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1 PRESENTACION

El presente documento tiene como objetivo brindar a las administraciones municipales y
distritales y, en general, a todos los actores del ordenamiento territorial, una serie de elementos
conceptuales, metodoldgicos y procedimentales, en el marco de los procesos de
delimitacion, formulacién (incluidos, los criterios de priorizacion para el efecto), adopcion e
implementacion de las unidades de planificacion rural (UPR), instrumentos de ordenamiento
territorial que, tal como se desarrolla en este documento, tienen por objetivo concretar las
decisiones contenidas en los planes de ordenamiento territorial (POT), instrumentos que por
ese hecho se convierten en elementos estratégicos para consolidar una politica de gestidon
del territorio para usos agropecuarios.

Es asi que, al hablar de OT en Colombia, debe indicarse que su objeto busca ligar la
planificacion econdmica y social con la dimensidn territorial, racionalizar las intervenciones
sobre el territorio y orientar su desarrollo y aprovechamiento sostenible, mediante:

e La definicion de las estrategias territoriales de uso, ocupacion y manejo del suelo, en
funcién de los objetivos econdmicos, sociales, urbanisticos y ambientales.

e Eldiseno y adopcidén de los instrumentos y procedimientos de gestion y actuacion que
permitan ejecutar actuaciones urbanas integrales y articular las actuaciones
sectoriales que afectan la estructura del territorio municipal o distrital.

e La definicidon de los programas y proyectos que concretan el modelo de ocupacion
definido en el POT.

En el anterior sentido, el OT municipal y distrital se hard tomando en consideracion las
relaciones intermunicipales, metropolitanas y regionales; deberd atender las condiciones de
diversidad étnica y cultural, reconociendo el pluralismo y el respeto a la diferencia; e
incorporard instrumentos que permitan regular las dindmicas de transformacién territorial de
manera que se optimice la utilizacion de los recursos naturales y humanos para el logro de
condiciones de vida dignas para la poblacién actual y las generaciones futuras.

A la fecha, los municipios y distritos del pais tienen, entre otros, dos retos y deberes:

a) La revision por vencimiento de la vigencia de largo plazo del POT, instrumento en el que,
de conformidad con el articulo 23 de la Ley 388 de 1997, define a largo y mediano plazo un
modelo de ocupacion del territorio municipal y distrital, senalando su estructura bdsica vy las
acciones territoriales necesarias para su adecuada organizacion, siendo el modelo de
ocupacién el que refiere ala estructura urbano-rural e infraurbana que fija de manera general
la estrategia de localizacién y distribucion espacial de las actividades, determina las grandes
infraestructuras requeridas para soportar estas actividades y establece las caracteristicas de
los sistemas de comunicacién vial que garantizardn la fluida interaccion entre aquellas
actividades espacialmente separadas (articulo 12).

Los nuevos POT en Colombia deben asumir un reto fundamental, como la incorporacion real
y eficiente de un modelo de ocupacién rural que histéricamente no se estructurd o
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simplemente se hizo de manera formal, no reconocid las particularidades rurales (y se convirtié
en residual de la discusion urbana) o simplemente no ha sido objeto de una real concrecion
por parte de los municipios y distritos. Es asi que se hace primordial que el componente rural
de este tipo de instrumentos, previstos en los articulos 11y 14 de la Ley 388 de 1997, concreten,
consoliden y en ese sentido expliciten:

e Las politicas de mediano y corto plazo sobre ocupacién del suelo, en relacidon con los
asentamientos humanos localizados en estas areas.

e Elsenalamiento de las condiciones de proteccion, conservacion y mejoramiento de las
zonas de produccién agropecuaria, forestal o minera.

e La delimitacion de las dreas de conservacion y preservacion de los recursos naturales
paisajisticos, geogrdficos y ambientales, incluyendo las dreas de amenazas y riesgos, o
que formen parte de los sistemas de provision de los servicios puUblicos domiciliarios o
de disposicién final de residuos.

e Lalocdalizacion y dimensionamiento de las zonas determinadas como suburbanas, con
precision de las intensidades mdximas de ocupacidén y usos admitidos, las cuales
deberdn adoptarse teniendo en cuenta su cardcter de ocupacion en baja densidad,
de acuerdo con las posibiidades de suministro de servicios de agua potable y
saneamiento, en armonia con las normas de conservacion y proteccidn de recursos
naturales y medioambiente.

e La identificacion de los centros poblados rurales y la adopcion de las previsiones
necesarias para orientar la ocupacion de sus suelos y la adecuada dotacion de
infraestructura de servicios bdsicos y de equipamiento social.

e La determinacion de los sistemas de aprovisionamiento de los servicios de agua
potable y saneamiento bdsico de las zonas rurales a corto y mediano plazo vy la
localizacién prevista para los equipamientos de salud y educacion.

e La expedicidn de normas para la parcelacion de predios rurales destinados a vivienda
campestre, las cuales deberdn tener en cuenta la legislacion agraria y ambiental.

Este reto no puede derivarse a otros instrumentos de planificacién intermedia.

b) Dar inicio al proceso de formulaciéon de las UPR, el cual, histéricamente, se encuentra en
estado de rezago o ha sido deficiente, lo que implica entender esos procesos de formulacion
y adopcién como oportunidades de relevar, pero lo mds importante, consolidar e integrar la
dimension rural y rural agropecuaria con idéntica fuerza e importancia estratégica que han
venido teniendo el componente urbano y la discusion ambiental en el momento de planificar,
gestionar y financiar los procesos de ordenamiento territorial.

Las UPR, entendidas como el instrumento de planificacidon de escala intermedia que se insiste,
no define el modelo de ocupacién del suelo rural, sino que lo desarrolla y complementa en lo
referente al suelo rural, tal como lo indican los articulos 2.2.1.1 y 2.2.2.2.1.5 del Decreto
Nacional 1077 de 2015, Unico Reglamentario del Sector Vivienda, Ciudad vy Territorio, al
expresar que las UPR fienen como objetivo precisar las condiciones de ordenamiento de dreas
especificas del suelo rural.
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Por su parte, Rincon (2012) senala que las UPR se concretan normativamente con la
expedicion del Decreto Nacional 3600 de 2007 (hoy compilado en el Decreto 1077 de 2015)
que, si bien no soluciona los historicos problemas en materia de OT rural, prevé los siguientes
avances:

e Laintroduccién de las UPR.

e La definicion de categorias de desarrollo restringido para el suelo rural en suelos
suburbanos, centros poblados rurales, vivienda campestre y equipamientos.

e La propuesta de normas de tratamientos!, aprovechamientos y usos.
La definicidon de normativa para corredores viales suburbanos.

En la actualidad, si bien establece una serie de lineamientos generales frente a su proceso de
formulacion y adopcién, no desarrolla aspectos procedimentales ni contenidos sustanciales
que, dentro de dicho marco juridico, permitan no solo procesos idéneos tendientes a su
expedicidn, sino convertirlas en instrumentos que, tal como lo senala el marco juridico
colombiano, concreten (no definan) el modelo de ocupacién territorial y contribuyan al
desarrollo rural integral, donde el énfasis agropecuario tiene un papel protagdnico.

Es esta coyuntura un momento crucial para consolidar territorios sostenibles; es necesaria una
mirada a las problemdticas y potencialidades del territorio rural y rural agropecuario, a partir
de la interaccién y de las acciones articuladas de los diversos esfuerzos publicos, donde la
perspectiva territorial del desarrollo rural agropecuario es la que, por su propia naturaleza
espacial, permite dicha conjuncién coordinada de objetivos, estrategias, acciones y en
general esfuerzos, de cara a hacer mas eficientes los POT y las UPR, y que para el caso de este
Ultimo instrumento impone la emisidon del presente documento con criterios para las entidades
territoriales (ET), con fundamento en las competencias otorgadas a la Unidad de Planificacion
Rural Agropecuaria (UPRA) por los arficulos 5 del Decreto Ley 4145 de 20112y é de la Ley 1551
de 20123,

! Los tratamientos se prevén exclusivamente para el suelo rural suburbano; en los demds tipos de suelo rural, no
estdn previstos y en tal sentido, no son aplicables.

2 «Articulo 5. Funciones. Para el cumplimiento de su objeto, la Unidad de Planificacion de Tierras Rurales,
Adecuacién de Tierras y Usos Agropecuarios, ejercerd las siguientes funciones generales: [...] 3. Definir criterios y
disenar instrumentos para el ordenamiento del suelo rural apto para el desarrollo agropecuario, que sirvan de base
para la definiciéon de politicas [par]a ser consideradas por las entidades territoriales en los planes de ordenamiento
territorialy.

3 «Articulo 6. El articulo 3 de la Ley 136 de 1994 quedard asi: [...] Articulo 3. Funciones de los municipios. Corresponde
al municipio: [...] 2. Formular y adoptar los planes de ordenamiento territorial, reglamentando de manera especifica
los usos del suelo en las dreas urbanas, de expansidn vy rurales, de acuerdo con las leyes, y teniendo en cuenta los
instrumentos definidos por la UPRA para el ordenamiento y el uso eficiente del suelo rural. Optimizar los usos de las
tierras disponibles y coordinar los planes sectoriales en armonia con las politicas nacionales v los planes
departamentales y metropolitanos. Los planes de ordenamiento territorial serdn presentados para revision ante el
Concejo municipal o distrital cada 12 anosy.

Cdlle 28 nro. 13-22 [571) 552 9820 Cog

Torre C, piso 3 (571) 245 7307 ///‘ upro

Edificio Palma Real direccion@upra.gov.co & i r(p/
uDpra.gqov.co Unidad de Planificacién

Bogotd, Colombia upI Rural Agropecuaria

El campo Minagricultura

es de todos




2 DEFINICIONES

Aptitud de uso de la tierra: disposicion de un drea, en términos fisicos, ecosistémicos, sociales
y econdmicos, para la utilizacién adecuada en cultivos comerciales. Las diferencias en el
grado de aptitud se determinan mediante la relacidn entre las caracteristicas de la tierra y los
requerimientos de este tipo de utilizacion comercial (Montana, M.; Rodriguez, J.; Ortega, C;
Acuna, E. y Acevedo, S., 2018).

Bienes y servicios pUblicos rurales o soportes rurales: servicios provistos por el Estado —o en
tfodo caso inducido por este—, necesarios para el desarrollo social y productivo del campo,
tales como educacion, salud, agua potable, saneamiento bdsico, electrificacion, vias de
comunicacion, vivienda rural, riego, drenaje, control de inundaciones o medidas de
mitigaciéon para control de la amenaza del riesgo por inundaciones y, en idéntico sentido, por
remocion en masa, entre otras4.

Capacidad de uso de las tierras: potencial que tienen las tierras para ser utilizadas bajo cierto
tipo general de uso con prdcticas especificas de manejo (IGAC, 2014).

Conglomerado productivo agropecuario: sistemas productivos de un mismo subsector,
concentrados en una zona geogrdfica, en torno a los cuales se aglomeran empresas
transformadoras de las materias primas y procesadoras de derivados, abastecedoras de
insumos y prestadoras de servicios, asi como instituciones publicas y privadas que los apoyan
en la investigacion y desarrollo tecnoldégico, en la formacidén y capacitaciéon de los
trabajadores y en el financiamiento de proyectos de desarrollo de dicho subsector, que en su
conjunto facilita las comunicaciones, el encadenamiento productivo y el manejo de
economia de escala (Massiris, 2015).

Instrumentos de planificacion intermedia: aguellos cuyo propdsito es desarrollar los postulados
del POT en sectores especificos que requieren un proceso adicional o complementario de
planificacion, y los componentes estructural y general del POT para concretarlas en proyectos
especificoss.

Ordenamiento territorial (OT): segun el marco juridico nacional: 1. en el nivel municipal y
distrital, tiene por objeto complementar la planificacién econdmica y social con la dimensién
territorial, racionalizar las infervenciones sobre el territorio y orientar su desarrollo vy
aprovechamiento sostenible, mediante: a. la definicidn de las estrategias territoriales de uso,
ocupaciéon y manejo del suelo, en funcidon de los objetivos econdmicos, sociales, urbanisticos
y ambientales; b. el diseno y adopcion de los instrumentos y procedimientos de gestion y
actuacion que permitan ejecutar actuaciones urbanas integrales y articular las actuaciones
sectoriales que afectan la estructura del territorio municipal o distrital; c. la definicidon de los

4 Bases de la Gestua (2015, adaptado del Decreto Nacional 1985 de 2013).

5 Desarrollado a partir de andlisis propios y teniendo como referentes, entre otros, el POT de Bogotd (Decreto Distrital
190 de 2004), de Medellin (Acuerdo 48 de 2014), de Barranquilla (Decreto 0212 de 2014) y el POT de Bucaramanga
(Acuerdo 011 de 2014).
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programas y proyectos que concretan estos propdsitos. EI ordenamiento del territorio
municipal y distrital se hard tomando en consideracion las relaciones intermunicipales,
metropolitanas y regionales; deberd atender las condiciones de diversidad étnica y cultural,
reconociendo el pluralismo y el respeto a la diferencia; e incorporard instrumentos que
permitan regular las dindmicas de transformacion territorial de manera que se optimice la
utilizacion de los recursos naturales y humanos para el logro de condiciones de vida dignas
para la poblacion actual y las generaciones futuras (Ley 388 de 1997, art. 6). 2. De forma
genérica, es un instrumento de planificacion y de gestion de las enfidades territoriales y un
proceso de construccion colectiva de pais que se da de manera progresiva, gradual y flexible,
con responsabilidad fiscal, tendiente a lograr una adecuada organizacién politico
administrativa del Estado en el territorio, para facilitar el desarrollo institucional, el
fortalecimiento de la identidad cultural y el desarrollo territorial, entendido este como
desarrollo econdmicamente competitivo, socialmente justo, ambientalmente vy fiscalmente
sostenible, regionalmente armdnico, culturalmente pertinente, atendiendo a la diversidad
cultural y fisico-geogrdafica de Colombia (art. 2, Ley 1454 de 2011)¢.

Plan de ordenamiento territorial (POT): instrumento bdsico para desarrollar el proceso de
ordenamiento del territorio municipal; conjunto de objetivos, directrices, politicas, estrategias,
metas, programas, actuaciones y normas adoptadas para orientar y administrar el desarrollo
fisico del territorio y la utilizacién del suelo. Los POT se denominan: a) planes de ordenamiento
territorial (POT), elaborados y adoptados por las autoridades de los distritos y municipios con
poblacién superior a los 100.000 habitantes; b) planes bdsicos de ordenamiento territorial
(PBQOT), elaborados y adoptados por las autoridades de los municipios con poblaciéon de entre
30.000 y 100.000 habitantes, y c) esquemas de ordenamiento territorial (EOT), elaborados y
adoptados por las autoridades de los municipios con poblacion inferior a los 30.000 habitantes.
De conformidad con la ley, cuando se haga referencia a planes de ordenamiento territorial,
se entenderd que comprende todos los tipos de planes senalados, salvo cuando se haga su
senalamiento especifico como el plan senalado en el literal a) antecedente (art. 9, Ley 388
de 1997).

Régimen de uso del suelo: diferentes tipos de uso que se definen para la planificacién vy el
ordenamiento del suelo rural, en procura de su potencialidad, productividad, protecciony de
manera sostenible con el medioambiente.

¢ La anterior definicién supera la problemdtica que hasta antes de su expedicidn se suscitaba por via de la
redacciéon del articulo 5 de la ley 388 y es que el ordenamiento territorial en Colombia era tan solo municipal y
distrital. En efecto, la LOOT amplifica el ordenamiento territorial como una posibilidad propia de todas las entidades
territoriales —en la actualidad, ademds de los municipios vy los distritos, solo existen departamentos como entidades
territoriales (las dreas metropolitanas no lo son, en tanto son entidades descentralizadas por servicios y no por
territorio, que si bien por via de la Ley Orgdnica de Areas Metropolitanas [LOAM] también tiene competencias en
materia de ordenamiento, ello depende de la discrecionalidad y acuerdo entre las entidades territoriales que la
infegran [municipios y distrifos, cuando sea el caso])—. La LOOT senala que en un futuro (cuando se adopte el
procedimiento legal para el efecto), las regiones territoriales (que no son las actuales regiones administrativas y de
planificacion [RAP] o de planificacién y gestiéon [RPG]) y las provincias territoriales (que no son las actiales
provincias administrativas) podrian tener competencias en ordenamiento territorial, como hoy se han asignado en
la LOOT a los departamentos, para emitir directrices de ordenamiento o planes de ordenamiento territorial
departamental [POD] (Montana et al., 2018).

Cadlle 28 nro. 13-22 [571) 552 9820 = ..
Torre C, piso 3 (571) 245 7307 /{/‘ upro
da,

Edificio Palma Real direccion@upra.gov.co
. i 3 Unidad de Planificacién
BDQOfO« Colombia 7 . Rural Agropecuaria

El campo Minagricultura

es de todos




Suelo rural: terreno apto y necesario por destinacién dada por el ordenamiento territorial para
el desarrollo de usos agricolas, ganaderos, forestales, de explotacion de recursos naturales y
actividades andlogas, y por ende de imposible uso urbano o no apto para usos urbanos (art.
33, Ley 388 de 1997).

Territorio: espacio geogrdfico en el que una persona, grupo de personas, institucion o el Estado
ejerce el control y dominio. En tanto producto social e histérico, el territorio puede ser de
cardcter urbano, rural, maritimo, insular o aéreo, dotado de una determinada base de bienes
naturales comunes, ciertas formas de produccidén, consumo e intercambio, asi como bienes y
servicios publicos rurales y una red de instituciones y formas de organizacién que se encargan
de darle cohesion a la totalidad de los elementos constitutivos (Massiris, 2012; PNUD, 2011).

Territorio rural: tipo de territorio cuya poblacion se presenta de modo disperso o agrupado en
nUcleos poblacionales de baja densidad o carentes de poblacidon estable, principalmente
ligados al uso y manejo de bienes naturales comunes, tanto confinentales como maritimo-
costeros, bagjo determinadas formas de produccion, patrones culturales y arreglos
instifucionales histéricamente construidos (Massiris, 2015).

Territorio rural agropecuario: tipo de territorio rural cuyas actividades econdmicas son
principalmente de fipo agricola, pecuario, forestal, acuicola (continental o maritimo),
pesquero (continental o maritimo), localizadas por fuera del perimetro urbano y de las dreas
de expansion urbana (Massiris, 2015).

Territorio rural agropecuario productivo y competitivo: tipo de territorio rural agropecuario que
presenta condiciones de aptitud de uso mds favorable para la produccion, en funcidn de su
vocacion, localizacion, infraestructura y proximidad a los mercados (Montana et al., 2018).

Unidad agricola familiar (UAF): empresa bdsica de producciéon agricola, pecuaria, acuicola o
forestal cuya extension, conforme a las condiciones agroecoldégicas de la zona y con
tecnologia adecuada, permite a la familia remunerar su trabajo y disponer de un excedente
capitalizable que coadyuve a la formacidn de su patrimonio. La UAF requerird normalmente,
para ser explotada, del trabajo del propietario y su familia, sin perjuicio del empleo de mano
de obra extrana, si la naturaleza de la explotacion asi lo requiere (art. 38, Ley 160 de 1994).

Uso de suelo: destinacion asignada al suelo por el POT o los instrumentos que lo desarrollen o
complementen, de conformidad con las actividades que se puedan desarrollar sobre el
mismo. Los usos pueden ser principales, compatibles, complementarios, restringidos y
prohibidos (si un uso no ha sido clasificado como alguno de los anteriores) (Decreto 1077 de
2015, parte 2, titulo 1, art. 2.2.1.1). En el dmbito rural, se define como la transformacion o
utilizaciéon que hace el hombre a una cobertura de la tierra con funcionalidad, econdmica,
social y ambiental, que se puede enmarcar dentro de los contextos agricola, pecuario,
natural, protecciéon y conservacion de una cobertura (Montana et al., 2018).

Unidad de planificacién rural (UPR): instrumento de planificacion de escala intermedia que
desarrolla y complementa el POT para el suelo rural (Decreto 1077 de 2015, parte 2, titulo 1,
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art. 2.2.1.1). Estas unidades, en su definicion juridica, permiten incluir los contenidos y las
normas que se requieran para orientar el desarrollo de actuaciones urbanisticas en los suelos
rurales, de acuerdo con los pardmetros, procedimientos y autorizaciones emanadas de las
normas urbanisticas generales consignadas en el componente rural del respectivo POT del
municipio o distrito pertinente (Decreto 1077 de 2015, art. 2.2.2.2.1.6). Es asi que se hace posible
por esa via incorporar: a) instrumentos o mecanismos de gestién del suelo, denominados
también de actuacion urbana o urbanistica, que permiten la obtencion del suelo necesario
para llevar a cabo actuaciones urbanisticas, y b) instrumentos de financiacion que permiten
obtener recursos econdmicos para la implementacion de los proyectos del POT, su programa
de ejecucién y de la propia UPR.

Vocacion de uso de las tierras: determinacion del uso mds apropiado que puede soportar
cada uno de los suelos del pais, propendiendo por una produccidon sostenible y sin deterioro
de los recursos naturales (IGAC, MADR, MADS, Minvivienda, Incoder e Ideam, 2012).
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3 EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL RURAL Y EL PAPEL DEL POT
Y LAS UPR EN SU PUESTA EN EJECUCION

De conformidad con el documento de la UPRA (Massiris, 2016) Lineamientos para la definicion
de modelo territorial agropecuario y estrategia de ocupacion y uso del territorio rural
agropecuario, el OT, entendido como un conjunto de acciones politico-administrativas y de
planificacion fisica concertadas, que busca disponer de instrumentos eficientes para orientar
el desarrollo del territorio bajo su jurisdiccion y regular la utilizacion, transformacion vy
ocupacioén del espacio, de acuerdo con las estrategias de desarrollo socioecondmico y en
armonia con el medioambiente y las tradiciones histdricas y culturales, permite contar con
ideas clave para la comprension adecuada del OT, en general, y el agropecuario (rural), en
particular.

La concepcidn del territorio como un sistema tiene sentido en tanto las acciones de
planificacion fisica del ordenamiento territorial delbben concordar con las estrategias de
desarrollo socioecondmico y ser armdnicas con el ambiente y las tradiciones histéricas y
culturales, es decir, deben considerarse las relaciones entre los componentes econdmicos,
sociales, culturales y ambientales del territorio.

En el contexto anterior, el territorio rural debe entenderse como un subsistema del sistema
territorial municipal en el cual la poblacién se asienta e interviene sobre el medio fisico
mediante procesos de ocupacion, uso y fransformacidon que manifiestan un estilo de
desarrollo rural determinado.

La vision sistémica del ordenamiento territorial que subyace en el articulo 5 de la Ley 388 de
1997 es complementada por la visidon territorial de la planificacién del desarrollo municipal,
contenida en el articulo 6 de dicha ley, el cual establece de modo expreso que el objeto del
ordenamiento territorial es «complementar la planificacion econdmica y social con la
dimensién territorial, racionalizar las intervenciones sobre el territorio y orientar su desarrollo y
aprovechamiento sostenibley.

La dimension territorial mencionada otorga al OT la funcidn de orientar la planificaciéon del
desarrollo socioecondmico mediante politicas, objetivos estrategias, criterios y prioridades
territoriales de largo, mediano y corto plazo que sean un referente para la inversion publica y
la de otros actores sectoriales y territoriales competentes para intervenir sobre el territorio
municipal.

Por su parte, la funcidon de «racionalizar la intervenciéon sobre el territorion y de «orientar su
aprovechamiento sosteniblen que establece el articulo 6 de la Ley 388 de 1997 expresa el
propdsito de lograr una mayor eficiencia y eficacia de dichas actuaciones, en el marco del
desarrollo sostenible.
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Concordante con lo anterior, el ordenamiento territorial rural agropecuario es el responsable
de orientar la planificacion de la ocupacioén, uso y transformacioén de dicho territorio en el
largo, mediano y corto plazo mediante la identificaciéon, distribucion, organizaciéon vy
regulacion de las actividades a él asociadas y el establecimiento de criterios, prioridades e
instrumentos de gestion y de financiaciéon del desarrollo territorial desde un enfoque sistémico
territorial.

Para lograr lo anterior, la administraciéon municipal deberd elaborar en los POT un modelo
territorial rural de largo plazo que senale los objetivos y estrategias territoriales, en el marco del
desarrollo rural integral, una imagen objetivo de la estructura territorial rural y una estrategia
de ocupacidn y uso del territorio rural en el mediano y corto plazo, con la cual se inducird el
escenario actual de la estructura territorial rural hacia la imagen objetivo socialmente
concertado.

Asi las cosas, los POT son los llamados a estructurar dicho modelo y las UPR surgen como una
posibilidad de concretarlo a partir de su consideracidn como un instrumento que:

e En su cardcter de planificacion intermedia, conlleve, ademds de la asignacion de la
norma, en el marco del modelo de ocupacidén del POT, a prever la intencion del Estado
(la entidad territorial), esto es, oriente de manera diferenciada las intervenciones que
se puedan redlizar en el territorio, segin las caracteristicas fisicas y las dindmicas
territoriales del dmbito de aplicacion. Debe indicarse que dicha orientacién se
concreta en ofros suelos diferentes al rural (urbano y expansion) en los denominados
tratamientos urbanisticos, que si bien no se prevén en el marco juridico vigente para las
dindmicas y el suelo rural (con excepcidon del suelo rural suburbano), pueden
concretarse (como, en efecto, se concretan) en el marco de las categorias del suelo
rural seAaladas en el los articulos 2.2.2.2.1.3 y siguientes del Decreto 1077 de 2015, Unico
Reglamentario del Sector Vivienda, Ciudad y Territorio. A partir de la intencionalidad —
categorizacion del territorio rural en el momento de asignar una norma—, se establece
un régimen de usos que implica prever las condiciones de localizacién en los territorios,
asi como sus infensidades; esta labor, asi definida, permite prever un manejo
diferenciado desde la planificacion misma, deja de ser una labor mecdnica que no
diferencia las dindmicas territoriales y las intenciones diferenciadas del Estado y se
convierte en la real y verdadera concrecion de un modelo de ocupacioén del territorio
rural previsto en el POT y desarrollado en las UPR.

e A parfir de lo anterior, que dicha UPR permita prever unos escenarios fambién
diferenciados de esquemas, modelos o, en definitiva, maneras o modos de gestion del
suelo y de financiacion del desarrollo territorial, cuyo objetivo sea consolidar el modelo
de ocupacion, la intencionalidad de la entidad territorial frente a las dindmicas rurales
(categorias) y en ese sentido permita no solo incidir eficientemente en esas dindmicas
rurales, sino poder vincular mediante reglas claras las actividades de sus actores
(propietarios de suelo y en general, ocupantes del territorio), en procura del equilibro
territorial o el desarrollo sostenible de dichos territorios, 1o que implica el desarrollo de
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actividades con soportes territoriales suficientes que permitan, territorios equitativos
socialmente (una estructura o unos soportes funcionales y de servicios), productivos y
competitivos econdmicamente (una estructura socioecondmica y espacial) vy
sustentables ambientalmente (una esfructura ecolégica o biofisica —suelo con
caracteristicas ambientales y de amenaza y riesgo—) acorde a las necesidades vy
dindmicas del territorio por ordenar para, a partir de lo anterior, desarrollar en materia
de gestion y financiacion los lineamientos que en esas materias se desarrollan en
Gestion y financiacion del suelo rural: bases conceptuales, en armonia con la
propuesta conceptual de UPR de la UPRA (Montana et al., 2018).

e Aunado a una eficiente y necesaria planificacién y gestion, surgen dos elementos
transversales en los procesos asociados al ordenamiento territorial: a) un diagndstico
integral que debe desarrollarse tanto en el momento de estructurar, modificar o revisar
un POT que permita tener un diagndstico claro sobre el territorio y las dindmicas
territoriales que alli se suscitan, asi como una propuesta del modelo de ocupacion por
implementarse (tanto desde la planificacion, gestion y financiacién), como en el
momento de estructurar una UPR en este evento, no que proponga un nuevo modelo
de ocupacién por fuera del POT, sino que lo concrete mediante una propuesta de
puesta en ejecucién de dicho modelo, y b) un proceso y directrices claras relacionadas
con el seguimiento y la evaluacion.
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4 AMBITO TERRITORIAL DE APLICACION DE LAS UPR

De conformidad con el marco juridico vigente, todos los suelos que tienen el cardcter de rural,
incluidos los suburbanos’ o los de proteccidn que se encuentran en suelo rurald, son
susceptibles del instrumento (UPR), por lo cual este es el dmbito territorial de aplicacion.

Las UPR se definen juridicamente como instrumentos de planificacion intermedia que
desarrollan y complementan el componente rural del POT y su modelo de ocupacioén para el
suelo rural; asi que el suelo rural se enfiende como aquel apto y necesario por destinacion
para el desarrollo de usos agricolas, pecuarios, forestales, acuicolas y pesqueros, de
explotacion de recursos naturales y actividades andlogas y por ende, de imposible uso urbano
0 no aptos para ello.

Frente al dmbito territorial de aplicacion de las UPR, entendido como el suelo rural, debe
senalarse que cuando el articulo 33 de la Ley 388 de 1997 define el suelo rural como aquel
que no es apto para los usos urbanos, no plantea una residualidad del suelo rural frente al
urbano; por el contrario, le da la misma relevancia. En efecto, tal como lo indica la lectura
integral del articulo 33 citado, el suelo rural es tan importante como el urbano, a tal punto que
los suelos rurales no podrdn ser usados para actividades urbanas, si ello resulta contrario a la
vocacion agricola, pecuaria, forestal, acuicola, pesquera o de explotacién de recursos
naturales.

De la literalidad del arficulo 33 se observa que el suelo rural para usos agropecuarios, al igual
que el forestal y de explotacidon de recursos naturales, son de tal importancia en el territorio,
que de determinarse en el diagndstico y andilisis territorial (y ello se hace técnicamente),
imposibilita que por ese solo hecho se prevea para usos urbanos.

La anterior lectura permite una nueva agenda territorial, toda vez que si el producto de un
trabajo técnico determina cudles son los suelos rurales agropecuarios, ello impondria la
imposibilidad  de su reclasificacion o recategorizacién  para  ofras  actividades
(analégicamente, en materia de riesgo, por ejemplo, los estudios que establecen el alto riesgo

7 Ley 388 de 1997, articulo 34. Suelo suburbano: constituyen esta categoria las dreas ubicadas dentro del suelo rural,
en las que se mezclan los usos del suelo y las formas de vida del campo vy la ciudad, diferentes a las clasificadas
como dreas de expansidon urbana, que pueden ser objeto de desarrollo con restricciones de uso, de intensidad y
de densidad, garantizando el autoabastecimiento en servicios puUblicos domiciliarios, de conformidad con lo
establecido en la Ley 99 de 1993 y en la Ley 142 de 1994. Podrdn formar parte de esta categoria los suelos
correspondientes a los corredores urbanos interregionales. Los municipios y distritos deberdn establecer las
regulaciones complementarias tendientes a impedir el desarrollo de actividades y usos urbanos en estas dreas, sin
que previamente se surta el proceso de incorporacion al suelo urbano, para lo cual deberdn contar con la
infraestructura de espacio publico, de infraestructura vial y redes de energia, acueducto y alcantarillado requerida
para este tipo de suelo.

8Ley 388 de 1997, articulo 35. Suelo de proteccidon: constituido por las zonas y dreas de terreno localizados dentro
de cualquiera de las anteriores clases, que por sus caracteristicas geogrdficas, paisajisticas o ambientales, o por
formar parte de las zonas de utilidad publica para la ubicacion de infraestructuras para la provision de servicios
pUblicos domiciliarios o de las dreas de amenazas y riesgo no mitigable para la localizacién de asentamientos
humanos, tienen restringida la posibilidad de urbanizarse.
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y por ende la restriccion de usos, son producidos por autoridades nacionales o subnacionales,
y ya han sido incorporados al ordenamiento territorial municipal) (Massiris, 2015).

En Colombia, la norma es clara en que para desarrollar y precisar las condiciones de
ordenamiento de dreas especificas del suelo rural a escala intermedia, los POT podrdn
delimitar para la totalidad del suelo rural las UPR, para su posterior formulacion y adopcion
(Decreto 1077 de 2015, art. 2.2.2.2.1.5, planeamiento intermedio del suelo rural).

En los apartados posteriores de estos lineamientos, se determinard una serie de criterios que,
como sugerencias a las entidades territoriales, tienen por finalidad:

a) La delimitacién vy los criterios para el efecto, proceso que en sentido estricto es el trabajo
mediante el cual la administracién municipal o distrital determina el drea o dreas rurales del
municipio que serdn objeto de una UPR por drea(s) o zona(s) delimitada(s).

b) La formulacion, adopcion y ejecucion de las UPR, que deben integrar los aspectos
esenciales del modelo de ocupacion general del POT, incluido el régimen de derechos y
deberes que se dard a cada territorio con la normativa que se expida, que concrete Ias
infenciones y énfasis publicos en el marco de la funcién social de la propiedad rural,
determinadora de las estrategias de gestion y financiacion de cada dmbito.

c) Los criterios para priorizar su delimitacion, formulacidon y ejecucion, que parten de
reconocer la imposibilidad real (por condiciones presupuestales, institucionales y de capital
humano de las entidades territoriales) de su adopciéon simultdnea, mdxime cuando no en
todos los territorios se hace esencial su adopcidén inmediata.

Los anteriores momentos no se pueden circunscribir a un ejercicio mecdnico,
descontextualizado o por fuera de la necesaria intencionalidad que debe desarrollar el
modelo de ocupacion del POT, y tampoco puede alejarse de las condiciones especificas de
los diferentes territorios rurales (conflictos; potencialidades; condiciones de tenencia;
dindmicas territoriales econdmicas, sociales y ambientales; oferta y condiciones institucionales
particulares, etc.). Solo asi surge la posibilidad de la existencia de procesos de planificacion,
gestion del suelo y de financiacion del territorio apropiados para las diferentes condiciones
especificas de diversos territorios rurales: sus conflictos; potencialidades; condiciones de
tenencia; dindmicas territoriales econdmicas, sociales y ambientales; oferta y condiciones
institucionales particulares, etc.

El campo

Minagricultura
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5 LAS UPR COMO EL INSTRUMENTO IDONEO PARA CONSOLIDAR LOS MODELOS DE
OCUPACION Y DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL DE POT EN SU COMPONENTE RURAL

Previo a senalar cémo las UPR consolidan el modelo de ocupacidén y, en ese sentido, de
ordenamiento que se estructura y debe definirse en los POT, incluido el modelo de
ordenamiento y ocupacion rural, tal como se indicd en el numeral tercero antecedente, el
ordenamiento territorial, entendido como el conjunto de acciones politico-administrativas y
de planificacion fisica concertadas que busca disponer de instrumentos eficientes para
orientar el desarrollo del territorio bajo su jurisdiccion y regular la utilizacion, tfransformacion y
ocupacion del espacio, de acuerdo con las estrategias de desarrollo socioecondmico y en
armonia con el medioambiente y las tradiciones histdricas y culturales, impone una mirada
sistémica en el momento de la formulaciéon de los POT, que son los llamados a estructurar un
modelo de ordenamiento territorial entendido como una politica y un actuar publico que se
forjan sobre una estructura como la que se indica a continuacion:

e Una concepcion, respecto de:

o Elmodelo vy la vocacion de los territorios.

o El objeto y los objetivos que busca concretar el modelo y la vocacién de los
territorios.

o Las estrategias que buscan concretar el objeto y los objetivos.

e Una concrecion de la concepcion: traducida en la técnica planificatoria que define
un modelo de ocupacidon, esto es, prevé no solamente una serie de normas que
concretan las posibilidades de uso y actividades en el territorio, sino que impone las
intencionalidades publicas relacionadas con el territorio:

o Clasifica o categoriza el suelo en urbano, suburbano, rural, proteccion y expansion,
primer gran andlisis sobre el ejercicio del derecho o deber en relacién con la
propiedad y primer gran determinador del equilibrio entre las actividades y usos
productivos y competitivos y los soportes territoriales (construidos y naturales)
requeridos para el desarrollo equiliorado de los territorios y sus comunidades.

o Cdlifica el suelo a través de definir los usos, los tfratamientos o las categorias (segun
se esté en suelo rural o urbano, incluido el de expansion y el suburbano), y las
infensidades de los usos, que implica ademdads definir y concretar en el territorio 1os
soportes necesarios para garantizar los procesos de desarrollo.

e Unainstrumentacion, mediante la elaboracion de la bateria normativa necesaria para:

o Planificar el POT, como determinador del modelo de ocupacion y los instrumentos
de planificacion intermedia incluidos que concretan dichas decisiones y permiten,
mediante la asignacién de la norma, su intensidad y el tratamiento o la
categorizaciéon del suelo, determinar las intenciones de desarrollo en los dmbitos
concretos y particulares que se ordenan, incidiendo de forma determinante en las
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estrategias y mecanismos de gestion y financiacion del desarrollo territorial que se
deban acometer.

o Gestionar el suelo, entendido como la estrategia que concreta el modelo de
ocupacién desde los instrumentos o mecanismos que se deben usar para la
consecucion del referido equilibrio territorial o desarrollo sostenible.

o Financiar el desarrollo (lo planeado, y previsto en programas y proyectos),
entendido como la estrategia que prevé los instrumentos o mecanismos y, en
general, las fuentes de recursos que garantizan el desarrollo.

e Una agenda prioritaria de actuacion (programa de ejecucion) o implementacion que
se define a partir de variables como:

o Andlisis de priorizacion técnica.
o Lasvocaciones de los territorios.
o Sus potencialidades.

o Sus déficits.

o Sus necesidades.

o Sus prioridades.

o Sus conflictos.

Lo anterior se concreta en:

o La bateria de programas y proyectos que centran los esfuerzos y actuaciones
pUblicas en materia de ordenamiento territorial en el corto, mediano y largo plazo,
cuya caracteristica sea la continuvidad independiente de los cambios de
administracion.

o La reglamentacién y ajustes institucionales, normativos y técnicos que permitan
concretar lo ordenado.

e Un seguimiento y evaluacion constantes, antes, durante y después del proceso de
ordenamiento territorial.

El anterior modelo o sistema de gestion territorial asi concebido garantiza entender el modelo
de ocupacion territorial que logre una espacializacién de las dimensiones sobre el territorio,
en busca de aportar a los procesos de desarrollo y generar impactos positivos desde la
plataforma territorial (en sus componentes funcional y de servicios, fisico bidtico vy
socioeconémico y espacial).

Es asi que los POT? delbben concebir al modelo de ocupacién como el patrén de ordenamiento
bajo el cual debe estructurarse la ciudad a nivel urbano - rural, intra rural e infra- urbano que

? Los contenidos de este pdrrafo son extrapolados, entre otfros, de los POT de Armenia (Acuerdo Municipal 019 de
2009, «por medio del cual se adopta el plan de ordenamiento territorial del municipio de Armenia, para el periodo
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determina los pardmetros sociales, econdmicos y habitacionales para el aprovechamiento
del territorio desde un uso sostenible. De este modo, dicho modelo debe convertirse en un
punto de encuentro, que permita expresar un proyecto asociado al territorio, esto es, una
intencionalidad del estado (entendido como las entidades territoriales) a ser implementada
mediante estrategias de uso y ocupacién que deben necesariamente estar definidas por
soportes técnicos debidamente estructurados y validados con la ciudadania, vy
determinadores de las estrategias de gestion y financiaciéon adecuadas a cada situacion que
se presente en el territorio.

Una adecuada aplicacién e implementacién de este modelo, por ejemplo, mediante los
instrumentos de planificacién intermedia como las UPR, permiten distribuir las actividades
socio-econdmicas sobre el territorio de acuerdo a las caracteristicas, potencialidades,
necesidades, conflictos y en general caracteristicas y dindmicas territoriales, garantizando
productividad y competitividad en lo econdmico, equidad e inclusion en lo social vy
sustentabilidad en lo ambiental, aspectos determinadores del desarrollo sostenible o el
equilibrio territorial deseado y planeado para cada dmbito de ordenamiento.

En materia rural, al revisar el marco juridico vigente, se observa que en el momento de
delimitar, formular, adoptar e implementar una UPR, ella deberd consolidar los contenidos del
POT (previstos en el componente general o en el rural) que permitan consolidar un modelo de
ordenamiento territorial agropecuario. Adicionalmente, esimportante analizar la contribucién
que puede hacer esta figura en cuanto a la consolidaciéon de modelos de ocupaciéon y uso
del territorio regional o supramunicipal, que sobrepasen la escala estrictamente rural
municipal y por tanto constituyan herramientas a través de las cuales se concreten estrategias
transversales de gestion y financiacién diferenciadas y localizadas, o programas y proyectos
sectoriales en territorios que requieran de una vision mds integral y articulada.

Este modelo deberd atender y desarrollar las siguientes previsiones (Massiris, 2015):

5.1 Reconocer al territorio rural agropecuario como un asunto estratégico en el momento
de formular y adoptar una UPR

En la actualidad, los municipios y distritos del pais, al dar inicio a procesos de revisidon ordinaria
de sus POT o la delimitacion, formulaciéon y adopcion de UPR, requieren un ejercicio riguroso
de planificacion, que si bien implica reconocer que los suelos rurales se prevén para las
diversas actividades que la propia Ley 388 de 1997 senala para ellas, van mucho mds alld del
ejercicio técnico de identificar suelos y reconocer las dindmicas rurales que implican ligar los
suelos con las prdcticas o actividades que desarrollan los habitantes del territorio rural y que
claramente distan de las prdacticas o actividades realizadas en el suelo urbano.

2009-2023, Armenia ciudad de oportunidades para la vidan), de Pasto (Acuerdo Municipal 004 de 2015, «Por el cual
se adopta el plan de ordenamiento territorial del municipio de Pasto 2015-2027, Pasto, territorio con-sentidon), de
Bogotd (Decreto Distrital 190 de 2004, «por medio del cual se compilas las disposiciones contenidos en los decretos
distritales 619 de 2000 y 469 de 2003 y se dictan ofras disposicionesy), etc.
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Es esa relacion entre el suelo rural y sus habitantes lo que permite referirse a territorios rurales
donde su poblacién, de manera principal, desarrolla actividades ligadas al uso y manejo de
bienes naturales (continentales o maritimos-costeros) y donde los territorios rurales
agropecuarios deben ser el centro de los esfuerzos publicos a fin de garantizar, promover y
hacer mejor y mds eficiente ese tipo de actividades (agricolas, pecuarias, forestales, acuicolas
y pesqueras continentales y maritimas).

El suelo rural, por razones de oportunidad o por su destinacion, tiene como actividades
estructurantes los usos agricolas, pecuarios, forestales, acuicolas, pesqueros, de explotacion
de recursos naturales y actividades andlogas; la delimitacion, formulacion, adopcion vy
ejecucion de las UPR deben tener como elemento estratégico y, por ende, objetivo principal,
la concreciéon de un modelo de ocupacion y uso del territorio rural agropecuario que busque
consolidar (art. 33, Ley 388 de 1997): a) una estructura territorial agropecuaria; b) la
funcionalidad de bienes y servicios puUblicos rurales y c) la integracién espacial-funcional del
territorio rural agropecuario (Massiris, 2015).

Las politicas, programas, proyectos e instrumentos (como los POT y las UPR) implican el
fortalecimiento institucional del sector agropecuario y de desarrollo rural, asi como
adecuados procesos de planificacion del uso del suelo rural y rural agropecuario, que si bien
historicamente han sido objeto de esfuerzos sectoriales, no han sido relevantes en la discusidon
en materia de OT. Es evidente que los POT de primera generacién carecen de lineamientos,
estrategias, normas, programas y proyectos, incluso seguimiento y evaluacion idénea en
materia de ruralidad y de ruralidad agropecuaria; por eso, en gran medida, las entidades
territoriales no han podido formular, adoptar y mucho menos implementar el insfrumento de
ordenamiento especializado para este tipo de territorio: las UPR.

5.2 Ciriterios para definir un modelo de ordenamiento territorial rural agropecuario

a. Planificaciéon y gestion diferenciada, a partir del reconocimiento de las particularidades del
territorio rural agropecuario, en cuanto a las problemdaticas y oportunidades de desarrollo.

b. Cumplimiento de la funcidn social y ecoldégica de la propiedad rural, asi como la
prevalencia del interés general sobre el particular y la distribucion equitativa de las cargas y
los beneficios derivados de las acciones realizadas.

c. Sostenibilidad ambiental, econdmica y social de los sistemas productivos agropecuarios
que se propongan o se implementen.

d. Gestion del Estado y del sector privado en favor del interés puUblico, expresado en
inversiones y en bienes y servicios publicos rurales, que sirvan a todos los habitantes vy
confribuyan a una ruralidad competitiva.

e. Promocion de la participacion social en la formulacion, implementacién, seguimiento y
evaluacién de las acciones del ordenamiento territorial rural y rural agropecuario.

f. Estimulo a la generacién o activacion de capacidades agropecuarias enddgenas para
transformar el sistema socioecondmico agropecuario, fortalecer sus instituciones vy
organizaciones sociales y formar redes territoriales, basadas en la solidaridad vy la
cooperacion.
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g. Gestion transparente de los recursos destinados al ordenamiento territorial y desarrollo
territorial rural y rural agropecuario.

h. Conformacién y manejo de un sistema de gestion de informaciéon, de seguimiento y
evaluaciéon y de conocimiento rural y rural agropecuario, que incorpore el saber de las
comunidades locales y proporcione a los actores informacién y conocimientos relevantes que
permitan realizar buenas prdcticas de planificacion, gestion y financiacion rural.

i. Bases técnico-cientificas y vision prospectiva del ordenamiento rural y rural agropecuario,
como elemento obligatorio para la foma de decisiones, que implica el andlisis del sistema
territorial para comprenderlo y establecer los factores transformadores, potencialidades,
riesgos y problemas en los territorios aunado a su consenso social, con el fin de determinar las
acciones concretas que conducirdn hacia un tipo de desarrollo deseable y posible.

5.3 Objetivos del modelo rural agropecuario

a. Establecer un modelo de ocupacion y uso del territorio rural y rural agropecuario que defina
las politicas, objetivos y estrategias de largo y mediano plazo del desarrollo territorial
agropecuario, expresado en una imagen objetivo de la estructura territorial rural y rural
agropecuaria, en armonia con los objetivos y estrategias de desarrollo socioecondmico, los
determinantes ambientales y sectoriales de superior jerarquia, las normas constitucionales y
legales relativas a los territorios indigenas, comunidades negras y demds grupos étnicos
reconocidos legalmente, asi como las dreas de desarrollo agropecuario legalmente
establecidas.

b. Planificar y gestionar la ocupacion de las tierras rurales y rurales agropecuarias
considerando las problemdticas y oportunidades de la estructura territorial agropecuaria, la
funcionalidad de los bienes y servicios publicos rurales y las condiciones de infegracion
espacial-funcional del territorio rural.

c. Ordenar el uso y transformacion (cambio de usos y categorias) del territorio rural y rural
agropecuario, y senalar las condiciones de proteccion, reconversion, consolidacion vy
mejoramiento de las zonas de produccidon agropecuaria y paisajes agropecuarios, asi cComo
la adopcion e implementacion de medidas de gestion territorial del riesgo agropecuario,
adaptacién al cambio o variabilidad climdtica y de solucidon de conflictos de uso por
sobreutilizaciéon o subutilizacion de las tierras o por concurrencia de usos incompatibles en las
mMismas.

d. Orientar y propiciar acciones integrales, planificadas, territorialmente ordenadas vy
coordinadas de la ocupacion y el uso del territorio rural agropecuario, incluyendo
mecanismos e instrumentos de gestion y financiacion que permitan la concrecién del modelo
y directrices de planificacién.

5.4 Elementos asociados al territorio que forman parte del modelo
La consolidacion de un modelo territorial rural agropecuario impone revisar:

a) La estructura territorial rural y rural agropecuaria.
b) La funcionalidad de los bienes y servicios publicos rurales.
c) La integracién espacial-funcional del territorio rural agropecuario.
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d) Los conglomerados productivos (sistemas productivos, mercados, centros de tecnologias y
transferencia del conocimiento y la informacion).

Los anteriores elementos estructuran el territorio rural y definen la organizacion espacial y
cohesién del mismo.

El ordenamiento de la ocupacioén del territorio rural agropecuario impone también que, en el
marco de los POT, se formulen y ejecuten eficientemente los planes a través de las UPR, en los
cuales se incorporardn programas o proyectos de desarrollo agropecuario focalizados, con
enfoque fterritorial, que apunten a:

e Orientar las inversiones publicas y privadas, de conformidad con el modelo de
ocupacion del territorio y las priorizaciones que al efecto se hagan.

e Mejorar las condiciones de la ocupacion en términos de equidad social, eficiencia
funcional y equilibrio territorial. Lo anterior implica promover soportes urbanos
adecuados (vias, espacio publico, zonas para dotaciones o equipamientos, redes de
servicios publicos domiciliarios esenciales) a las dindmicas rurales.

e Implementar planes, programas y proyectos asi descritos propicia la eficiencia de la
producciéon agropecuaria y la competitividad sistémica y territorial, en el marco de la
conservacion de los bienes naturales y la cohesidon social y econdmica del territorio.

Las anteriores consideraciones se deben incorporar en los contenidos de las UPR, como parte
del modelo territorial rural de la pieza (dmbito) por ordenar (objeto de la UPR), considerando
las siguientes materias:

e La estructura territorial rural y rural agropecuaria a la que se aspira.

e La funcionalidad de los bienes y servicios publicos rurales de soporte a la producciéon
agropecuaria y al bienestar social que se desea.

e Laintegracion funcional espacial del territorio rural y rural agropecuario que se quiere.

e Las condiciones de proteccion, conservacion y mejoramiento de las zonas de
produccidén agropecuaria y paisajes agropecuarios que se buscan, incluyendo las
dreas de amenazas y riesgos agropecuarios o las que formen parte de los sistemas de
provision de bienes naturales comunes y servicios ecosistémicos para la produccidon
agropecuaria.

e Las condiciones ambientales, econdmicas, sociales, culturales, legales y de
gobernanza de los sistemas productivos implementados o que se deseen implementar,
considerando las interacciones y articulacion armdnica entre los sistemas ambiental,
econdmico y social.

b. La definicion de una estrategia de ocupacién del territorio rural y rural agropecuario:

Las entidades territoriales y administrativas deberdn formular en las UPR una estrategia de
ocupacion del territorio rural y rural agropecuario derivado del modelo de ocupacién definido
en el POT, de conformidad con el marco juridico vigente, incluidos los componentes general
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y rural de los POT vigentes en cada municipio donde se expidan UPR, que implica desarrollar
el modelo de ocupaciéon del territorio rural y rural agropecuario y que concrete a su vez un
modelo de desarrollo sostenible o el equilibrio territorial, que se manifieste en un sistema
territorial rural y rural agropecuario con las siguientes estructuras:

e Estructura funcional y de servicios, que concreta el concepto equidad espacial rural.

e Estructura ecoldgica, que concreta el concepto sustentabilidad espacial rural.

e Estructura socioecondmica y espacial, que concreta los conceptos de productividad
y competitividad espacial.

Los detalles de esta estrategia de ocupacion del territorio rural y rural agropecuario (literal b)
se desarrollan en este documento.

c. La formulacidn de unos instrumentos para el ordenamiento territorial rural y rural
agropecuario. La ordenacion del uso agropecuario de las tierras rurales implica:

- Medidas regulatorias y el uso de instrumentos para su planificacién: la expedicion del POT y
de las UPR.

- Manejo y gestion orientados a proteger las dreas estratégicas para el desarrollo rural y rural
agropecuario de la zona por ordenar, asi como con problemdticas o conflictos por resolver o
los usos agropecuarios ineficientes y dreas agropecuarias por consolidar que permitan superar
las limitaciones que obstaculizan su aprovechamiento eficiente y sostenible.

Lo anterior, en armonia con el ordenamiento ambiental y demds deferminantes sectoriales
del ordenamiento territorial.

La ordenacién del suelo rural agropecuario se realiza a tfravés de un conjunto de instrumentos
de diferente escala y alcance, los cuales requieren, para su formulacion, adopcién y gestion,
de la coordinacion técnica e institucional para su armonizacion y complementariedad, en el
marco de los dmbitos, las funciones y especialidades de cada uno de ellos.

Al ordenamiento territorial municipal corresponde la articulacidon en el territorio de dichos
instrumentos; en consecuencia, esto se debe tener en cuenta en el momento de formular,
adoptary gestionar una UPR.
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6 LINEAMIENTOS PARA EL PROCESO DE D,ELIMITACI(')N,
FORMULACION, ADOPCION Y EJECUCION DE LAS UPR

A continuacion, se sugieren elementos que permitirian, en ejercicio de la autonomia municipal
y distrital en el momento de delimitar, formular, adoptar y ejecutar UPR, contar con elementos
que permitan solventar los vacios normativos hoy existentes y que, se reitera, se entregan
como recomendaciones a las entidades territoriales en el momento de acometer los procesos
aqui senalados en relacion con dichos instrumentos de planificacién intermedia.

6.1 Delimitaciéon de las UPR

De conformidad con el marco juridico vigente, el POT podrd delimitar, para la totalidad del
suelo rural, las UPR teniendo en cuenta, por lo menos, los siguientes aspectos:

a. La division veredal.

b. La red vial y de asentamientos existentes.

c. La estructura ecoldgica principal.

d. La disposicion de las actividades productivas.

e. Las cuencas hidrograficas, cerros y planicies u otros elementos geograficos.

Adicionalmente a los aspectos senalados, es preciso revisar los definidos por el Decreto
Nacional 1077 de 2015, Unico Reglamentario del Sector Vivienda, Ciudad vy Territorio, que
expresan:

a. Adaptarse a un distrito de adecuacion de ftierras, sea que el distrito esté formulado o
construido, entendido este en los términos de la Ley 41 de 1993 (en su drea de influencia
directa o indirecta).

b. Adecuarse a la declaracion que se haga de las zonas de interés de desarrollo econdmico
y social (zidres).

c. La disposicion de zonas de importancia estratégica para el ordenamiento productivo y
social de la propiedad.

d. Las zonas para la gestion asociada entre propietarios del suelo o para el desarrollo de
proyectos de asociacion publico privada que deben integrar el concepto de clUster
agropecuario, entendido como el conjunto de dreas o zonas que ademds de tener vocacion
o aptitud agropecuaria, sirven a estos suelos a partir de la localizaciéon de centfros de
transformacion, logisticos o de conectividad de este tipo de actividades.

A partir del frabajo de la UPRA (Massiris, 2015), se sugieren los siguientes criterios de delimitacion
de una UPR a fin de que las entidades territoriales, en el marco de sus competencias
autdbnomas, puedan asumirlos cuando se enfrenten a esta actividad (delimitar):

e La definicibn de dreas agropecuarias con caracteristicas similares: esto es, la
agrupacion de suelos con similares caracteristicas de fipo fisico, quimico vy
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mineralégico, que potencializan o restringen de manera directa o indirecta las
actividades agropecuarias y forestales, y presentan respuestas similares a las prdcticas
de uso y manejo y de sostenibilidad ambiental, pero dirigidas a las prdcticas rurales
agropecuarias, para lo cual se debe tener en cuenta el concepto apftitud de la tierra
rural agropecuaria. Un drea agropecuaria con caracteristicas similares no puede hacer
referencia al suelo rural agropecuario, sino a un dmbito que integre una serie de
asentamientos dispersos o de centros poblados rurales a partir de potenciar una
adecuada vivienda rural, sistemas asociados a la red vial y sistemas de transporte, a
sistemas de servicios publicos adecuados en materia de acueducto, alcantarillado y
energia eléctrica, red de dotaciones en materia de salud, educativas, de integracién
social, etc., asi como un espacio publico adecuado, entre otros aspectos. Lo anterior,
de acuerdo con las dindmicas territoriales rurales y rurales agropecuarias.

e La propuesta de delimitacién debe realizarse sobre la cartografia del IGAC o plano
georreferenciado a la red oficial de Colombia Magnao-Sirgas, disponible en las
entidades territoriales, en la escala mds detallada posible, con la localizacion del
predio o los predios vinculados a la UPR.

En la formulacion de las UPR, los municipios que comparten contfinuos rurales deberdan tener
en cuenta que los suelos y las dindmicas rurales sobrepasan incluso a la division politico-
administrativa, lo que impacta el territorio por ordenar.

Un elemento adicional de delimitacion de las UPR que se sugiere en el presente documento,
para gque las entidades territoriales, en el marco de sus competencias auténomas, puedan
asumirlos cuando se enfrenten a esta actividad (delimitar), refiere a tener en cuenta los
criterios de priorizaciéon previstos en el numeral 7 del presente documento («priorizacion de los
procesos de delimitacion, formulacion, adopcion y gestion o ejecucion de las UPR»), que en
términos agregados se refieren a:

e La resolucion de tensiones o conflictos asociados con la ruralidad y la ruralidad
agropecuaria inter e intrasectoriales:

o Conflictos o tensiones entre las actividades rurales (no solo las agropecuarias) y otras
actividades o procesos.
* Procesos de urbanizacion.

o Conflictos o tensiones enfre las actividades rurales agropecuarias y oftras
actividades o procesos:

= Actividad mineria e hidrocarburos.

= Turismo.

= Desarrollo, infraestructura y logistica.

=  Conflictos o tensiones ambientales.

» Conflictos o tensiones por aspectos de politicas, planes o programas
relacionados con lo étnico.
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= Adjudicacion de fitulos para resguardos indigenas y consejos comunitarios.
= Destinacion del suelo dentro de la delimitacion.
=  Ampliacién de resguardos.

o Conflictos o tensiones asociados con las estrategias de gestidon y financiacién
(Montano et al., 2018):

= Concentraciéon de la propiedad de la tierra (retencion o acaparamiento).
* Fraccionamiento antiecondmico de la tierra rural.

= Especulacion.

= Subutilizacion.

» Pérdida de valores naturales.

e Aptitud, capacidad y vocacién del suelo rural para actividades rurales agropecuarias
productivas y competitivas.

e Existencia de proyectos o programas sectoriales estratégicos de escalas nacional o
subnacionales por ser ubicados en territorios rurales para ordenar:

o Programas y proyectos contenidos en los planes de desarrollo.

Programas y proyectos contenidos en los POT.

o Planes de ordenamiento departamental o directrices departamentales o planes
estratégicos metropolitanos de ordenamiento territorial.

o Ofro tipo de iniciativas:

o

e Lasconcebidas enla Ley 160 de 1994:
o Zonas de reserva campesing.
o Zonas de desarrollo empresarial (ZDE).
e Laconcebidaenlaley 1776 de 2016:
o Zonas de interés de desarrollo rural, econdmico y social (zidres).
o Planes de ordenamiento productivo y social de la propiedad en las zonas zidres
declaradas.

e La concebida en el Decreto 2363 de 2015: planes de ordenamiento social de la
propiedad (POSP).

e La concebida en el Decreto 236 de 2015, «por el cual se crea la Agencia de Desarrollo
Ruraly: planes y proyectos integrales de desarrollo agropecuario y rural con enfoque
territorial.

e La concebida a partir de lo senalado en la Ley 1753 de 2015, «Plan Nacional de
Desarrollo 2014-2018»: programas de desarrollo rural integral con enfoque territorial
(PDRIET).

¢ Plan Nacional de Ordenamiento Social y Productivo de las Tierras Rurales.
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e Laconcebidaenlaley 41 de 1993: distrito de adecuacion de tierras.

6.2 Iniciativa de las UPR

Los proyectos de UPR pueden ser elaborados por las autoridades municipales o distritales de
planeacién, por los particulares interesados o por las comunidades, de acuerdo con los
pardmetros que al respecto determine el marco juridico vigente.

6.3 Formulacion, adopcion y ejecucion o implementacién de las UPR

En el marco juridico vigente, el Unico senalamiento sobre este asunto expresa que las UPR
podrdn ser adoptadas previa concertacion de los asuntos ambientales con la Corporacion
Autdnoma Regional (CAR) o de desarrollo sostenible, mediante decreto del alcalde municipal
o distrital (Decreto 1077 de 2015, art. 2.2.2.2.1.7, adopciodn de las unidades de planificaciéon
rural).

Lo anterior genera dudas o vacios en cuanto al proceso necesario para formular, adoptar y
ejecutar o implementar una UPR, por lo que hoy es un hecho que las enfidades territoriales
qgue adelantan o han adelantado estos procesos han venido definiendo, en el marco de la
juridicidad, los detalles procesales, sustanciales y de tiempos para desarrollar tales
actuaciones.

Asi las cosas, a continuacion se sugieren el procedimiento y las etapas de desarrollo de dichas
actuaciones, a fin de que las entidades territoriales, en el marco de sus competencias
autobnomas, puedan asumirlos cuando se enfrenten a una formulacion o adopcion de UPR,
partiendo de los siguientes enunciados:

El procedimiento y etapas que se sugieren son:

e Los minimos sefialados por el Decreto Nacional 1077 de 2015, Unico Reglamentario del

Sector Vivienda, Ciudad y Territorio, referente a que las UPR deben ser formuladas y
adoptadas previo proceso de concertacion ambiental con la respectiva CAR.
El deber de garantizar la participacion de terceros prevista para cualquier actuacion
administrativa por el actual Cdédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, Ley 1437 de 2012, norma vinculante y obligatoria, incluido
el deber de consulta previa en los casos que ello sea necesario.

Con el fin de desagregar sistemdaticamente el procedimiento que se sugiere, este se describe
por etapas asil0:

10 Los desarrollos que se readlizan a continuacién son UPRA (2016) (andlisis de consultores que se homologan e
incluyen en otros programas como POT modernos [DNP]).
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6.3.1 Fase de alistamiento

En esta primera fase se sugiere redlizar la recopilacion y procesamiento de informacion
primaria y secundaria de las fuentes que se tengan, la revisidn y, en caso de ser necesario o
posible, la actualizaciéon del diagndstico territorial realizado en el momento de adoptar el POT
(por ejemplo), el estudio de suelos y de geotecnia en el nivel de detalle que se requiera.

6.3.2 Fase de formulacion y memoria justificativa
En esta fase se deben considerar los siguientes elementos:
a. Elaboracion de un diagndstico integral del territorio.

El diagndstico permite conocer el territorio frente a sus dmbitos ecoldgico, socioecondémico,
funcional y de servicios, de manera que se cuente con la informacidn suficiente para
desarrollar el modelo de ocupacion con un soporte técnico y participativo adecuado. Esto
puede implicar la actualizaciéon o mayor detalle de la informacidén que se habia incorporado
en el diagndstico del POT.

En esta etapa se hace la caracterizacion, clasificacion, espacializacion, sintesis y evaluacion
infegral de los sistemas administrativo, ecoldgico, socioecondmico y funcional y de servicios,
del territorio. Con el diagndstico se obtiene:

1) una imagen del modelo territorial actual. En esta etapa se deben lograr los siguientes
objetivos:

e Realizar un andlisis integral de la situaciéon actual del territorio, estudiando cada una de
las estructuras (funcional y de servicios, socioecondmica y espacial y ecoldgica).

e |dentificar, espacializar y priorizar los problemas que afectan el normal desarrollo
territorial rural y rural agropecuario, de acuerdo con el andlisis de cada sistema.

e Determinar la apftitud, capacidad y vocacion del suelo rural y del suelo rural
agropecuario de la UPR; es decir, establecer las actividades mds eficientes en dicho
dmbito.

En este sentido, se debe desarrollar una serie de estudios encaminados a caracterizar el
territorio, conocer sus conflictos (incluidas las tensiones o conflictos senalados en el presente
documento) y potencialidades, y generar los insumos necesarios para el proceso de toma de
decisiones. Por lo que es necesario conocer, por ejemplo: a) los riesgos y las amenazas
naturales (en los municipios ya existen mapas o estudios que los senalan); b) las relaciones
infermunicipales, metropolitanas y regionales; c) el potencial rural (capacidad y aptitud),
ambiental y las tensiones y conflictos en el uso del suelo y d) la estrategia econdmica para
consolidar un modelo de ocupacion viable y eficiente del suelo rural, y rural agropecuario,
que se ordenaq; etc.
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Lo anterior implica obtener o actualizar, para los efectos de la expedicion de una UPR y con
los alcances que fiene este instrumento, que no son los mismos de un POT:

El estudio de capacidad de uso de las tierras.
El estudio de aptitud de uso de la tierral’.

La gestion del riesgo.

Los estudios ambientales.

El estudio de patrimonio o arqueologia.

El estudio de movilidad.

La gestion social y la participacion.

En resumen, toda la informacién generada en la etapa de alistamiento y de formulacion, en
su primera fase diagnodstica, abarca los elementos clave como el andlisis técnico de la
capacidad, aptitud y vocacién de los suelos rurales y rurales agropecuarios, de la pieza (UPR),
la dindmica demogrdfica, la actividad econdmica, la incorporaciéon del riesgo, el espacio
publico, los servicios publicos, el déficit de vivienda y suelo, las posibles tensiones o conflictos,
la existencia de proyectos o programas sectoriales estratégicos de escalas nacional o
subnacionales para ser ubicados en territorios rurales por ordenar, senalados en el presente
documento, el uso de los mecanismos o instrumentos de gestion y financiacion que se
consideren, permitan ejecutar la UPR (aspectos especificos de ellal).

2) Una imagen de los aspectos que configuran el soporte técnico para orientar el proceso de
planificacion de la gestion integral del territorio bajo el marco de la politica nacional de
Gestion del territorio para usos agropecuarios (Gestua), en sus fases de diagndstico y
prospectival2:

Lo anterior entendido en todo caso, como la concrecion del modelo de ocupaciéon del POT
y no la prevision de un nuevo modelo, en tanto las UPR no tienen ese alcance.

La fase de Diagndstico (el hoy), comprende las acciones para caracterizar el estado actual
del ordenamiento del territorio rural y planificar la gestion integral (bien sea a través de
procesos de gestion del suelo individual o asociada) y de financiaciéon del suelo rural.

Lo anteriorimpone, en el desarrollo y a fin de consolidar el modelo de ocupacidn rural previsto
en el POT, prever:

e Una linea base que define la estructura, variables e indicadores en el dmbito del
ordenamiento productivo y social referidos al uso eficiente del suelo rural, a escala
municipal o concretamente para el dmbito de las UPR y con referencia a las
tendencias regionales y nacionales.

1 Para tal efecto, la UPRA ha desarrollado estudios de zonificaciones de aptitud de uso, los cuales deberdn tenerse
en cuenta como insumo.

12 Tomado y extrapolado de Mecanismos de gestion y financiacién del suelo rural: bases conceptuales, para la
aplicacion y armonizacion con la propuesta conceptual de UPR de la UPRA (Montana et al., 2018).
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e La dotacion, al expediente municipal y a la propia UPR, de referentes del entorno del
uso eficiente del suelo rural y del suelo rural agropecuario, con informacién cualitativa
y cuantitativa.

e Elavance enla concreciéon de un sistema de informacion catastral rural que dé soporte
en la estructuracion y toma de decisiones de planificacion y de las estrategias de
gestion y financiacion, al contar con informacion mas aproximada a la realidad rural,
lo que impacta en la estructuracion de escenarios y definicion de categorizaciones
(intencién de manejo diferenciado de las condiciones rurales), usos e intensidades de
uso y aprovechamiento, que permita ligarlas a las estrategias de gestiéon y financiacion
para el ordenamiento territorial.

e Larelacion de la informacion predial en sistemas de informacion geograficos (SIG), lo
gue contribuye a la interpretaciéon de las problemdaticas de uso del suelo rural como
factores que inciden en la persistencia de las condiciones de atraso y marginalidad del
territorio  rural, como son la ociosidad, el fraccionamiento, subutilizacion,
concentracion, pérdida de valor y rururbanizacién del suelo rural productivo.

b. Elaboracién de la prospectiva

El ejercicio de prospectiva busca realizar una verificacion (técnica) de los escenarios
tendencial (lo que estd pasando en el territorio), alternativo técnico (lo que indica que debe
ser ese fterritorio desde los estudios) y alternativo participativo (la visidn territorial de los
habitantes del territorio, y en el que, con la comunidad, se realiza una validacién de la
informacion recopilada, relacionada con el diagndstico realizado para la UPR); ello permite
desarrollar claramente la visidon territorial y el modelo de ocupacion coherente con el estado
actual del territorio rural y rural agropecuario y sus potencialidades, base para la formulacion
de politicas, acciones, normas para encauzar el desarrollo fisico y la utilizacidon del suelo, la
identificacion de los programas y proyectos y de los instrumentos y mecanismos de gestion y
financiacién para su implementacion o ejecucién que soporten el plan de accion.

En resumen, toda la informacién generada abarca los elementos clave como el andlisis
técnico de la capacidad, aptitud y vocacion de los suelos rurales y rurales agropecuarios de
la pieza (UPR), la dindmica demogrdfica, la actividad econdmica, la incorporaciéon del riesgo,
el espacio publico, los servicios publicos, el déficit de vivienda y suelo, las posibles tensiones o
conflictos, la existencia de proyectos o programas sectoriales estratégicos de escalas
nacional o subnacionales para ser ubicados en territorios rurales por ordenar, senalados en el
presente documento, el uso de los mecanismos o instrumentos de gestion y financiacién que
se consideren, permitan ejecutar la UPR (aspectos especificos de ella).

Con el anterior diagndstico y prospectiva, e independiente del origen de la iniciativa, la
propuesta de UPR debe radicarse formal y oficialmente en la oficina, departamento o
secretaria de planeacién municipal o distrital, o la entidad que haga sus veces, a fin de que
puedan predicarse una serie de tiempos en los tramites tendientes a su concertacion y
adopcidn.
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Cabe senalar que la fase prospectiva (manana) impone, ademds de contar con un espacio
participativo que se concreta en la fase de socializacidn que se desarrolla a continuacion, la
definicion de las condiciones particulares del modelo de ocupacion, con el siguiente alcance
(que se expresa a manera de minimos) en la gestion integral del territorio (Montana et al.,
2018)13;

e Coordinacion de las politicas publicas para el desarrollo y el ordenamiento territorial,
en el contexto nacional y regional y municipal (no solo el POT y el plan de desarrollo
municipal o distrital, sino los planes nacional y departamentales de desarrollo, sistema
de ciudades, los lineamientos para abordar la nueva ruralidad de la Misién Rural para
la Trasformacion del Campo, directrices o planes de ordenamiento departamental, los
planes estratégicos metropolitanos de ordenamiento territorial, etc.).

e Concrecion del modelo de ocupacion en el suelo rural (usos y aprovechamiento del
suelo, intensidad de uso, obligaciones o deberes asociados al ejercicio de dichos
derechos) que facilitan trazar las estrategias de gestion y financiacién del desarrollo
territorial rural en términos productivos y sociales de la propiedad rural, al permitir definir,
entre otros mecanismos, aquellos que eviten la retencion y especulacion del suelo, la
imposicion de condiciones a propietarios o agentes que desarrollen actuaciones en el
suelo rural, equidistribuir el desarrollo definiendo dmbitos espaciales y determinar
condiciones de asociaciéon de propietarios para la gestion de proyectos especificos en
ellos, etc.

6.3.3 Socidlizaciéon

Hecha la radicacion oficial (en legal y debida formal), se sugiere que la oficina, departamento
o secretaria de planeacién municipal o distrital, o la entidad que haga sus veces, realice una
socializacion de la misma con los actores de la zona y con presencia en el drea'4 de la UPR.
El proceso de socializaciéon se puede difundir, de conformidad con lo establecido en los
articulos 37 y 73 de la Ley 1437 de 2011, para terceros determinados e indeterminados en la
actuacién administrativa.

En el proceso de socializacidon de las UPR, se hace necesario que los habitantes puedan,
ademds de conocer la propuesta, expresar sus recomendaciones y observaciones, las cuales
deberdn responderse de fondo en el acto que resuelva sobre la viabilidad de la propuesta
de la UPR.

13 Tomado de «Bases conceptuales para la aplicacién de mecanismos de gestion y financiacién del suelo rural
armonizada con la propuesta conceptual de UPR de la UPRA, frabajo UPRA (Montana et al., 20146).

14 Este apartado es tomado de los procedimientos usados por la administracion publica de Bogotd, entre otros:
Decreto Distrital 552 de 2015, «por el cual se adopta la unidad de planeamiento rural (UPR) Rio Sumapaz de Bogotd,
se reglamentan los planes de mejoramiento integral para los centros poblados de La Unién y San Juan y se dictan
otras disposiciones» y el Decreto Distrital 553 de 2015, «por el cual se adopta la unidad de planeamiento rural (UPR)
Rio Blanco de Bogotd, se reglamentan los panes de mejoramiento integral para los centros poblados de Betania y
Nazareth, y se dictan ofras disposicionesy.
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6.3.4 Revision del proyecto de UPR

Es recomendable que la oficina de planeaciéon municipal o distrital o la dependencia que
haga sus veces, una vez surtido el proceso de socializacion, revise una Ultima vez el proyecto
de UPR con el fin de verificar el cumplimiento del marco juridico vigente, asi como que la
propuesta de ocupacion y del modelo de ordenamiento previsto para el dmbito por ordenar
corresponda con los lineamientos generales en materia de ordenamiento rural y rural
agropecuario, incluidas las directrices en la materia dada por el POT.

Se considera pertinente que las administraciones municipales y distritales prevean un término
para socializar y revisar la propuesta de UPR que, a partir de la verificacion de procesos de
formulacion y adopcion de UPR por diversas entidades territoriales, asi como de otros
instrumentos de planificacion intermedia (que, si bien, tienen objetivos diferentes a ordenar el
territorio rural y consolidar el modelo de ocupacién rural del POT tienen andlogas
complejidades), se sugiere pueda ser no mayor a 45 dias hdbiles, prorrogables por otros 30
dias hdbiles, contados desde la fecha en que se indicd oficial y formalmente radicado el
proyecto de UPR (radicaciéon en legal y debida forma). De igual manera y para todos los
efectos en el evento en que la administracion no realice la revisién integral y agote el proceso
de socializacién en el término sefnalado, se considera recomendable que los procedimientos
indiquen la ocurrencia del silencio administrativo negativo.

Se sugiere que, durante este término y de conformidad con lo dispuesto en el articulo 17 de
la Ley 1454 de 2011, se prevea la posibilidad de requerir a los solicitantes por una sola vez para
que lleven a cabo las actualizaciones, correcciones o aclaraciones que deban realizar al
proyecto o aporten la informacién técnica adicional que sea necesaria para expedir un
concepto de viabilidad de la UPR, con el fin de continuar con la siguiente etapa.

6.3.5 Etapa de concertacion y consulta

De conformidad con el marco juridico vigente, las UPR deberdn ser concertadas con la
Corporacion Autbnoma Regional o de desarrollo sostenible, que, para los efectos del presente
documento, se denominardn genéricamente CAR, con competencia territorial en las piezas
objeto de dicho instrumento (UPR), a efectos de que conjuntamente con el municipio o distrito
adelanten la concertacién de los asuntos exclusivamente ambientales, si las partes definen
que efectivamente ello se requiere.

Al no existir ineamientos adicionales en materia de concertacion, se sugiere (a partir de la
verificacion de procesos de formulacion y adopcidon de UPR por diversas entfidades
territoriales, asi como de lo que implica una concertacién ambiental de un POT o de otros
insfrumentos de planificacion infermedia que imponen este proceso de concertacion), poder
establecer con la autoridad ambiental y definir reglas claras frente a:

a. Que la autoridad ambiental presente observaciones de cardcter exclusivamente
ambiental en relacion con el ordenamiento territorial, las cuales deben estar fundamentadas
técnica o normativamente.
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b. Que no se exija la entrega de informacién adicional a la radicada con el proyecto de la
UPR, salvo que se trate de informacion que pueda suministrar la oficina de planeacion
municipal o distrital o la dependencia que haga sus veces, en relacion con las condiciones
ambientales propias de la escala de planificacion de dicho instrumento.

c. Que se establezca un protocolo con la autoridad ambiental's que permita:

¢ Que las observaciones de la autoridad ambiental puedan ser objetadas por las
autoridades municipales y distritales, a través del recurso de reposicion.

e Asegurar que el proceso de concertacién culminard con un acto administrativo, que
formard parte integral de los documentos constitutivos del plan parcial, y contra el cual
procederd el recurso de reposicidon en los términos de que frata la Ley 1454 de 2011.

e Garantizar que el proceso de concertacion tenga un término mdximo de duracién, en
caso de confrato, indicar para todos los efectos que se debe establecer por la
autoridad ambiental un término de respuesta en el marco de lo al efecto senalado por
la Ley 1454 de 2011.

e Que los resultados de este proceso se consignen en un acta que deberd ser suscrita
por los representantes legales o delegados de la autoridad ambiental y de la oficina
de planeacién municipal o distrital, o la dependencia que haga sus veces.

d. De no lograrse la concertacion entre el municipio o distrifo y la autoridad ambiental
competente, se sugiere que la oficina de planeacion municipal o distrital, o la dependencia
que haga sus veces, proceda a archivar el proyecto de UPR, sin perjuicio de que el interesado
pueda efectuar los ajustes que considere pertinentes y solicitar que se reinicie el trdmite de
concertacion ambiental.

Se considera fundamental senalar que una UPR deberd concretarse en los siguientes
documentos:

e Documento técnico de soporte (DTS) (memoria justificativa) que contenga:
o Larecopilacion de informacién primariay secundaria y su cartografia de soporte
y el diagndstico territorial, en los términos sugeridos en apartados antecedentes
de este documento.
o El andlisis sobre las conclusiones y elementos que deben integrarse al DTS,
relacionado con los estudios bdsicos y su cartografia de soporte.
o Los andlisis prospectivos y su cartografia de soporte.
o Elmodelo de ocupacion y su cartografia de soporte.
Normativa de la UPR y su cartografia de soporte.
Programas y proyectos que se incorporen y su cartografia de soporte.
Instrumentos de gestion y financiacion.
Propuesta e implementacién de las estrategias de participaciéon, socializacion,
consulta previa, si a ello hay lugar y concertacién, asi como de los procesos surtidos.

15 De la misma manera como se lleva a cabo en los procesos de formulacion de POT y planes parciales.
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e Proyecto de decreto.

A estos documentos se integrardn los soportes de la radicaciéon, de la viabilidad y de la
concertacion ambiental, en caso de ser procedente.

6.3.6 Adopcion

Una vez surtido el proceso anterior y de contar con concertacion ambiental en los eventos
que se requiera, el marco juridico vigente expresa que la UPR serd adoptada mediante
decreto por el alcalde municipal o distrital. Se sugiere que en el decreto de adopciéon se
relacionen los documentos de soporte mencionados en la parte final del literal c,
antecedente, indicando que forman parte integral del decreto.

En el evento que una vez expedida la UPR se requiera realizar ajustes, se sugiere que ellos se
efectlen teniendo en cuenta Unicamente las instancias o autoridades a cuyo cargo se
encuentren los asuntos objeto de dichas modificaciones.

De igual maneraq, se recomienda que el proyecto de UPR, como documento consolidado, sea
adoptado por el alcalde municipal o distrital dentro de los quince (15) dias hdbiles siguientes,
contados a partir de la emision del concepto de viabilidad por parte de la autoridad de
planeacién municipal o distrital y, en su caso, después de haber sido concertado con la
autoridad ambiental, cuando se requiera.

6.3.7 Implementacién o ejecucion
En la fase de implementacioén, la administracién deberd apoyar:

e Laimplementacion, entendida como la expedicion de la reglamentacion o puesta en
ejecucion de los instfrumentos o mecanismos de gestion del suelo y de financiacion del
desarrollo de la UPR.

e Laestructuracion y formulacion de los proyectos y programas identificados en la etapa
de formulacion.

e Los procesos de seguimiento y evaluacién de la UPR.
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7 PRIORIZACION DE LOS PROCESOS DE DELIMITACI(')N, FORMULACION,
ADOPCION Y GESTION O EJECUCION DE LAS UPR

Es evidente que los procesos de planificacion del territorio son onerosos y existen limitaciones
presupuestales e institucionales por parte de las entidades territoriales; por lo tanto, es
necesario establecer criterios de priorizacion (no de delimitaciéon) para dar inicio a los
procesos tendientes a formular, adoptar y expedir una UPR.

Asi las cosas, a continuacién, se sugieren detalles de esos criterios, con el fin de que las
entidades territoriales, en el marco de sus competencias autdnomas, puedan asumirlos
cuando se enfrenten a un proceso de delimitacion, formulacion, adopcidon y gestion o
ejecucion de una UPR.

Previo a senalar esquematicamente dichos criterios, se debe hacer énfasis en:

e La priorizaciéon que se recomienda no significa, bajo circunstancia alguna, que se
sugiere no emitir UPR en los suelos rurales.

e Se busca que, a partir de un hecho cierto, como la limitada disponibilidad presupuestal
o institucional, se priorice en el tiempo y a partir de los recursos existentes y proyectados,
un plan de trabajo que permita su adopcion.

e Los criterios de priorizacidn no son excluyentes entre si, ni uno es dominante en relaciéon
con los restantes, sino que son el conjunto de pardmetros o elementos que permitirdn
priorizar los sectores prioritarios por reglamentar con UPR.

Realizadas las anteriores precisiones, se sugieren como criterios de priorizacion, para dar inicio
a los procesos de estructuracion, adopciéon y ejecucion o implementacion de las UPR, una
serie de hechos, actuaciones o actividades que se agrupan en tres grandes categorias:

7.1 Resolucidn de tensiones o conflictos asociados a la ruralidad y a la ruralidad
agropecuaria inter e intrasectoriales

Este criterio busca priorizar aquellas UPR donde se identifiquen aspectos problemdaticos y
potencialmente negativos o perjudiciales a la consolidacién de un modelo de ocupacion
rural y rural agropecuario, equilibrado.

A partir del frabajo de la UPRA (Massiris, 2015), se ha identificado coémo las dindmicas rurales
y las dindmicas rurales agropecuarias se ven afectadas negativamente por otra serie de
actividades o procesos (facticos o juridicos) que generan tensiones o conflictos, de cara a la
existencia de un suelo rural y un suelo rural agropecuario que consoliden un modelo de
ordenamiento y de ocupacion del suelo adecuado y sostenible.

Es importante indicar que se considera tension, aquellas situaciones que en si mismas son
potenciales conflictos, mientras que los conflictos son las actividades o procesos (facticos o
juridicos) que afectan o limitan los usos rurales y rurales agropecuarios.
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Es asi que dichas tensiones o conflictos se agrupan en dos grandes items:

e Conflictos o tensiones entre las actividades rurales (no solo las agropecuarias) y otras
actividades o procesos.

o Conflictos o tensiones entre las actividades rurales agropecuarias y otras actividades o
procesos.

7.1.1 Conflictos o tensiones entre las actividades rurales (no solo las agropecuarias) y otras
actividades o procesos.

a. Procesos de urbanizacion:

En el pais existe una tension o conflicto sobre la ocupacion del territorio entre los
requerimientos de suelo para el desarrollo de actividades urbanas (vivienda, comercio,
dotacionales, vias, etc.) y la provision de suelo para el desarrollo de actividades rurales y
rurales agropecuarias.

Esta tension o conflicto por el uso y ocupacion del suelo se ha acentuado en los Ultimos anos
debido a que en Colombia se observan tres grandes hechos de contexto o condiciones
generadoras de la tensién o conflicto:

e Crecimiento poblacional, migracién urbano-rural y el consecuente crecimiento de los
cenfros urbanos.

e Decisiones inadecuadas de planificacién territorial, en detrimento de la ruralidad y la
ruralidad agropecuaria.

¢ Enfoque de ordenamiento territorial predominantemente urbano.

A partir del contexto o condiciones generadoras, se han identificado las siguientes tensiones
o conflictos especificos:

e En el ordenamiento territorial no se ha dado relevancia suficiente a la definicion de
condiciones para el ordenamiento territorial rural y el rural agropecuario.

e Laruralidad y las actividades agropecuarias no han sido incorporadas o consideradas
determinantes de superior jerarquia en los POT o en la planificacién intermedia, pese a
existir una norma que lo prevé.

e La ausencia de conocimiento o rigor en la clasificacion del suelo lleva a considerar los
suelos rurales y los rurales agropecuarios suelos y territorios eminentemente residuales a
los procesos expansivos y de urbanizacidon constante.

e El ordenamiento territorial rural y el agropecuario son tratados de la misma forma que
el urbano, es decir, no se diagnostican las diferencias conceptuales y facticas de la
forma en que se desarrollan las dindmicas rurales que, incluso en las actividades
comunes de residir en el territorio (que se traduce en la vivienda, en particular, y el
hdbitat, en general), son diametralmente diferentes y por ende, deben tener
fratamientos diferenciados y propios.
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e Los programas nacionales y subnacionales que en materia de vivienda de interés social
y de interés social prioritario han traido consecuencias inesperadas como la promocion
de la expansidon urbana sin considerar el impacto negativo en el suelo rural.

e La normativa rural y rural agropecuaria histéricamente ha sido sectorial, sin tener la
discusidn territorial.

7.1.2 Conflictos o tensiones entre las actividades rurales agropecuarias y otras actividades o
procesos.

a. Mineria e hidrocarburos

Se observan los siguientes hechos de contexto o condiciones generadoras de esta tension o
conflicto:

e Otorgamiento de titulos mineros y concesién de hidrocarburos.
e Aplicacion de instrumentos de control.
e Areacs libres después de cierre y desmantelamiento.

A partir del contexto o condiciones generadoras, se han identificado las siguientes tensiones
o conflictos especificos:

e La normativa del sector mineroenergético no exige la verificacion del uso del suelo
para el otorgamiento de titulos mineros o contratos de concesion.

e La ausencia de claridad en la delimitacion y alcance de dreas destinadas a actividad
minera e hidrocarburos en el suelo rural, con preeminencia (eje articulador) de los
suelos con vocacién y aptitud rural agropecuaria.

e Para el cierre y abandono de una mina, no se exige expresamente tener en
consideracion la vocacién agropecuaria del suelo rural.

e En los insfrumentos de seguimiento y confrol a la ejecucién de las actividades de
mineria, no se exige al concesionario acoger las disposiciones del sector agropecuario.

e Entodo el proceso de las actividades de mineria e hidrocarburos no hay participacion
de avutoridades que puedan garantizar la proteccidon de las actividades
agropecuarias.

b. Turismo

Se observan los siguientes hechos de contexto o condiciones generadoras de esta tensidon o
conflicto:

e Funcionamiento de la actividad.
e Actividades turisticas permitidas.
e Zonas especificas para el desarrollo de actividades.

A partir del contexto o condiciones generadoras, se han identificado las siguientes tensiones
o conflictos especificos:
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e Para el desarrollo de la actividad turistica, no se exige ni verifica que la ruralidad se
encuentre ajustada al régimen de usos previstos para ese tipo de suelo (territorio), por
lo cual se limita su alcance a la proteccidn de recursos naturales y no a suelos
estratégicos para los usos rurales agropecuarios.

e En el mismo sentido, tampoco hay lineamientos claros que permitan compatibilizar
(cuando ello sea estratégica y técnicamente viable) el desarrollo de actividades
turisticas en el suelo rural agropecuario con este fipo de actividades.

e La delimitacion de dreas para turismo no se articula con el ordenamiento territorial ni
con la actividad agropecuaria.

c. Desarrollo, infraestructura y logistica
Se han identificado las siguientes tensiones o conflictos especificos:

e Enlainstancia prevista para discutir y solucionar controversias entre sectores en materia
de infraestructura, el sector agropecuario no tiene incidencia.

e No estd estipulado que el concesionario deba presentar estudios distintos de los
ambientales y, en consecuencia, se releva de realizar estudios referidos a los impactos
sobre los usos del territorio rural y rural agropecuario, o bien sobre el impacto en la
fractura del territorio, cuando una concesion vial atraviesa varios departamentos o
mMunicipios.

d. Conflictos o tensiones ambientales

Se observan los siguientes hechos de contexto o condiciones generadoras de la tensidon o
conflicto:

e Deficiencias o imprecisiones en la delimitacion de dreas de conservacion vy
preservacion ambiental.

e Instrumentos de ordenacidén territorial ambiental que no se coordinan con los de
ordenamiento territorial.

e Asignacion de régimen de usos (destinacion) del suelo dentro de la delimitacion de
dreas de conservacion y proteccion ambiental.

A partir del contexto o condiciones generadoras se han identificado las siguientes tensiones o
conflictos especificos:

e Dentro del régimen de usos de las dreas de conservacion y proteccion ambiental que
permiten usos agropecuarios, No se hace referencia explicita a las condiciones para su
desarrollo, en el mejor de los casos, y en general, no se prevén régimen de usos
compatibles asociados a lo agropecuario.

e En la adopcion de instrumentos de ordenaciéon territorial ambiental, no se prevén
escenarios de concertacién con las autoridades del sector agropecuario, pese a que
cubren o pueden llegar a cubrir suelo rural agropecuario o dreas de conservacion vy
proteccion ambiental que permiten usos agropecuarios. Por lo tanto, los procesos de
participacion no son adecuados o eficientes.
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e Ausencia de articulacion entre el ordenamiento ambiental y el ordenamiento territorial,
principalmente frente a los instrumentos que concretan cada uno de dichos
conceptos.

e. Conflictos o tensiones por aspectos de politicas o planes o programas relacionados con lo
étnico

Se observan los siguientes hechos de contexto o condiciones generadoras de la tensién o
conflicto:

e Adjudicacion de titulos para resguardos indigenas y consejos comunitarios.
e Destinacion del suelo dentro de la delimitacion.
e Ampliacion de resguardos.

A partir del contexto o condiciones generadoras, se han identificado las siguientes tensiones
o conflictos especificos:

e La delimitaciéon de resguardos indigenas y territorios colectivos responde a la
ocupacién de comunidades indigenas y de comunidades negras,
independientemente de la vocacion y aptitud del suelo que, si bien implica la
buUsqueda de la garantia a la indemnidad cultural, incluso perjudica a los propios
habitantes de dichos territorios en aquellos eventos que en los suelos con vocacion
agropecuaria se permitan desarrollos diferentes  (mineria, por ejemplo) o
sobreexplotaciones nocivas.

e Para la ampliaciéon de los resguardos, se exige el cumplimiento de la funcidon social y
ecolégica de la propiedad, pero en relacion con los usos y costumbres de la misma
comunidad, por lo cual no es verificable la destinacion del suelo para su vocacion rural
agropecuaria.

f. Conflictos o tensiones por la concentracién de la propiedad de la tierra y por el
fraccionamiento antieconémico de la tierra rural

Es evidente que estos dos fendmenos forman parte de una misma problemdatica: la
imposibilidad de acceso al suelo rural por parte de los actores rurales, 1o que impacta en la
baja productividad y competitividad de las actividades rurales, especialmente las
agropecuarias, e igualimente de formas adecuadas y eficientes de tenencia de la fierra rural
agropecuaria.

No debe perderse de vista que, de conformidad con los desarrollos de la UPRA (Massirirs, 2015):

e La concentraciéon de la tfierra rural y rural agropecuaria es una forma de distribucion
desigual de esta, que se materializa por medio de la adquisicion de grandes
extensiones de tierra respecto al drea total de un territorio, por parte de un propietario,
respecto al universo no solo de propietarios de dicho territorio, sino de trabajadores del
agro, quienes acceden a ellas a través de jornales, arrendamiento y en general,
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precarias formas de tenencia que les imponen erogaciones adicionales y en
consecuencia, mayores inequidades territoriales.

e Por procesos de fraccionamiento antiecondmico deben entenderse aquellos que
impactan negativamente un territorio y generan una distorsion, mengua o deficiencia
de las funciones social y ecolégica de la propiedad al traducirse en aspectos como:

o Imposibilidad de producir.

o Ausencia de rentabilidad.

o Imposibilidad de desarrollar (obtener) aspectos como el de la renta presuntiva y el
excedente capitalizable de una UAF.

7.2 Aptitud, capacidad y vocacién del suelo rural para actividades rurales agropecuarias
productivas y competitivas

Este criterio busca priorizar aquellas UPR donde se identifiquen, a partir de estudios técnicos,
suelos con aptitud de uso para desarrollar actividades rurales agropecuarias.

La aptitud, capacidad o vocacion del suelo consiste en el potencial que tienen las tierras para
ser utilizadas bajo cierto tipo general de uso, con prdcticas especificas de manejo. A partir de
lo anterior, un régimen de usos por capacidad o apfitud para dicho uso implica el
agrupamiento de unidades de suelos que tienen las mismas limitaciones para su utilizacion y
respuestas similares a las mismas practicas de manejo.

En materia rural agropecuaria, esto implica agrupar los suelos con base en su capacidad para
producir plantas cultivadas (cultivos transitorios, permanentes, pastos y plantaciones
forestales), desde un punto de vista general y no para cultivos o tipos de utilizacion especificos,
por largos periodos, en forma sostenible y sin deterioro del suelo.

El objetivo fundamental de la agrupacion se centra en que los usos agricolas, pecuarios,
forestales, acuicolas y pesqueros no solo se lleven a efecto en tierras con esas aptitudes, sino
que se desarrollen sin degradarlas, lo que significa que los programas del sector agropecuario
y. en ese senfido, los regimenes de uso en materia rural y rural agropecuaria deben cenirse
estrictamente a los postulados del desarrollo sostenible o equilibrio territorial senalados en este
documento (Massirirs, 2015, a partir de los lineamientos del IGAC, 2010).

7.3 Existencia de proyectos o programas sectoriales estratégicos de escalas nacional o
subnacionales para ser ubicados en territorios rurales por ordenar

Este criterio busca priorizar aquellas UPR donde se identifique una serie de proyectos,
programas o iniciativas que se desarrollen en suelos rurales y rurales agropecuarios.

Estos programas, proyectos e iniciativas pueden agruparse asi:

7.3.1 Programas y proyectos contenidos en planes de desarrollo
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De conformidad con la Ley 152 de 1994 y, en la actualidad, con la Ley 1625 de 2013, los
municipios, distritos, departamentos, dreas metropolitanas y el Gobierno nacional podrdn
expedir planes de desarrollo que incluyen programas y proyectos asociados o localizados en
la ruralidad de los dmbitos territoriales para los que se expiden y que en el momento de
estructurar una UPR se convierten en un elemento estratégico de priorizacion para su
formulacion, adopcién y puesta en ejecucion.

7.3.2 Programas y proyectos contenidos en POT

De conformidad con la Ley 152 de 1994 vy, recientemente, con la Ley 1454 de 2011 y la Ley
1625 de 2013, los municipios, distritos, departamentos y dreas metropolitanas podrdn expedir
planes de ordenamiento, que en materia de POT municipales prevén programas y proyectos
de ejecucion que contienen este tipo de iniciativas; las demds entidades aqui senaladas, en
el momento de adoptar sus planes de ordenamiento departamental, directrices
departamentales o planes estratégicos metropolitanos de ordenamiento territorial,
respectivamente, podrdn adoptar también programas y proyectos.

Asi las cosas, cuando los instrumentos antecedentes prevean programas y proyectos
asociados o localizados en la ruralidad y en la ruralidad agropecuaria de los dmbitos
territoriales para los que se expiden los POT, se convierten en un elemento estratégico de
priorizacion para la formulacion, adopcién y puesta en ejecucion de UPR en dichos territorios.

7.3.3 Oftro tipo de iniciativas

A partir de las iniciativas de modernizaciéon territorial, nuevos enfoques de desarrollo o
posconflicto, se han verificado iniciativas gubernamentales que imponen priorizar en los
territorios rurales y rurales agropecuarios donde se concreten, la formulacion, adopcion y
puesta en ejecucion de las UPR. Esas iniciativas se pueden agrupar asi:

a. Las concebidas enla Ley 160 de 1994 o la norma que la sustituya

e Zonas de reserva campesina. Areas geogrdficas escogidas atendiendo las
caracteristicas agroecoldgicas y socioecondmicas regionales, cuyas extensiones
minimas y maximas de adjudicacion deberdn reglamentarse mediante la UAF. En las
zonas de reserva campesing, la accidn del Estado tendrd en cuenta, ademds de los
anteriores principios orientadores, las reglas y criterios sobre ordenamiento ambiental
territorial, la efectividad de los derechos sociales, econdmicos y culturales de los
campesinos, su participacion en las instancias de planificacién y decisién regionales y
las caracteristicas de las modalidades de produccion. Las zonas de colonizaciéon y
aqguellas en donde predomine la existencia de tierras baldias son zonas de reserva
campesina.

e Zonas de desarrollo empresarial (ZDE). Después de los estudios correspondientes, el
Gobierno nacional delimitara zonas de baldios que no tendrdn el cardcter de reserva
campesing, sino de desarrollo empresarial de las respectivas regiones, en las cuales la
ocupaciony acceso a la propiedad de las tierras baldias se sujetard a las regulaciones,
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limitaciones y ordenamientos especiales que establezca para el efecto el Gobierno
nacional, para permitir la incorporacion de sistemas sustentables de producciéon en
dreas ya intervenidas y conservar un equilibrio entre la oferta ambiental y el aumento
de la produccion agropecuaria a través de la inversion de capital, denfro de criterios
de racionalidad y eficiencia y conforme a las politicas que adopten el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural (MADR) y el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible
(MADS).

b. La concebidaenlalLey 1776 de 2016

e Zonas de interés de desarrollo rural, econdmico y social (zidres). Territorios con aptitud
agricola, pecuaria y forestal y piscicola que se establecerdn a partir de planes de
desarrollo rural integral, en un marco de economia formal y de ordenamiento territorial,
soportados bajo parédmetros de plena competitividad e insercién del recurso humano
en un confexto de desarrollo humano sostenible, crecimiento econdmico regional,
desarrollo social y sostenibiidad ambiental. Las zidres deberdn cumplir con estos
requisitos: a) se encuentran aisladas de los centros urbanos mds significativos; b)
demandan elevados costos de adaptacion productiva por sus caracteristicas
agrolégicas y climdaticas; c) tienen baja densidad poblacional; d) presentan altos
indices de pobreza; e) carecen de infraestructura minima para el transporte vy
comercializacion de los productos. Los proyectos de las zidres deben estar adecuados
y corresponder a la internacionalizacion de la economia, sobre bases de alta
competitividad, equidad, reciprocidad y conveniencia nacional. Los organismos o
entidades oficiales competentes en el respectivo sector de inversion podrdn participar
en la cofinanciaciéon de los planes, programas y proyectos de desarrollo rural en las
zidres que sean aprobados por el Consejo Nacional de Politica Econédmica y Social
(CONPES), cuando estos formen parte de una actividad de las entidades territoriales.

e Planes de ordenamiento productivo y social de la propiedad en las zonas zidres
declaradas.

c. La concebida en el Decreto 2363 de 2015

¢ Planes de ordenamiento social de la propiedad (POSP), conforme a los lineamientos
fijados por el MADR, que a la fecha se encuentran en proceso de esfructuracion, pero
que se elaboran en zonas donde se hayan realizado intervenciones catastrales bajo la
nueva metodologia de levantamiento predial del catastro multipropdsito que trata
articulo 104 de la Ley 1753 de 2015 o en zonas focalizadas por el MADR, donde adn no
se haya implementado el catastro multipropdsito.

d. La concebida en el Decreto 2364 de 2015, «por el cual se crea la Agencia de Desarrollo
Ruraly

e Planesy proyectos integrales de desarrollo agropecuario y rural con enfoque territorial.
A la fecha se encuentran en proceso de estructuracion, pero se indica que serdn de
iniciativa territorial o asociativa, en los componentes de asistencia técnica, de acceso
a activos productivos, de adecuacion de tierras y de comercializacion.
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e. La concebida a partir de lo senalado en la Ley 1753 de 2015

El articulo 100 de la Ley 1753 del PND senala la necesidad de prever mecanismos de
intervencion integral en territorios rurales y las zonas en las cuales estos serdn implementados.
Dichos mecanismos contendrdn los lineamientos, criterios, pardmetros, temporalidad vy
financiacion para la ejecucion de los planes operatfivos y de inversion, los cuales serdn
construidos de manera participativa en coordinacion con las autoridades departamentales y
municipales, y deberdn contener como minimo intervenciones en los siguientes aspectos: 1)
ordenamiento social y productivo de las ftierras rurales; 2) adecuacion de tierras e
infraestructura  de riego; 3) habitabilidad rural, infraestructura productiva y de
comercializacion y proyectos productivos, planes de negocio y asistencia técnica integral. A
partir de lo anterior se han previsto:

e Programas de desarrollo rural integral con enfoque territorial (PDRIET). Por su naturaleza,
son intervenciones complejas. Prevén la simultaneidad de multiples programas en un
territorio delimitado. El sentido de este tipo de intervenciones estd asociado a la
expectativa de que los impactos en la poblacidon serdn mayores a los que se tendrian
de cada programa en la medida que se logren sinergias en la atencién integral y
efectos de desborde o escala asociados a su cardcter territorial.

e Plan nacional de ordenamiento social y productivo de las tierras rurales. Tiene como
objeto fundamental establecer directrices referentes a la distribucidn, acceso vy
regularizacion de la propiedad de tierras rurales. Las entidades territoriales podrdn
formular también planes territoriales de ordenamiento social y productivo de la
propiedad cuya finalidad sea garantizar la seguridad juridica de las diferentes formas
de acceso, uso y aprovechamiento de las tierras rurales.

h. La concebida en la Ley 41 de 1993 o la norma que le sustituya o modifique

Distrito de adecuacion de fierras. La delimitacion del drea de influencia de obras de
infraestructura destinadas a dotar un drea determinada con riego, drenaje o proteccion
contra inundaciones para los fines de gestion y manejo se organizara en unidades de
explotacion agropecuaria bajo el nombre de distritos de adecuacion de tierras.
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8 CONTENIDOS DE LAS UPR

Revisadas las directrices en materia de ordenamiento territorial, contenidas
fundamentalmente en la Ley 388 de 1997 y el Decreto Nacional 1077 de 2015, Unico
Reglamentario del Sector Vivienda, Ciudad vy Territorio, y siempre bajo las directrices
contenidas en los componentes general y rural del POT vigente, las UPR que se delimiten,
formulen, adopten e implementen deberdn definir claramente!é:

a) El modelo entendido como la vision de desarrollo futuro y el modelo de ordenamiento
territorial del drea y zonas dentro de las dreas que se ordenen mediante las UPR y que, en todo
caso, debe desarrollar el modelo de ocupacion previsto en el componente general y rural del
POT.

b) Las estrategias para concretarlos.

c) Las directrices generales.

d) La norma en materia de planificacion asociada a la ruralidad o calificacion.

e) Los programas y proyectos, con presupuestos y ejercicios de distribucion de cargas y
beneficios.

f) Los mecanismos de gestion del suelo y financiacion del desarrollo rural.

g) Los mecanismos de evaluacion y seguimiento.

Cada una de estas definiciones se debe prever para todo el territorio que se ordena mediante
la UPR, lo que implica buscar un modelo de desarrollo rural con enfoque territorial, que se
concreta en:

a. Equidad social espacial: se concreta en una estructura funcional y de servicios que a su vez
se concentra, a manera de ejemplo, en los siguientes sistemas:

1) Movilidad: buscaintegrar la red de transporte que permita la conectividad de los mercados
de trabagjo rurales (con el urbano e infrarrurales), no solo con perspectiva municipal, sino
supramunicipal, que apunten a opftimizar los fiempos de vigje de los habitantes y las
mercancias, la promocion y el fortalecimiento de medios de transporte publico, si a ello
hubiere lugar.

2) Espacio publico: pretende garantizar la prevision, gestion, construccién y mantenimiento
de espacio publico efectivo y accesible a todos los habitantes en el dmbito rural.

3) Servicios publicos: acueducto y alcantarillado, energia eléctrica, gas natfural, efc.
4) Dotaciones o equipamientos: salud, educacion, bienestar social, etc.
b. Productividad y competitividad econdmicas: mediante una estructura socioeconémica y

espacial, un régimen de derechos y deberes para el desarrollo de los suelos por ordenar (drea
de las UPR) en usos rentables, independientemente de su cardcter de suelo privado o publico

16 UPRA (2016): andlisis de consultores que se homologan e incluyen en otfros programas como POT modernos (DNP).
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(regimen de usos), y un régimen de intensidad de usos (ocupacion y edificabilidad) o
denominados estandares. Para el efecto se debe:

1) Calificar técnicamente el suelo, lo cual implica:

e Que se prevean las categorias previstas en el marco juridico vy las intervenciones que
se sugieren en el siguiente numeral, acorde a las necesidades y realidades del territorio,

e Evitar la explosidon desordenada de usos del suelo e intensidades de usos del suelo,
homologando los estdndares y criterios por tener en cuenta para ese efecto.

2) Contemplar los instrumentos de gestion y financiaciéon (los cuales se deberdn incluir como
alternativas y en tal sentido, estructurarlos en la UPR para luego poder implementarlos), asi
como la bateria de programas y proyectos que incidan directamente en el desarrollo, a partir
de una agenda técnica y de las vocaciones, potencialidades, déficits, necesidades y
prioridades municipales.

c. Sostenibilidad ambiental agropecuaria: se materializa en una estructura ecoldégica que
refiere al suelo con valores ambientales y al suelo en condicion de amenaza o riesgo no
mitigable (si lo hubiere) en el area por ordenar, asi como los suelos sometidos a amenaza o
riesgo.

8.1 Planteamiento del modelo de ocupacion

El modelo de ocupacion de la UPR fija la estrategia de localizacion y distribuciéon espacial de
las actividades, infraestructuras y sistemas que soportardn la propuesta de planificacion del
territorio. En todo caso, serd concordante con el modelo de ocupacidn del territorio definido
para todo el componente rural y municipal.

De conformidad con la normativa vigente (Ley 388 de 1997, Decreto 1077 de 2015 y las normas
que los complementen o sustituyan), en la definicion del modelo de ocupacién deben tenerse
en cuenta por lo menos los siguientes aspectos:

e Los elementos que deben ser conservados por sus valores naturales, ambientales o
paisajisticos.

Los bienes de interés cultural.

La red vial y peatonal.

La red de servicios publicos.

La red de espacios publicos, el espacio publico.

La red de equipamientos colectivos de interés publico o social.

La red de bienes y servicios publicos sectoriales e infraestructura agropecuaria.

Las dreas de riesgo mitigable y no mitigable.

La desagregacion y el detalle del modelo de ocupacién de una UPR se describen en este
documento.
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8.2 Normas en materia de planificacién, asociadas a la ruralidad o calificacion

En materia normativa y a partir de lo senalado en el Decreto Nacional 1077 de 2015, se
agrupan tematicamente las normas que en materia de planificacion o calificacion se deben
incluir en una UPR', aclarando que, de conformidad con la Ley 388 de 1997, estas normas en
suelo rural son las normas urbanisticas previstas para el componente general y urbano de los
POT y de los instrumentos que los desarrollan.

a. Determinacién de los sectores normativos: dreas o subdreas de la UPR que, por sus
caracteristicas y por el diagndstico realizado, deben ser objeto de normas diferenciadas entre
ellas. Estd conformado por un conjunto de predios o manzanas de la UPR con la misma
vocacion de uso y una misma politica para su aprovechamiento, de tal forma que las normas
se precisan de manera especifica y Unica mediante una ficha normativa o poligono de
reglamentaciéon’s,

b. Régimen de categorias rurales:
La normatividad vigente senala las siguientes categorias del suelo rural:

1) Categorias de proteccion en suelo rural. Las categorias del suelo rural son normas
urbanisticas de cardcter estructural.

Areas de conservacion y proteccién ambiental. A su vez, compuestas por dreas como:

Las dreas del Sistema Nacional de Areas Protegidas (Sinap).
Las dreas de reserva forestal.

Las areas de manejo especial.

Las dreas de especial importancia ecosistémica.

e Las dreas para la produccion agricola y pecuaria y de explotacion de recursos
naturales. Incluye los terrenos que deban ser mantenidos y preservados por su
destinacion a usos agricolas, pecuarios, forestales, acuicolas, pesqueros o de
explotacion de recursos naturales. De conformidad con lo dispuesto en el pardgrafo
del arficulo 3 del Decreto 097 de 2006, en estos terrenos no podrdn autorizarse
actuaciones urbanisticas de subdivision, parcelacion o edificacion de inmuebles que
impliquen la alteracién o transformacion de su uso actual. Dentro de esta categoria se
incluirdn, entre otros (lo que significa que no son los Unicos), los suelos que segun la
clasificaciéon del IGAC pertenezcan a las clases |, Il y I, ni aquellos correspondientes a

17 Desarrollado a partir de andlisis propios y teniendo como referentes, entre otro, el POT de Bogotd (Decreto Distrital
190 de 2004), el POT de Medellin (Acuerdo 48 de 2014), el POT de Barranquilla (Decreto 0212 de 2014) y el POT de
Bucaramanga (Acuerdo 011 de 2014).

18 El segundo concepto es extrapolado de los desarrollos que, para el efecto, realiza la Secretaria de Planeacién
de Manizales.
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ofras clases agrolégicas, necesarias para la conservacion de los recursos de aguas,
control de procesos erosivos y zonas de proteccidn forestal.

Areas e inmuebles considerados patrimonio cultural.
e Areas del sistema de servicios publicos domiciliarios.
Areas de amenaza vy riesgo.

2) Categorias de desarrollo restringido en suelo rural. Se podrd incluir la delimitacion de las
siguientes dreas:

Los suelos suburbanos.

Los centros poblados rurales.

La identificacion y delimitacion de las areas destinadas a vivienda campestre.

La localizacién prevista para los equipamientos de salud, educacion, bienestar social,
cultural y deporte.

c. Régimen de intervenciones en la ruralidad agropecuaria

Las intervenciones son la apuesta publica que las entidades territoriales tienen sobre los usos
rurales agropecuarios de un dmbito por ordenar, gestionar y financiar'?:

1) Areas para la proteccién de usos agropecuarios. Expresa la politica de amparary favorecer
la permanencia y mejoramiento de unidades de suelo rural, fradicionalmente utilizadas en
actividades agropecuarias, cuyo uso exclusivo o principal es la produccion agricola,
pecuaria, forestal, pesquera, acuicola o combinacién de los mismos; estas tienen gran
importancia para la seguridad y soberania alimentaria o se encuentran en riesgo por usos No
agropecuarios ilegitimos o por su vulnerabilidad frente a fendmenos de cambio o variabilidad
climatica y otras amenazas naturales, sociales o tecnoldgicas, entre ofros hechos.

2) Areas para la reconversidn de usos agropecuarios ineficientes o incompatibles, de acuerdo
con la zonificacion de aptitud elaborada por la UPRA. Expresa la politica de transformacion
integral de sistemas productivos ineficientes o incompatibles que correspondan, entre ofros,
al uso agropecuario en conflicto por sobreutilizacion o subutilizacion de la fierra, el uso
agropecuario no sostenible por baja productividad o externalidades ambientales o sociales
negativas o que no cumplen la funcién social de la propiedad, el uso agropecuario en dreas
legalmente destinadas a ofros usos o en ecosistemas estratégicos (pdramos y humedales), el
Uso agropecuario bajo condiciones de acumulacion irregular de tierras baldias o
extranjerizacion de la propiedad.

3) Areas para la consolidacién de usos agropecuarios. Expresa la politica de mejoramiento de
las condiciones productivas de tierras agropecuarias cuyas condiciones ecoldgicas o

19 Massiris (2015) y desarrollos UPRA (2016). Se debe indicar que en las bases de la Gestua se senalaba este régimen
de intervenciones como categorias, concepto que se reemplaza por el de intervenciones para no generar
confusiones conceptuales frente a las categorias normativas hoy vigentes y descritas en el literal b del numeral 8.2.
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biofisicas o de ocupacidn u ordenamiento social de la propiedad restringen el
aprovechamiento de las potencialidades de desarrollo agropecuario.

d. Aprovechamientos (criterios o estdndares) para el desarrollo de los usos y actividades
rurales y rurales y agropecuarias:

Los aprovechamientos, de manera genérica, se establecen a partir de la definicion de los
siguientes aspectos (fécnicamente, es el nUmero de mefros cuadrados de edificacion
autorizados por la norma en un predio):

1) Los usos y la intensidad de los usos: entendidos como la destinacion asignada al suelo por
el POT o los instrumentos que lo desarrollen o complementen, de conformidad con las
actividades que se puedan desarrollar sobre el mismo, los cuales pueden ser principales,
compatibles, complementarios, restringidos y prohibidos (Decreto 1077 de 2015, parte 2, titulo
1, art. 2.2.1.1). En el dmbito rural, se define como la tfransformacién o utilizacién que hace el
hombre a una cobertura de la tierra con funcionalidad econdmica, social y ambiental, que
se puede enmarcar dentro de los contextos agricola, pecuario, natural, de protecciéon y de
conservacion de una cobertura.

Frente al régimen de usos y sus infensidades, se impone:

e Poder determinar la apftitud, capacidad y vocacion del suelo para usos rurales y usos
rurales agropecuarios o capacidades agrolégicas.

e Homologar las diferentes clasificaciones y subclasificaciones para estandarizarlas y asi
hacerlas universales y sencillas de entender.

e Lo anterior, con el fin de establecer un régimen de usos adecuado a las condiciones
del territorio.

2) Unidad minima de actuacién. Superficie minima de terreno definida en el componente rural
del POT, que puede incluir una o varias unidades prediales para la ejecucion de actuaciones
urbanisticas de parcelacion y edificacion de inmuebles, de conformidad con los usos
permitidos en el suelo rural suburbano. En Colombia, existe la imposibilidad de parcelar o
subdividir en contravencion (por debagjo a lo senalado) en la Ley 160 de 1994, con las
excepciones senaladas en la propia ley. Lo anterior significa que no podrdn autorizarse
parcelaciones, subdivisiones o fraccionamientos de ningun tipo por debajo de una UAF.

3) indices méximos de ocupacion, dreas mdéximas edificables, densidades habitacionales en
suelo rural

Técnicamente, el indice maximo de ocupacion es la proporcion del drea de suelo que puede
ser ocupada por edificacidon en primer piso y se expresa por el cociente que resulta de dividir
el drea que puede ser ocupada por edificacion en primer piso bajo cubierta por el drea total
del predio. Este indice de ocupacion, o las densidades habitacionales que se pueden y deben
permitir en los diferentes suelos objeto de una UPR, debe definirse técnicamente a partir de
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entender y verificar que no transforma el modelo de ocupacion que la propia UPR prevé,
donde el eje estructurante esla permanencia y optimizacion de los usos rurales agropecuarios.

4) Alturas maximas permitidas

Al igual que los indices mdximos de ocupacion, estas alturas deben definirse técnicamente a
partir de entender y verificar que no transforman el modelo de ocupacién que la propia UPR
prevé y donde el eje estructurante es la permanencia y optimizacion de los usos rurales
agropecuarios.

e. Obligaciones y cargas-
Estas obligaciones o cargas pueden preverse a partir de si son locales o generales.

1) Las cargas locales corresponden a cesiones para espacio publico, equipamientos o
dotaciones, vias y frente minimo de lote. De igual manera, ellas pueden hacer referencia a
retiros a linderos, frente minimo de lote, etc.

2) Las cargas generales corresponden a aquellas que, de conformidad con el marco juridico
vigente, pueden hacerse oponibles (en los términos y previo el cumplimiento establecido en
la Ley 388 de 1997), que genéricamente corresponden a los costos de infraestructura vial
principal y redes matrices de servicios publicos que podrdn formar parte de esquemas de
reparto equitativo de cargas y beneficios, y pueden ser recuperados mediante mecanismos
o instfrumentos de captura de plusvalor (por ejemplo, tarifas, contribucidon de valorizacion,
participacion en plusvalia, impuesto predial o cualquier otro sistema que garantice el reparto
equitativo de las cargas y beneficios, como pueden ser derechos o derechos adicionales de
construccion o desarrollo, etc.).

8.3 Gestion y financiacién

En la gestion y financiacion del desarrollo territorial, se deben senalar todos los procesos que
permiten ejecutar o implementar lo planificado.

Es asi que, conceptualmente:
a. La gestion del suelo y por ende, los instrumentos que concretan el concepto, tienen como
objetivo general garantizar la obtencién del suelo necesario para llevar a cabo actuaciones

asociadas a procesos derivados del ordenamiento territorial.

Este objetivo general, conceptual e instrumentalmente se desagrega en cuatro objetivos
especificos:

20 Es importante sefalar que, si bien en otros marcos juridicos vigentes las obligaciones y las cargas (urbanisticas)
son conceptualmente diferentes, en el marco juridico colombiano vigente dichos conceptos son usados como
sinbnimos (ver al efecto la Ley 9 de 1989 y la Ley 388 de 1997 y el Decreto Nacional 1077 de 2015).
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e Garantizar el reparto equitativo de las cargas y los beneficios derivados del
ordenamiento territorial.

e Infervenir la morfologia del territorio por ordenar y gestionar la estructura predial, y
generar formas asociativas entre los propietarios con el fin de facilitar el desarrollo y
financiacién de proyectos y programas.

e Facilitar la adquisicion de inmuebles y predios para el desarrollo de operaciones
asociadas a procesos derivados del ordenamiento territorial.

e Dinamizar el desarrollo de sectores inactivos de las dreas que se consideren
estratégicas al gestionar.

b. La financiacion del desarrollo territorial tiene por objeto la obtencion de los recursos
econdémicos para la implementacion de los proyectos, programas y, en general, actuaciones
por desarrollar en el territorio que se ordena.

8.4 Programas y proyectos

En la formulacion de UPR se deben identificar los programas y proyectos sectoriales a través
de los cuales se consolidard la vision y el modelo de ocupacidn previsto para el territorio. Los
programas y proyectos deben contar con el respectivo programa de financiamiento y fuentes
de financiacion a fin de que sean estructurados y formulados en la fase de implementacion.
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9 ASISTENCIA TECNICA Y SEGUIMIENTO A LAS UPR

La Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria (UPRA), cumpliendo con la funcion atribuida
por el Decreto Ley 4145 de 2011 de disenar instrumentos para el ordenamiento territorial rural
apto para el desarrollo agropecuario, creard mecanismos para transferir capacidades a los
municipios y distritos en la formulacion e implementacion de las UPR y realizard seguimiento a
las mismas en los municipios y distritos del pais, de acuerdo con su capacidad institucional.
Coordinard con otras instancias nacionales y las departamentales para que a través de ellas
se preste asistencia técnica.
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10 ACTUACIONES INTEGRALES DE DESARROLLO DEPARTAMENTAL Y METROPOLITANO

Dos o mds UPR, delimitadas en diferentes municipios y que compartan propdsitos comunes de
planificacion, podrdn gestionarse de manera conjunta a fravés de entidades de orden
supramunicipal como los departamentos o las dreas metropolitanas.

Los planes de ordenamiento departamental y los planes estratégicos de ordenamiento
metropolitano podrdn identificar zonas con potencial para el desarrollo de unidades de
planificacion rural, que consoliden hechos o actuaciones integrales de desarrollo
departamental y metropolitano.
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