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RESUMEN

Los procesos de desarrollo territorial han generado un crecimien-
to no planificado del periurbano que genera impactos negativos en su
estructura y funcionamiento; por lo tanto, el trabajo esta orientado
a resaltar, desde la fase diagndstica del ordenamiento territorial, la
importancia del periurbano y sus diferentes componentes. El estudio
se enmarca en una aproximacién conceptual sistémica del territo-
tio y de procesos que se llevan a cabo en Europa y Latinoamérica
relacionados con el suelo periurbano, la cual corresponde a una
revisiéon documental de cardcter transdisciplinar, cuya estructura
hermenéutica permitié hacer énfasis en la fase diagnostica para
reconocer la importancia del periurbano como espacio de transicion
y control de la expansion urbana. Los resultados pueden servir de
base para la formulacién de una regulacién normativa que permita
superar las contradicciones existentes en la interfaz urbano-rural
desde una visién sostenible de largo plazo.

PALABRAS CLAVE: gestion, ordenamiento territorial, planificacion,
sistema, transdisciplinar

ABSTRACT

The processes of territorial development have generated an unplanned
peri-urban growth that generates negative impacts on its structure and
Junctioning; therefore, the work is aimed at highlighting, from the diagnostic
phase of territorial planning, the importance of the peri-urban and its
different components. The study is framed in a systemic conceptual approach
to territory and processes that are carried out in Europe and Latin America
related to peri-urban land, which corresponds to a documentary review of a
transdisciplinary nature, whose hermeneutic structure allowed to emphasize
the diagnostic phase to recognize the importance of the peri-urban as a space
of transition and control of urban expansion. The results can serve as a
basis for the formulation of a normative regulation that allows to overcome
the existing contradictions in the urban-rural interface from a long-term
sustainable vision.

KEYWORDS: management, land management, planning, system,
transdisciplinary
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INTRODUCCION

La dicotomia entre lo urbano y lo rural histéricamente ha impedido
una articulacién arménica entre estos dos tipos de suelo y una adecua-
da interpretacién del periurbano en términos tedricos y normativos;
sin embargo, se ha convertido en los tltimos aflos en un escenario que
soporta nociones emergentes asociadas a la necesidad de planificar
las transformaciones que ocurren en los limites territoriales entre el
campo y la ciudad, producto de la multiplicidad de conflictos que
surgen de los procesos de urbanizacion. Particularmente, el periur-
bano se ha tornado objeto de estudio y andlisis en diferentes paises,
con diversos enfoques y aproximaciones conceptuales abordados por
investigadores, tales como Allen, (2003); Avila, (2009); Fernandez y
Yifiez, (2015); Segrelles Serrano, (2015); Massin, (2016); Guénola y
Esquivel Herndndez, (2016); Herndndez, (2016). Sin embargo, atin no
se dan las condiciones culturales para fijar como objetivo econémico y
social el rol estratégico del periurbano dentro de planes de desarrollo
y ordenamiento territorial (Luque Gallegos, 2016)

De acuerdo con lo anterior, el objetivo principal estd dirigido a es-
tablecer, desde la fase diagnéstica del andlisis territorial, pautas de
planificacién del periurbano como escenario de aproximacion trans-
disciplinar y aspectos metodoldgicos que permitan interpretar el pe-
riurbano desde un enfoque sistémico e integrado. Para lograrlo, se
realiza una revisién documental sobre la conceptualizacion general
del territorio desde lo sectorial a lo integral (Burbano, et, al, 2013;
Gémez y Gémez, 2014; Chica Mejfa, 2015; Pérez Villa & Uribe Cas-
trillén, 2016; y Guzman Ibarra, et. al, 2019), sobre su condicién es-
pacial y humana (Sosa, 2012; Lépez Ghio, Ramirez, Rojas, Salazar
Echavarria, y Bateman, 2018), y su percepcion antropolégica y sim-
bélica (Nates, 2011; Cucé Giner, 2015; y Luque Gallegos, 2016).

La exploracién documental permite ademds establecer la for-
ma como la jerarquia del desarrollo econémico ha dado paso a pro-
cesos de desarrollo endégeno (Rojas, 2018), social y sostenible desde
una vision sistémica e integral (Gémez y Gémez, 2014; y Massiris,
2018), promovida por las Naciones Unidades a través de los Objeti-
vos de Desarrollo Sostenible (ODS).
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En lo que respecta al periurbano, mientras que la legislacion
europea contempla el suelo periurbano desde una nocién de descen-
tralizacién y asociatividad subregional, Colombia y otros paises de
Latinoamérica solo se abordan dreas del suelo rural con dindmicas
especificas de urbanizacién y franjas cercanas a las vias del orden
local, regional o nacional, haciendo mencién soslayada a todos los
suelos rurales que colindan con el suelo urbano.

A continuacién, se presentan aspectos conceptuales y meto-
doldgicos asociados a la planificacion del territorio propuestos por
Gomez y Gémez (2014), y se aborda el periurbano como interfaz o
intersticio urbano urbano-rural (Allen, 2003; y Avila, 2009), con
crecientes y diversos conflictos producto de la expansién urbana
(Ferndndez y Yifez, 2015; Avila, 2009; Segrelles Serrano, 2015;
Massin, 2016; Guénola y Esquivel Herndndez, 2016; y Herndndez,
2010) y, finalmente, se plantean las funciones del periurbano que
representan potencial para el desarrollo de proyectos y el mejora-
miento de la calidad de vida de la poblacién vulnerable asentada
de manera informal y generalizada en estos suelos, y que pueden
servir de base para la realizacién estudios técnicos y formulacién de
directrices de ordenamiento territorial en este territorio.

MATERIALES Y METODO

El trabajo es de cardcter documental, con enfoque deductivo de tipo
descriptivo, analitico e interpretativo y su desarrollo procedimental
responde a una estructura hermenéutica de caracterizacién, andli-
sis, interpretacion y sintesis de bases conceptuales, tendenciales y
normativas que soportan las dindmicas de ordenamiento territorial,
y que sirve de apoyo para la definicién de aspectos metodolégicos
que, desde la fase diagndstica, aporten a una interpretacion trans-
disciplinar del periurbano.

El cardcter documental se expresa en la revisién bibliogra-
fica de diferentes autores, instancias gubernamentales y entidades
relacionadas con procesos de desarrollo territorial, mientras que el
enfoque deductivo y analitico estd representado en el estudio de

dindmicas generales del desarrollo y particulares del periurbano, el
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andlisis comparado de tendencias y realidades predominantemente
latinoamericanas, la aproximacion a la normativa colombiana sobre
ordenamiento territorial y las condiciones actuales del periurbano,
y la particularizacion en la importancia de la fase diagndstica de
la planificacién. Finalmente, la perspectiva interpretativa permite
determinar las causas y consecuencias de la escaza valoracion del
periurbano, explicar cémo se ha llegado a dicha situacion y sentar
las bases para la apreciaciéon de su potencial como elemento estraté-
gico del ordenamiento territorial.

RESULTADOS

Territorio, desarrollo y ordenamiento territorial

El concepto territorio es dindmico, traspasa los limites politico-ad-
ministrativos y ha sido objeto de estudios inicialmente disciplinares
y actualmente interdisciplinares, en los que confluyen la geografia,
con las intervenciones humanas y las relaciones de poder, la ob-
solescencia de la informacién y la complejidad del entorno (Di-
vila, Munévar y Giraldo, 2017), lo multiescalar y lo glocal (Sosa,
2012), lo antropolégico y los cultural (Nates, 2011), lo sistémico y
lo transversal (Gémez y Gémez, 2014; Burbano, Gonzilez, Mur-
gueitio, Cruz y Moreno (2013), lo multi, inter y transdisciplinar y lo
integral (Mosquera, 2014; Gonzilez Ortiz, Padilla Doria & Zifiiga
Diaz, 2020).

Por su lado, la busqueda de alternativas para el desarrollo
territorial ha estado marcada por un énfasis econémico globalizan-
te que paulatinamente ha visto crecer contratendencias de cardc-
ter regional asociadas a politicas a politicas institucionales flexibles
(CEPAL, 2021); a la articulacion de la planificacion fisica del orden
nacional con las potencialidades endégenas (Brunet Icart & Bocker
Zavaro, 2015); a la convergencia de lo sostenible, lo social, lo cultu-
ral, lo politico y lo econémico desde una visién integradora y des-
centralizada (Gémez y Gémez, 2014; Zuluaga, Mosquera, Gémez
y Pefialosa, 2012; Massiris, 2018, Restrepo Ruiz, 2019, Millares,
2014; Sanabria Pérez, 2014).
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De esta manera, resalta la importancia y necesidad de orde-
nar el territorio mediante planes que permitan abordar las necesi-
dades locales con relativa autonomia (Betancourt, 2019) y vincular
aspectos técnicos y procesos participativos, para lo cual se han es-
tablecido las siguientes fases: preparatoria, en la que se plantean
problematicas, intenciones, oportunidades, programacién y presu-
puesto; diagndstica, orientada al conocimiento e interpretaciéon de
la evolucion histérica y tendencial de las dindmicas territoriales des-
de lo técnico-cientifico, el conocimiento local y la percepcién social,
para lograr la priorizacién de potencialidades y problemas; proposi-
tiva o de planificacién, que implica la formulacién del plan a largo
plazo con las respectivas disposiciones de regulacion, intervencion y
gestion; y la fase de gestion, evaluacién y control, correspondiente a
la materializacién del plan (Gémez y Gémez (2014).

Como se puede observar, cada una de estas etapas tiene una
importancia fundamental dentro del ordenamiento territorial (OT);
sin embargo, una etapa crucial en la formulaciéon de un plan es la
fase diagnostica (Massiris 2018), en la medida que tiene por objeto
garantizar la descripcién y explicaciéon de problemdticas y poten-
cialidades, restricciones y condicionantes que afectan el entorno.
Al respecto, se ha vuelto recurrente aplicar la teorfa general de los
sistemas, como una propuesta de lenguaje cientifico universal que
reconoce la importancia de la interdisciplinariedad, la cooperacién
y la autorregulacion, las relaciones de los seres humanos entre si y
con el entorno (Castillo, Sudrez y Mosquera, 2017, p. 352; y De la
Pefia Consuegra y Veldzquez Avila, 2018).

En ese sentido, el diagndstico se integra y sintetiza por sub-
sistemas, con informacion detallada traducida a indices, indicadores
o pardmetros operativos. Dentro de los términos a recolectar de
cada sistema se encuentran “las condicionantes, las debilidades y
fortalezas, los estrangulamientos, las amenazas, vulnerabilidades,
riesgos, problemas, aspiraciones de la poblacion, las posibilidades
y niveles administrativos y oportunidades de localizacién” (Gémez
y Go6mez, 2014, p. 134). Los principales subsistemas o elementos

propuestos a analizar dentro del diagnéstico son:
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Tabla 1. Elementos del diagnéstico por subsistemas

Subsistema

Elementos

Ambiental

« Interdependencias ecoldgicas

- Valoracion de ecosistemas estratégicos y unidades de paisaje
« Amenazas naturales, vulnerabilidad y riesgo

« Actividades actuales y potenciales del suelo

- Meteorologfa, fisiografia y geomorfologia, hidrologia y areas
protegidas

Social

« Cantidad, densidad, caracteristicas y distribucién de la
poblacion

« Relaciones por afinidad religiosa, politica, civica, etc.

- Aptitudes y actitudes de los agentes frente al dinamismo
econémico

* Desplazamientos y migracion
« Bienestar y calidad de vida

Cultural

« Evolucion histérica

« Elementos historicos, artisticos y culturales

+ Manifestaciones tangibles del patrimonio mueble e inmueble
+ Manifestaciones intangibles del patrimonio demosafico

« Tradiciones, mitos, ritos, leyendas

Econdmico

« Indicadores econémicos

« Flujos de materia prima, bienes intermedios y flujos de ingre-
sos y capital

« Cadenas de produccién
« Patrones de consumo y compra
* Inversion privada

Politico-
Administrativo

* Procesos de planificacion y gestién legal, financiera y técnica

- Interdependencia de organismo publicos y Asociaciones
publico-privadas

« Autoridad, supervisién y control, transparencia, eficiencia y
buen gobierno

« Calidad y cobertura de servicios

Fuente: los autores, a partir de Herndndez (2016).
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Asf las cosas, el resultado del diagnéstico arroja una serie de
problemdticas y fortalezas, amenazas e impactos, relaciones y com-
plementariedades sistémicas, que permiten orientar la bisqueda de
soluciones sostenibles y equitativas, respetuosas de la diversidad y
garantes de competitividad y la gobernanza territorial, a través de
un modelo de desarrollo estratégico, un modelo territorial de futuro
o un modelo que combine arménicamente aspectos estratégicos y
prospectivos.

ANALISIS COMPARADO DEL PERIURBANO

El suelo periurbano, también conocido como interfaz periurbana
(Mansilla Quifones, 2018) o franja urbano-rural (Yaday, 1987, ci-
tado por Avila, 2009, p. 99), es un concepto que se ha desarrollado
desde finales de la década de 1960 en el continente europeo (Her-
nandez, 2016) y hace referencia al drea o complejo territorial dife-
renciado, tanto geogrificamente, como por sus dindmicas sociales y
econémicas que permiten articular la ciudad y el campo, y por su
cardcter adaptativo y complejo ante las transformaciones territoria-
les que trae consigo la expansion urbana (Goites, et. al, 2020). Para
Ferndndez y Yanez (2015), el periurbano corresponde a:

la transicién entre el medio urbano y el medio natural con una
caracterfstica comun: estar sometidos a fuertes tensiones y ser de
una gran vulnerabilidad e importancia en los planeamientos y de-
sarrollos de las dreas urbanas. (p. 4)

Segtin Ballén-Veldsquez (2014), el territorio periurbano es un
producto de articulacién de diferentes variables y agentes, entre

1) las practicas de uso y apropiacién del espacio por poblaciones
campesinas, urbanizadores, organizaciones ambientalistas y nue-
vos residentes urbanos, 2) las dindmicas de definicién de directri-
ces gubernamentales en materia de ordenamiento territorial y su
implementacién, y 3) las intervenciones de los actores organizados
que confluyen en estos territorios como respuesta a las medidas
orientadas a la consolidacién de los bordes. (p. 6)
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Lo anterior, se encuentra en concomitancia con lo enunciado
por Aguilera-Martinez & Sarmiento-Valdés (2019), en cuanto a que
la nocién de borde implica no sélo territorialidad y limite, sino
también un gran sentido popular producto de interacciones sociales
(tensiones) y culturales (tradiciones).

En lo que respecta a la legislacién europea, en esta se hace un
especial énfasis en el uso de suelo periurbano y sus diferentes elemen-
tos asociados al suelo urbano, de expansion urbana, rural y de pro-
teccion, el cual se destina principalmente al desarrollo de proyectos
sociales sostenibles, de orden ambiental, industrial o de turismo. Al
respecto, si bien los planes de ordenamiento territorial ostentan un
corte descentralizado, los planes que se desarrollan en el drea periur-
bana cuentan con una connotacién asociativa entre las localidades.

Teniendo en cuenta la multifuncionalidad de estos territorios
y los resultados positivos, en el periodo 2010-2012 la Comunidad
Europea desarroll6 y promovié la cooperacién territorial mediante
el proyecto Periurban Park, en el cual se definen cuatro tipologias
de parques: Parque natural protegido, regulado por una normativa
rigurosa dado su alto valor paisajistico, natural y cultural; Parque
agroecoldgico seminatural con sinergia entre uso agricola, ganadero
y edificaciones asociadas a esta actividad; Parque metropolitano con
uso para la poblacién general y actividades sostenible e integradas
con el entorno natural; y Parque renaturalizado con procesos de res-
tauracion ecoldgica o paisajistica (Pastor Ramos, 2010). La importan-
cia de estos espacios, no solo estd representada en asegurar un drea
para contener el crecimiento de la ciudad, sino también en darle la
connotacion a la interfaz periurbana como un espacio multifuncional
que ejerce una funcién ecoldgica, econémica y social-cultural (Viana,
2010), y cuyo principal objetivo es minorar el impacto sobre el medio
ambiente, priorizando la restauracién de ciclos naturales.

En el caso de Espaiia, especificamente en Madrid, las Gltimas
décadas evidencian un énfasis en la configuracién de dreas altamen-
te parceladas con sistemas agroalimentarios acompafados, cada vez
mds, de una creciente urbanizacién y aumento del suelo industrial

y logistico asociados a la conectividad metropolitana, lo que ha con-
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ducido a la subvaloracién y deterioro del suelo periurbano, pero
también ha dado pie a iniciativas orientadas a la formulacién poli-
ticas agrarias locales de gobernanza multinivel y a la configuracién
de parques agricolas que aprovechen las potencialidades agricolas
locales, los saberes tradiciones y la multifuncionalidad, con el fin de
recuperar la memoria territorial, la biodiversidad del paisaje local
y la identidad productiva agroalimentaria (Mata Olmo, Yamacin
Ochoa, & Ferrer Jiménez, 2018).

De acuerdo con la informacién presentada, el desarrollo mul-
tifuncional de los bordes urbanos o dreas periféricas en Europa y
su positiva dindmica entre comunidades, industria, ambiente y go-
bierno, han abierto el debate sobre las actuaciones y decisiones del
ordenamiento territorial con el fin de buscar el objetivo de recupe-
rar esta drea degradada y convertirla en un ecosistema sostenible
con capacidad de resiliencia. Estos avances se pueden evidenciar en
paises como Italia con el Parque agricola periurbano del Sur de
Milédn, y en Espana con la Red de Espacios Naturales Protegidos de
Andalucfia y el Parque industrial y empresarial de Cantabria.

Por el contrario, en pafses latinoamericanos, el suelo periur-
bano es un espacio de transicién originalmente rural y corresponde
mayormente a fenémenos de expansién urbana y concentracién de di-
namicas productivas, a territorios desiguales receptores de migracio-
nes internas (Méndez-Lemus, Vieyra Medrano, y Ruiz Lépez, 2020),
a entornos desordenados y ambientalmente degradados, utilizados
para actividades residuales de la urbe, “los cuales albergan industria
contaminante, infraviviendas, huertos ilegales con fuertes impactos
ambientales, poca calidad paisajistica y zonas inseguras para el uso de
la poblacién” (Ferndndez y Yéfiez, 2015, p. 6). Otra problemdtica que
enfrentan los suelos periurbanos en estos paises es el constante cre-
cimiento urbano que los convierte en suelos con gran potencial para
ser urbanizados, etiquetados como zonas de expansion en los planes
de ordenamiento territorial (Viana, 2010), en las que es recurrente
exclusién de los campesinos y grupos étnicos (Llambi, 2012).

En Argentina, el periurbano del Area Metropolitana Buenos

Aires, se caracteriza por politicas puiblicas que promueven un mo-

INVESTIGACION & DESARROLLO VOL 31, N° 2 (2023) PAGS. 161-191
ISSN 2011-7574 (ON LINE)



APORTES CONCEPTUALES AL DIAGNOSTICO PARA EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL
‘ PERIURBANO DESDE UN ABORDAJE SISTEMICO Y TRANSDISCIPLINAR

delo agroexportador y por usos del suelo orientados a satisfacer la
gran necesidad de abastecimiento alimentario, los cuales han pro-
vocado alteraciones ecolGgicas y ambientales, desplazamiento afec-
taciones a la agricultura urbana y periurbana de cardcter familiar, y
surgimiento simultaneo de urbanizaciones privadas y asentamiento
para poblacién vulnerable, con los consecuentes conflictos sociales
que ello implica, razones por las cuales se han formulado propues-
tas relacionadas con procesos de planificacién multiescalar, politicas
diferenciales de ordenamiento territorial, procesos participativos de
cardcter interdisciplinario para el fortalecimiento de sistemas ali-
mentarios de proximidad para abasto de alimentos, extension rural,
asistencia y formacion técnica de productores (Centeno et. al, 2019;
Feito, 2018; Feito, Boza, y Peredo, 2019; Goites, et. al, 2020).

En otros contextos del territorio argentino como Mendoza y
Corrientes, en los que se evidencia insuficiencia de politicas de or-
denamiento territorial, especulacién inmobiliaria, falta de control y
ocupacion de ecosistemas estratégicos y conflictos socioambientales
relacionados con inundaciones o deterioro de recurso naturales, las
propuestas giran en torno a formulacién politicas pablicas que com-
plementen el ordenamiento del territorio con las dindmicas propias
de la renta del suelo, preparacién de la poblacién ante eventos y
riesgos asociados a variabilidad climdtica extrema, prestacién de
servicios ecosistémicos, y seguridad y soberanfa alimentaria (Mus-
setta, et. al, 2019; Contreras, Ferrelli y Piccolo, 2020).

En Brasil, el territorio periurbano ha presentado constantes
cambios, resultantes de politicas y decisiones gubernamentales en-
caminadas a la reestructuracion econémica y las nuevas formas de
globalizacién; la periferia de las pequefias y medianas ciudades de
Brasil ha sido sometida a planes de ordenamiento territorial agricola
periurbano encaminados por el gobierno, junto a la FAO, a garan-
tizar la seguridad alimentaria (Avila, 2019); sin embargo, en los
territorios metropolitanos se presenta las mayores indefiniciones de
la interfaz rural y urbana, reuniendo poblaciones excluidas, dico-
tomias politicas de planificacién, ausencia de politicas publicas de
desarrollo urbano democritico, implantacién de grandes conjuntos
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habitacionales y extrema valorizacién del suelo (Thurmann, 2019).
A su vez, Steinberger y Amado (2003) examinan las repercusio-
nes que han tenido la zonificacién ecolégica-econémica (ZEE) en
la region de la Amazonia brasilefia como instrumento mediador
en la relacion entre la interfaz rural urbana, a partir de las cuales
formulan directrices en los Planes Directores de cada municipio,
enfocdndose en los diferentes usos de suelo.

En México, de acuerdo con Vieyra, Méndez, & Herndndez
(2018) y Ruiz-Lépez, Vieyra, & Méndez-Lemus (2021), se hace énfa-
sis en la necesidad de realizar estudios sobre el suelo periurbano de
ciudades intermedias y han desarrollado investigaciones en varias
ciudades, entre las que resalta Morelia, capital del estado de Mi-
choacédn, que se han centrado en aspectos fisicos y socioambientales,
mediante los cuales se detecta deficiente planificacién del desarro-
llo urbano en la interfaz periurbana y contrastes socioeconémicos
y ambientales, representados en segregacion espacial, coexistencia
de asentamientos humanos de ricos y pobres, ausencia de espacios
publicos y equipamiento colectivos; de tal modo que es evidente la
necesidad de procesos de planeacién que promuevan la calidad de
vida de los habitantes del periurbano, la dotacién de equipamiento
colectivos y espacio pubico, la inclusién y accesibilidad.

En Ecuador, Correa-Quezada, Quintana Romero y Mendoza
Gonzilez (2019) resaltan las desigualdades territoriales centro-peri-
feria y proponen un modelo de interaccién espacial para el estudio
del crecimiento regional, el cual pone en valor aspectos educativos,
tensiones de aglomeracién por dindmicas del mercado asociadas a
proximidad con el centro y concentracion de la produccién manu-
facturera. A su vez, Serrano & Durdn (2020), realizan un estudio
sobre el periurbano de Quito, por medio del cual se determina la
influencia de la suburbanizacién, el desarrollo vial y la movilidad, y
la reubicacién de la industria, en una creciente segregacion social y
en una acumulacién de capital que ha generado el auge de proyec-
tos inmobiliarios, comerciales, recreativos y turisticos, y cambios en
el cardcter fragmentado del periurbano hacia un proceso de com-

pactacion, de configuracién de centralidades especializadas.
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En Chile, la evolucién del espacio periurbano ha estado in-
fluenciada significativamente por el dmbito politico, teniendo un
proceso de modernizacién a través del desarrollo agroindustrial y la
transnacionalizacién del mercado agricola, con miras a aumentar el
superdvit de la balanza comercial, con consecuencias de aumento de
pobreza asociadas a grupos de campesinos tradicionales incapaces
de ser competitivos. Otras zonas de Chile, como es el caso de la Re-
gi6n Metropolitana de Santiago de Chile, han evolucionado basadas
en el concepto de la nueva ruralidad y fomentado el proceso de
migracién ciudad-campo por grupos econémicos medios y altos, en
busca de nuevos mercados de tierras urbanizables, impulsados por
los procesos de flexibilizacién de los instrumentos de ordenamiento
territorial (De Matheus, 2016).

A su vez, Colodro y Barrfa (2017), realizan una compilacién
de la evolucién del periurbano en Santiago de Chile, evidenciando el
fuerte crecimiento y la rdpida expansion que ha conllevado a una ciu-
dad difusa con fuertes desigualdades territoriales, baja disponibilidad
de zonas verdes per cdpita e instrumentos obsoletos de planificacion;
panorama frente al cual el gobierno ha implementado el Plan Regu-
lador Metropolitano 100, el cual incorpora nuevas categorias de areas
verdes: los Cordones Verdes y Cufias Ambientales, generadores de
corredores de ventilacion y forestacion de cursos fluviales.

En Colombia, la aproximacién al periurbano solamente se
refiere al suelo suburbano, la cual contempla dreas con ciertos pro-
cesos de urbanizacién incipiente o potencial, dependiendo de la dis-
ponibilidad de servicios publicos, mayormente correspondientes a
franjas ubicadas a lo largo de vias arteriales o de primer orden y
vias intermunicipales o de segundo orden, en las cuales se permite
usos industriales, comerciales o de servicios, asi como vivienda ru-
ral en conjunto o aislada. Ademds, al igual que en otros paises de
la region, el suelo suburbano y las dreas periurbanas generalmente
presentan un crecimiento sin planificacién gubernamental, urba-
nizacién informal con viviendas precarias con bajos pardmetros de
habitabilidad y condiciones ambientales desfavorables, en término

de contaminacién, riesgo y calidad paisajistica, lo cual se agrava
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a raiz del conflicto armado interno de pais (Aguilera-Martinez &
Sarmiento-Valdés, 2019).

En el caso del Distrito especial de Bogotd, caracterizado por
una escaza coordinacién interinstitucional e intergubernamental
que no ha permitido el desarrollo industrial ni la reivindicacién
de los derechos del campesinado (Alfonso, 2011), se observan casos
concretos como el de los Cerros Orientales, en el a raiz del des-
conocimiento de su condicién natural articuladora de infraestruc-
tura verde local y regional, y su aporte al sistema hidrico distri-
tal, sumado a la presion de los precios del suelo y la inexistencia
de herramientas de ordenamiento territorial, se ha producido su
fragmentacién y degradacién ambiental, razén por la cual Vargas
Fonseca (2017) formula una propuesta de suelo de expansion de la
estructura ecolégica principal para su proteccion y conservacion, y
compensacién y control de sus servicios ecosistémicos, basada en
una zonificacién ambiental para la definicién y delimitacién del
drea de intervencion, la conectividad ambiental regional y la arti-
culacién arménica del suelo urbano por medio de un sistema verde
de espacio publico.

Por su lado, en la zona fronteriza del Area Metropolitana de
Cfcuta, especificamente en el suelo periurbano del municipio de
Villa del Rosario, gran parte del territorio evidencia aumento de
dindmicas y asentamientos informales, afectacién de dreas de pro-
duccién agricola y transformacion negativa del paisaje, frente a lo
cual resalta la necesidad de superar el modelo tradicional disyun-
tivo campo-ciudad y de abordar un enfoque sistémico conjuntivo
multidimensional y multinivel ambiental, sociocultural y produc-
tivo que contempla, ademads, aspectos estratégicos locales como la
expansion urbana y las relaciones informales (Pereira, 2019).

Los estudios presentados demuestran que la escaza planifi-
cacién del periurbano provoca tensiones y conflictos asociados al
avance urbano sobre tierras fértiles productivas que deben correrse
hacia zonas cada vez mds alejadas de la metrépoli (con el consecuen-
te aumento en el precio de los alimentos por perder los mercados de
proximidad y los costos de flete); a usos diferenciales del suelo eje-
cutados por diversidad de actores sociales con intereses contrapues-
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tos y contradictorios; al aumento del valor de la tierra provocado

por intereses inmobiliarios (que considera la tierra como un valor de

uso, no de produccién ni un bien social), a cambios en la produccién

horticola (avance de produccién intensiva), y a contaminaciéon am-

biental y degradacién de los recursos naturales y el paisaje.

Tabla 2. Sintesis del anélisis comparado del periurbano

Pais Caracteristicas Apuestas
« Creciente urbanizacion
« Aumento del suelo industrial y * Multifuncionalidad rural
Italia logistico « Asociatividad local
+ Conectividad metropolitana « Parques agrarios e industriales
« Subvaloracion y deterioro periurbano
. » Multifuncionalidad rural
« Alta parcelacion o
. ) ) « Gobernanza multinivel
« Sistemas agroalimentarios .
. o * Parques agrarios
Esparia | ° Creciente urbanizacién y aumento dentidad oroducti
P del suelo industrial y logistico | entl'a proc uctiva
o . agroalimentaria
« Conectividad metropolitana ) o
., . . * Memoria territorial
« Subvaloracién y deterioro periurbano o o
* Biodiversidad del paisaje local
: AItergcnones ecologicas y « Planificacién multiescalar
ambientales . ) )
dad de ab o « Politicas diferenciales de ordena-
: Nface3| a. e abastecimiento miento territorial participativo
alimentario ] o
. ) . « Enfoque interdisciplinario
Argentina | « Desplazamiento de actividades , | o d .
agropecuarias intensivas Sistemas alimentarios e proximi-
o ) dad para el abasto de alimentos
« Urbanizaciones privadas e ) L . |
informales « Asistencia técnica y extension rural,
« Conflictos sociales « Formacion técnica de productores
« Indefinicion de la interfaz rural urba-
na en zonas metropolitanas o _ '
. , iy ... _ ., | *Zonificacién ecologica-econémica
« Dicotomias politicas de planificacién ) i o
. . . e + Unidades agronomicas periféricas
Brasil « Ausencia de politicas publicas de

desarrollo urbano democrético
« Extrema valorizacién del suelo
« Grandes conjuntos habitacionales

« Gobernanza en la planificacion de
espacios periféricos

Continua...
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Pais Caracteristicas Apuestas
« Enfasis en grandes ciudades y
estudios emergentes sobre periferia ) )
urbana de ciudades intermedias * Planeacion que promueva la cali-
. . dad de vida de los habitantes del
. « Contrastes socioecondémicos y . - .
México . periurbano, la dotacion de equipa-
ambientales . . S
' ' ' miento colectivos y espacio pubico,
+ Coexistencia d_e asentamientos _ la inclusién y accesibilidad.
humanos de ricos y pobres con baja
dotacion de infraestructura social
« Suburbanizacion, desarrollo vial y
desplazamientos + Planificacién de nuevas centralida-
* Reubicacion de la industria des especializadas.
Ecuador | « Segregacién social « Compactacién de la fragmentacion
+ Acumulacion de capital urbana
« Proyectos inmobiliarios, comerciales, | * Inclusion social
recreativos y turisticos
+ Enfasis en agricultura industrializada
* Contraste socioeconémico « Planificacion de cordones verdes y
« Crecimiento urbano desbordado cufias ambientales
Chile ifi ., . .
en zonas planificadas para parques | Regulacion de precios de la tierra
verdes o
G . « Gobernanza territorial
« Flexibilizacion de los instrumentos
de ordenamiento territorial
« Fragmentacion y degradacion + Planificacién multinivel
ambiental « Articulacion sistémica
Colombia | * Asentamientos informales, Afecta- « Potencialidades locales

cién de éreas de produccion agricola
« Transformacion negativa del paisaje

« Estudios concretos
« Politicas publicas incluyentes

Fuente: los autores

Como se puede observar, si bien el creciente desarrollo urba-

no de las principales ciudades europeas ha incidido negativamen-

te en el periurbano, existen aspectos positivos representados en la

multifuncionalidad rural y la gobernanza multinivel, articulacién

entre comunidades, sector publico y privado para un ordenamiento
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territorial orientado a crear un mosaico ecoldgico, social e insti-
tucional mediante proyectos productivos socioeconémicos y natu-
rales, disminuyendo la degradacién ambiental a través de parques
agrarios e industriales y la desigualdad social. (Mansilla, 2018)

En lo que respecta a las caracteristicas y tendencias del ambi-
to latinoamericano, éstas demuestran que el crecimiento urbano no
planificado y la usencia de politicas piblicas claras, no solo afectan
las dreas de produccién agricola y deterioran el entorno natural, sino
también conducen al aumento de asentamientos informales, la ex-
clusién del campesinado y las comunidades étnicas de los procesos
de ordenamiento territorial. Ademds, en el 4mbito latinoamericano,
coexisten estudios del periurbano que profundizan en las dindmicas
del suelo rural y en los procesos periféricos del desarrollo urbano, en
las transformaciones territoriales de grades dreas metropolitanas y
ciudades intermedias. Por lo tanto, las respuestas y apuestas que se
generan son diversas e incorporan procesos de multifuncionalidad
rural, planificaciéon multiescalar y gobernanza multinivel; politicas
diferenciales de ordenamiento territorial participativo e incluyente;
enfoques sistémicos e interdisciplinares; extension y desarrollo rural
asociada a sistemas agroalimentarios, regulaciéon de precios de la

tierra y nuevas centralidades compactas y equipadas.
REVISION DE LAS BASES LEGALES EN COLOMBIA

Cada proceso de planificacion fisica evidencia la orientacién y or-
ganizacién del suelo y su respectiva clasificacién de acuerdo a la
potencialidad de usos, gestion de riesgo y planeacién ambiental. En
Colombia, la clasificacién de usos se establece por medio de la Ley
388 de 1997, en la cual se determina tres clases principales (urbano,
rural y de expansién) y dos categorias (suburbano y de proteccion)
que pueden establecerse al interior de las clases principales.

El Suelo Urbano, constituido por las dreas del territorio dis-
trital o municipal destinadas a uso urbano por el plan de ordena-
miento territorial de cada municipio, debe contar con elementos
que posibiliten la urbanizacién, edificacién, infraestructura vial,

redes de energia, acueducto y alcantarillado, y se actualiza cuando

INVESTIGACION & DESARROLLO VOL 31, N° 2 (2023) PAGS. 161-191
ISSN 2011-7574 (ON LINE)

77



178

Karen Brigitte Vasquez Santos, Jemay Mosquera Téllez ‘

los suelos de expansién han sido consolidados. (Articulo 31, Ley
388 de 1997).

Por su lado, el Suelo de Expansiéon Urbana, definido como
la porcién del territorio destinada a la proyeccién de uso urbano
durante la vigencia del Plan de Ordenamiento Territorial munici-
pal debe tener en cuenta el alcance de la dotacién de infraestruc-
tura y servicios, a través de procesos con la comunidad y el Estado.
(Articulo 32, Ley 388 de 1997; Decreto Nacional 2181 de 20006).
Finalmente, el Suelo Rural se conforma por los terrenos con gran
potencial agricola, ganadero, forestal, de explotaciéon de recursos
naturales y actividades similares (Articulo 33 Ley 388 de 1997 y
articulo 21 Ley 1469 de 2011)

La categoria de Suelo de Proteccion se ubica en cualquiera de
las anteriores clasificaciones, tiene restringida la posibilidad de ser
urbanizado y se caracteriza por sus elementos geogréficos, paisajfs-
ticos, ambientales; por su utilidad publica para la ubicacién de in-
fraestructuras para la provision de servicios publicos domiciliarios o
por las dreas de amenazas y riesgo no mitigable para localizacién de
asentamientos humanos. (Articulo 35 Ley 388 de 1997); mientras
que la categoria Suelo Suburbano, se ubica dentro del suelo rural,
pero contempla la mezcla de vida de campo y ciudad, en virtud
de lo cual, el municipio deberd establecer regulaciones de uso de
actividades y desarrollo de infraestructura urbana (Articulo 34 Ley
388 de 1997). Segiin la Ley 388 de 1997 y el Decreto 3600 de 2007,
modificado por el Decreto 4066 de 2008 y compilado en el De-
creto 1077 de 2015), el suelo suburbano busca generar condiciones
de transicién entre el suelo urbano y el suelo rural en ciertas dreas
que ya cuentan con determinadas dindmicas de urbanizacién y en

corredores a lo largo de vias de primer y segundo orden.
PROPUESTA INICIAL PARA LA VALORACION DEL PERIURBANO

Para generar directrices y delimitaciones en un ordenamiento terri-
torial acorde a las necesidades del territorio y el imaginario social
y de los diferentes agentes, es necesario partir de conocimientos
técnicos sobre sobre generacion, percepcion y utilizacién habitual
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del medio fisico-natural, infraestructura bdsica y estructura social,
asi como sus contradicciones y oportunidades. En ese sentido, es de
especial importancia contemplar los sistemas propuestos anterior-
mente para asegurar una vision mds integral de las funciones clave
del periurbano.

La revision documental y el andlisis realizado permitieron con-
solidar la interpretaciéon del ordenamiento territorial desde un punto
de vista holistico que integra las potencialidades del contexto en la
gestion de problemas ambientales, sociales, econémicos, infraestruc-
turales y dotacionales que caracterizan a los territorios (Sanabria Pé-
rez, 2014, p. 18). No obstante, como lo definen Gémez y Gémez
(2014), existen otros componentes o dimensiones secundarias con
participacién en los procesos de desarrollo y ordenamiento territo-
rial, tales como urbanismo, ruralismo y transporte, lo cual refuerza
la necesidad de una visién integradora que debe ser evidente desde
aspectos sistémicos a definir desde la fase diagndstica y las funciones
estratégicas del periurbano, tal y como se propone en la tabla 3.

Tabla 3. Funciones estratégicas del periurbano

« Garantizar la conservacion y mejora de los espacios naturales
de alto valor ecolégico del ecotono urbano-rural.

« Reducir la artificializacién del suelo rural

Funcién « Conservar y recuperar suelos agricolas

ecologica * Mejorar la conectividad del espacio libre con espacios verdes
(flujos bioldgicos)

« Controlar la impermeabilizacion, la erosién del suelo y las
inundaciones.

« Potenciar la agricultura y ganaderia periurbana, incorporando un
valor afiadido sostenible y de trasferencia tecnoldgica.

« Asociar las actividades periurbanas con servicios sociales, cultu-
Funcién rales, educativos y turisticos.

Econdmica | « Fomentar la economia social y cooperativa con valor agregado

« Regularlos precios de la tierra y redistribuir las plusvalias urba-
nisticas entre centro y periferia

« Visibilizar buenas practicas agricolas

Continua...
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Funcién Social

« Formar parte del espacio colectivo urbano.

« Fomentar la valorizacion de parcelas mediante recuperacion.

+ Modelo de uso publico mediante participacion ciudadana.

* Proveer caminos alternativos de comunicacién entre
municipios.

« Preservar y valorizar identidades patrimoniales y paisajisticas.

« Contener la expansion urbana a partir de consolidacion/com-
pactacién de nuevas centralidades urbanas periféricas y nuevos
usos periurbanos

« Promover procesos sistémicos transdisciplinares de ordena-
miento territorial multiescalar

« Articular la conectividad territorial con la regulacién de precios

Funcién de la tierra
Politica « Servir de apoyo a los programas locales de extension rural y
seguridad alimentaria y nutricional
« Aprovechar la cercanfa con la institucionalidad para la gober-
nabilidad multinivel y el fortalecimiento de las capacidades
comunitarias rurales
« Fortalecer las estrategias de adaptacion al cambio climatico y
gestion del riesgo de desastres
« Articular manifestaciones culturales urbanas y rurales
« Salvaguardar el patrimonio natural
- « Generar sinergias entre el turismo cultural y ecolégico
Funcion ] ) ) i ]
cultural + Valorizar los activos culturales en términos ecosistémicos

« Servir como escenario para actividades culturales y de espar-
cimiento aprovechando infraestructuras urbanas y rurales de
pequena escala.

Fuente: los autores, a partir de Herndndez (2016).

Como se puede observar, la valoracién del potencial del sue-

lo suburbano desde el enfoque sistémico ofrece un reconocimiento

holistico de su rol en la formulacién e implementacién de proyectos

estratégicos sostenibles y, conjuntamente con el planteamiento con-

ceptual, puede servir de base para la formulacién de una regulacién

normativa que posibilite la multifuncionalidad rural y permita ase-

gurar equilibrio adaptativo de las dindmicas territoriales urbano-

rurales a partir de procesos de planificacién desde una visién pros-
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pectiva y sostenible, dando asi pautas para la creacién de un espacio
de doble dependencia entre las ciudades y sus entornos préximos,
no solo en términos de servicios agricolas, turisticos y sociales, sino
de servicios ecosistémicos, como base para constituir las ciudades
del futuro (Colodro y Barria, 2017), evitando la segregacién socie-
espacial y la indiscriminada degradacion de los recursos natura-
les que tienen diferentes expresiones en el caso de América Latina.
(Mansilla, 2013; Salazar y Osses, 2008)

DiscusiON

Las contribuciones a la integralidad y complejidad de la nocién de
territorio realizadas por diferentes autores como Davila, Munévar y
Giraldo (2017), Sosa (2012), Gémez y G6émez (2014), Burbano, et. al
(2013), Mosquera, (2014) y Gonzilez Ortiz, et. al (2020), han propor-
cionado diferentes 6pticas para que otros autores como Chica Mejia
(2015), Sosa (2012) y Lépez Ghio et al, (2018), Cucé Giner (2015)
y Luque Gallegos (2016), puedan conceptualizar sobre los procesos
de desarrollo y realizar aportes para su aplicacion al ordenamiento
territorial en la legislacién de cada pafs, lo cual pone en evidencia la
importancia del ordenamiento territorial las dindmicas evolutivas de
la sociedad y su entorno, asi como el alto grado de complejidad de la
investigacion para definir lineamientos adecuados a cada territorio.

En lo que respecta al suelo periurbano y su importancia am-
biental, econémica, sociocultural y de contencién del crecimiento
urbano descrita por Viana (2010), también es conveniente resaltar
la postura de Vargas Fonseca (2017) en cuanto a su papel en la
articulacién de aspectos y servicios ecosistémicos, la posibilidad
de incrementar la adaptabilidad y resiliencia de la comunidad, asf
como su calidad de vida en términos de salud, bienestar y cohesion
social, mediante el fomento del desarrollo endégeno y comunita-
rio, asociado a los recursos humanos locales, con un seguimiento y
acompaflamiento riguroso de las instituciones locales.

Como lo sefialan Ferndndez y Yafez (2015), las dreas periur-
banas constituyen un gran potencial para el desarrollo de proyectos
sostenibles que contengan la expansiéon urbana desde una visién
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prospectiva y para el mejoramiento de la calidad de vida de sus
habitantes, especialmente de la poblacién vulnerable social y econé-
micamente que busca estas dreas para ubicar sus viviendas informa-
les. Sin embargo, en Colombia, la interpretacion del periurbano solo
se da de manera sesgada a través del suelo suburbano, ya que, como
lo destaca Pereira (2019), si bien se trata de respetar la vocacion
del suelo rural, el enfoque de su definiciéon subyace en una apro-
ximacién predominantemente urbana y econémica que no detiene
los acelerados procesos de expansion de las ciudades, ni protege o
respalda las condiciones de vida del habitante rural.

Si bien Gémez y Gémez (2014) y Massiris (2018), asi como
Herndndez (2016), plantean una visién multidimensional o sisté-
mica del territorio y del periurbano, respectivamente, indicando la
necesidad de enmarcar los procesos de planificacién en los sistemas
ambiental, econémico productivo, poblamiento e infraestructura y
politico, o de hacer referencia en los tres pilares basicos del desa-
rrollo sostenible para la comprensién del periurbano; sin embargo,
es de especial importancia contemplar los sistemas propuestos por
Zuluaga et. al, (2012) y desarrollados en el presente documento
para el suelo periurbano, en la medida que permiten una visién mds
integral del periurbano.

En Colombia se requiere una definicién conceptual y una re-
glamentacién normativa del suelo periurbano desde la aproxima-
cién sostenible de los ODS (CEPAL, 2021) y socio cultural de Nates
(2011) y Sanabria Pérez (2014), que propenda por la contencién de
las dindmicas expansivas de las ciudades, aglomeraciones o sistemas
de ciudades en el largo plazo, y por la proteccién de las condiciones
sociales, econdémicas y culturales de las comunidades campesinas;
que se pueda configurar de acuerdo a la proyeccion fisico espacial de
las transformaciones urbanas en el tiempo y que permita continuar
con dindmicas propias del suelo rural, aprovechando la cercania con
los entornos urbanizados; que acoja la multifuncionalidad propia de
contextos dindmicos y favorezca la reorganizacion productiva de la
agricultura periurbana con microempresas agricolas urbanas; que

permita la articulacion e interconexién de elementos naturales y pa-
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trimoniales estratégicos y posibilite la movilizacién de capacidades
de los habitantes del campo; es decir, que garantice el equilibrio de

actividades sociales y ambientales, culturales y de produccion.
CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

La nocién de territorio se enmarca en una necesaria transiciéon de
lo sectorial a lo integral y responde a miltiples interrelaciones y
complementariedades, manifestaciones y transformaciones que pre-
sentan sus diversos componentes como respuesta a las diferentes
escalas de aproximacién global y local, lo que implica la necesidad
de una aproximacién inter y transdisciplinar para la formulacién
de politicas transversales y respuestas sistémicas asociadas al apro-
vechamiento de potencialidades locales para la gestién de conflictos
territoriales desde un enfoque integrador.

Dentro del proceso de ordenamiento territorial y sus res-
pectivas fases: preparatoria, diagnéstica, propositiva, de gestion,
evaluacion y control, la fase diagndstica ejerce un rol significativo
para obtener una adecuada interpretacion de las determinantes del
entorno local y regional que sirva de fundamento para la toma de-
cisiones acertadas.

El suelo periurbano, como interfaz o franja urbano-rural di-
ferenciada en todos los componentes territoriales del suelo urbano y
rural gracias a su mezcla de aspectos determinantes y caracteristi-
cos de ambos suelos, ha sido objeto de especial atencién en Europa
y su destinacién principal de cardcter multifuncional, ecolégico y
paisajistico, se enfoca en proyectos sociales sostenibles dindmica-
mente articulados entre comunidades, industria y turismo, desde
una aproximacion asociativa entre localidades que lo comparten.

Mientras que el ordenamiento territorial del periurbano en
Europa presenta ventajas relacionadas con la descentralizacién y
autonomia de las unidades territoriales, asi como con la articula-
ci6én de estrategias econémicos con dinamicas socioculturales que
benefician a las comunidades; la legislacion asociada a los procesos
de ordenamiento territorial del periurbano en América latina, y en

Colombia en particular, demuestra que el suelo periurbano ha sido
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hist6ricamente depreciado y, consecuentemente, desordenado y de-
gradado, con altas condiciones de riesgo y vulnerabilidad social y
bajas condiciones paisajisticas, de habitabilidad y seguridad. Au-
nado a lo anterior, en Colombia, el reconocimiento del periurbano
es sesgado por una normativa que solo aborda el suelo suburbano
desde una perspectiva urbana y econémica que no ha aportado a de-
tener la expansion acelerada de las principales ciudades o proteger
las condiciones de vida rural.

No obstante lo anterior, el andlisis comparativo de los casos
estudiados en paises europeos y latinoamericanos evidencia una evo-
lucién significativa frente a las diversas aproximaciones conceptuales
y tendenciales del desarrollo y a los requerimientos particulares del
territorio, lo que ha permitido pasar de enfoques en los que prevalece
lo urbano sobre lo rural, la degradacién sistemadtica del medio natu-
ral y el aumento de la vulnerabilidad de la poblacion, a perspectivas
que, no solo apoyan la competitividad econémica, sino también la
descentralizacion, la participacién y la divergencia, el uso racional
de los recursos naturales, la equidad social, la apropiacion cultural
y la eficiencia administrativa apoyada en la gobernanza. Lo anterior,
desde visiones del orden supramunicipal y multiescalar, prospectivo y
sistémico que permiten articular lo integral y lo sectorial.

Finalmente, la propuesta conceptual del suelo periurbano se
fundamenta en una nocién sostenible y socio cultural que aporta
a la resiliencia territorial, dirigida a la inhibicién de los acelerados
procesos de expansion urbana desde la proyeccion de las transfor-
maciones e impactos en el territorio; la defensa de las caracteristicas
sociales y culturales, productivas y legales del campesino asociadas
a los procedimientos apropiados del suelo rural para el desarrollo
de capacidades comunitarias; la proteccion e interrelacién de recur-
sos naturales y patrimoniales estratégicos; el mejoramiento de las
condiciones de vida de la poblacién vulnerable asentada en dicho
suelo; y el aprovechamiento de la proximidad con la ciudad para
reorganizar los procesos productivos periurbanos articulados con
empresas urbanas.
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