rural para horizontes

de mediano y largo plazo” y que entre los contenidos minimos del PEMOT esta el
“ordenamiento del suelo rural y suburbano”, no es totalmente claro cdmo estos
deben desarrollarse en el caso de que las diferentes dinamicas urbano-rurales entre
los municipios no estén declaradas como hechos metropolitanos.

De tal forma, es importante que en los PEMOT se analice la escala e impacto de

los hechos metropolitanos (técnicos, juridicos y politicos) segun los criterios de
determinacion establecidos en la Ley (articulo 11) los cuales incluso, como se

ha mencionado, se pueden hacer mas explicitos en una futura reglamentacion,
especialmente en su interpretacion sobre los ejercicios de planeacion y ordenamiento
del suelo rural.



Otra apuesta importante, a partir de la compresion de las dindmicas suburbanas en
el pais, y mds alla de la necesidad vigente de su reglamentacién como clasificacion
del suelo en los POT, estriba en encontrarle la oportunidad o lado positivo en
funcion de su aporte a la consolidacién de un modelo de ocupacidn territorial desde
el punto de vista fisico y poblacional mas equilibrado, y como una escala intermedia
entre las altas densidades que predominan en el sistema de ciudades y las bajas
densidades de las areas rurales. De alguna manera, la interface mas importante
entre urbanizacion y ruralidad se expresa en estas areas.

5.2.2. Definir el contenido y alcance de los
PEMOT, su articulacion con el PIDM y otros
instrumentos de planeacion y desarrollo
territorial

El Gobierno nacional, conjuntamente con las Areas Metropolitanas, debe avanzar
en la reglamentacion de los diferentes instrumentos definidos en la Ley 1625

de 2013, particularmente los PEMOT, estableciendo su articulacién con otros
instrumentos de planificacién y ordenamiento de escala metropolitana y sectorial,
particularmente las UPR, para la comprensién del territorio de manera mas
unificada. En su contenido es importante establecer el alcance de aspectos como el
modelo de ocupacion territorial, los hechos metropolitanos asociados con el suelo
rural®, el programa de ejecucién y el expediente metropolitano. Por otra parte,
también es importante desarrollar directrices relacionadas con los mecanismos de
reparto equitativo de cargas y beneficios y de gestién del suelo rural, y las normas
generales de obligatorio cumplimiento a las cuales deben sujetarse los POT, segun
lo establecido en la misma Ley.

8 Segun la Ley 1625, articulo 10, los hechos metropolitanos son los fenémenos econdmicos, sociales, tecnoldgicos, ambientales, fisicos,
culturales, territoriales, politicos o administrativos, que afecten o impacten simultdneamente a dos o mas de los municipios que conforman
el Area Metropolitana.



5.2.3. Establecer el sistema hidrico como elemento
articulador del territorio rural y determinante
clave del ordenamiento territorial metropolitano

Para esto es necesario que se definan desde los PEMOT y en conjunto con las
autoridades ambientales, empresas de servicios publicos y entidades encargadas
de la gestidn del riesgo, las estrategias y el Sistema para la Gestion Integral del
Agua (captacidn, almacenamiento, distribucién y tratamiento) de que trata la Ley
1625 de 2013; estableciendo reglas claras frente al manejo del sistema, al igual
que los impactos que su inadecuada utilizacidon pueden representar a la luz del
abastecimiento o tratamiento una vez el recurso ha sido dispuesto. Ademas, es
importante definir directrices para la articulacién de los POMCA y los PEMOT, y
que desde estos se garantice la vinculacion y proteccion de este sistema en los
POT. De igual manera, es importante incorporar en el ordenamiento del suelo
rural agropecuario metropolitano las acciones y mecanismos que garanticen el
suministro de agua para sistemas de produccién agropecuaria, y el establecimiento
de distritos de adecuacion de tierras.

La provisidon de agua, tanto para el abastecimiento de la poblacién y los
requerimientos de las actividades urbanas como para los asentamientos rurales y
la produccién agropecuaria, teniendo en cuenta las necesidades actuales y de las
generaciones futuras, se ha identificado como uno de los asuntos criticos que se
deben prever, principalmente para los grandes conglomerados urbanos. Desde

la perspectiva metropolitana implica considerar, con mirada de largo plazo, la
proteccidn, conservacion y ordenamiento de sistemas hidricos metropolitanos, en
funcion de los requerimientos poblacionales y productivos.

5.2.4. Asociar variables como el cambio climatico y
la gestion del riesgo en el ordenamiento rural
metropolitano

Los PEMOT deben incorporar como determinantes de ordenamiento territorial rural
los estudios de riesgo de cada municipio, particularmente los sefialados por el
Decreto 1807 de 2014 del MVCT?, compilado en el Decreto Nacional 1077 de 2015,
con el fin de realizar analisis integrales supramunicipales, contar con una vision
metropolitana del mismo y definir acciones de gestidn del riesgo que involucren a
mas de un municipio.

9 Estudios en los suelos urbanos y de expansién urbana para los fendmenos de inundacién, avenidas
torrenciales y movimientos en masa.



5.2.5. El derecho al paisaje como variable clave del
ordenamiento rural metropolitano

En la medida en que la mayor proporcidon del paisaje metropolitano estda constituido
por espacios y escenarios naturales y artificiales que ofrece la ruralidad, es
necesario promover su valoracion y proteccidn en los ejercicios de planeacion y
ordenamiento de las Areas Metropolitanas. Como ejemplo de lo anterior se puede
mencionar la declaratoria de la UNESCO del paisaje cultural cafetero, la cual
involucra una porcién del territorio del AMCO.

5.3. La multifuncionalidad de los bordes rural
urbano como estrategia para garantizar
mayor cohesion territorial

Debido a la fragmentacion espacial y sectorial en la planificacidn e intervenciones de
los bordes rural-urbano mencionados en el presente documento y con el propdsito
de promover la complementariedad e integracion rural-urbana dentro de las

areas metropolitanas, estas deberdn replantear y estructurar dreas de actividad y
proyectos multipropdsito de escala metropolitana, incluso que superen las fronteras
metropolitanas, que articulen los elementos (suelo, actividades, infraestructura, etc.)
que tienen el potencial de hacer que las zonas rurales, las suburbanas y las ciudades
gocen de los beneficios que cada una puede brindar a las demds. En la medida en
gue se promuevan acciones que representen beneficios que trasciendan los limites
municipales y las diversas clases de suelo, se lograra una mayor cohesion territorial,
social, econdmica e inclusive politica en las dreas metropolitanas, y entre estas y el
resto de su territorio circundante.

5.3.1. Impulso a proyectos multifuncionales, o
reconfiguracion de elementos existentes,
que pueden estructurarse para uno o varios
municipios del Area Metropolitana

Las posibilidades de articular y complementar acciones y proyectos que inicialmente
no han contemplado de manera integral el ambito espacial y la multifuncionalidad
metropolitana son amplias y dan cabida a que las Areas: i) aumenten su capacidad
propositiva teniendo en cuenta las restricciones normativas existentes en sus
municipios, y ii) identifiquen zonas estratégicas para el trabajo asociado entre

dos o mas municipios. Lo anterior puede lograrse desde proyectos como centros



de investigacidn, innovacién y desarrollo para temas ambientales, tecnoldgicos,
productivos, de energia renovable, etc.; centros educativos y de capacitacion
especializados para la agroindustria; zonas especializadas para el desarrollo de
turismo ecoldgico; parques urbano-rurales de escala regional y metropolitana;
zonas francas y ferias para la produccion agricola y pecuaria; centros o plataformas
logisticas de acopio, trasformacion y distribucion; centros médicos especializados,
hasta proyectos de integracién social, participacidén y encuentro comunitario, como
talleres de planificacion urbano rural, proyectos artisticos, encuentros de intercambio
de conocimiento, proyectos de voluntariado para la reforestacidn, etc.

Cada Area Metropolitana deberd hacer un anélisis con base en sus caracteristicas
particulares y plantear a partir de sus necesidades y problematicas mas criticas

54 y de sus visiones y modelos territoriales futuros las intervenciones necesarias en
términos espaciales y humanos. La recomendacién al momento de explorar o definir
___________ este tipo de intervenciones es tener en cuenta la multifuncionalidad y la escala
metropolitana. Paralelamente, debera buscar los mecanismos para incorporar y
definir estos elementos integradores en sus instrumentos de planificacién territorial
y de desarrollo, y en aquellos de sus municipios para garantizar su adopcion en las

diversas agendas politicas de los mandatarios municipales y departamentales.

5.3.2. Definir estimulos para mantener actividades
de autoconsumo en los suelos agropecuarios
dentro de las Areas Metropolitanas,
particularmente en los bordes, y como
estrategia para retener a la poblacion rural
evitando su desplazamiento hasta los centros
urbanos

El ordenamiento territorial metropolitano debe promover acciones e instrumentos
con los cuales se garantice la seguridad alimentaria en las dreas urbanas, centros
poblados y las zonas rurales. Es indispensable evitar el desplazamiento de las
actividades agricolas hacia las periferias y acercar nuevamente el drea sembrada a
las ciudades mediante la aplicacidon de incentivos como: i) desarrollos tecnoldgicos,
incluyendo cambio de productos; ii) programas de acceso a tierras, y iii) relocalizacién
de poblacién hacia zonas subutilizadas o centros urbanos.



5.3.3. Identificar y promover la ejecucion de
proyectos de espacio publico recreativo como
elemento multifuncional y articulador del
territorio intra e intermunicipal, que contribuyan
a la superacion del déficit existente en
suelo rural

Al respecto, la Ley establece que tanto los PIDM como los PEMOT deben promover
la definicion de politicas, estrategias y directrices para la localizacion, preservacion

y uso adecuado de espacios libres para parques y zonas verdes publicas de escala
metropolitana. En el caso del PIDM de Valledupar, el Sistema Metropolitano de
Espacio Publico se constituye en uno de los ocho hechos metropolitanos priorizados,
y como acciones para su desarrollo se plantearon: i) la formulacién de un Plan
Maestro de Espacio Publico; ii) la expedicion de lineamientos para el disefio,
ejecucidn, operacion y mantenimiento de las obras de espacio publico metropolitano;
iii) la ejecucion de las obras metropolitanas requeridas para el cumplimiento de las
metas del Plan Maestro, y iv) el seguimiento, control y administracién de dichos
espacios.

5.3.4. Fortalecer la conectividad de las zonas rurales
y urbanas en las Areas Metropolitanas, y con
el resto del territorio nacional, mediante la
consolidacion de la infraestructura vial y de
transporte

Otros elementos que juegan un papel fundamental en la integracion entre las zonas
urbanas y rurales son la infraestructura y los servicios de transporte, ya que permiten
el acercamiento entre las poblaciones, servicios y productos, que cada una ofrece o
localiza. Si bien el Gobierno nacional y las grandes ciudades han venido haciendo

un esfuerzo importante por implementar sistemas integrados de transporte masivo
para aliviar las deficiencias en la movilidad urbana y mejorar la calidad de vida de sus
habitantes, existen alin grandes vacios normativos, institucionales y de financiacion,
para que estos servicios se extiendan a zonas rurales o se conecten de una manera
eficiente a los servicios de transporte interurbano ofrecidos en las regiones.

La Misién de Ciudades planted entre sus recomendaciones de conectividad la creacion
de “entidades regionales encargadas de administrar el transporte intermunicipal,

elaborando los lineamientos para la creacion de un ente gestor regional de transporte,
que garantice la operacidn racional y eficiente del sistema intermunicipal y su conexién



con el transporte urbano, preferiblemente a partir de los ya existentes” (DNP, 2015,

p. 148). Mas alla de esto, y en caso de que esta recomendacién sea adoptada por

las ciudades que componen el Sistema, para el caso de las Areas Metropolitanas

que ejercen la funcidn de autoridad de transporte se recomienda que estructuren

los lineamientos para la creacion del ente gestor regional de transporte con el fin de
garantizar, por una parte, que la infraestructura cuente con la capacidad necesaria
para atender eficientemente las demandas de la poblacién rural que requiere viajar a
las ciudades para la obtencion de servicios, productos, etc., y viceversa, y por otra, que
los servicios de transporte intra e intermunicipales cuenten con esquemas tarifarios
apropiados que respondan a las necesidad de la poblacidn rural y sus menores niveles
de ingreso comparativamente con los de la poblacién urbana.

Pese a que es importante promover la conectividad entre las zonas rurales, y entre
estas y los centros poblados, los programas nacionales y locales que impulsan la
consolidacion del sistema vial no deben promover la generacion o expansion de
corredores suburbanos que atenten contra la ocupacién de suelos con vocacion
agricola o de proteccion.

5.4. La informacion como insumo para la
construccion, armonizacion y monitoreo
del ordenamiento territorial rural

Proyectar procesos de planificacion metropolitana o regional sin contar con fuentes
de informacidn y criterios unificados de anélisis entre los municipios que componen
el territorio puede resultar en acciones y reglamentacion inefectivas y fragmentadas
en el corto, mediano y largo plazo. Lograr una visién de desarrollo y ordenamiento
territorial unificada, y una normatividad coherente que la soporte, debe partir de
entender de manera clara las principales divergencias, coincidencias, contradicciones
y discontinuidades que se presentan en el territorio, incluyendo aquellas inherentes a
la poblacién que lo habita.

En este sentido, se puede hablar de dos niveles de informacién que permitiran la
armonizacion del ordenamiento territorial en general: i) la informacion necesaria
para dar continuidad espacial al territorio, en especial al suelo y actividades rurales,
trascendiendo las fronteras municipales, vy ii) la informacidn necesaria para entender
y proyectar las conexiones entre lo rural, lo suburbano y lo urbano. El tema de la
informacion cobra vital importancia si se parte de la hipdtesis de que fendmenos que
ocurren en un municipio puede tener incidencia en sus municipios vecinos, al igual
que ocurre entre lo rural y lo urbano.

En la construccion del documento “Directrices Metropolitanas de Ordenamiento
Territorial Rural del AMVA” se hace un ejercicio en el que se analiza la manera



en la que los diferentes municipios entienden su territorio, clasifican su suelo y le
asignan atribuciones y posibilidades para su desarrollo, explotacidon o conservacion.
Este anélisis, que puede ser adaptado y replicado por otras dreas metropolitanas
del pais, partié de examinar las inconsistencias en la normatividad vigente para la
ruralidad metropolitana, a través de la revisidn de los componentes y estructuras
de planificacidn rurales de los POT de cada municipio y su cartografia, encontrando
una gran divergencia entre uno y otro en términos de vocaciones, zonificacién

de usos del suelo, intervenciones, clasificacidn por tipologia de actividades,
zonificacién ambiental, etc. Esto evidencia la existencia de una “variedad de
lenguajes que dificultan los andlisis a escala regional”, una “mezcla indiscriminada
de usos, zonificaciones, intervenciones y tratamientos rurales como resultado de

su proceso de planificacién”'?, y debilidades como “la desproteccién de elementos
estructurantes naturales tan importantes como las fuentes hidricas”.

5.4.1. Homologar y simplificar en los POT y PEMOT
de las Areas Metropolitanas la informacion
sobre la caracterizacion y delimitacion de
las clases, categorias y usos del suelo rural,
suburbano y de proteccion

Lo anterior es importante para asegurar un diagndstico integral de los conflictos
y potencialidades existentes, como también para plantear los mecanismos que
le ofrezcan una continuidad ldgica en el territorio'’. Lo anterior implica que cada
Area Metropolitana deberd hacer, en conjunto con sus municipios, un analisis
de las divergencias existentes en cada uno de los POT frente a condiciones de
geomorfologia, zonificacidn climatica, hidrografia, estructura predial, valoracién
del suelo, conectividad e infraestructura vial, gestion del riesgo, usos del suelo,

10 “Del anélisis del articulado contenido en los Acuerdos se obtiene un total de 61 categorias diferentes para los usos propuestos en
suelo rural, de las cuales el 72,13% (44 categorias) son utilizadas de manera Unica, es decir, son categorias que no coinciden con ninguna
de las definidas por los demds entes territoriales. Es inevitable sefialar que 44 de 61 categorias es un ndmero de divergencias bastante
considerable, mas aun, si se tiene en cuenta que los municipios del Valle deberfan siempre planificar su territorio considerando su contexto
regional y por lo tanto deberian contemplar un mismo lenguaje categérico para el ordenamiento territorial de las zonas rurales, que en efecto
son determinantes para el desarrollo local y regional. De igual forma, se observa que entre los usos del suelo propuestos por los municipios
no se presenta ni siquiera una categoria que coincida en su aplicacién para el total de los 10 municipios que fueron analizados, tan solo 1 de
las 61 categorias es utilizada en un maximo de 6 municipios —la categoria de proteccién—. También se observa que tan solo 16 de las 61
categorias, es decir el 26,23%, presentan alguna coincidencia con otros municipios” (p. 72).

11| 3 Misién de Ciudades recomendé “identificar, delimitar y definir la Estructura Ecoldgica Principal Nacional en los entornos urbanos, con
prioridad en la proteccion de cuencas abastecedoras de acueductos, para establecer categorias con reglas claras para la ocupacion y uso
del suelo en los alrededores de las ciudades y dentro de los entornos urbanos, con prioridad en la proteccién de cuencas abastecedoras de
acueductos, para establecer categorias con reglas claras para la ocupacion y uso del suelo en los alrededores de las ciudades y dentro de las
aglomeraciones urbanas [...]. Para definir esta Estructura Ecoldgica es necesario simplificar y unificar las categorias de suelos de proteccion
aplicables en todos los ambitos territoriales y definir los usos y las actividades permitidas en cada una de ellas. Al mismo tiempo es necesario
consolidar instrumentos de planeacién vy la institucionalidad a nivel regional para dar insumos adecuados a los planes de ordenamiento
municipales” (p. 92).



infraestructura, entre otros, a la luz de la normatividad nacional, regional y local
vigente, y la posterior homologacién de las variables que se definan en el analisis,
mediante los estudios que se identifiquen como faltantes.

También es importante realizar un analisis detallado de las actividades, usos y
caracteristicas de vecindad entre las diferentes clases y categorias de suelo, teniendo
como prioridad el suelo rural y de proteccidn con el fin de establecer actividades de
transicion apropiadas, especialmente en el suelo suburbano. Para esto, es necesario
establecer el nivel actual de heterogeneidad en la escala, composicidn y nivel de
detalle de la informacidon que existe en los POT para las distintas clases de suelo.
Con base en los hallazgos se deberan plantear estudios complementarios y nuevas
definiciones y ajustes en los instrumentos de planificacidn municipal y metropolitano
para lograr la coherencia que se requiere.

5.4.2. Disenar e implementar observatorios
metropolitanos del suelo rural agropecuario
como instrumento para la toma de decisiones
y monitoreo de las politicas de ordenamiento
territorial

Teniendo en cuenta que las zonas rurales no cuentan con mecanismos apropiados
para monitorear el mercado de tierras e inmobiliario, se plantea la necesidad de

que las Areas Metropolitanas (en coordinacién con sus municipios) que tengan la
capacidad no solo de producir, acopiar y procesar informacion del rural, sino también
de desarrollar mecanismos para el analisis de las relaciones que se dan a escala
catastral, comercial y transaccional, implementen observatorios inmobiliarios y del
mercado del suelo. Esto permitiria generar andlisis que incorporen informacion que
hoy en dia no esta siendo tenida en cuenta, sobre todo en la escala supramunicipal,
y llevaria a que el mercado inmobiliario y las administraciones locales cuenten con
informacion mas transparente e integral para la toma de decisiones. Este tipo de
instrumentos se han implementado en ciudades como Bogota y Medellin, a partir de
convenios interinstitucionales entre los catastros y las oficinas de planeacidn. Sobre
tales experiencias se pueden obtener insumos para su aplicaciéon en dmbitos de
mayor escala como la metropolitana.

Se propone que las Areas se conviertan en autoridades de informacién
metropolitana, administrando y gestionando la informacién catastral, sectorial, entre
otras, que sirvan de insumo para uso ejercicios de planeacién y ordenamiento mas
coherentes, en el marco de las infraestructuras de datos espaciales, mediante el
establecimiento de estandares y protocolos de produccion y acceso a informacion.



La UPRA llevara a cabo acciones para la articulacion de los observatorios
metropolitanos del suelo rural con el Observatorio de Mercado de Tierras Rurales
que se encuentra implementado, particularmente la transferencia de informacién vy el
acompafiamiento para su implementacion.

5.4.3. Formacion, actualizacion y mantenimiento de
la informacion catastral rural

La planeacién y el ordenamiento territorial rural metropolitano exigen la
consolidacién de la informacidn catastral en sus variables fisica, juridica y econdmica.
Las Areas Metropolitanas pueden gestionar y coordinar la actualizacién de los
procesos catastrales en asocio con las autoridades respectivas.

5.5. El control sobre el uso y ocupacion del
suelo rural como un eslabdn critico para el
desarrollo territorial integral

Una de las problematicas mds agudas que se presentan a lo largo y ancho del
territorio nacional, tanto en el campo como en las ciudades, es la incapacidad
técnica, financiera y administrativa en todos los niveles de gobierno para ejercer
una efectiva vigilancia, inspeccién, control y sancién sobre el uso y ocupacién
inadecuada del suelo. En este sentido, el territorio ha desbordado histéricamente a
las entidades del Estado y continda haciéndolo en el presente.

Bajo el actual modelo de descentralizacidn, esta funcién, que recae en las
administraciones municipales no se ejerce de manera efectiva (con algunas
excepciones), debido a la carencia de herramientas que permitan en tiempo real
identificar las infracciones que en este sentido se realizan, y posteriormente ejercer
la autoridad para que se tomen las medidas necesarias para su reversion y sancion.
Esta problematica es mas notoria en el suelo rural y en los suelos suburbanos, en
los que la presencia de las administraciones municipales es menor y en los que
problemdticas como el conflicto armado y la ocupacion ilegal agudizan y complejizan
esta tarea.

Las debilidades administrativas que se derivan y al mismo tiempo se transfieren a la
carencia de apropiados instrumentos de planificacidn territorial, informacion catastral
y regulacién normativa, combinadas con las debilidades del sistema de justicia,
hacen que la brecha entre el deber ser y la realidad en el suelo rural sea critica.



Esta es una condicién que tampoco puede seguir siendo percibida y analizada desde
lo puramente urbano o lo puramente rural, como tampoco estar circunscrita a las
fronteras de cada municipio. Es necesario reconocer las expresiones espaciales de la
nueva ruralidad y los cambios en las dindmicas y organizacidn territorial que estan
ocurriendo o tienden a formarse, para actuar desde el ejercicio de la planificacién
preventiva y de la anticipacién de cambios. Las Areas Metropolitanas pueden

jugar un papel fundamental en este sentido en la medida en que podrian jalonar,
coordinar e integrar las labores de vigilancia, monitoreo, inspeccidn y control a escala
supramunicipal, dandole asi una mayor integralidad al territorio.

5.5.1. Definir arreglos institucionales y operativos
entre las Areas Metropolitanas y las Alcaldias
para el ejercicio mancomunado de control y
vigilancia sobre el uso y aprovechamiento de
los suelos rural y suburbano

Si bien las funciones de vigilancia, inspeccidn, control y sancidn a escala local estan
delegadas exclusivamente a las oficinas de planeaciéon municipal y con un alcance
estrictamente urbanistico, se puede plantear que las mismas amplien dicho alcance
sobre el suelo rural, o que a través de otras instancias como las secretarias de
Agricultura o Desarrollo Rural, se garantice mayor presencia en estas zonas. Como
otra opcidn, y en el marco de lo establecido en la Ley 1625 sobre las relaciones
entre el Area Metropolitana y los municipios integrantes y otras entidades, se puede
plantear un marco de cooperacion entre los mismos con el fin de contribuir en las
labores de vigilancia y control, particularmente en lo referente a la sostenibilidad de
los hechos metropolitanos determinados en los PEMOT.

5.6. Gobernanza territorial metropolitana,
cultura metropolitana y fortalecimiento
institucional

La articulacidon y coherencia de los procesos de ordenamiento territorial de los
municipios que conforman las Areas Metropolitanas dependen en gran medida de la
capacidad de gobernanza de sus érganos de administracidn.



5.6.1. Fortalecer técnica y politicamente las Areas
Metropolitanas con el fin de asegurar desde
estas la coordinacion interjurisdiccional y la
prevalencia del interés general (de toda el
Area) sobre el particular (de cada municipio)

El fortalecimiento depende de la posibilidad de mejorar sus ingresos y ampliar las
fuentes de financiacidn, con las cuales se puedan realizar estudios e investigaciones
que mejoren el conocimiento de las dindmicas y conflictos urbano-rurales; como
también, para cumplir las funciones de planeacidn, y la formulacion y ejecucion de
proyectos de impacto metropolitano. Como se menciond, las Areas deben contar
con la informacion y las herramientas técnicas necesarias para la comprension del
territorio de su jurisdiccidn y para monitorear los cambios que propicien sobre el
mismo las diferentes actividades productivas y formas de ocupacion.

El concepto de gobernanza territorial permite comprender las estrategias de los
actores para gestionar y resolver de forma colectiva sus problemas locales y
regionales (metropolitanos) como la gestion de los recursos hidricos, constitucién de
redes y asociaciones publico-privadas y sociales para propiciar entornos territoriales
que faciliten la formacién de sistemas territoriales productivos agropecuarios y
multisectoriales, ademas de facilitar la gobernanza del agua, de la tierra y de los
recursos naturales en general.

El grado de gobernanza territorial metropolitana serd mas sélido en la medida en
que exista una autoidentificacién de los habitantes metropolitanos y de las diversas
administraciones municipales que integran el area, con aquellos asuntos de interés
conjunto, especialmente de cardcter cultural, ambiental y de identidad territorial, que
se pueden concretar alrededor de determinados hechos metropolitanos.

En el anterior sentido, es recomendable promover la cultura de lo metropolitano,
alrededor de visiones compartidas de desarrollo y de atributos e imagenes que le den
significado distintivo al Area Metropolitana y generen reconocimiento e identidad por
la realizacidn de acciones conjuntas que posibilitan el mejoramiento continuo de la
calidad de vida urbana y rural de los conglomerados metropolitanos, constituyendo
una imagen metropolitana atractiva, con rasgos propios institucionales, culturales

y ambientales. Desde la perspectiva rural y de la base econdmica agropecuaria, la
revalorizacion del ambiente natural, del paisaje y patrimonio territorial rural, de la
cultura campesina y su relacion con el medio natural, en contraste con la agitada vida
urbana, se puede constituir en un atractivo metropolitano.
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5.6.2. Propiciar la cultura de lo metropolitano

Es importante que desde las Areas Metropolitanas se concientice, tanto a las
instituciones publicas y privadas como a las comunidades, sobre la asociatividad y el
trabajo mancomunado, con el fin de facilitar la participacién de todos los actores en
las dindmicas de desarrollo econdmico y social de alcance metropolitano. La cultura
de lo metropolitano puede aportar elementos para la identificacion de proyectos
que rescaten usos y costumbres en zonas rurales asociadas con las actividades
agropecuarias, y la preservacion del patrimonio cultural.

Tabla 5. Consolidado de lineamientos y estrategias

e Implementar figuras como la declaratoria de
“suelos de proteccién agraria”.

e Definir y simplificar las categorias y usos
rurales en funcidn del ordenamiento
territorial y la gestidn del suelo.

e Brindar mayor especificidad a la definicion
de las categorias de ordenamiento territorial
agropecuario.

e  Definir conceptos més acotados para el
ambito metropolitano.

e  Definir y simplificar las categorias y usos
rurales en funcion del ordenamiento
1. Elusoy laocupacion adecuada del suelo territorial y la gestion del suelo.
rural y la promocién de la actividad agrico-
la como ejes estructurantes del desarrollo
territorial metropolitano en el contexto de la

nueva ruralidad.

del suelo rural, para los instrumentos de
ordenamiento territorial.

e Establecer un esquema de tributacién
predial diferencial para las areas
metropolitanas, aplicable uniformemente a
los municipios asociados.

e Determinar los suelos rurales con vocacién
agricola mas productivos y priorizar
acciones de ordenamiento que mejoren
sus condiciones de conexidn y acceso a los
mercados.

e  Estructuracidn de sistemas productivos
tipo cluster que generen ventajas en
la productividad de las actividades

|

|

|

|

|

|

|

|

|

H

e Definir criterios de uso, ocupacién y gestion
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agropecuarias.



Lineamientos Estrategia

e Consolidar la reglamentacién nacional
sobre suelos suburbanos y declarar la
suburbanizacién como hecho metropolitano
determinante de las relaciones
campo-ciudad.

2. Reconocimiento e incorporacion de la
Multifuncionalidad del suelo rural como
prioridad de los procesos de planificacién
territorial, econémica y social.

e  Definir el contenido y alcance de los
PEMOT, su articulacién con el PIDM vy otros
instrumentos de planeaciéon y desarrollo
territorial.

e Determinar el sistema hidrico como
elemento articulador del territorio rural,
y determinante clave del ordenamiento
territorial metropolitano.

e Impulsar proyectos multifuncionales, o
reconfiguracién de elementos existentes,
que pueden estructurarse para uno o varios
municipios del Area Metropolitana.

e |dentificar y promover la ejecucion de
proyectos de espacio publico recreativo
como elemento multifuncional y articulador
del territorio intra e intermunicipal, que
contribuyan a la superacion del déficit

existente en suelo rural.
3. Incorporacién de la multifuncionalidad de

los bordes rural y urbano como estrategia
para garantizar mayor cohesidn territorial.

e Fortalecer la conectividad de las
zonas urbanas y rurales en las dreas
metropolitanas, y con el resto del territorio
nacional, mediante la consolidacion de la
infraestructura vial y de transporte.

e  Definir estimulos para mantener
actividades de autoconsumo en los
suelos agropecuarios dentro de las Areas
Metropolitanas, particularmente en los
bordes, y como estrategia para retener a la
poblacidn rural evitando su desplazamiento
hasta los centros urbanos.



e Homologar y simplificar en los POT y
PEMOT de las Areas Metropolitanas la
informacidn sobre la caracterizacion y
delimitacidn de las clases, categorias, usos y
tratamientos del suelo rural, suburbano y de
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truccidn, armonizacidén y monitoreo del

ordenamiento territorial rural. e Disenar e implementar observatorios

metropolitanos del suelo rural agropecuario
como instrumentos para la toma de
decisiones y monitoreo de las politicas de
ordenamiento territorial.

e Definir arreglos institucionales y operativos
entre las Areas Metropolitanas y las
Alcaldias para el ejercicio mancomunado
de control y vigilancia sobre el uso y
aprovechamiento de los suelos rural y
suburbano.

5. El control y monitoreo sobre el uso del suelo
como un eslabon critico para el desarrollo !
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