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su adopción, criterios para la estructuración 
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a los planes de ordenamiento territorial
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RESUMEN

El propósito de esta investigación fue discutir algunos modelos formales del 
procedimiento político-administrativo para la Evaluación Ambiental Es-
tratégica (EAE) en Colombia ⎯la cual se aplica a nivel de políticas, planes 
y programas (PPP). A partir de los principios teóricos de la evaluación am-
biental y de la experiencia en el país con la Evaluación de Impacto Ambien-
tal - EIA(complementada con la corta historia de la aplicación de la EAE), 
se derivaron criterios para estructurar los pasos del procedimiento adminis-
trativo de este instrumento. Así mismo, se consideraron dos modelos para el 
procedimiento de la EAE a saber: uno similar al de la EIA clásica que se basa 
en el orden de la sucesión de pasos del procedimiento de la EIA aplicada en 
Colombia (para el caso de la EAE implica, en principio, poseer un borrador 
del diseño de las PPP para hacer la evaluación ambiental y, según los resul-
tados, proponer las medidas y recomendaciones ambientales necesarias para 
modifi carlas), y otro basado en la integración de la EAE acompañando desde 
su inicio el proceso de planifi cación de las PPP e introduciéndoles en este pro-
ceso de su diseño simultáneamente las modifi caciones pertinentes desde la 
perspectiva ambiental. En el campo del ordenamiento territorial en Colombia, 
según el procedimiento existente y los determinantes para la planifi cación y 
concertación de los Planes de Ordenamiento Territorial (POT) del nivel local, 
el modelo más adecuado a aplicar es el segundo referido, es decir, el de la EAE 
integrada, en el cual se da la articulación simultánea entre las fases de la EAE 
con las etapas de planifi cación (diseño) del proyecto del POT.
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ABSTRACT

Th e purpose of this research was to propose formal 
models of political administrative procedure for the 
strategic environmental assessment (SEA) in Colom-
bia, which applies at the level of policies, plans and pro-
grams (PPP). From the debate on the theoretical prin-
ciples of the environmental assessment and from the 
Colombian experience with the Environmental Impact 
Assessment -EIA  (complemented with the short his-
tory of the SEA), it is possible to obtain from there cri-
teria to sructurise the diff erent steps of the administra-
tive arrangement and process of the SEA. From these 
principles it is possible to derivate various models for 
the SEA, considering basically two of them:  One that 
is similar to the classical EIA, that presumes to follow 
in a similar fashion the order of succession of steps of 
the procedure of the EIA as applied in Colombia (that 
implies at least having a draft  of the design of the PPP, 
in order to make it go through the environmental as-
sessment and from its results obtain  the measures and 
recommendations that are to be considered) and, an-
other one based on the integration of the SEA accom-
panied by the planning and design process of the PPP 
and simultaneously introducing in them the pertinent 
changes from the environmental perspective.   In the 
particular fi eld of spatial planning in Colombia and ac-
cording to existing procedure or arrangement and its 
determinant key points for the planning and formal 
agreement of the Territorial Organisation Plans  the 
most adequate model to be applied would be the sec-
ond referenced one, in other words, the integrated SEA, 
in which there is the simultaneous articulation among 
the phases of the SEA with the steps of the planning 
(design) of the Territorial Organisation Plan.

Keywords

Strategic Environmental Assessment, Environ-
mental Impact Assessment, public policies, poli-
cies, plans, programms, Environmental Adminis-
trative Procedures, spatial planning.

Abreviaturas: PPP: Política(s) y/o Plan(es) y/o 
Programa(s); EAE: Evaluación Ambiental Estraté-
gica; EIA: Evaluación de Impacto Ambiental; AA: 

Autoridad Ambiental; AAC: Autoridad Ambiental 
Competente; AC: Autoridad Competente; POT: 
Plan de Ordenamiento Territorial.

I.  Introducción

El propósito central de este proyecto de investiga-
ción fue analizar las posibilidades para la institucio-
nalización de la Evaluación Ambiental Estratégica 
(EAE) en Colombia, cuyo ámbito de aplicación es 
el de las PPP (etapas de toma de decisión estraté-
gicas anteriores a la de proyectos). Estos últimos 
concretizan las PPP y representan –teóricamente– 
la última unidad en el proceso de planifi cación. Si 
bien a este nivel también se aplica la evaluación 
ambiental –denominada comúnmente Evaluación 
de Impacto Ambiental (EIA)–, el margen de toma 
de decisiones a esta escala no es tan amplio; las de-
cisiones tomadas en los niveles superiores de este 
proceso (PPP) condicionarán las actuaciones de 
los niveles posteriores. La EAE implica, además 
de un incremento en el trabajo y los costos para 
las instituciones, mayor presión para el sistema de 
planifi cación que lo soporta. No obstante, supone 
varias ventajas1: 

Asegura que los responsables de las decisio- •
nes a nivel de PPP incluyan más sistemática-
mente los aspectos ambientales en los proce-
sos de planifi cación y de toma de decisiones.

Apoya el trabajo de la(s) Autoridad(es)  •
Competente(s) (AC) para que haya un trato 
semejante con todos los promotores de pro-
yectos en un territorio; facilita que en el mar-
co de una EAE, puedan fi jarse –de forma más 
estandarizada– valores límites e indicadores 
para la EIA (nivel de proyectos).

Permite el trabajo en las escalas posteriores  •
del proceso de planifi cación ya que aporta 
datos para las etapas que se desarrollan des-

1 Handbuch Strategische Umweltprüfung (HB SUP) (Ma-
nual de la EAE) Wien: Institut für Techikfolgen – Abshät-
zung, 1997/2000/2001/2003/2004/2006, pag. 1-3, 1-4
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pués (como la de proyectos). En ese sentido 
puede contribuir a la disminución de demo-
ras en los procedimientos administrativos de 
EIA debido a las directrices y los datos que 
aporta –lo que a su vez puede repercutir en 
la disminución de costos de la realización de 
estos estudios.

Al facilitar el trabajo para la etapa posterior  •
de la EIA (nivel de proyectos), puede hacer 
más atractivo un territorio para la inversión.

Estimula la participación de los diferentes  •
actores, eleva la transparencia y responsabi-
lidad en el proceso de toma de decisiones, 
facilita el manejo del confl icto y mejora la 
aceptación de las decisiones a nivel de PPP.

Para la institucionalización de este instrumento 
se requiere estructurar un procedimiento polí-
tico-administrativo que establezca las reglas de 
juego entre los actores involucrados y permita, 
a su vez, el manejo del confl icto entre ellos. Lo 
anterior implica profundizar en criterios como: 
su articulación con los procedimientos de plani-
fi cación existentes para las PPP; la determinación 
de su ámbito deaplicación en las PPP; el alcan-
ce de la evaluación (defi nición de aspectos a ser 
evaludos, metodologías, selección de alternativas 
a considerar, etc.); instituciones responsables del 
manejo del instrumento; participación del públi-
co e intervención de otras instituciones en este 
proceso; revisión e integración de los resultados 
de la evaluación en el diseño de PPP, entre otras. 
El modelo de procedimiento de EAE que podría 
adoptarse está sujeto a factores como el contexto 
en que surgen las PPP, así como a sus modalida-
des, características, estructuración y componen-
tes del proceso de formulación, ejecución y con-
trol (seguimiento, evaluación), y del diagnóstico, 
objetivos, estrategias, propuestas, etc. de los PPP. 
También depende de las condiciones específi cas 
para la gestión ambiental; es decir, del marco po-
lítico-administrativo, económico, social, ecológi-
co y cultural existente en Colombia, que sirve de 
base, a su vez, para la EAE. Para la EAE se puede 
tener como referencia EIA, instrumento sobre el 

cual ya se tiene una larga experiencia en el país y 
puede servir (con sus respectivas modifi caciones) 
como uno de fundamento para la discusión de la 
estructuración del procedimiento administrati-
vo de la EAE en Colombia. Lo anterior teniendo 
en cuenta que el sistema de EIA vigente (con sus 
virtudes y problemas) ha sido fruto de la decan-
tación de varios años y es el refl ejo fi nal de las 
condiciones geográfi co-naturales; de la tradición 
y cultura jurídica; estructura y cultura institucio-
nal, condiciones políticas, etc., aspectos que tam-
bién infl uirán en la estructuración de la EAE.

En la discusión sobre la EAE, además de los plan-
teamientos que hacen referencia al “qué” (qué ti-
pos de PPP se pueden incluir y qué modalidades 
generales de EAE se pueden aplicar), es impor-
tante responder al “cómo”, o sea, a la forma con-
creta o modelo específi co de implementar este 
instrumento considerando las especifi cidades de 
un ámbito de PPP determinado. Para estos efec-
tos, en este trabajo se examinan los tipos de mo-
delos de procedimiento administrativo con el fi n 
determinar el más adecuado para aplicar –consi-
derando un área de PPP específi ca: la del ordena-
miento territorial.

Con base en lo anterior, y para analizar las po-
sibilidades de estructuración del procedimiento 
político-administrativo de la EAE en Colombia, 
se elaboró un estudio acerca del contexto y las 
características generales de PPP en el país con-
siderando aspectos centrales como el desarrollo 
del ciclo político y las características y relaciones 
entre las PPP y los contextos institucionales en 
que se desarrollan. También, se profundizó en los 
elementos principales del procedimiento político 
administrativo de la EAE; partiendo de principios 
generales que sirven como referentes a la evalua-
ción ambiental en general –considerando las par-
ticularidades de la evaluación aplicada a PPP–, 
se derivaron criterios que pueden ser tenidos en 
cuenta como primera aproximación para orientar 
la estructuración de su procedimiento. De acuer-
do con esta refl exión se plantean dos modelos de 
procedimientos administrativos generales de EAE 
que podrían considerarse para ser instaurados en 
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Colombia y, así mismo, se verifi ca su aplicabilidad 
general en el área del Ordenamiento Territorial 
–específi camente en los Planes de Ordenamiento 
Territorial (POT) en el nivel local, área seleccio-
nada por su condición estratégica para el desarro-
llo del país.

Este proyecto corresponde básicamente a un tipo 
de investigación empírica-analítica y descriptiva–
explicativa. Se recurrió, como sustento informati-
vo, tanto a la recopilación bibliográfi ca como a una 
entrevista informal con un actor institucional de-
terminante en la introducción de la EAE a Colom-
bia2. El proceso de investigación se realizó conti-
nuamente durante sus diferentes fases (recolección 
de información, organización e interpretación) de 
acuerdo a categorías conceptuales propuestas en el 
marco teórico y en el planteamiento del problema. 
Así mismo, fueron desarrollados diversos procedi-
mientos de análisis e interpretación con el objeti-
vo de confrontar permanentemente los referentes 
conceptuales para la EAE y EIA, y el conocimiento 
y la experiencia del autor sobre la temática de esta 
propuesta de investigación.  

II.  Caracterización de las políticas   

 públicas en Colombia y su relación   

 con la EAE

En Colombia ha habido una paulatina institu-
cionalización de las políticas públicas. Cada vez 
se ha intentado formalizar y racionalizar más las 
competencias y las funciones de las instancias res-
ponsables de liderarlas, así como de defi nir me-
jor sus instrumentos de planifi cación, avanzar en 
su desarrollo práctico y mejorar las instancias de 
participación de los diferentes agentes involucra-
dos, etc. Sin embargo, no siempre se ha dado una 
formulación explícita de la política pública que si-
gue cada organismo del sector público; frecuente-
mente la misma normatividad que la crea, en los 
apartes referentes a su fi nalidad y funcionamien-
to, sirve como referente explícito de la política a 
desarrollar por parte de cada sector. Naturalmen-

te, cada organismo tiende al cumplimiento de sus 
funciones adelantando una serie de programas y 
proyectos que, implícitamente, son un referente 
de la política que están ejecutando en la praxis3 
Todavía, en el sector público, se presenta una pro-
liferación de políticas que formulan y ejecutan 
una variedad de organismos –muchas veces sin 
sufi ciente coordinación– lo cual afecta su efi cacia 
y efi ciencia4.

Algunas características centrales de las políticas 
públicas en Colombia, relevantes para la estruc-
turación de la EAE, son:

Es habitual que no haya una diferenciación  •
muy formal entre políticas, planes y progra-
mas. Si bien teóricamente se plantea que en 
las decisiones estratégicas el nivel de polí-
ticos5 es el más general, esta organización 
jerárquica se desdibuja frecuentemente en 
la práctica. Dicha situación puede obedecer 
a factores como las características y las rela-
ciones entre PPP y la diversidad de contextos 
institucionales, o a los niveles territoriales 
en los que se desarrollan. Por otra parte, las 
características del entorno donde se gestan 
las políticas difi cultan la aplicación de una 
evaluación ambiental (instrumento que ge-
neralmente ha sido diseñado para procesos 
de toma de decisiones en los que predomina 
una racionalidad técnica). Por eso su apli-
cación por lo regular es más favorable en lo 
que concierne a planes y programas; por ser 
niveles un poco más instrumentales, per-
miten en principio, que prime mucho más 
( que el nivel de políticas), la racionalidad 
técnica  mencionada.

2 Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial 
(MAVDT)

3 Apoyándose en CANO MOTTA, Augusto “La Planeación 
en Colombia”  Mimeo  Bogotá: Departamento Nacional 
de Planeación DNP, 1967 citado en MORCILLO, Pedro 
Pablo “La Planeación en Colombia- Historia, Derecho y 
Gestión”  Bogotá: Universidad Piloto, 2002, pag. 263

4  Apoyándose en MORCILLO, Pedro Pablo, Op. Cit.,  pag. 
324

5  Los lineamientos de una política teóricamente se deben 
concretar  a nivel de un plan, el cual a su vez debería con-
tener diferentes programas  que se operacionalizan por 
medio de diferentes proyectos
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La falta de acuerdos, sumado a los vacíos  •
normativos y a la ausencia tanto de una es-
tandarización sistemática de los contenidos 
como de relaciones entre las áreas y los sec-
tores e instrumentos de planifi cación de po-
lítica pública, conduce a que éstas presenten 
una gran diversidad. Si bien existe una coor-
dinación y homogenización mayor en ciertos 
campos (planeación nacional de desarrollo, 
planes de desarrollo territoriales y planes 
de ordenamiento territorial del nivel local), 
otros tantos presentan gran heterogeneidad 
en cuanto a sus dimensiones espaciales, ins-
trumentales, presupuestales, horizontes de 
tiempo y mecanismos de coordinación. Di-
cha diversidad y confusión condicionan los 
procedimientos y las metodologías que se 
pueden desarrollar en el marco de una EAE, 
pues es difícil implementar una reglamen-
tación detallada que corresponda a una si-
tuación de políticas públicas relativamente 
estandarizadas en su morfología.

La fragmentación institucional, que se pre- •
senta con frecuencia en todos los niveles del 
aparato político-administrativo, se evidencia 
en las iniciativas e instrumentos empleados 
por cada uno de ellos (las PPP, por ejemplo). 
Así mismo, puede considerarse la existencia 
de múltiples situaciones en cada esfera terri-
torial y área del desarrollo; la capacidad polí-
tica, técnica y presupuestal es diferente en en 
los niveles al interior de la escala territorial. 
Incluso, en las capacidades de cada uno de 
ellos predominan diferencias marcadas. La 
heterogeneidad anterior se constituye en un 
reto en el momento de introducir la EAE ya 
que su adopción debe ajustarse a esta realidad 
institucional –desigual y compleja– y superar 
las difi cultades que representa la fragmenta-
ción institucional en todo sentido. Entre tan-
to, su compartimentalización, debido a los 
celos competenciales y al enfoque sectorial 
de muchas de éstas instituciones, genera re-
sistencias para introducir la EAE con la cual 
se buscaba en principio transversalizar las 
consideraciones ambientales.

III. Síntesis de los criterios a considerar   

 para la estructuración     

 del procedimiento general de la EAE

A partir de la discusión del contexto y las caracte-
rísticas de las PPP, así como de los principios ge-
nerales para la estructuración del procedimiento 
administrativo de las evaluaciones ambientales y 
la experiencia específi ca con la EIA (y de las expe-
riencias pilotos con la EAE); es posible enumerar 
los siguientes criterios generales como referentes 
para la EAE en Colombia: 

Relación con los procedimientos de plani- •
fi cación existentes: la EAE, para que cum-
pla a cabalidad con el principio de preven-
ción, debe efectuarse en una fase previa a la 
ejecución de las PPP, es decir, en el momen-
to de la formulación de éstas con fi n de que 
los resultados de la evaluación puedan ser 
incluidos en el diseño de las PPP.

Campo de aplicación: •  la introducción de 
un listado taxativo de PPP sería lo más con-
veniente; es un enfoque que, pese a su in-
fl exibilidad, permite estructurar el campo 
de aplicación de la EAE con claridad. Para 
las actuaciones no incluidas en el listado se 
podría analizar (caso por caso y de acuer-
do a criterios específi cos) si la PPP requie-
re evaluación. En cuanto a la adopción de 
la EAE debería considerarse  –teniendo en 
cuenta la poca experiencia con relación a 
este tipo de evaluaciones – un grupo pe-
queño de PPP y así evitar una sobrecarga en 
las autoridades responsables de su proce-
dimiento administrativo. Además, podrían 
seleccionarse áreas de políticas públicas en 
las que se presente un escalonamiento claro 
de PPP y/o zonas estratégicas por su impac-
to en el territorio y las potencialidades de 
aprendizaje para a los diferentes actores.

Responsable del manejo del procedimien- •
to administrativo: en el caso colombiano, 
la responsabilidad del manejo del instru-
mento recae en las AAC; básicamente el Mi-
nisterio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo 
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Territorial (MAVDT) para las PPP del nivel 
nacional y las Corporaciones Autónomas 
Regionales (CAR) para las PPP departa-
mentales o locales. Dichas instituciones, por 
su misión fundamental en el área ambiental, 
deben representar a cabalidad los intereses 
ambientales y, en este caso, responsabili-
zarse para otorgar un manejo adecuado al 
proceso de la EAE (especialmente para la 
decisión fi nal).

Coordinación con otras instituciones:  •
debería considerarse una amplia interven-
ción de instituciones a lo largo del proceso  
–siempre y cuando se amerite– para hacer-
las partícipes en momentos esenciales. Lo 
anterior se lograría considerando una fase 
inicial en la cual se involucren cada una de 
estas instituciones. De esta manera, pueden 
escucharse y considerarse, de forma opor-
tuna, diferentes comentarios en torno a la 
EAE que se va desarrollar. Posteriormente, 
cuando se haya efectuado el EAE y se cuente 
con el reporte de los resultados, se contem-
plaría nuevamente la intervención de las 
instituciones. 

Alcance: e • sta fase temprana de participa-
ción del público e intervención de otras 
instituciones, permite plantear inquietudes 
y aportar insumos para defi nir los aspectos 
a considerar y las metodologías a seguir en 
la evaluación ambiental. La participación, 
para los agentes institucionales claves, es in-
dispensable; mientras que para el público en 
general y otros actores institucionales serían 
(participarían sólo por petición).

Participación del público:  • en lo posible se 
debería buscar una amplia participación del 
público, tanto afectados como interesados 
por la PPP. Además, como regla general, 
debe considerarse que cuanto más tempra-
no se inicien los procesos de participación, 
mayor facilidad habrá para modifi car un di-
seño o incorporar  –en la discusión – aspec-
tos que el público considere signifi cativos o 

potencialmente confl ictivos6. Por ende (tal 
como se planteó en el ítem anterior), es im-
portante considerar la fase de alcance de la 
EAE para examinar las inquietudes del pú-
blico en el proceso de evaluación.  

 Por otra parte, para desarrollar procesos de 
participación efectivos, se requiere como con-
dición fundamental que el público esté bien 
informado. Esto implica la garantía del acceso 
a información relevante para fi nes evaluativos 
(incluyendo documentos, reportes y estudios 
generados en este proceso). Así mismo, para 
que el intercambio sea fl uido, será fundamen-
tal un proceso comunicativo idóneo con el pú-
blico; lo anterior implica el uso adecuado de 
los medios de comunicación según las carac-
terísticas culturales, sociales y geográfi cas del 
público. Entre tanto, deben tenerse en cuenta 
algunas reglas para que la institución respon-
sable se ocupe de los comentarios y las obser-
vaciones recogidas. A su vez, los motivos por 
los cuales se toman las decisiones en el marco 
de la EAE (teniendo como parte los insumos 
para estas decisiones los comentarios aporta-
dos por el público), deben ser fundamentados 
y dados a conocer. 

 En Colombia, los mecanismos de participa-
ción del público en procedimientos admi-
nistrativos7 cumplen con gran parte de los 
criterios mencionados. Su aplicación en el 
marco de las EAE, dependería, en principio, 
de la introducción jurídica del procedimiento 
administrativo  –aunque también lo comple-
jizarían. Se requeriría, además, de una cier-
ta  estandarización de los procesos de toma 
de decisiones de las PPP sujetos a EAE que  
garantizara momentos precisos y apropiados 
para aplicar parte de estos instrumentos de 
participación (considerando especialmente 
las exigencias para desarrollar una audiencia 

6 Ver a este respecto a OÑATE, Juan y Otros, Op, Cit., pag. 127

7  Intervención en Procedimientos Administrativos,  Au-
diencia Pública Ambiental, Consulta a Comunidades In-
dígenas y Negras.   Otro mecanismo que se puede aplicar 
en este contexto: Derecho de Petición de Información
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GRÁFICA 1.  PROCEDIMIENTO GENERAL PARA LA EAE (Modelo 1 basado en la EIA clásica – tipo colombiano) 

ambiental y la consulta previa a comunidades 
indígenas y negras). Sin embargo, los meca-
nismos analizados no constituyen los únicos 
arreglos de participación posibles, ya que  
pueden trabajarse otras de formas (talleres, 
reuniones, etc.). Si existen procedimientos le-
galmente establecidos, o espacios no formales 
de participación en el proceso de formulación 
de las PPP, se haría posible la racionalización 
del proceso integrando la participación para 
la EAE con estos espacios existentes.

Revisión e integración de los resultados  •
de la evaluación en la toma de decisiones: 
la responsabilidad de las decisiones sobre 
la aceptación o el rechazo de las medidas, y 
por tanto las PPP, debería de recaer –teórica-
mente– en un ámbito político y no tan téc-
nico; especialmente si las PPP son de nivel 
jerárquico elevado. No obstante, dada la baja 
representación de los intereses ambientales 
con relación a los económicos y sociales, se-
ría conveniente que la AAC tuviera la potes-

Fuente: Elaboración propia
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de la EAE. Esto garantizaría, en principio, 
una mejor integración de las recomendacio-
nes ambientales de la EAE en las PPP.

En este trabajo se proponen dos modelos básicos 
de procedimientos generales de EAE: el primero es 
similar al modelo clásico de la EIA y cumple las 
etapas del prototipo colombiano (cabe anotar que 
se modifi can algunas partes y se adicionan pasos) 
(gráfi ca 1); y el segundo, por su parte, se encuentra 

basado en la integración del proceso de la EAE con 
el del  diseño de las PPP (gráfi ca 2). En ambas gráfi -
cas se representan esquemas básicos de las diferen-
tes etapas del procedimiento de la EAE –algunos 
pueden sucederse de forma simultánea o algunas 
pequeñas con variaciones. El modelo 1 presupone 
la existencia de un borrador de PPP sobre el cual 
se debe realizar la evaluación; mientras que en el 
modelo 2 la EAE se desarrolla simultáneamente 
con la planifi cación y el diseño de las PPP. Los dos 
procedimientos incluyen la verifi cación previa del 

GRÁFICA 2.  PROCEDIMIENTO GENERAL PARA LA EAE (Modelo 2 integrado al Proceso de Planifi cación de PPP)

Fuente: Elaboración propia



56

JORGE GÓMEZ

REVISTA CIENTÍFICA / ENERO –DICIEMBRE DE 2010 / No. 12 / BOGOTÁ, D.C.

C
ie

n
ci

a
 y

 t
e
cn

o
lo

g
ía

proceso de la EAE para la PPP de acuerdo a lis-
tados taxativos y/o criterios. Entre tanto, aunque 
se concibe la participación amplia del público, por 
razones logísticas y de capacidad institucional de-
bería integrarse en momentos precisos y en cier-
tas etapas del procedimiento. En ambos modelos 
se señalan las exigencias mínimas de participación 
del público y de intervención de actores institucio-
nales claves y de otras instituciones interesadas. 
Así mismo, se considera esencial la inclusión de 
organismos determinantes, la participación (op-
tativa) del público y la cooperación (optativa) de 
otras instituciones tanto en fases tempranas como 
posteriores al proceso.

Por su parte, mientras que la participación e in-
tervención  en fases posteriores de los procedi-
mientos de los instrumentos de planifi cación (PPP, 
evaluaciones ambientales, etc.) son habituales en 
Colombia, la participacón e intervención en fases 
tempranas crea, por lo general, resistencias en las 
AC responsables de manejar el proceso debido a 
complicaciones logísticas, costos, y dilaciones de 
tiempo, entre otras. No obstante, su buena aplica-
ción puede contribuir a la legitimación del proceso 
de toma de decisiones.

En ambos modelos, la responsabilidad sobre la ma-
yoria de las etapas del procedimiento de las EAE le 
correspondería a la AAC y a la AC de la PPP la rea-
lización de pocesos de la EAE más de tipo metodo-
lógico. Así mismo, en los dos ejemplos, la decisión 
fi nal la toma la AAC y no la AC de la PPP.

IV.  Análisis sobre la aplicabilidad de los   

 modelos de procedimientos de EAE   

 propuestos 

Los modelos presentados corresponden a esque-
mas genéricos que sirven como  orientación para 
introducir el procedimiento administrativo de la 
EAE. A pesar de las diferencias, presentan simili-
tudes en la denominación y en los propósitos de 
las etapas. No obstante, el modelo 1 –basado en la 
EIA clásica– supone una demanda de tiempo ma-
yor; no se desarrolla sincrónicamente con toda la 

fase de formulación de PPP, sino, básicamente se 
debe tener la propuesta ( o borrador) de PPP para 
hacerle la evaluación. El modelo 2 acompaña la 
totalidad del proceso de planifi cación y diseño de 
PPP y permite tanto una integración más estrecha 
de la EAE como un desarrollo simultáneo de los 
pasos de PPP con los de la evaluación.

La aplicación de uno u otro modelo de EAE está 
sujeta a que se cumplan las condiciones apropiadas 
en un campo determinado de PPP que favoreciera 
su adopción. En principio, sería más fácil articu-
larlos en un ámbito de PPP cuyos fundamentos 
legales fuesen generales y que no estructuraran 
un procedimiento específi co mediante pasos y 
tiempos rígidos para la formulación de la PPP –en 
muchos casos no existe una estructura legalmente 
formalizada las PPP lo cual facilitaría laintegración 
de la EAE. Sin embargo, así no se tenga este proce-
dimiento, se requiere de todas maneras partir de la 
dinámica del proceso de formulación de PPP para 
hacer la adaptación respectiva del procedimiento 
de la EAE.

Con relación, la inclusión de procesos de partici-
pación amplias que implica articular más etapas o 
pasos a estos modelos lo cual conlleva a costos y 
tiempos mayores –en comparación con otros pro-
cedimientos con menos etapas y con alcance más 
limitado de la participación del público y la inter-
vención de otras instituciones–; esta podría con-
tribuir para el mejoramiento de las condiciones 
de concertación, la facilitación del manejo de los 
confl ictos y el posicionamiento de la transparencia 
en los procesos de formulación de PPP con rela-
ción a los aspectos ambientales. Estos niveles de 
decisión (más elevados que el de los proyectos) no 
siempre cuentan con espacios sufi cientes de parti-
cipación para los diferentes actores y se da también 
la discrecionalidad en las decisiones por parte de 
las instituciones responsables del manejo de PPP. 
Con este procedimiento, al menos desde el pun-
to de vista ambiental, las decisiones estarían –en 
principio– más permeadas por las opiniones y los 
comentarios aportados en los procesos de partici-
pación y de intervención.
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La pregunta que surge de acuerdo a los propósitos 
de este trabajo es: ¿cómo articular el modelo de la 
EAE a los procedimientos de los POT, garantizan 
de la inclusión e infl uencia de los resultados de la 
evaluación en la concepción y diseño de estos pla-
nes? Además cumpliendo en lo posible con los cri-
terios ya discutidos para este proceso. Para analizar 
las posibilidades de aplicación de los modelos de 
EAE propuestos en el ámbito específi co de los POT, 
se debe examinar la situación particular del campo 
de ordenamiento territorial, revisar los modelos de 
EAE propuestos y examinar cuál de éstos es el más 
adecuado para integrarlo. La propuesta que se hace 
a continuación parte de los elementos formales que 
se infi eren a partir de la reglamentación del orde-
namiento territorial (Ley 388 de 1997) con relación 
a las etapas usuales para la formulación y concerta-
ción de los POT (gráfi cas 3 y 4); proponiéndose un 
esbozo de la forma de articulación de la EAE a este 

proceso (gráfi ca 5). Como se observa de las gráfi -
cas 3 y 4, existe una reglamentación relativamente 
detallada acerca del procedimiento para la formu-
lación de los POT (a este proceso formalizado debe 
adaptarse el procedimiento de la EAE).

La articulación del procedimiento de la EAE al de 
los POT, debe considerar, como punto central, la 
posibilidad de incluir los resultados de la EAE en 
el plan, es decir, éstos deberían estar disponibles 
en el momento en que todavía puedan integrarse y 
realizarse cambios pertinentes en estos planes. De 
acuerdo al actual procedimiento de los POT, en la 
fase de concertación con la Autoridad Ambiental 
(AA) deberían estar incluidas estas recomendacio-
nes ( de la EAE) para así constituirse en factores 
estructurantes y en elementos para la discusión  del 
plan en el período  de participación e intervención 
de otros actores y de concertación con otras insti-

GRÁFICA 3.  FASES DE FORMULACIÓN Y EJECUCIÓN DEL POT ( LEY 388 DE 1997)  

Fuente:  MINDESARROLLO  con modifi caciones, 2001
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tuciones, que se desarrolla simultánea o posterior-
mente al momento en que la AA realice la revisión 
del POT8. Para dicho fi n se requiere que durante 
la fase de diseño y formulación de las propuestas 
(borrador) de los POT9 (que se desarrolla antes 
de las etapas de concertación), se integre la EAE, 
es decir, aplicar el modelo 2 del procedimiento de 
EAE para así disponer del proyecto del POT con 
los elementos e insumos ya integrados –derivados 
de la EAE–, durante las fases de concertación con 
el público y otras instancias diferentes a las am-
bientales. La aplicación de la EAE, de acuerdo al 
modelo 1 de la EIA clásica, no permitiría contar 
oportunamente con estos resultados. Los 30 días 

previstos en la legislación (según el procedimiento 
de la Ley 388 de 1997) para que la AA efectúe la 
revisión de los POT –desde una perspectiva am-
biental– resultarían insufi cientes para realizar esta 
evaluación. Lo anterior supone la aplicación de la 
EAE desde la fase de formulación del POT. El tipo 
de EAE que se adapta a este requerimiento es el 
correspondiente al modelo 2 (acompañamiento de 
la EAE al proceso de planifi cación del POT). En 
la gráfi ca 5 se hace un esbozo de esta articulación, 
considerando de forma general -no en detalle- la 
coordinación entre las fases de la EAE con las eta-
pas de planifi cación del proyecto del POT. 

V. Conclusión

Para la adopción de la EAE en Colombia debe re-
conocerse la falta de unidad y la heterogeneidad 

GRÁFICA 4.  PROCESO DE APROBACIÓN DEL POT DESPUÉS DE LA FORMULACIÓN DEL PROYECTO DEL PLAN 
( LEY 388 DE 1997)

Fuente:  MINDESARROLLO  con modifi caciones, 2001 

8  Ver esta fase al inicio del proceso de concertación, en la 
Gráfi ca 4

9  En la Gráfi ca  3 de Fases de Formulación e Implementa-
ción de los POTs, ver etapas 1, 2 y 3 especialmente
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característica entre los diferentes campos de las 
políticas públicas. La ausencia de acuerdos y la ca-
rencia de una regulación detallada para gran parte 
de las área de la participación públicas ha deriva-
do en una variedad instrumental importante en el 
proceso escalonado de toma de decisiones (en al-
gunos campos existen PPP, en otros sólo algunos 
de ellos). La falta de acuerdos también se ve refl e-
jada en la diversidad de componentes de las PPP, 
así como en los diferentes horizontes de tiempo 
establecidos para estos instrumentos y en los dife-
rentes niveles de concreción, etc. Sólo en algunos 
campos se presenta formalmente una articulación 

y un ordenamiento más en detalle en todos los ni-
veles de la jerarquía territorial por parte de estos 
instrumentos (como es el caso de la planeación 
del desarrollo). En otros campos se presenta par-
cialmente la reglamentación formal de algunos de 
sus instrumentos como, por ejemplo, en el caso del 
ordenamiento territorial para los POT en la plani-
fi cación local. Dicha falta de estructuración –pre-
cisa– permite un buen margen de discrecionalidad 
de las autoridades competentes para tomar deci-
siones unilateralmente. La carencia de una densa 
reglamentación sobre los procedimientos de for-
mulación, contenidos, plazos, etc. de las PPP debe-

GRÁFICA 5.  ARTICULACIÓN DEL PROCEDIMIENTO DE LA EAE  CON LAS FASES DE FORMULACIÓN / 
CONCERTACIÓN DEL POT

Fuente: elaboración propia basada en la representación de las fases del POT de MinDesarrollo (2001) 
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ría permitir, en principio, una integración más fácil 
de la EAE (con relación a sus aspectos del procedi-
miento administrativo) a los sistemas de planifi ca-
ción de PPP existentes ya que no hay en muchos 
casos una estructura llegalmente formalizada, a la 
cual debería de adaptarse esta evaluación. Por su 
parte, es necesario reconocer la dinámica de estas 
PPP y estructurar, según estos referentes, la arti-
culación de la EAE.  Así mismo en los campos del 
PPP que goza , de una reglamentación detallada, la 
integración de la EAE, debe reconocer los proce-
dimientos administrativos existentes; éstas aunque 
no determinan en detalle, si estructura el procedi-
miento de la EAE a aplicar. 

Por otra parte, los principios generales que sirven 
para estructurar la EIA y la experiencia práctica 
relacionada con los aspectos del procedimiento ad-
ministrativo de este instrumento (así como la corta 
experiencia con la EAE en Colombia), permiten de-
rivar diferentes elementos para estructurar la EAE. 
Si bien las posibilidades de formular criterios para el 
procedimiento administrativo de la EAE ⎯a partir 
de la EIA⎯ no signifi ca que exista una transferencia 
automática entre ellos. Este análisis permite emplear 
los aprendizajes obtenidos, a partir del desarrollo, 
con la evaluación de proyectos para cada uno de 
los pasos o etapas regulares del procedimiento de la 
EAE. A partir de la discusión sobre los principios 
teóricos generales de la evaluación ambiental y de 
la experiencia con la EIA (y la EAE) en el país, se 
pueden derivar modelos diferentes para el procedi-
miento administrativo de la EAE; cada uno (al me-
nos teóricamente) con ventajas y desventajas: uno 
fundamentado en el procedimiento de la EIA clásica 
(en este caso el que se aplica en Colombia) y otro 
⎯el modelo integrado de EAE⎯ que acompaña 
los procesos de planifi cación de PPP. En Colombia, 
para recomendar la adopción de uno u otro modelo 
de la EAE, se requeriría efectuar este análisis en di-
ferentes campos de PPP. 

Sin embargo, no pareciera tan claro que el modelo 
del procedimiento actual en Colombia ⎯de EIA clá-
sica con su sucesión de pasos⎯ se pueda implemen-
tar como base para estructurar, de forma similar, la 
serie de etapas del procedimiento de la EAE. Por lo 

menos, para el ordenamiento territorial, partiendo 
de los determinantes resultantes de la reglamenta-
ción del procedimiento de formulación y aproba-
ción de los POT (nivel local), el procedimiento de 
la EIA clásica no es adecuado. En consecuencia, es 
preferible aplicar otro modelo de EAE que permita 
acompañar el diseño de estos planes, es decir, el mo-
delo de EAE  que se articula comparte los diferentes 
pasos de las fases de planifi cación y concertación de 
los POT.
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