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Introducción
La modificación del entorno es un tema que 

compete a los seres vivos en toda la naturaleza; 
de ella hay muestras de su relevancia en todos los 
ecosistemas, sin importar los tamaños o las esca-
las de estos. Las maneras como los seres vivos 
modifican su entorno se pueden ejemplificar 
con las construcciones que hacen las hormigas 
bajo el suelo, al igual que con los termiteros en 
los árboles y la elaboración de nidos de las aves, 
entre otros. En el caso del ser humano, la escala 
de las poblaciones, el impacto y la magnitud de 
los cambios en el medio que provoca la especie 
han ocasionado que el tema de la gestión de los 
territorios sea prioritario para la búsqueda de la 
preservación de la supervivencia del planeta. 

El desarrollo de las ciudades a escala mundial es 
muy desigual. Cada región tiene sus particularidades; 
sin embargo, existen lecciones aprendidas que 
muestran que es necesario un cambio de paradigma 
y un rumbo diferente si se quiere lograr un 
desarrollo que se base en la sostenibilidad. Cohen 
(2015) establece que el proceso de urbanización 
es un tema concerniente a la agenda global, 
donde las ciudades absorberán el crecimiento de 
la población mundial en el futuro cercano.

En el caso de Latinoamérica, sus territorios 
se enfrentan a grandes retos que son diferentes 
según sean las condiciones de los países y su his-
toria. Algunos retos que se comparten —junto a 
la lucha contra el cambio climático y la búsqueda 
de crear ciudades resilientes y con bajas emisiones 
de carbono— son los relacionados con la mejora 
en los sistemas de movilización masivos de pasa-
jeros por medio del transporte público sostenible. 
Otros retos incluyen la protección de las fuentes de 
agua potable, la reducción del déficit de espacio 
público, la disminución de los índices de pobre-
za y desigualdad, la lucha contra la corrupción, 
la mejora de los sistemas de educación y salud 
y la generación de alianzas público-privadas para 
el desarrollo de modelos de crecimiento econó-
mico que se apoyan en la sostenibilidad. Estos 
propósitos se complejizan por la presencia de 
migración interna rural-ciudad y externa entre  
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países emisores y receptores, la presión por 
expandir la frontera agrícola, la deforestación, el 
uso insostenible de los recursos naturales, la baja 
cobertura del tratamiento de aguas residuales y 
el manejo inadecuado de residuos sólidos, entre 
otros. 

Para crear una política pública que permita 
contrarrestar y evitar estos impactos negativos, 
es necesaria la incorporación del ordenamiento 
territorial dentro de los ejes de trabajo priorita-
rios en cada nación. La gestión de los territorios 
que se basan en los principios de la sostenibili-
dad permiten que se puedan dar un crecimiento 
urbano con mayor equilibrio y una menor can-
tidad de impactos ambientales. En este punto, 
la Organización de las Naciones Unidas (ONU) 
planteó un eje transversal, o eje guía, que se 
convirtió en el punto de enlace para lograr que 
las naciones trabajen en acciones específicas, 
encaminadas a fomentar el avance en la soste-
nibilidad por medio del cumplimiento de los 
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) para 
2030 (PNUD, 2015). Estos objetivos representan 
el mayor esfuerzo global por modificar el rumbo 
de la humanidad.

Cohen (2006) establece la importancia que 
tendrán las zonas de expansión de las ciudades 
para soportar el incremento poblacional que se 
espera en los próximos 30 años, lo cual eviden-
cia conflictos territoriales y establece que los 
Objetivos de Desarrollo del Milenio son una guía 
de trabajo para tratar de minimizar los impactos 
negativos en la estructura de las zonas circun-
dantes de la ciudad. Bugliarello (2006) refie-
re cuestionamientos de gran importancia y que 
ameritan la reflexión para este trabajo; por ejem-
plo, el autor se pregunta en su texto: ¿Puede el 
proceso de urbanización a baja y gran escala en 
los escenarios actuales, ser sostenible? ¿Cuáles 
son los impactos de los procesos urbanizadores 
mundiales en la sostenibilidad global?

Desde la experiencia desarrollada por los au- 
tores de este trabajo, se busca ejemplificar los 
retos de dos ciudades latinoamericanas en temas 
de ordenamiento territorial y ordenamiento 
ambiental, lo cual ha generado lecciones apren-
didas que podrán servir de referencia para aque-
llos interesados en el tema. En las políticas de 
ordenamiento territorial de Colombia y de Costa 
Rica ha predominado un enfoque de planifica-
ción física con énfasis urbanístico o municipal 
(Massiris Cabeza et al., 2012). El presente tra-
bajo se centró en el análisis de la interacción de 
las zonas urbanas con su entorno rural, para así 
establecer reflexiones en torno a los principales 
problemas que se presentan en dichos espacios 
y analizar casos en los que se han generado con-
flictos territoriales asociados. 

En el caso de Costa Rica, el trabajo se enmarca 
dentro de los procesos de investigación desarro-
llados por el equipo de trabajo interdisciplina-
rio del Programa de Investigación en Desarrollo 
Urbano Sostenible (ProDUS), de la Universidad 

de Costa Rica (UCR). Este programa de investiga-
ción fue creado en 1991, y tiene como uno de sus 
ejes de trabajo principales la búsqueda de solucio-
nes a problemas relacionados con la gestión terri-
torial y la sostenibilidad. Este producto académico 
se deriva de proyectos de ordenamiento territorial 
como el Plan Regulador y los Índices de Fragili-
dad Ambiental de la isla Chira (código 463-2018), 
el Plan Regulador del cantón de Garabito (código 
743-2018) y el Plan de Ordenamiento Territorial 
del cantón de Orotina (código 1780-2018).

En el caso de Colombia, el presente artícu-
lo surge del proyecto de investigación Estudios 
Urbanos (código HERMES 47256), el cual tie-
ne como objeto contrastar los alcances de nor-
mas urbanas con los resultados obtenidos en la 
materialización del espacio público de ciudades 
latinoamericanas, con lupas en zonas urbanas 
nuevas, incluyendo suelos de expansión. Este 
proyecto de investigación fue elegido mediante 
convocatoria interna de la Universidad Nacional 
de Colombia para conformar y fortalecer grupos 
y redes de investigación.

El trabajo resalta las lecciones aprendidas en 
cuanto a la importancia de la gestión en los pro-
cesos de ordenamiento territorial y cuán nece-
sario es que las entidades encargadas de la 
investigación o la gestión de proyectos relaciona-
dos con ordenamiento territorial incluyan en sus 
ejes de trabajo el proceso de gestión, sistematiza-
ción y publicación de lecciones aprendidas. Estos 
aprendizajes son de gran ayuda para la toma de 
decisiones en temas relacionados con la creación 
de política pública en ordenamiento territorial, 
servicios ecosistémicos, participación ciudadana 
y ordenamiento ambiental, entre otros. 

Conflictos en zonas limítrofes, lo rural y 
urbano y una frontera difícil de definir 

Uno de los problemas principales durante los 
procesos de zonificación es el establecimiento de 
los bordes y la predicción de los impactos en las 
decisiones de zonificación, aspecto confirmado 
por la experiencia desde Costa Rica en su desa-
rrollo de planes de ordenamiento territorial des-
de el ProDUS, de la Universidad de Costa Rica. 

Otros investigadores han analizado el tema o 
dictado referencias sobre este en sus trabajos. 
Por ejemplo, Phillips (2003) analizó la impor-
tancia de la participación social en la toma de 
decisiones referidas a áreas protegidas y su incur-
sión en el ordenamiento de los territorios; Broc-
kington et al. (2008) analizaron los conflictos 
relacionados con las áreas protegidas y su entor-
no; Carvalho-Ribeiro et al. (2013) plantearon la 
importancia del uso del suelo actual en la toma 
de las decisiones relacionadas con la creación de 
zonas; Juffe-Bignoli et al. (2014) establecieron la 
importancia de considerar las áreas protegidas 
en la toma de decisiones referidas al ordena-
miento territorial; Jiang (2015) analizó las diná-
micas de la ciudad y su estructura; Kleeman et al. 
(2017) analizaron los patrones de crecimiento en 
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las zonas periurbanas de Ghana, y Wang (2018) 
investigó el tema de la urbanización y su efecto 
en los espacios naturales circundantes. 

El tema ambiental y su papel en los 
conflictos de gestión territorial

El desarrollo del territorio requiere una arti-
culación entre el ordenamiento territorial y el 
ambiental en cuanto a sus estrategias de planea-
ción, con el fin de propiciar una gestión articu-
lada y coherente (Rinaudo, 2004); sin embargo, 
esta coordinación no siempre se cumple, y se 
producen, simultáneamente, distintos escenarios 
de planificación y conflictos que dificultan los 
procesos, lo cual genera un aumento en el gasto 
público (Giraldo-Ospina, 2007).

El ordenamiento territorial es una función 
pública del Estado que consiste en un conjunto de 
acciones concertadas para asegurar el desarrollo 
equilibrado de un espacio geográfico delimitado, 
que atienda los intereses de una población bajo 
principios rectores definidos por el Estado, den-
tro de un marco institucional e instrumentos que 
permitan la planificación, la gestión, la ejecución 
y la rendición final de cuentas. La incorporación 
de la dimensión territorial y la ambiental lleva al 
planteamiento de la territorialización del desarro-
llo (Massiris Cabeza et al., 2012).

El ordenamiento ambiental también es una 
función pública del Estado. Consiste en garan-
tizar la sostenibilidad del territorio a través de 
un equilibrio entre la oferta natural y la deman-
da social, y en mantener la biodiversidad y la 
conservación, así como la prestación de los ser-
vicios ecosistémicos; por tanto, las acciones del 
ordenamiento territorial quedan supeditadas a 
las capacidades de la oferta natural. Los proble-
mas ambientales surgen cuando estos límites se 
sobrepasan (Giraldo-Ospina, 2007). La determi-
nación de balances entre las dimensiones eco-
lógica, social y cultural debe complementarse 
con una voluntad política y un interés ambiental, 
entendidos como una posibilidad para el desa-
rrollo (Hernández Peña, 2010).

Lo anterior requiere un enfoque sistémico, 
la articulación de políticas y la unificación de 
criterios entre las autoridades que regulan el 
uso, el manejo y la ocupación del territorio, y 
las autoridades que definen las determinantes 
ambientales; es decir, el carácter de soporte de 
la planeación de los territorios. Sin esta articu-
lación se dificulta la aplicación de las políticas 
en el ámbito local, lo que genera conflictos que 
se materializan al momento de concretar accio-
nes en el territorio y, en consecuencia, impide 
la puesta en marcha de los ODS. Los espacios 
geográficos requieren coordinación y un trabajo 
conjunto entre entidades.

Aunque los servicios ecosistémicos son reco-
nocidos por la multitud de beneficios que la 
naturaleza aporta a la sociedad, estos no reci-
ben la atención adecuada en la formulación de 

políticas públicas y normativas municipales; por 
tanto, la inversión es insuficiente en cuanto a su 
protección y su ordenación (FAO, 2020). 

El reconocimiento del ordenamiento ambien-
tal del uso del territorio controla y actúa sobre 
la planeación física, en aspectos como la clasi-
ficación del suelo municipal, los usos del suelo, 
el perímetro urbano y las áreas de expansión 
de la ciudad. De este modo, lo ambiental orienta 
la regulación del sistema construido para evitar 
desbalances en el ordenamiento territorial. 

Si bien la apertura de lo ambiental hacia una 
construcción social está supeditada a una politi-
zación (Brand, 2001), se torna sensible a postu-
ras políticas y mediáticas, y el ciudadano puede 
pasar a ser un instrumento de estas. En muchos 
contextos, dicha característica ha generado que 
el tema se utilice como herramienta para la desin- 
formación y el impulso de campañas políticas. 

Para actuar a favor del ambiente es necesario 
lograr una concientización social y una planifi-
cación que supere los polígonos representados 
en mapas e incorpore el desarrollo de valores 
sociales (Andrade et al., 2014), donde la socie-
dad asume la condición de agente promotor 
de cambios; ello, a su vez, requiere educación 
ambiental, acceso a la información y participa-
ción ciudadana, como herramientas para la 
construcción de una democracia participativa 
(Pérez, 2019).

Lo anterior implica convertir la política ambien-
tal en un tema de política social que involucre al 
ciudadano común. “Las autoridades ambientales 
y la ciudadanía crean y viven mundos ambien-
tales distintos, el uno técnico y objetivo, el otro 
sensorial y subjetivo” (Brand y Prada, 2003, p. 
152). En consecuencia, lo ambiental se convierte 
en un asunto polémico entre visiones conserva-
cionistas y transformadoras del territorio. El pro-
blema radica en que no existe coordinación ni 
una relación armónica entre el ordenamiento 
territorial y el desarrollo sostenible, sino que per-
siste una visión segregada del territorio, con visio-
nes focalizadas en sus objetos de estudios; por un 
lado, el medio natural, y por otro, el construido 
(Giraldo-Ospina, 2007). Por lo tanto, el cumpli-
mento del ODS11 se dificulta en el momento de 
conectar lo ambiental y lo físico-territorial.

Ejes clave en el futuro del desarrollo 
territorial y ambiental de la región 

Una de las grandes paradojas de la región lati-
noamericana consiste en que, a pesar de su rique-
za natural, es poco el avance en cuanto a gestión 
territorial, que se basa en un enfoque sistémico y, 
específicamente, en la cuantificación, la genera-
ción y la implementación de normas para prote-
ger los servicios ecosistémicos que se generan. Es 
necesario que aquellos que toman las decisiones 
en temas de gestión del territorio consideren el 
ordenamiento ambiental un aspecto clave en la 
generación de la política pública, y que armoni-
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cen los instrumentos de planificación, gestión y 
financiación según los ODS.

Colombia, al igual que Brasil, “son los dos paí-
ses con la legislación nacional más integral de 
desarrollo urbano” (Smolka y Furtado, 2014, p. 
13). Aunque Colombia se destaca en el contex-
to latinoamericano por la incorporación de ins-
trumentos de planeación, gestión y financiación 
en las normas urbanísticas para abordar los retos 
de la política pública nacional, en algunas ciu-
dades se presentan dificultades para su imple-
mentación o quedan limitados a regulaciones 
específicas que no se llevan a cabo. Si bien las 
soluciones basadas en la naturaleza son frecuen-
tes en contextos académicos, es poco el avance 
en la materialización de estos buenos propósitos. 
La expansión descontrolada de los centros urba-
nos y el crecimiento de las zonas periurbanas en 
sectores de alta fragilidad son muestra de la falta 
de integración del componente ambiental en el 
tema del desarrollo territorial. 

Metodología
La metodología de trabajo se realizó en dos 

fases. La primera fase consistió en la síntesis de 
los principales conflictos territoriales relaciona-
dos con la interacción entre las zonas urbanas y 
las rurales y relacionados con el objetivo 11 Ciu-
dades Sostenibles de los ODS de la ONU. Estos 
fueron identificados por los autores durante los 
años de trabajo en las organizaciones a las que 
representan desde Colombia y Costa Rica. 

Para organizar y sistematizar la información 
sobre los conflictos territoriales se procedió a 
revisar las lecciones aprendidas de la experiencia 
en temas de ordenamiento territorial, siguiendo 
el principio desarrollado por el Project Mana-
gement Institute (2013), y descrito en el texto 
del Project Management Body of Knowledge 
(PMBOK). Como primer paso, los autores iden-
tificaron y clasificaron las lecciones aprendidas 
en las siguientes categorías: normatividad, ges-
tión territorial, conflictos territoriales y servicios 
ecosistémicos. En un segundo paso se procedió a 
caracterizar las categorías con los conocimientos 
de cada investigador, para lograr, posteriormen-
te, agrupar las lecciones en el listado de los prin-
cipales conflictos territoriales. 

Para la segunda fase se hizo la selección de un 
caso en cada país. Los casos se eligieron de acuer-
do con el criterio de los autores, tiempos simila-
res, la disponibilidad para obtener información, 
la factibilidad para acceder a datos del proceso 
previo, del conflicto territorial y la existencia de 
condiciones semejantes que permitieran un pro-
ceso de comparación y desarrollo de lecciones 
aprendidas. Para recopilar la información se uti-
lizaron disposiciones normativas, actos adminis-
trativos y noticias relacionadas con el tema; en 
especial, las relacionadas con el conflicto terri-
torial en cada caso. No se hicieron consultas a 
los actores involucrados en el conflicto, a fin de 

limitar esta investigación a las decisiones judicia-
les en materia de ordenamiento territorial. 

Se analizaron dos casos de estudio de con-
diciones similares sobre proyectos de urbaniza-
ción en áreas de expansión urbana en Manizales 
(Colombia) y en San José (Costa Rica), que fueron 
suspendidos por decisiones judiciales. El caso de 
Manizales corresponde al proyecto de urbaniza-
ción Tierra Viva, en suelo de expansión urbana, 
y el caso de Costa Rica, al proyecto La Arboleda, 
junto a la loma Salitral. Los proyectos tienen lími-
te con reservas ambientales y tuvieron licencias 
de urbanización de conformidad con la norma 
vigente al momento de radicar los proyectos. 

Es necesario aclarar que en este documento no 
se realizan señalamientos sobre la validez o no de 
los argumentos de las partes involucradas en los 
conflictos territoriales expuestos. El señalamiento 
sobre la legalidad o no de los eventos correspon-
de al sistema judicial de ambos países. El docu-
mento hace énfasis en la existencia de conflictos 
que guardan relación directa con el tema del 
ordenamiento territorial y la gestión ambiental, 
enmarcado dentro de los ODS, desde un punto 
de vista técnico e investigativo.

En ambos casos, los constructores debieron 
suspender su desarrollo inmobiliario. En el caso 
de Manizales, la constructora ya había inicia-
do obras, mientras que en la ciudad de Costa 
Rica, aún no. Ambas constructoras apelaron la 
decisión tomada por el juez, y en las moviliza-
ciones sociales los desarrolladores de los proyec-
tos fueron considerados detractores ambientales.  
Se presentan los cambios ocurridos en la normati- 
vidad y las complejidades sobre la clasificación 
de suelo junto a zonas protegidas. La expedi-
ción de licencias y la construcción, para el caso 
de Colombia, se hicieron de conformidad con las 
normas vigentes para aquellos momentos. 

Resultados

Fase 1. Síntesis de los principales 
conflictos territoriales relacionados con el 
ODS11

A partir de los conflictos territoriales relacio-
nados con la interacción de las zonas urbanas y 
rurales y relacionados con el ODS11, se iden-
tificaron lecciones aprendidas en los proyectos 
de ordenamiento territorial en los que han parti-
cipado los autores. Estas se agruparon según las 
categorías que se describen a continuación. 

Normatividad 
 � Legislación desactualizada con respecto a los 

avances en temas de gestión ambiental y orde-
namiento territorial.

 � Carencia del enfoque de sistemas en la base 
normativa para la generación de ordenamien-
to territorial.
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 � Normas urbanísticas de cesión de suelo con des-
tino a espacios públicos para áreas de expansión 
y densificación urbana sin considerar la nueva 
demanda de espacio público per cápita. 

 � Ausencia de áreas de amortiguamiento en 
las áreas silvestres protegidas (por ejemplo, 
Parques Nacionales) y las zonas circundan-
tes. Este tema es crítico en sitios donde no se 
cuenta con planes de ordenamiento y se ha 
desarrollado el turismo sin planificación, lo 
cual genera impactos negativos en el entorno.

 � La proliferación de suelos de expansión y 
suelos suburbanos en municipios vecinos, sin 
considerar la posibilidad de procesos de reno-
vación urbana o redesarrollo. Esto ha aumen-
tado el área urbanizada de las ciudades, y en 
algunos casos, sin un incremento proporcional 
al número de habitantes, y por ende ha lleva-
do a un mayor consumo del suelo con voca-
ción agrícola, o bien, a cada vez más presión 
inmobiliaria sobre suelos contiguos a áreas de 
interés ambiental.

 � Falta de protección al acceso público a los sitios 
de recreación tradicionales de pobladores de 
comunidades rurales, como ríos o pozas. La 
falta de planificación en el tema permite que 
se cierren los accesos y se corte el recurso de 
esparcimiento tradicional en las comunidades. 

 � Las normas de ordenamiento territorial pro-
mueven la expansión de las ciudades donde 
el suelo es más barato; en consecuencia, hay 
mayores costos de transporte por su localiza-
ción periférica. Mientras tanto, se produce 
hacinamiento en las áreas céntricas de las ciu-
dades, deterioro de las construcciones y suelo 
costoso. 

 � Existencia de una planificación ambiental de 
un paisaje regional sin relación con la planifi-
cación física del paisaje urbano. 

 � Falta de estudios para identificar las zonas 
de producción de servicios ecosistémicos y 
carencia de políticas públicas para su gestión 
sostenible.

 � Adopción de normas sobre ampliación del 
perímetro urbano sin considerar merca-
dos de suelo ni implicaciones de zonas alto 
valor ambiental o proveedoras de servicios 
ecosistémicos contiguas al suelo urbano.

 � Dificultad para generar e implementar normas 
enfocadas en mitigar los efectos del cambio 
climático en cuanto al incremento de: los des-
lizamientos inducidos por la lluvia; la tempe-
ratura, con aumento del consumo energético 
en refrigeración, deterioro de la infraestructu-
ra por esfuerzos térmicos en los asfaltos y los 
concretos de las calles y los espacios públicos, 
y la temperatura que eleva la cota de enferme-
dades endémicas de climas cálidos tropicales, 
como el dengue hemorrágico.

 � Normativas desactualizadas en temas de incor-
poración de las dinámicas de los mercados de 
suelos y la creación de valor del suelo. 

Gestión territorial 

 � Aún no se logra desligar el tema de la política 
en las decisiones que son netamente técnicas, 
sino que se logra, muchas veces, la obstruc-
ción de las herramientas de planificación.

 � Dificultad para poner en práctica instrumentos 
de financiación y gestión con el fin de mitigar 
los efectos del cambio climático. 

 � Falta de protección de las zonas de alta voca-
ción agropecuaria, por la inexistencia de una 
zonificación que regule los usos y las coberturas. 

 � Ausencia de estudios de mercado del suelo, 
lo que incrementa el valor del suelo urbano y 
disminuye las áreas de las viviendas, en detri-
mento de la calidad de vida urbana. 

 � Diseño del transporte público, desfasado con 
los postulados del desarrollo sostenible.

 � Dificultad para la protección de fuentes de 
abastecimiento de agua potable o sus zonas 
de recarga acuífera, por la carencia de estu-
dios hidrogeológicos.

 � Carencia de planes de reforestación urbana: 
se debería propender por la reforestación de 
zonas verdes urbanas con especies nativas que 
sean fuente de hospedaje y alimentación de 
especies como insectos, aves y mamíferos, 
entre otros. 

Conflictos territoriales

 � Se desarrolla la planificación centrada en el desa-
rrollo urbano, y se olvida así la integralidad que 
debe existir con las zonas rurales, que, a su vez, 
son las que generan los recursos ecosistémicos 
que dan sostén a las poblaciones urbanas. 

 � Conflictos relacionados con la presión por dis-
minuir las zonas o los anillos de contención 
del crecimiento urbano regional.

 � Invasión de las áreas de protección de cauces, 
como los ríos.

 � Carencia de pasos para la vida silvestre en 
carreteras que atraviesan zonas boscosas, 
áreas protegidas y humedales. 

 � Invasión de zonas de ladera para construcción 
de asentamientos humanos.

 � Construcción de urbanizaciones y de condo-
minios en zonas alejadas de los centros urba-
nos y de las fuentes de trabajo. Lo anterior 
dificulta aspectos como el transporte público 
colectivo, la recolección de residuos, la ges-
tión de aguas residuales y el acceso a zonas de 
recreo, entre otras.

 � Destrucción de recursos arqueológicos.

 � La inapropiada planificación lleva a generar 
expansión y cambios de uso del suelo sin con-
trol, lo que genera ciudades dispersas y con 
problemas ambientales y de transporte.

 � La desigualdad como fuente de conflictos 
territoriales es un problema no resuelto que 
genera la creación y la expansión de los asen-
tamientos informales.
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 � Ciudades con grandes deficiencias en la pro-
ducción de suelo urbanizable, y que generan 
conflictos territoriales de gran magnitud. 

 � Poca regulación de los fraccionamientos del 
suelo en zonas con vocación agropecuaria, lo 
que puede generar pérdida de competitividad 
del sector agro productivo y fomentar pobla-
dos dispersos, donde el costo es mayor para 
los municipios y para el gobierno nacional en 
cuanto a la provisión de servicios básicos. 

Servicios ecosistémicos

 � Falta información para la toma de decisiones; 
se carece de análisis nacionales que valoricen 
los servicios ecosistémicos.

 � Se necesita desarrollar metodologías oficiales 
para la correcta incorporación del tema se ser-
vicios ecosistémicos en las políticas públicas; 
específicamente, en las herramientas de orde-
namiento territorial.

 � El agua, como uno de los ejes centrales de los 
servicios ecosistémicos, debe tener una mayor 
prioridad en el desarrollo de investigaciones 
para el establecimiento de las áreas de recarga 
acuífera y estudios de análisis de vulnerabilidad 
a la contaminación. Este tipo de información 
debería ser una prioridad de las naciones para 
lograr el desarrollo sostenible de sus territorios. 

 � Falta desarrollar planificación en cuanto a las 
cuencas, para generar políticas de desarrollo 
sostenibles basadas en el contexto territorial.

 � El transporte es uno de los principales sectores 
productores de gases de efecto invernadero, 
por lo cual es necesario considerar dentro de 
los procesos de planificación la priorización 
del transporte público sobre el privado y el 
fomento de la movilidad sostenible. 

Fase 2. Análisis de casos de conflictos 
territoriales 

Recolección inicial de información 

En cuanto a la recolección inicial de la infor-
mación referente a las denuncias ambientales, 
esta no se pudo verificar en el caso de Costa Rica; 
en el caso de Colombia, se pudo realizar las con-
sultas fácilmente en internet. Para el primer caso, 
se solicitó al Tribunal Ambiental del Ministerio 
de Ambiente y Energía (MINAE) de Costa Rica; 
sin embargo, se constató que no hay una base 
de datos de las denuncias interpuestas, las cuales 
son de acceso restringido, por tratarse de casos 
en proceso, y en los que se ha dictado senten-
cia se tendría que realizar una búsqueda en los 
expedientes en físico de la biblioteca de la insti-
tución, pues no existen bases de datos en línea 
que puedan ser revisadas. Para el otro caso de 
estudio, se pudieron consultar en la red la carto-
grafía oficial los cambios normativos y la decisión 
del Tribunal Administrativo de Caldas (2018), así 
como los antecedentes correspondientes.

Caso Manizales

Características generales 
Manizales es una ciudad de 375.432 habitan-

tes para 2018, según el censo de ese mismo año 
(DANE). Se localiza en el centro-occidente de 
Colombia, en medio de una topografía diversa, y 
su implantación urbana se caracteriza por la pre-
sencia de laderas, lo cual ha restringido la conti-
nuidad de su mancha urbana. La topografía más 
plana fue ocupada con el primer asentamiento 
de la ciudad, en la segunda mitad del siglo XX. El 
resto de la ciudad es de características montaño-
sas, lo que generó procesos de expansión urbana 
fragmentados. El caso de estudio selecciona-
do fue el proyecto de urbanización Tierra Viva, 
correspondiente a un suelo de expansión urbana 
localizado en el costado oriental de la ciudad, 
como se observa en la figura 1. 

Manizales hace parte de la cuenca del río 
Chinchiná, la cual integra la subcuenca Guacaica 
Bajo (al noroeste), entre otras, y conformada 
por afluentes como el río Blanco, según se 
evidencia en la figura 2. “La red hidrográfica de 
la Reserva Forestal Protectora de las Cuencas 
Hidrográficas del Río Blanco y Quebrada Olivares 
es fundamental para el desarrollo de Manizales, 
ya que abastece cerca del 35% del acueducto de 
la ciudad” (Corpocaldas, 2010, p. 21). 

Las formas de vida forestal propias del bosque 
húmedo montano y el páramo se encuentran 
en estado vulnerable y hacen parte del corre-
dor bilógico que conecta con el Parque Nacional 
Natural Los Nevados y otras zonas boscosas de 
otros municipios, lo que favorece la conserva-
ción de la biodiversidad regional. 

Registro histórico y estado actual
Los antecedentes normativos vinculados a este 

proceso de ordenamiento territorial se iniciaron 
en 2001, como consta en la tabla 1, cuando se 
adopta el primer plan de ordenamiento territorial 
(POT) del municipio de Manizales (2001), el cual 
tuvo dos modificaciones: en 2003 y en 2007; pos-
teriormente, se adoptó el nuevo POT (2017).

Descripción del conflicto
El proyecto de urbanización Tierra Viva plan-

tea la construcción de alrededor 2400 viviendas 
para un área de 26 hectáreas. El conflicto se ori-
gina con las acciones populares presentadas en 
2012. En ese mismo año, la constructora inició 
las gestiones para el desarrollo del plan parcial La 
Aurora. Se demandó al municipio de Manizales, 
al Concejo de Manizales, a la autoridad ambien-
tal (Corporación Ambiental Regional de Caldas 
[Corpocaldas]), las constructoras y el Ministe-
rio de Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible, 
con el fin de que fuera declarada la zona de 
expansión urbana como zona de amortiguación 
ambiental. Estas acciones populares no prospe-
raron, debido a que no había suficientes pruebas 
para adoptar una medida cautelar. 
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Con posterioridad, los demandantes presen-
taron nuevas solicitudes de medidas cautelares, 
las cuales consistieron en suspender todo tipo de 
construcción, obra actual o futura, en el sector 
rural La Aurora que atente o amenace la zona 
denominada Reserva Ambiental Río Blanco de 
Manizales o su zona con función amortiguadora, 
así como crear una comisión de seguimiento a 
la medida cautelar, no aplicar el Acuerdo Muni-
cipal 573 de 2003 —en el que se incluyó este 
suelo como expansión urbana— ni el Decreto 
289 de 2015 (Alcaldía de Manizales) —por el 
cual se aprobaron el plan parcial, las licencias 
de urbanismo y la construcción expedidas en 
mayo, junio y octubre de 2017 por la Curadu-
ría Dos (Resol. 220004-2016, Resol. 17-2-0378-
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A  Figura 1. Localización de 
la reserva Río Blanco y su 
relación con la ciudad.
Fuente. elaboración propia, 
con base en Google Satellite 
(DANE 2020, XYZ Tile de 
Google Satellite en el software 
QGIS 3.6 (Quantum GIS 
Development Team, 2020). 
CC BY-SA.

A  Figura 2. Delimitación de 
la reserva forestal protectora 
de Río Blanco y quebrada 
Olivares. 
Fuente: Plan de Manejo 
(CORPOCALDAS, 2010).

Año Actividad de registro

2001 No se consideró la necesidad de expandir la ciudad.

2003 Se incluyó el suelo de expansión urbana La Aurora, denominado Polígono 4, para el desarrollo de vivienda de interés, y se 
consideró la reserva Río Blanco un área de interés ambiental rural, que requería un tratamiento de conservación activa.

2007 Se hicieron modificaciones al POT de 2003. El suelo de expansión estuvo vigente hasta 2017, cuando se adoptó el nuevo POT.

2007 Se indicó que el área de la reserva debía ser objeto de un plan de manejo.

2007 En el plano de clasificación del suelo municipal (BUR-67-1) se representa el suelo de expansión sin el área de la reserva Río 
Blanco.

2007 En el plano BR-86-1 suelo de protección rural (BR-86-1) aparece la reserva Río Blanco sin el suelo de expansión, y solamente 
el suelo urbano.

2010 El plan de manejo de la reserva forestal protectora de las cuencas hidrográficas de río Blanco y quebrada Olivares 
(Corpocaldas, 2010) no hace ninguna referencia al suelo de expansión La Aurora ni a la ciudad.

2012 Los interesados en desarrollar el suelo de expansión solicitaron las determinantes para la formulación del plan parcial, y estas 
fueron dadas mediante la Resolución 1575 de 2012.

2015 Concertación ambiental con la autoridad ambiental (Corporación Autónoma Regional de Caldas [Corpocaldas]), aprobada 
mediante la Resolución N.o 206 de 2015.

2015

Aprobación del plan parcial La Aurora, mediante el Decreto Municipal 289 de 2015. Corresponde solo a una parte del área 
de todo del polígono de expansión. Este plan se adoptó de conformidad con la normatividad establecida en el POT de 2007. 
La vigencia de dicho plan parcial estableció 10 años a partir de la publicación del Decreto Municipal; es decir, hasta 2025. En 
Colombia, todo suelo clasificado como suelo de expansión urbana requiere la adopción de un plan parcial para integrarse al 
perímetro urbano.

2017 Se aprobó el nuevo POT, mediante el Acuerdo Municipal 958 de 2017, en el cual no se incluyó ni se derogó el Decreto 
Municipal 289 de 2015.

2017
Se reconoce el Decreto Municipal 289 de 2015 en el plano de clasificación del suelo municipal (G-1) y la delimitación del 
área de planificación del plan parcial. Este reconocimiento concreta la intención que tuvo el POT anterior, de permitir el 
desarrollo urbanístico de este suelo.

2017 Se otorgan las licencias de urbanismo y construcción para la urbanización Tierra Viva.

06-07-2018 El grupo Todos Somos Río Blanco hizo una marcha en rechazo del proyecto Tierra Viva.

Para septiembre de 2019, continua el movimiento social.

A  Tabla 1. Registro histórico del caso en Colombia.
Fuente: elaboración propia (2020). CC BY-SA.

MD, Resol. 17-2-0434-LC, Resol. 17-2-0540-MD 
y Resol. 17-2-0721-LU). Por otro lado, el POT de 
2017 reconoció el Decreto Municipal 289 de 2015 
en el plano de clasificación del suelo municipal 
(G-1) y la delimitación del área de planificación 
del plan parcial; este reconocimiento concreta la 
intención que tuvo el POT anterior de permitir el 
desarrollo urbanístico de este suelo.

Las circunstancias variaron con las nuevas solici-
tudes, porque las constructoras ya habían iniciado 
las obras de remoción de tierras. Adicionalmen-
te, en las posteriores solicitudes se mencionó la 
importancia de la reserva para la región y se indi-
có que las obras podrían afectar el medio ambien-
te, al provocar un daño irreversible al ecosistema. 
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En 2018, el Juzgado Octavo Administrativo del 
Circuito de Caldas decretó una medida cautelar 
consistente en la suspensión de las licencias otor-
gadas. Las demás solicitudes de medidas cautela-
res no fueron decretadas porque no se cumplió 
el requisito en cuanto a documentos, informacio-
nes, argumentos y justificaciones suficientes. 

En la actualidad existe una medida cautelar 
de suspensión provisional de la construcción de 
la Urbanización Tierra Viva, así como acciones 
populares y demandas. Un tema polémico y 
complejo para la ciudad, los compradores, los 
constructores, los demandados y los demandan-
tes. Este conflicto trascendió al ámbito nacional 
con la participación de cantantes, actores de tele-
visión, manifestaciones públicas, marchas ciuda-
danas y denuncias por construcción ilegal; las 
acusaciones contra la constructora se difundieron 
por redes sociales con el #JusticiaEnRioBlanco y 
#TierraVivaMuere, #TodosSomosRioBlanco. 

Caso Costa Rica 

En el caso de análisis para el país centroameri-
cano, se seleccionó el proyecto de urbanización 
La Arboleda, el cual muestra grandes simili-
tudes con el caso presentado para Manizales, 
Colombia. 

Características generales
El Instituto Nacional de Estadísticas y Censos 

de Costa Rica (INEC, 2011) establece que, según 
el último censo nacional, la población del can-
tón de Desamparados era de 208.411 habitantes 
en 2011. La extensión del cantón es de 118,26 
km2. Desamparados es el cantón número 3 de 
la provincia de San José, Costa Rica. Es uno de 
los cantones más poblados de Gran Área Metro-
politana, y ha recibido un volumen considerable 
de inmigración desde el campo y otros países en 
años recientes. 

En 1977 se estableció la Reserva Forestal Espe-
cial de la loma Salitral, que fue integrada en la zona 

especial de protección de los cerros de La Carpin-
tera, en la Normativa del Plan Regional Metropo-
litano, como se muestra en la figura 3, y que se 
publicó en la Gaceta N.o 119 del 22 de junio de 
1982, publicada por la Procuraduría General de la 
República de Costa Rica (PGR, 1982).

El Instituto Nacional de Biodiversidad de Costa 
Rica (INBIO) (2009) declara que la loma Salitral 
se localiza al sureste de Desamparados, cantón 
Desamparados, en la confluencia de los distritos 
Desamparados, Damas y Patarrá, como se evi-
dencia en la figura 4. La loma se encuentra bor-
deada por el río Damas al este; por la quebrada 
Padre, al norte; por la quebrada Chilamate y el 
río Cucubres, al oeste, y por el río Cucubres, al 
sur. Abarca también un área basal de 507,89 ha, 
e inicia su elevación a partir de los 1180 msnm y 
alcanza su máxima elevación a los 1440 msnm. 
La loma Salitral tiene uno de los últimos rema-
nentes de bosque premontano del Valle Central. 
El bosque, ubicado principalmente en la cima de 
la loma, es clasificado como un bosque denso 
en regeneración, y por su valor en biodiversidad 
debe ser protegido a largo plazo. Según el siste-
ma de clasificación de Holdridge, la loma Salitral 
se encuentra en la zona de vida bosque húmedo 
premontano transición a basal. Los bosques per-
tenecientes a esta zona de vida son los más esca-
sos en Costa Rica, y quedan pocas áreas grandes 
de bosques primarios. El Instituto de Desarrollo 
Rural (INDER) (2016) establece la carencia de 
ordenamiento territorial en la zona como una 
debilidad por resolver en el territorio.

Registro histórico y estado actual 
Los antecedentes normativos vinculados a este 

proceso de ordenamiento territorial se iniciaron 
en 2007, tal como consta en la tabla 2. Según 
información de la página en internet de la Muni-
cipalidad de Desamparados, el Plan Regulador 
(2007) estableció normas para la loma Salitral y su 
zona de amortiguamiento. Se propusieron la pro-
tección, la prevención y la mitigación del impacto 
directo y el indirecto de las actividades humanas 
sobre las zonas de protección forestal y sus límites.

Descripción del conflicto
El conflicto del proyecto de urbanización La 

Arboleda inicia con las posiciones encontradas 
sobre el desarrollo urbanístico que planteó la 
construcción de 580 casas en 43 hectáreas del 
cantón de Desamparados, y la cual se basa en un 
transitorio existente en el Plan Regulador. En otro 
extremo, un grupo de fuerzas vivas del cantón 
se oponen a la construcción de este proyecto, 
debido a lo que, consideran, traerá fuertes afec-
taciones a la salud ambiental del área protegida 
la loma de Salitral, a los servicios ecosistémicos 
que esta genera para el país y a los lineamientos 
del ordenamiento territorial vigente. 

Según el acta del Concejo Municipal de Des-
amparados N.o 33 de 2018, el conflicto se descri-
be de la siguiente manera: 

Simbología
Poblados

Cantones

Distritos

Ubicación en el GAM

Loma Salitral

Zona Amortiguamiento Loma Salitral

GAM

Elaborado por:
Secretaría Técnica de

Desarrollo Urbano 2013-2030
Fecha: 

Octubre 2013
Sistema de proyección:

CRTM05
Datum: WGS84

Fuentes de información:
IGN-MIVAH-Plan GAM 2013

PR Desamparados

A  Figura 3. Delimitación de 
la loma Salitral y su área de 
amortiguamiento. 

Fuente: Plan GAM (2013).
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[…] el tema de discusión, sobre la interpreta-
ción normativa, es el Transitorio IV de este Plan 
de Ordenamiento Territorial, que indica: ‘los 
certificados de uso de suelo de urbanizaciones, 
conjuntos habitacionales y condominios que 
fueran otorgados con anterioridad de la entrada 
en vigencia del presente reglamento, tendrán 
una vigencia de ocho meses, tiempo dentro del 
cual los interesados al menos deberían obte-
ner la aprobación municipal para el respectivo 
anteproyecto, a efecto de que los proyectos a 
desarrollar conserven las condiciones otorgadas 
en esos certificados de uso de suelo’. (Concejo 
Municipal de Desamparados, 2018) 

En la misma acta municipal se establece que la 
problemática que detona en el conflicto es que 
se podría dar el caso de proyectos que se hayan 
presentado para obtener permisos antes del ven-
cimiento del plazo dado, y que no se diera reso-
lución por parte de la municipalidad en ese plazo, 
situación que no se anticipó en el referido transito-
rio. Según las actas de las autoridades municipales, 
ese fue el caso de la urbanización La Arboleda.

Servicios ecosistémicos involucrados en el 
caso 

Para las zonas periurbanas con cobertura 
boscosa, el tema de la consideración de servi-
cios ecosistémicos en su valorización es clave. 
Como fuentes de recursos de abastecimiento, 
dichos espacios son fundamentales para la ges-
tión integral de recursos hídricos; además, en 
muchos casos son espacios valiosos como zonas 
de recarga acuífera a fin de preservar el recurso, 
que será utilizado por las poblaciones humanas. 
Ejemplo de lo anterior lo representan el Parque 
Nacional del Agua Juan Castro Blanco, en Costa 
Rica, y el Parque Nacional Chingaza, en Bogotá, 
Colombia. En muchos de estos espacios también 
se presenta la extracción de alimentos, materias 
primas como madera, biocombustibles y fibras 
vegetales. Para muchas poblaciones rurales —

Año Actividad de registro

2007 Ingreso del expediente a la Secretaría Técnica Ambiental de Costa Rica (SETENA), con el número D1-0205-2007-SETENA.

11-9-2007 Se aprobó el Plan Regulador del cantón de Desamparados, por parte del Concejo Municipal (2007).

18-12-2007 Se publicó en el diario oficial, la Gaceta N.o 243, el Plan Regulador del cantón de Desamparados (2007).

25-3-2008 La desarrolladora presenta la solicitud de permisos ante el gobierno local.

6-1-2009 Se da la aprobación al anteproyecto, por parte de las autoridades municipales, mediante el oficio CJ-007-2009.

17-3-2014 Se otorga la resolución de vialidad al proyecto La Arboleda, por parte de SETENA.

5-6-18 Se otorga la aprobación al anteproyecto.

9-10-2018 El gobierno local de Desamparados otorga los permisos de construcción del proyecto.

23-10-2018 Los grupos organizados contra el proyecto realizan actos culturales frente a la Municipalidad de Desamparados como protesta 
por el otorgamiento de los permisos.

08-09-2019 El grupo Salvemos La Loma Salitral realizó una caminata en el centro de San José, Capital de Costa Rica.

A septiembre de 2019, continua el movimiento social en el cantón de Desamparados  
por tratar de hacer que se dé marcha atrás al proyecto La Arboleda.

sobre todo, las culturas ancestrales—, también 
son un recurso importante para la extracción de 
medicinas naturales. 

En el tema de regulación, estos espacios son 
clave para regular el clima local, contrarrestar el 
efecto de las islas de calor, contribuir con zonas 
de fijación de carbono, moderar fenómenos 
extremos —inundaciones, escorrentías, derrum-
bes, huracanes— y regular amenazas naturales, 
prevenir la escorrentía y la erosión, mitigar el 
impacto sobre el terreno en cuanto al incremen-
to o la disminución de la intensidad de las lluvias, 
regular flujos de agua y mantener las poblaciones 
de polinizadores naturales y controladores bioló-
gicos de plagas, entre otros beneficios. En el tema 
de servicios de apoyo, los espacios periurbanos 
contribuyen a generar hábitat para especies de 
flora y fauna, por lo que apoyan la conservación 
de la diversidad genética. Su destrucción aumen-
ta la fragmentación de ecosistemas y destruye la 
conectividad ecológica. Finalmente, en cuanto al 
tema de servicios culturales se puede mencionar 
el aporte de estos sectores como espacios para la 
recreación, sitios para implementar turismo sos-
tenible y el disfrute del paisaje, y como fuente 
de vinculación del ser humano con la naturaleza. 

A  Figura 4. Localización de la 
loma Salitral y su relación con 
la Gran Área Metropolitana de 
Costa Rica. 
Fuente: elaboración propia, 
con base en Google Satellite 
(SNIT 2020-XYZ Tile de 
Google Satellite en el software 
QGIS 3.6 (Quantum GIS 
Development Team, 2020) CC 
BY-SA.

A  Tabla 2. Registro histórico 
del ejemplo de caso en Costa 
Rica.
Fuente: elaboración propia 
(2020). CC BY-SA.

Giraldo-Ospina, T. y Zumbado-Morales, F. (2020). Gestión territorial y sus implicaciones con el ODS 11. Reflexiones desde Colombia y Costa 
Rica. Revista de Arquitectura (Bogotá), 22(2), 141-152. https://doi.org/10.14718/RevArq.2020.3033

https://doi.org/10.14718/RevArq.2020.3033


E-ISSN: 2357-626X

Arquitectura150
ISSN: 1657-0308Revista de Arquitectura (Bogotá) 

Discusión
La gestión territorial en los casos de estudio 

analizados presenta similitudes, lecciones apren-
didas y potenciales opciones para generar un 
mayor acercamiento de los gobiernos de ambos 
países al cumplimiento del ODS 11 en cuanto a 
la toma de decisiones sobre la planificación y la 
gestión de suelos urbanos contiguos a zonas con 
alto valor ambiental. 

Similitudes
Se destaca el papel que desempeña el enfo-

que jurídico en las decisiones de ordenamiento 
territorial, sin considerar las implicaciones sobre el 
suelo y el poder de las movilizaciones sociales de 
grupos ambientalistas en los procesos de expan-
sión urbana, lo cual pone de manifiesto contra-
dicciones jurídicas y sociales en dos momentos: 
1) adopción de normas y 2) uso de normas.  
Las movilizaciones sociales no han surgido en el 
momento de la concertación y aprobación de 
las normas, sino cuando estas se usan median-
te el otorgamiento de licencias de urbanismo y 
construcción. 

Incluir la valorización de los servicios ecosis- 
témicos en las políticas públicas es fundamental. 
Aunque Colombia cuenta con la Política Nacional 
para la Gestión Integral de la Biodiversidad y sus 
Servicios Ecosistémicos (MADS, 2012), y ha avan-
zado en la introducción de instrumentos en el 
ordenamiento territorial de algunas ciudades, aún 
falta mucho por poner en práctica a ese respecto. 
El ordenamiento territorial y ambiental integrado 
requiere una comprensión sistémica que trascien-
da la planeación tradicional del territorio.

Desde la adopción del POT de 2017, Maniza-
les cuenta con una amplia oferta de instrumentos 
de gestión territorial y una caracterización de ser-
vicios ecosistémicos (Ochoa Botero et al., 2013). 
Aunque algunos de estos instrumentos, como las 
medidas para enfrentar el cambio climático, no se 
han reglamentado, son un gran avance en mate-
ria de sostenibilidad urbana y de contribución a 
disminuir los conflictos territoriales. Esto requiere 
profesionales capacitados para poner en prácti-
ca dichos instrumentos y dirigentes políticos que 
asuman esos retos y entiendan los beneficios en 
materia de calidad ambiental urbana. Estos avan-
ces surgieron tras el otorgamiento de las licencias 
de urbanismo y construcción para el proyecto de 
Tierra Viva, ya que estas fueron adoptadas antes 
de este nuevo marco normativo.

En el caso de Costa Rica, el tema de adapta-
ción y mitigación en temas de cambio climático 
y ordenamiento territorial se considera desde la 
regulación, al ser un tema que se incluyó en el 
Manual de Elaboración de Planes Reguladores 
del Instituto de Vivienda y Urbanismo (INVU) 
en 2017 y en la Política Nacional de Desarro-
llo Urbano (PNUD) 2018-2030 elaborada por el 
Ministerio de Vivienda y Asentamientos Huma-
nos (MIVAH).

Es necesaria una planificación sistémica que 
ponga en la balanza la valoración de servicios 
ecosistémicos para el bienestar de la población y 
la necesidad de aumentar el suelo de expansión 
urbana, a fin de decidir sobre la necesidad de 
fomentar el crecimiento urbano en determinadas 
áreas. Si bien el tema es frecuente en los eventos 
internacionales relacionados con conservación 
o ambiente, es notable la falta de incorporación 
del tema en la gestión de los territorios. Para 
lograrlo es necesario el desarrollo de un diálogo 
con los sectores sociales del territorio integrando 
en un proceso participativo la opinión y las reco-
mendaciones de la población local sobre el uso 
actual y futuro que se podría dar a estas áreas. 

Lecciones aprendidas
En ambos casos de estudio las normas sobre el 

perímetro urbano no fueron estudiadas teniendo 
en cuenta las implicaciones ambientales, ni la pres-
tación de servicios ecosistémicos ni considerando 
procesos participativos para determinar los que usa 
la población de las localidades; por lo tanto, es 
necesario definir áreas de amortiguamiento junto 
a zonas protegidas con criterio territorial (Pare-
des-Leguizamón, 2018) y verificando su impli-
cación espacial. Así mismo, teniendo en cuenta 
estudios de mercado de suelo sobre los suelos 
vacantes y las áreas con obsolescencia física 
y funcional antes de considerar la expansión 
urbana, como la forma habitual de proyectar 
las ciudades. El control de la expansión urbana 
puede contribuir a mitigar los efectos negativos 
del cambio climático. De esta manera, se reduce 
el consumo de espacio y de recursos, se reducen 
los tiempos de los desplazamientos urbanos, se 
protegen los ecosistemas y se garantizan recursos 
para la población. 

El ordenamiento territorial sobre bordes ur- 
banos contiguos a áreas de interés ambiental 
debe incluir una planificación particular, porque 
las condiciones varían, son territorios de contacto 
entre áreas rurales y urbanas (Villamizar-Duarte 
y Talavera, 2018). Se requieren criterios de 
diseño del paisaje que incluyan especies nativas 
seleccionadas según sus valores estéticos, culturales 
y de calidad ambiental (Andrade et al., 2014). Es 
así como un gradiente funcional de los elementos 
que componen la ciudad permite integrar las 
funciones sociales y ecológicas indispensables 
para la ciudad (Montoya et al., 2018).

Cuando las áreas protegidas son contiguas al 
suelo urbano, “están sujetas al efecto del borde 
urbano, genera un mayor riesgo de incendios, 
introducción de especies invasoras, invasión de 
animales domésticos y conflictos entre humanos 
y animales silvestres” (Montoya, 2018, p. 56).

Los periodos transitorios que afectan el uso del 
suelo no son erróneos, pero la transición debería 
aplicarse solo con estudios cuya calidad técnica 
haya sido aprobada por la entidad, sin la existen-
cia de una ventana abierta para la radicación de 
documentos incompletos. 
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Potenciales opciones
No puede haber planificación urbana sosteni-

ble sin que exista como base un ordenamiento 
territorial que integre las interacciones de las zonas 
urbanas y rurales. Los servicios ecosistémicos son 
la base de la sostenibilidad territorial; sin embar-
go, pocas veces se integran al ordenamiento terri-
torial (Paredes-Leguizamón, 2018). Por lo tanto, 
es fundamental contar con equipos interdiscipli-
narios que aporten a la creación de conocimiento 
conjunto, para crear planes de ordenamiento que 
vayan más allá de la concepción de la planifica-
ción física de las ciudades. 

Las ciudades deben convertirse en centros de 
generación de servicios ecosistémicos urbanos, 
por lo que se requiere la transformación de las 
urbes en sitios arborizados utilizando construc-
ciones sostenibles y energías limpias, con más 
áreas verdes, con corredores bilógicos urbanos y 
corredores lineales verdes junto a los cauces de 
agua, con adecuado tratamiento de los residuos 
sólidos y los líquidos, promoviendo la agricultura 
urbana y periurbana, y mayores esfuerzos para 
ajustar la planeación municipal a las medidas de 
adaptación al cambio climático. En estos temas 
queda mucho camino por recorrer en nuestros 
contextos latinoamericanos urbanos, y los ODS 
son una guía para emprender estos retos. 

Conclusiones
Los ODS son una herramienta de gran valor 

para fortalecer, entre otros, la lucha contra la des-
igualdad social y el cambio climático, a escala 
territorial; son guías de trabajo que permiten la 
generación de políticas públicas que busquen 
la equidad territorial y el fortalecimiento de las 
ciudades como espacio de convivencia y promo-
ción del desarrollo sostenible. 

Es importante desarrollar el enfoque sistémico 
como base del análisis territorial, donde se ana-
licen los espacios geográficos con una base eco-
sistémica integrando el espacio rural como base 
de la sostenibilidad de los territorios. Esta visión 
también incide en la representación cartográfica 
para sintetizar las principales decisiones y facili-
tar la toma de decisiones sobre el ordenamien-
to territorial, de forma que las áreas de interés 
ambiental rural se visualicen junto con la ciudad 
y los suelos de expansión. La sostenibilidad urba-
na es posible en la medida en que la planifica-
ción facilite las interacciones entre estructuras y 
procesos ecológicos con las dinámicas sociales  
y económicas. 

Los principales conflictos territoriales corres-
ponden a la modificación de límites entre las 
zonas urbanas y las rurales o los problemas 
generados por la intención de usos de alto 
impacto ambiental en zonas cuya vocación es 
la generación de servicios ecosistémicos. Se 
citan como ejemplo la presión sobre desarrollos 
urbanísticos o turísticos de alto impacto en zonas 
de recarga de acuíferos, los corredores biológicos, 
los suelos con vocación agropecuaria, las zonas 
de amortiguamiento y las zonas de generación de 
servicios ecosistémicos. 

La apropiación social en los casos de estudio 
no se generó en los procesos de planificación 
previos a la adopción de las normas, sino en los 
momentos del uso de estas y el otorgamiento de 
las licencias de urbanismo y construcción, después 
de haber invertido millonarios recursos, lo que 
afectó el sueño de familias de adquirir vivienda 
nueva y el patrimonio de los compradores y de 
los constructores. La planificación debe incluir un 
valor social al momento de la toma de decisiones, 
y luego, una gestión participativa de los nuevos 
espacios verdes. 

La planificación de suelos de expansión con- 
tiguos a áreas protegidas genera conflictos que 
se pueden evitar definiendo bordes urbanos con 
reforestación de especies nativas, como una forma 
de coexistencia de una función ecológica y una 
función social basada en una transición que supera 
la línea de un límite representado en un mapa. 

La reivindicación por un ambiente sano trae 
consigo el reconocimiento de los ciudadanos y sus 
puntos de vista, así como el reconocimiento del valor 
de las zonas urbanas y sus servicios ecosistémicos; 
es importante que los ciudadanos se surtan de 
conocimiento técnico básico para promover una 
democracia participativa fundamentada. 

Contribuciones
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cada autor en el trabajo se describen a continua-
ción: Giraldo-Ospina integró la información en 
mapas y el registro histórico y Zumbado-Mora-
les desarrolló la primera versión del componen-
te teórico del artículo. Las demás actividades del 
trabajo se llevaron a cabo de manera conjunta: 
búsqueda bibliográfica, clasificación de conflic-
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