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Resumen

El objetivo de este articulo es comprender las contradicciones del ordenamiento

urbano y ambiental en el norte del Distrito Capital y la provincia de Sabana Centro

de Cundinamarca, a partir del estudio de caso del Area de Reserva Forestal Pro-
ductora del Norte de Bogotad Thomas van der Hammen. El propésito consiste en

identificar el sentido y el tipo de decisiones prevalentes que han sido adoptadas

u omitidas para consolidar la reserva o permitir su fragmentacién, con especial

énfasis en los resultados del plan de manejo ambiental del periodo 2014-2024.
Metodolégicamente, el trabajo se desarrolla bajo un enfoque cualitativo, mediante

la elaboracién de una linea de tiempo que permite identificar hitos en materia de

ordenamiento. Los hallazgos evidencian contraposiciones entre los instrumentos

ambientales y las decisiones de desarrollo urbano. En particular, la aprobacién del

Plan de Ordenamiento Zonal del Norte, denominado Ciudad

Palabras clave: . ; L B .
equilibrio ecolégico, fragmentacién ecolégica, 1-agos de Torca, impulso la urbanizacion en areas contiguas

planificacién ambiental, planificacién urbana,

a la reserva sin que los procesos de rehabilitacién ambiental
reservas naturales..

avanzaran a un ritmo semejante. Se concluye que la gestion
ambiental territorial derivada del plan de manejo ha sido insuficiente: tras diez
afios de vigencia, los resultados no se aproximan al escenario de mediano plazo
previsto en 2014. De mantenerse esta tendencia, es probable que la reserva sea

fragmentada y pierda su razdn de ser.
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Abstract

The objective of this article is to analyze the contradictions between

urban and environmental planning in the northern area of the Capital

District and the Sabana Centro Province of Cundinamarca, based on

the case study of the Thomas van der Hammen Northern Bogota Pro-
tective-Productive Forest Reserve Area. The main purpose is to identify
the rationale and types of prevailing decisions that have been adopted

or omitted to either consolidate the reserve or enable its fragmentation,
with special emphasis on the outcomes of the 2014—2024 Environmental

Management Plan. Methodologically, this study adopts a qualitative

approach supported by the construction of a timeline that allows for the

identification of key milestones in territorial planning. The findings reveal

clear tensions between environmental instruments

o . Keyword:
and urban development decisions. Specifically, the  ecological balance, ecological fragmentation,

environmental planning, urban planning,

approval of the Northern Zonal Planning Scheme "« = ©

(Ciudad Lagos de Torca) promoted urbanization in

areas adjacent to the reserve, while rehabilitation processes have not
achieved a comparable pace of progress. The study concludes that the
territorial environmental management derived from the plan has been
insufficient. After ten years of implementation, the results remain far
from the medium-term scenario projected in 2014. If this trend conti-
nues, it is likely that the reserve will become fragmented and lose its

fundamental ecological purpose.

175



L REVISTA ANALISIS GEOGRAFICOS

Introduccion

Durante el periodo 2014-2024, la provincia de Sabana
Centro, en el departamento de Cundinamarca, experi-
mentd un notable crecimiento poblacional impulsado
por proyectos de vivienda y expansién inmobiliaria.
Segun el informe Sabana Centro Como Vamos (2023),
entre 2016 y 2022 la poblacion en esta regién aument6
aproximadamente un 30 %. Esta expansion forma parte
del proceso de urbanizacién de la Sabana de Bogota que,
pese a contar con mas de tres décadas de regulaciones
sobre planeacion territorial, contintia desarrollandose
de manera insostenible. Ademas de los proyectos de
vivienda, la construccion de infraestructuras comercia-
les, dotacionales y recreativas ha dado lugar a nuevas
centralidades urbanas (Preciado, 2015). A ello se suman
desarrollos industriales y logisticos, especialmente en
Tocancipa y Gachancipa, que consolidan la regién como
un polo de crecimiento econémico (Trust - Gestién
Estratégica de Riesgos, 2022).

Desde la perspectiva del ordenamiento ambiental
del territorio, uno de los principales desafios de este
crecimiento es su impacto sobre los ecosistemas.
La expansion formal e informal ha afectado los
servicios ecosistémicos debido a la fragmentacién
ecoldgica. Ante ello, las autoridades ambientales y
los organismos encargados de proteger los derechos
colectivos tienen la responsabilidad de adoptar
decisiones que mitiguen los efectos de la expansion
urbana y permitan contener la pérdida de biodiver-
sidad, la degradacion del suelo y la disminucién
de los servicios ecosistémicos. Una herramienta
fundamental para garantizar estas funciones es la
gestion integral de la estructura ecolégica regional,
que integra areas protegidas, elementos del sistema
hidrico y estrategias complementarias de conserva-
ci6n (Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible
[MinAmbiente], 2017), orientando asf el desarrollo
territorial con criterios de sostenibilidad.

Estas 4reas se encuentran catalogadas como suelo
de proteccién conforme al articulo 35 de la Ley 388

de 1997; por lo tanto, estan excluidas de los procesos
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de urbanizacién. En coherencia con el articulo 10 de
la misma norma, su preservacién constituye una
determinante para la formulacién de los planes de
ordenamiento territorial (POT).

No obstante, alcanzar coherencia entre los objetivos
ecologicos de la planificacion y los patrones reales de
ocupacion del suelo representa un desafio complejo.
Las dindmicas sociales se desarrollan en contextos
atravesados por conflictos, incertidumbre y tensiones
entre intereses colectivos y particulares (Castells, 1974).
En este escenario, el ordenamiento territorial deja
de ser un ejercicio técnico neutro para convertirse
en un reflejo de las tensiones estructurales que ca-
racterizan la gobernanza territorial. Estas tensiones,
como advierte Lojkine (1977), revelan los limites de la
racionalidad técnica y las dificultades para alcanzar
una vida social ambientalmente sustentable.

En consecuencia, el ordenamiento urbano-ambiental
no puede entenderse inicamente como un ejercicio
normativo de planeacién fisica, sino como un proce-
so politico y administrativo orientado a integrar la
regulacion del suelo urbano con la conservacion de
los ecosistemas. Diversos autores lo describen como
una practica que combina diagndsticos territoriales,
zonificacion y estrategias concertadas, con el propésito
de armonizar las dindmicas sociales y econémicas
con los limites ecolégicos (Alvarez et al, 2018). En
Colombia, esta nocién se materializa principalmente
a través de los POT y los planes de manejo ambien-
tal (PMA), que articulan decisiones urbanisticas y
ambientales bajo criterios de sostenibilidad.

Desde esta perspectiva, el crecimiento urbano en la
provincia de Sabana Centro y en el norte de Bogota
evidencia un conflicto particular: la disputa por el
suelo rural del norte de la ciudad, donde se localiza la
Reserva Forestal Regional Thomas van der Hammen
(en adelante, 1a reserva). Este espacio conforma un
borde urbano-ambiental en el que se manifiesta de
forma tangible la tensién entre los intereses de urba-
nizacién y las exigencias de conservacion ecolégica.

Aunque el concepto de estructura ecoldgica ha sido
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ampliamente aceptado en los discursos urbanos —y
son pocos quienes cuestionan hoy la necesidad de
proteger los ecosistemas—; persiste una deuda ana-
litica respecto a las trayectorias de implementacion
de las politicas ambientales y urbanas en espacios
estratégicos como este. El estudio de caso de la reserva
permite observar como se expresan las tensiones del
ordenamiento territorial en escenarios donde la valori-
zacion del suelo aumenta a medida que disminuye su
disponibilidad para la urbanizacién (Martinez, 2004).
En contextos donde la oferta de suelo urbanizable es
amplia, los conflictos con las areas protegidas tienden
a ser menores 0 mas negociables; sin embargo, en la
Sabana de Bogotd, esta disponibilidad se ha reducido
de forma significativa, intensificando la presién sobre
las zonas de proteccién ambiental.

A partir de esta problemdtica, este articulo busca
responder las siguientes preguntas de investigacion:
¢cudl ha sido la tendencia prevalente en el proceso de
implementacién de la politica urbana y ambiental
en el borde norte de Bogot4, especificamente en la
Reserva Forestal Thomas van der Hammen? y scuéles
son los escenarios previsibles hacia los que se dirige
esta trayectoria de gobierno territorial?

Metodoldgicamente, para abordar estas preguntas se
aplicé un enfoque cualitativo de caracter descriptivo
y exploratorio. La investigacion parte de la premisa
de que, en los bordes urbano-ambientales, a menor
eficacia en la gestién ambiental, mayor es el riesgo
de fragmentacién de areas de interés ecoldgico, como
se ha evidenciado en otros sectores de Bogota. En
este marco, se implemento una estrategia de ana-
lisis documental orientada a identificar los hitos
institucionales relevantes en la implementacién
de politicas publicas sobre la reserva, con especial
énfasis en la evaluacion del PMA adoptado en 2014y
vigente hasta 2024. Se elabord una linea de tiempo y
se consultaron fuentes oficiales, como resoluciones,
acuerdos, informes institucionales y normativas de
MinAmbiente, la Corporacién Auténoma Regional
(CAR) y entidades distritales.

Asimismo, se disefid un conjunto de preguntas diri-
gidas a tres autoridades: la CAR de Cundinamarca, la
Secretaria Distrital de Ambiente (SDA) y la Secretaria
Distrital de Planeacién (SDP). Las preguntas se cen-
traron en dos ejes: el cumplimiento de las metas del
plan y los factores que han limitado su ejecucion. Las
respuestas, junto con la bibliografia técnica y cienti-
fica disponible, permitieron identificar diez variables
estratégicas para evaluar la gestion ambiental de la
reserva, entre ellas: licencias, sustracciones, participa-
cién ciudadana, adecuacién de usos agropecuarios y
numero de hectareas efectivamente recuperadas. Los
resultados de este andlisis evidencian que la ausencia
de criterios homogéneos y de mecanismos efectivos
de seguimiento dificulta la evaluacién precisa de
los avances en conservacion, restauracién y gestion
territorial dentro de la reserva. Esta debilidad repre-
senta un factor critico que, de no corregirse, podria
facilitar en los préximos anos la fragmentacién y

urbanizacién progresiva del area protegida.

Descripcion del caso: 1a Reserva
Forestal del Norte de Bogota Thomas
van der Hammen

Como se ha sefialado, el 4rea rural del norte de
Bogota se sitta en el epicentro de un proceso de
expansion urbanistica impulsado tanto por la pro-
vincia cundinamarquesa de Sabana Centro como
por las dindmicas de crecimiento del propio Distrito
Capital (Universidad de los Andes, 2009). Esta zona
esta circundada por barrios e infraestructuras
dotacionales de significativa importancia econé-
mica y simbdlica: estos suelos parecen destinados
a integrarse en La ciudad de los elegidos de Suérez
(2006), mediante unidades< de planeamiento zonal
y barrios privilegiados en la Sabana de Bogota. Las
zonas urbanas del Distrito Capital y los municipios
de Chiay Cota se encuentran distanciados entre 6 y
10 kilémetros en linea recta, y los trayectos entre los
barrios bogotanos més cercanos y los cascos urbanos

vecinos pueden tardar entre 15y 30 minutos en vias
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cuya capacidad es hoy insuficiente. Se trata de entre
5,000y 10.000 hectareas de suelo rural que impiden
la consolidacion plena del fenémeno metropolitano
por conurbacién.

En gran parte, ese suelo rural no corresponde a
ecosistemas en estado de conservacién (como podria
suponerse para los predios de la Reserva Forestal
Protectora del Bosque Oriental de Bogotd), sino que
consiste en predios y unidades productivas destina-
das ala recreacidn, cultivos agropecuarios especiales,
dotaciones e incluso pastoreo. Esta diversidad de usos
ha favorecido histéricamente la fragmentacién del
paisaje y una pérdida progresiva de su valor ecoldgico.
A medida que aumentan las presiones inmobiliarias
y el desarrollo de infraestructura, estos suelos rurales
pierden su funcién de amortiguamiento entre Bogota
y los municipios adyacentes, lo cual termina por
legitimar discursivamente las propuestas de una

“urbanizacién ecoldgica”

Esta vision fue respaldada en 2018 por el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, cuando ordend a
la CAR modificar el limite de la reserva para que el
proyecto de “urbanizacién ecolégica” promovido por
Enrique Pefalosa pudiera proceder, argumentando
que el area rural del noroccidente de Bogot4, y espe-
cificamente la reserva, no evidenciaba caracteristicas
suficientes para ser considerada un “bosque” o una

“reserva’. En ese momento, la magistrada Nelly Yo-
landa Villamizar declaré:

El auto analiza todos los aspectos técnicos, que
son la necesidad de recuperar y restaurar la Van
der Hammen, porque es que ahorita no existe
como tal. Son 5,8 % de areas de preservacion de
1395 que fueron declaradas. El resto no es de
reserva y lo que se pretende es convertirla de
area productora a protectora, para que no vuelva
a ser intervenida. (Paz, 2018)

Aunque el afio 2018 ha recibido atencion en los
debates publicos sobre la reserva, representa solo
una de las cinco fases clave que han marcado su

trayectoria institucional y politica.
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- Laprimera fase remite a la incorporacion tempra-
nadelanocién de “area ambiental” en el primer
Plan de Ordenamiento Territorial de Bogot4, con
el objetivo de asegurar conectividad ecoldgica
entre los Cerros Orientales y el rio Bogota.

- Enla segunda fase (2010-2014), liderada por la
CAR, se impulsé la declaratoria juridica de la
reservay la adopcién de su PMA.

- Latercera fase corresponde al corto episodio, bajo
la alcaldia de Gustavo Petro, de adquisicion de
terrenos mediante declaratoria de utilidad publica
para fortalecer el caracter ambiental del area.

- La cuarta fase acontece durante el segundo
mandato de Enrique Penalosa, cuando se pro-
movieron estrategias tendientes a debilitar la
figura de la reserva y avanzar en un proyecto de
urbanizacién extensiva en suelos de proteccion.

- Laquinta fase se enmarca en la adopcién del POT
en la administracién de Claudia Lépez y en la
expedicion de la Ley 2199 de 2022, que establece
el régimen especial para la Regién Metropolitana
Bogota-Cundinamarca, redefiniendo competencias
y margenes de actuacion sobre los suelos rurales
metropolitanos.

A continuacién se presentard la trayectoria juridi-
co-administrativa de este ecosistema, mostrando los
antecedentesy atributos de cada fase, con particular
énfasis en las circunstancias que permiten comprender

el caso en el marco de la pregunta de investigacién.

Trayectoria de la reserva
La historia de la reserva y su lugar dentro del orde-
namiento ambiental del distrito evocan una idea
cargada de nostalgia: desde sus origenes, su propdsito
ha sido la recuperacién y rehabilitacion ecolédgica. Si
bien pueden construirse diversas lineas de tiempo
—ya sea desde perspectivas urbanisticas, mediaticas
o politico-institucionales—, la cronologia que se
presenta a continuacién fue elaborada mediante
un enfoque cualitativo sustentado en la revisién

documental, con énfasis en los actos administrativos
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y providencias judiciales que han condicionado la
gestién ambiental.

Se identificaron y codificaron hitos relevantes en su
evolucién institucional entre 1998 y 2024. Las fuen-
tes consultadas incluyeron resoluciones y acuerdos
del MinAmbiente y la CAR, decretos distritales y
decisiones del Tribunal Administrativo de Cundina-
marca. Esta metodologia permitid establecer cinco
fases que reflejan la trayectoria de la Reserva como
objeto de disputa entre las 16gicas de conservacién
ambiental y los intereses de desarrollo urbano en
el norte de Bogota.

En un primer momento, los debates en torno a las
resoluciones 475y 621 del 2000 del Ministerio de Am-
biente oscilaron entre la defensa de los criterios de la
mesa de expertos y las criticas de los propietarios y
empresarios que consideraban la reserva y sus prin-
cipios de conservacién como “interpretaciones mas
provistas de emotividad que de rigor juridico” (Guerrero,
2014). Esta tensi6én se manifiesta en cada una de las
fases presentadas a continuacién, ya sea mediante un
mayor énfasis en las posibilidades de restauracién de
los suelos rurales o en la insistencia por aprovechar
el potencial urbanizable del norte de Bogota. A pesar
de haber transcurrido mas de veinte afios, el debate

politico sigue siendo el mismo: ¢conservar o urbanizar?

Fase I. Consolidacién juridica de la reserva

(1998-2010)

Esta fase se inicia con el primer POT de Bogota en
1998, cuando se planted por primera vez la necesidad
de crear un area de reserva en el norte de la ciudad
para asegurar la conexion ecoldgica entre los Cerros
Orientales y el rio Bogota. Aunque la propuesta fue
bien recibida por la comunidad cientifica y por or-
ganizaciones defensoras de los derechos colectivos,
también generd resistencias. El hito definitivo se
dio con la Resolucién 475 de 2000, “Por la cual se
adoptan unas decisiones sobre las areas denomi-
nadas borde norte y borde occidental del proyecto

de plan de ordenamiento territorial”, expedida por

el entonces Ministerio del Medio Ambiente. Con

esta decisién se garantiz6 la viabilidad juridica de

la reservay el deber de las autoridades ambientales

de materializarla.

No obstante, debido a la priorizacién de otros asun-
tos en la agenda publica, la reglamentacién de este

ecosistema no avanz¢ significativamente durante

la primera década del siglo XXI, aunque entre 2004 y

2006 se promovieron acciones de cumplimiento para

su concrecion. En 20009, el abogado Gustavo Adolfo

Guerrero solicit6 al Ministerio de Ambiente declarar

la pérdida de ejecutoria de las resoluciones de 2000.
El ministerio respondié mediante la Resolucion 630

de 20009, en la que ratific la vigencia de las medidas

y exhortd ala CAR de Cundinamarca a adelantar, en

el menor tiempo posible, la gestién correspondiente.
De este modo, la reserva sobrevivid su primera década

sin contar con un instrumento juridico propio.

Fase II. Adopcién y despliegue de los instru-
mentos propios de gestién ambiental (2011-2014)
Durante este periodo, la CAR de Cundinamarca
otorgé vida juridica a la reserva mediante su decla-
racion oficial y la adopcién de un PMA. Los actos
centrales fueron:

1. Acuerdo 11 del 19 de julio de 2011, por medio del cual
se declara la Reserva Forestal Regional Productora
del Norte de Bogotd Thomas van der Hammen,
se adoptan determinantes ambientales para su
manejo y se dictan otras disposiciones.

2. Acuerdo 21 del 23 de septiembre de 2014, por medio
del cual se adopta el Plan de Manejo Ambiental de
la Reserva Forestal Regional Productora del Norte
de Bogota Thomas van der Hammen.

Estos instrumentos buscaban no solo proteger el area
frente a potenciales desarrollos urbanos, sino también
iniciar los procesos de rehabilitacion ecoldgica. Sin
embargo, la implementacion fue limitada debido ala
priorizacién del distrito en la adquisicién de predios
y al surgimiento de multiples procesos judiciales

de reparacion directa, nulidad y acciones populares.
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Fase IIL. Propuesta de Bosque Urbano Extensi-
vo (2014-2015)
Durante la alcaldia de Gustavo Petro se formuld un
ambicioso proyecto para convertir la reserva en el
“bosque urbano mas grande de Colombia”. Este plan
contemplaba la adquisicién de terrenos mediante
declaratoria de utilidad publica, con el propésito
de consolidar areas estratégicas de conservacion.
La iniciativa buscd materializarse a través de la
Resolucién 835 de 2015 de la SDA,; sin embargo, no

prospero debido al cambio de administracién distrital.

Fase IV. “Urbanismo ecoldgico” o expansién ur-
bana (2016-2019)
Durante la segunda alcaldia de Enrique Pefialosa se
introdujo la nocién de “urbanismo ecolégico”, que
proponia integrar el desarrollo urbano con principios

de sostenibilidad ambiental. La estrategia incluia la

CAR mediante la Resolucion 2513 de 2016, su condicién
de POT sectorizado implicé la incorporacién de 34
planes parciales regidos por el Decreto Distrital 190
de 2004 (actualmente derogado).

En la cartografia del Decreto 088 de 2017, la reserva
destaca por su ausencia: no aparece ningiin mar-
cador o leyenda que identifique su presencia. Del
mismo modo, los anexos y mapas del plan omiten
las menciones a la “reserva’ o al nombre “Thomas
van der Hammen”, reemplazandolos por la expresion

“conectividad ecoldgica”. El documento propone un
esquema de conexién ecoldgica entre los Cerros
Orientales y el rio Bogot4, pero sin resaltar el papel
especifico de la reserva.

A modo de ejemplo, en las Figuras 1y 2 puede ob-
servarse la ausencia de marcaciones o poligonos que
den cuenta de su existencia dentro del ordenamiento

del norte de Bogota.

expansion de proyectos urbanisticos en el drea de la Figura 1. - Delimitacion de los componentes que integran la

estructura ecologica principal del Plan de Ovdenamiento Zonal del
Norte Lagos de Torca

reserva, bajo el argumento de proponer una urbanizacién

controlada y ambientalmente responsable, ademas de
generar espacio publico sin inversién estatal directa.

Esta fase comenzd con la Resolucién 2228 de 2016.
mediante la cual se derogé la declaratoria de utilidad
publica establecida por la Resolucién 835 de 2015.
Diversos expertos y organizaciones denunciaron que
las medidas propuestas por el gobierno de Pefialosa
podrian fragmentar el paisaje y desnaturalizar la
razon de ser de la reserva. En 2018 una decisién del
Tribunal Administrativo de Cundinamarca avald
el proyecto de la alcaldia de Pefialosa, aunque bajo
ciertas condiciones de restauracién ecoldgica de las
areas urbanizadas. Sin embargo, tras la oposicion
de la CAR y de organizaciones sociales, el Tribunal
reconsiderd su decisién.

En esta misma etapa se expidié el Decreto 088 de
2017, “Por medio del cual se establecen las normas
para el ambito de aplicacién del Plan de Ordenamiento
Zonal del Norte - Ciudad Lagos de Torca”. Este decreto
es un caso atipico en la historia del ordenamiento

territorial de Bogota: aunque fue concertado con la
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Figura 2. - Plano indicativo de conectividad ecoldgica concebido
dentro del Plan de Ordenamiento Zonal del Norte Lagos de Torca

Fuente: SDP, 2024.

Aunque el Plan de Ordenamiento Zonal del Norte de
Bogot4, Lagos de Torca, continda vigente, el proyecto
de fragmentar o modificar la estrategia de ocupacién
del suelo en la zona norte de la ciudad, propuesto du-
rante la segunda administracién de Enrique Pefialosa,

no trascendié su periodo de gobierno.

Fase V. Recomposicion del estatus de la reserva y
revisién de los resultados de la gestién ambiental
(2020-2025)

Esta fase se enmarca en la gestion ambiental bajo el
contexto de la Regién Metropolitana Bogota-Cundina-
marca, conforme al POT de la alcaldia de Claudia Lépez
ylaLey 2199 de 2022 (Vargas, Cristiano y Borja, 2023).

Se evidencia un esfuerzo por conciliar las visio-
nes desarrollistas sobre el area rural del norte de
Bogota —incluida la reserva— con los objetivos de
conservacion establecidos en el PMA de 2014. Sin

embargo, persisten, en gran medida, los instrumentos

urbanisticos formulados durante la segunda alcaldia
de Enrique Pefialosa.

El articulo 597 del Decreto Distrital 555 de 2021
estableci6 un régimen de transicion que mantiene
vigentes las disposiciones del Decreto 088 de 2017.
No obstante, dicho decreto también otorgd mayor
relevancia a los instrumentos relacionados con la
reserva y reafirmé su caracter como area de conser-
vacion in situ, tal como se expresa en el articulo 50:

Reserva Forestal Regional Productora del Norte

de Bogota DC,, “Thomas van der Hammen”. En

lajurisdiccion del Distrito Capital se localiza la

Reserva Forestal Regional Productora del Norte

de Bogota DC,, “Thomas van der Hammen”,
como area de conservacion 7 situ, conforme

a lo establecido en el articulo 2.2.1.1.179 del De-
creto Nacional 1076 de 2015 y las Resoluciones

475y 621 de 2000 o la norma que los adicionen,
modifiquen o sustituyan.

Paragrafo. El régimen de usos se define en el Plan

de Manejo Ambiental adoptado por el Acuerdo

21 de 2014 de la Corporacién Auténoma Regio-
nal de Cundinamarca (CAR) o la norma que lo

modifique, adicione o sustituya.

Una de las innovaciones del Decreto Distrital 555
de 2021 para abordar las tensiones entre la presiéon
urbanizadora y la restauracion forestal del suelo
rural se encuentra en los articulos 325y 326, donde
se introduce la figura de transferencia de certificados
de derechos de construccion. A continuacidn, se citan
las disposiciones mas relevantes:

Articulo 325. Aplicacion de los derechos de
construccién y desarrollo para terrenos
localizados en el suelo de proteccién. Se imple-
mentara la transferencia de certificados derechos
de construcciéon como mecanismo alternativo
para la adquisicion de los terrenos localizados
la estructura ecoldgica principal localizada
en el suelo de proteccién, que a su vez cumple
finalidades de distribucion equitativa de cargas

y beneficios al asignar indices de construccién
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a los terrenos sometidos a restricciones de edi-
ficabilidad o de uso o destinados al uso publico,
que seran comprados por los propietarios de
terrenos en suelo urbano con tratamiento de
desarrollo, renovacion o consolidaciéon que
quieran acceder a edificabilidades adicionales
o utilizar esta alternativa de cumplimiento de
las obligaciones urbanisticas.

Articulo 326. Zonas generadorasy receptoras de
derechos de construcciéon de suelo de proteccion.
Son zonas generadoras y receptoras de dere-
chos de construccion en suelo de proteccion:
Zonas generadoras. Se priorizan como zonas
generadoras las (i) dreas complementarias parala
conservaciéon: Parques Contemplativos de la Red
Estructurante y Parques de Borde y la Subzona de
importancia ambiental de los POMCA y (ii) las
Areas de conservacién iz situ: Reserva Forestal
Regional productora del Norte de Bogota Tho-
mas Van der Hammen, que se identifican en el
Mapa n° CG-3.2 “Estructura Ecoldgica Principal”.

De acuerdo con el articulo 522 del Decreto 555 de
2021 esta figura tiene como objetivo:

Operar como un mecanismo alternativo para
la adquisicion de terrenos localizados en la
estructura ecoldgica principal en suelo rural
priorizados para ser destinados al uso publico
e incentivar procesos de restauracion; y servir
como mecanismo de compensacion a inmuebles
sometidos al tratamiento de conservacion, siempre
y cuando estén acompafiados de actividades de
restauracion y conservacion.

En teoria, el POT vigente ofrece una férmula para
armonizar el desarrollo urbano y la restauraciéon
ambiental mediante la asignacion de indices de cons-
truccién a predios ubicados en areas de la estructura
ecoldgica principal. Sin embargo, esta herramienta
se limita al &mbito urbano del Distrito Capital y, tras
cuatro afios de vigencia, no se ha adquirido ningin
predio por medio de este mecanismo ni por otros

hasta diciembre de 2024 (SDA, 2024).
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En sintesis, durante las tres fases mas recientes ha
estado vigente el PMA, instrumento central que esta-
blece las rutas y objetivos de conservacién. No obstante,
alolargo de la trayectoria gubernamental expuesta,
se evidencia c6mo otros marcos normativos y de pla-
neacion han desplazado o interrumpido su ejecucion.

Por ello, para comprender con precision la orientacién
predominante en la gestién urbana y ambiental de
este borde urbano-ambiental, resulta fundamental
evaluar los resultados alcanzados por el PMA durante

su primer periodo de implementacion.

Metodologia

Este estudio se inscribe en un enfoque cualitativo,
orientado a explorar las dindmicas de la gestién
ambiental y urbana en la Reserva Forestal Regional
Productora del Norte de Bogota Thomas van der
Hammen. Este enfoque resulta particularmente
pertinente, ya que permite analizar las tensiones
entre las politicas publicas, los intereses de expan-
sién urbana y los objetivos ecoldgicos en una zona
estratégica para la sostenibilidad de la ciudad.

El andlisis se centra en identificar las decisiones
institucionales mas relevantes que han marcado la
evolucion de este ecosistema y en evaluar el impacto
de los instrumentos de gestién sobre la fragmenta-
cién ecoldgica.

La metodologia se estructura en tres etapas com-
plementarias: analisis documental, analisis espacial
y sistematizacién de informacién primaria obtenida
mediante solicitudes de acceso a la informacién publica.

En la primera etapa, de anélisis documental, se
realiz6 una revisién exhaustiva de politicas publi-
cas, decisiones judiciales y actos administrativos
expedidos entre 1998 y 2024. La construccién de una
linea de tiempo, presentada en el apartado anterior,
permitié organizar los hitos clave que configuran la
trayectoria normativa y administrativa de la Reserva
y del norte de Bogota.

La segunda etapa, de andlisis espacial, se bas6 en

fuentes secundarias provenientes de investigaciones
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recientes que han cartografiado la fragmentacién
ecologica en este sector de la Sabana de Bogota. Estos
estudios emplean herramientas de Sistemas de Infor-
macién Geogréfica (SIG) para identificar las 4reas con
mayor presion urbanistica y evaluar la efectividad de las
intervenciones de restauracion propuestas en el PMA.
La tercera etapa consistié en la recopilacién y
sistematizacién de informacién primaria mediante
respuestas a solicitudes dirigidas a tres entidades
clave: la CAR, la SDA y la SDP. Las preguntas se
orientaron a evaluar el grado de cumplimiento de
las metas del PMA y a identificar los principales
obstaculos y desafios para su implementacion, a

partir de un analisis de influencia y dependencia

entre las categorias estratégicas del plan.

Como se indic6 anteriormente, aunque se consul-
taron visores institucionales —entre ellos: (i) el visor
geogréfico ambiental de la SDA, (ii) la cartografia del
territorio CAR, y (iii) el Sinupot de la SDP— no se
realizaron levantamientos de campo para identificar
directamente la fragmentacién ecoldgica dentro y
alrededor de la reserva. En su lugar, se utilizaron
fuentes secundarias provenientes de investigaciones
actualizadas sobre el tema. Un estudio particularmente
relevante es el de Salas et al. (2019), el cual demuestra
los efectos de la impermeabilizacion del suelo en las
dreas adyacentes a la reserva (Figura 3), un fenémeno

que contribuye a su degradacién y sobre el cual, hasta

la fecha, no se han adoptado medidas correctivas.

Figura 3.- Area urbanizada alvededor de ln Reserva, localida-
des de Suba y Usaquén, extraida a partiv del IBI

Fuente: Salas et al., 2019.

Ahora bien, en términos metodolégicos, un concepto
fundamental para el analisis es el de flagmentacion
ecologica, entendida como el proceso mediante el cual
se pierde la conectividad entre los componentes de la
estructura ecoldgica regional y la reserva (Salas et al,
2019). Este proceso no solo implica la reduccién del
espacio natural disponible, sino también la creacién de
barreras fisicas y funcionales que obstaculizan el flujo
de especies, la regeneracion natural de los ecosistemas
y la eficacia de las politicas de conservacién (Vargas,
2017). La fragmentacién territorial y ecoldgica constituye,
por tanto, un factor clave que define las dindmicas de
preservacién del area, ya que la intensificacion del
uso del suelo en las zonas colindantes incrementa el
riesgo de pérdida de biodiversidad y la degradacion
de los servicios ecosistémicos (Forman, 1995).

Cuanto menor sea la atencidn prestada a la gestién
sustancial de un drea ambiental delimitada, especialmente
cuando colinda con procesos de expansién urbana, mayor
serd el riesgo de fragmentacién de dicha area. Este fue el
caso de los Cerros Orientales, particularmente respecto
del problema de la franja de adecuacién. Debido a la
débil gestion administrativa desde la declaracién de la
Reserva Forestal Protectora en 1976, cientos de hectareas
fueron urbanizadas, y las autoridades no tuvieron otra
opcidn que reconocer estas construcciones y reducir la
extension de dicha area protegida.

Considerando este antecedente y partiendo de
la premisa metodolédgica de que a menor eficacia
en la gestién ambiental mayor es el riesgo de frag-
mentacién de un area de interés ecoldgico, esta
investigacion se orient6 a identificar con precisién
los indicadores de gestién que permitan evaluar los
hitos en la implementacién de politicas ambientales
y urbanisticas en la reserva.

Como se menciond, la unidad de estudio que se
selecciond para centrar el analisis corresponde al
conjunto de metas previstas en el PMA de 2014, cuya
vigencia inicial era de diez afios. Aunque su principal
responsable es la CAR, varias de sus metas dependen

de una gestién articulada con entidades del Distrito

183



L REVISTA ANALISIS GEOGRAFICOS

Capital. El nucleo del corpus de andlisis proviene del

ejercicio de recoleccion de informacién primaria, el

cual se detalla a continuacion:

Secretaria Distrital de Ambiente

1. Respuesta al radicado 2024ER241112 - “Acceso a la
Informacién Publica / Derecho fundamental de peti-
cién: estado y progreso del proceso de implementacién

del Plan de Manejo Ambiental de la Reserva Forestal

Thomas Van der Hammen - Acuerdo 21 de 2014”.

2. Informes de gestién 2020-2023.

3. Resolucién 3922 de 2022 “Por la cual se adicionan
Areas de Importancia Estratégica para la conser-

vacion de recursos hidricos en el Distrito Capital

y se adoptan otras determinaciones”.

Secretaria Distrital de Planeacién

1. Respuesta a traslado derecho de peticion - radicado
1-2024-65291 ¥ 1-:2024-65526. Estado y progreso del pro-

ceso de implementacién del Plan de Manejo Ambiental

de la Reserva Forestal Thomas Van der Hammen.

Corporacioén Auténoma Regional de Cundinamarca

1. Respuestaal radicado 20241117394: Acceso a la
Informacién Publica / Derecho fundamental

de peticién: estado y progreso del proceso de
implementacion del Plan de Manejo Ambiental

de la Reserva Forestal Thomas Van der Hammen

- Acuerdo 21 de 2014.

2. Plan de Uso Publico de la Reservar Forestal Re-

gional Productora del Norte de Bogota Thomas

van der Hammen.

Una vez organizados y sistematizados los docu-
mentos, las respuestas se clasificaron en dos grupos

segun la pregunta de investigacion de este articulo.

Figura 3 - Escenario posible de Reserva Forestal Thomas van
der Hammen segiin el PMA

Recuperacién de zonas

— @

S 'z deterioradas.
e E) Metas alcanzadas. = Adquisicién predial y
3 -‘E = % espacio publico.

[ s

g Modificaciones, © g Reconversion de
& & 5 . . I actividades productivas.
&g sustraccionesy licencias g Gestion fiscal.

4 g Obstaculos en la

o0 <

implementacién.

Fuente: CAR de Cundinamarca, 2014.
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Con estas herramientas metodoldgicas, junto con la
recopilacion bibliografica desarrollada en el siguiente
acapite, se presentan los resultados, las discusiones
vy las reflexiones criticas sobre el devenir del orde-
namiento ambiental del territorio en la Sabana de
Bogota, en relacién con los hallazgos identificados

durante el proceso de investigacion.

Resultados y discusién
Es preciso resaltar que, durante el periodo de vigencia
del PMA, se identific6 un crecimiento en las investiga-
ciones sobre la reserva. Los estudios relacionados con
los campos de la ingenieria, la biologia y la ecologia
coinciden en reafirmar la relevancia de la reserva
dentro de la estructura ecoldgica regional. A modo de
ejemplo, Salas et al. concluyeron en su investigacion que
la importancia de la reserva es clara, por lo que
debe ser protegida; al urbanizarse, Bogota perderia
un pulmon verde y la cuenca del rio Bogot, al
noroccidente, recibiria una mayor carga de aguas
urbanas, lo que afectaria ambientalmente a la
ciudad y alos municipios de la Sabana. (2019, p. 40)
Por otra parte, respecto de los efectos urbanisti-
cos sobre la reserva, Casas-Matiz y Cabezas en su
estudio sobre la conectividad al interior de esta,
plantearon que:
las actuales condiciones de la Reserva Thomas
van der Hammen, vienen debilitando las
acciones en pro de la conectividad integral
necesarias en el sector norte de la ciudad. Estas
condiciones ocasionadas por los modos de
consumo del suelo, especialmente el uso de los
viveros, deben revertirse en acciones sistémicas
integrales que busquen un equilibrio posible
entre los distintos actores y propendan por
una meta comun que esté soportada por el
beneficio ambiental competitivo. (2017, p. 102)
En cuanto a las investigaciones sociales y de
planeacién del territorio, los estudios de Pinilla
y Puertas enfatizaron el problema de la falta de

articulacién entre las autoridades encargadas de



ORDENAMIENTO URBANO-AMBIENTAL EN EL NORTE DE BOGOTA: TENSIONES Y RESULTADOS DE LA GESTION DE LA RESERVA THOMAS VAN DER HAMMEN (2014-2024) J

gobernar la reserva (2022). A su vez, autores como
Lara y Navajas (2022) sostienen que existen todos
los dispositivos —considerando especialmente la
sentencia del rio Bogota— para asegurar la coor-
dinacién y la coherencia discursiva entre actores.
Sin embargo, advierten que el complejo proceso de
actualizacion del POT del Distrito Capital y el rezago
en la restauraciéon de los cuerpos hidricos han obs-
taculizado la implementacién integral del POMCA
del rio Bogot4, el cual tendria efectos positivos en
el area rural del norte de la ciudad.

Ninguna de estas investigaciones analizé la coherencia
interna ni los avances del PMA, el cual, si bien puede

—y deberia— articularse con otros instrumentos,

constituye en si mismo una herramienta auténo-
ma para la gestién de los objetivos de conservacién
(MinAmbiente, 2025). Entre los dispositivos méas
relevantes del PMA se encontraba una vision de la
reserva para el 2024, que proyectaba un escenario
de rehabilitacién del ecosistema (Figura 5).

Este escenario se basa en la zonificacién ambiental
adoptada por el plan de manejo y aspira a recuperar
las zonas de restauracién, que comprenden un area
de 553 hectdreas. Sin embargo, hacia 2024, el mapa
de la zonificacién definido en 2014 se mantiene
practicamente igual (véase Figura 6); los diez afios
previstos para rehabilitar el paisaje de esas 553 hec-

tareas se desaprovecharon.

Figura 5. - Escenario posible de Reserva Fovestal Thomas van der Hammen segiin el PMA

Fuente: CAR de Cundinamarca, 2014.

Figura 6. - Zonificacion de la Reserva Forestal Thomas van der Hammen en 2014

Fuente: CAR de Cundinamarca, 2014.

185



L REVISTA ANALISIS GEOGRAFICOS

Para entender por qué no fue posible alcanzar el
escenario previsto para 2024 en el PMA, es necesario
revisar los dispositivos establecidos en el propio plan.
Conviene recordar que el PMA fue adoptado mediante
el Acuerdo 21 de 2014 de la CAR, compuesto por 29
articulos. Con el fin de concentrar el analisis de la
gestion, y con base en las respuestas institucionales
y la sistematizacién de informacién secundaria, se
seleccionaron diez ejes conceptuales que representan
los puntos criticos de la gestién ambiental:(i) actua-
lizacién del plan; (ii) sustracciones; (iii) licencias;
(iv) articulacién interinstitucional; (v) hectéreas

recuperadas; (vi) sistema hidrico; (vii) adquisicién de

escala de 0 a 3— (Tabla 1), fundamentado tanto en
la evidencia observada en los documentos oficiales
como en criterios de incidencia normativa (por
ejemplo, la obligatoriedad de ciertas acciones en el
Acuerdo 21 de 2014) y de incidencia operativa (como
la capacidad de una accién para habilitar o limitar
otras dentro del plan). Finalmente, dichos puntajes
se sistematizaron y procesaron en el software Mic-
Magc, lo que permitid representar graficamente las
interacciones y distinguir las variables con mayor
incidencia en el cumplimiento del PMA de aquellas

con mayor nivel de dependencia.

Tabla 1 - Delimiracion de los componentes que integran la
estructura ecologica principal del Plan de Ovdenamiento Zonal del
Norte Lagos de Torca

predial o inversién publica en predios privados; (viii)

adecuacién de usos agropecuarios; (ix) acciones de

sustitucién; y (x) acceso y participacién ciudadana.

Una vez identificadas estas variables —y conside-
rando el propdsito de comprender por qué la visiéon
prevista para 2024 no se concreté—, se realiz6 una
valoracion de la influencia directa entre ellas para
determinar cudles debieron tener mayor incidencia
en la gestién ambiental (Polanco y Rodriguez, 2021).
Para ello se utilizd el software Mic-Mac, que permitio
establecer las relaciones entre variables. Los resul-
tados mostraron que las actividades de sustituciéon
agropecuaria constituyen un elemento de entrada
con influencia significativa sobre toda la gestién,
mientras que, en términos de variables reguladoras,
destacan el acceso y la participacién ciudadana, la
adecuacion de los usos agropecuarios y el indice de
hectareas recuperadas o rehabilitadas.

El procedimiento seguido para determinar las re-
laciones entre variables se desarrollé en tres etapas.
En primer lugar, a partir de la revisién documental
y de las respuestas institucionales recopiladas, se
construyd una matriz inicial de interacciones que
organizd los diez ejes criticos del PMA. Esta matriz
permitié estructurar la informacién empirica y nor-
mativa en torno a cémo cada variable influye en las
demas. En segundo lugar, para cada par de variables

se asignd un puntaje de influencia directa —en una
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5 afectado directamente la conservacion de la reserva,

Continuando con la descripcién de la sistemati-
zacion de variables, se destaca que, para asegurar el
cumplimiento del PMA, las acciones que tienen —o
que debieron priorizarse— son la sustitucién agro-
pecuaria, la adecuacion de los usos agropecuarios y
la gestidn de hectareas recuperadas, dado que estas
variables impactan o influyen fuertemente en todas
las demas, como se evidencia en la Figura 7. Ademas,
la participacién ciudadana dentro del esquema del
PMA ocupa un lugar central en diversas dimensiones.

Con este fundamento, los documentos recopilados

generando impactos en su conectividad ecoldgica. Si
bien la CAR menciona la existencia de mecanismos de
compensacioén ambiental, el hecho de que contintien
los procesos de sustraccion sin una compensacion
tangible en términos de restauracion ecoldgica genera
dudas sobre la confiabilidad de su gestién.

Dicha sustraccién, ademas, se relaciona con disposiciones
previas. La extension de las avenidas Boyac4, Ciudad
de Cali, El Polo, Los Arrayanes y El Jardin implica una
intervencién en la reserva que requeriria continuar con
los procesos de sustraccién (Figura 8). Esta posibilidad

sigue vigente en el articulo 43 del Decreto 088 de 2017:

187



L REVISTA ANALISIS GEOGRAFICOS

Articulo 43. Ejecucion dela malla vial arterial.

Laejecucion de las obras de la malla vial arterial
de Ciudad Lagos de Torca, se realizard de manera
gradual, teniendo en cuenta su articulaciéon
con la ocupacién urbana, en los términos del
articulo 169 “Implementacién de las obras de
Carga General” del presente decreto.

Para la construccién de los tramos de las vias que
se encuentran por fuera del &mbito de Ciudad
Lagos de Torca, y que parcialmente atraviesen
la reserva Thomas Van Der Hammen y que
hacen parte de la Unidad de Planeamiento
Rural - UPR Zona Norte adoptada mediante
Decreto Distrital 435 de 2015, debera adelantarse
el proceso de sustraccién de reserva forestal
ante la Corporacion Auténoma Regional de
Cundinamarca, segin lo establecido en el
articulo 210 del Decreto - Ley 2811 de 1974 y el
articulo 21 del Acuerdo 21 de 2014 de la CAR.
Paragrafo: la construccién de toda la malla
vial arterial debera garantizar la conectividad
hidraulica de los cuerpos de agua a través de

tuberias, box culvert o pasos elevados.

Desde otra perspectiva, uno de los problemas mas

destacados en la respuesta de la CAR es la dificultad
para adecuar los usos agropecuarios preexistentes.
A pesar de que el PMA establecié un plazo de dos
afios —vencido en 2016— para su reconversion
hacia practicas sostenibles, la CAR reconoce que
este mandato no se ha cumplido completamente,
principalmente porque “las actividades agropecua-
rias son realizadas por arrendatarios y no por los
propietarios de los predios”.

Por su parte, en la respuesta de la SDA, uno de los
aspectos mas relevantes es la implementacién de
estrategias de conservacién. Hasta la fecha, la entidad
ha suscrito inicamente once acuerdos de conserva-
cién, que cubren 92,95 hectareas, lo que representa
apenas una fraccién del total de la reserva (1395
hectareas), es decir, menos del 7 % del 4rea protegida.
Este resultado refleja una gestion limitada en materia
de restauracion ecoldgica, dado que la mayor parte
del territorio atn carece de intervencion efectiva
y permanece expuesta a procesos de degradaciéon
y presiones urbanisticas. La SDA destaca que, a
través de estos acuerdos, se han realizado esfuerzos
significativos de restauracion, como la plantacién

de 33.386 individuos vegetales, la construccién de

Figura 8. - Fragmentacion vial de la Reserva e infraestructura dotacional

Fuente: mapa temdtico de la Reserva Fovestal Thomas van der Hammen - Visor ArcGIS, 2025.
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viveros y la ejecucion de jornadas de monitoreo en
biodiversidad. No obstante, el impacto real de estas
acciones sigue siendo marginal si se considera la
escala del problema y la falta de intervencién en la
mayor parte del territorio del ecosistema.

Otro punto critico es la falta de avances en la
adquisicion de predios. Aunque el PMA contempla
la compra de terrenos estratégicos para garantizar
la conectividad ecoldgica y la proteccion del area, la
SDA reconoce que no se ha adquirido ningtn predio
en el marco de este proceso. La imposibilidad de
adquirir terrenos impide que la reserva avance hacia
un modelo de gestion mas efectivo y deja en manos
de propietarios privados la decision de participar
0 no en los programas de conservacion. Si bien la
SDA menciona la implementacion de programas de
educacién ambiental y la articulacién con colegios y
empresas privadas, estos esfuerzos no han sido sufi-
cientes para consolidar un esquema de gobernanza
ambiental sélido que garantice la consecucion de los
objetivos estratégicos del PMA.

Asimismo, al revisar la matriz de implementacién
del PMA remitida por la CAR, se evidencia que, en
términos generales, incorpora multiples enfoques
que abarcan la restauracion ecoldgica, el monitoreo
de biodiversidad, la regulacién del uso del suelo y la
implementacién de incentivos ambientales como los
pagos por servicios ecosistémicos. Aunque existen
fortalezas —como los acuerdos de conservacion, la
construccién de viveros y el monitoreo de biodiversi-
dad— persisten debilidades que pueden comprometer
la efectividad del PMA en el largo plazo.

En primer lugar, no siempre se presentan indica-
dores claros de éxito ni mecanismos especificos para
evaluar el impacto de las medidas adoptadas. Esto
genera incertidumbre respecto de como se medira
el progreso y cudles seran los criterios para determi-
nar silas estrategias funcionan o requieren ajustes.
Se ejecutan recursos publicos sin una vinculacién
explicita a indicadores precisos, como hectareas

o metros cuadrados recuperados. La ausencia de

indicadores cuantificables dificulta la rendicién de

cuentas y la mejora continua del plan, lo que podria

traducirse en acciones que, aunque bien intenciona-
das, carezcan de resultados concretos para prevenir

la fragmentacién ecoldgica.

Otra debilidad importante es la falta de un enfoque
contundente para abordar las amenazas externas
que afectan la reserva, especialmente la expansiéon
urbanistica. Aunque la matriz menciona acciones de
vigilancia y control, estas no parecen estar suficiente-
mente desarrolladas ni articuladas con estrategias de
ordenamiento territorial que garanticen la proteccion
efectiva frente a desarrollos urbanos no sostenibles.
En consecuencia, el PMA carece todavia de una
integracion efectiva entre conservacion ecoldgica y
planificacion territorial, lo que debilita su capacidad
para enfrentar las dindmicas de ocupacion del suelo
que amenazan la integridad de este ecosistema.

De lo anterior se desprende la importancia de la
articulacién interinstitucional: las acciones puntua-
les corren el riesgo de aislarse, volverse ineficaces o
incluso contradictorias entre si. Es indispensable
fortalecer los mecanismos de coordinacién y priorizar
la adopcién de medidas preventivas con enfoque
sistémico, que reconozcan la reserva no como un
espacio aislado, sino como parte de una red ecolégica
funcional en el contexto urbano-regional de Bogota.

Por tultimo, se observa una limitada participacién
de las comunidades locales en la implementacién del
PMA. Aunque se mencionan actividades de educacion
ambiental, no existe una estructura clara de gobernanza
que permita a la ciudadania incidir directamente en
la toma de decisiones sobre la gestién ambiental. La
falta de un mecanismo participativo sélido puede
derivar en conflictos entre comunidades e institucio-
nes responsables del manejo ambiental, lo que podria
generar resistencia a ciertas acciones o una falta de
apropiacién social de los procesos de conservacion.
No obstante, esta baja participacién ciudadana puede
explicarse, en parte, por la existencia de multiples

litigios. Segun el inventario de la Corporacién Ius
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Ambiente, hasta la fecha se han identificado diecisiete
litigios que podrian justificar parcialmente la inaccién
de autoridades y grupos ciudadanos.

En sintesis, ademas de los resultados expuestos,
otros hallazgos relevantes sobre la gestién del PMA
son los siguientes:

1. Falta de actualizacién y seguimiento del plan. La
ausencia de revisiones periddicas ha generado una
brecha entre los objetivos iniciales y las realidades
actuales. Sin indicadores claros de éxito, la evaluacién
del impacto resulta limitada, comprometiendo la
transparencia en la toma de decisiones.

2. Persistencia de los riesgos de sustraccion. La
reduccién de hectareas debido a proyectos de in-
fraestructura, como la prolongacién de la avenida
Boyac4, ha afectado negativamente la conectividad
ecolégica. Aunque se han planteado mecanismos
de compensacidn, su implementacién efectiva ha
sido insuficiente.

3. Falta de adquisicién de predios y generacion de
espacio publico. La compra de terrenos estratégi-
cos es clave para garantizar la consolidacién de la
Reserva. Sin embargo, no se ha adquirido ningun
predio, lo que deja la gestién ambiental en manos
de propietarios privados.

4. Implementacién parcial de estrategias de restau-
racion. A pesar de esfuerzos como la plantacién
de 33386 arboles y la firma de once acuerdos de
conservacion, estas acciones solo cubren el 7 % del
area total, lo que refleja una intervencion marginal.

5. Desarticulacion institucional. La falta de coor-
dinacién entre la CAR, la SDA y la Secretaria de
Planeacion ha permitido la coexistencia de politicas
contradictorias, que favorecen la fragmentacion y
el avance de la urbanizacién en el norte de Bogota.

6. Persistencia de actividades agropecuarias no reguladas.
La reconversion prevista para 2016 sigue inconclusa.
La presencia de arrendatarios no deberia ser un
obstaculo para el control ambiental; sin embargo,
las estrategias juridicas dilatorias han dificultado

el cumplimiento de los objetivos de conservacion.
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Los resultados del seguimiento al PMA de la reserva
evidencian una desconexion entre los objetivos estra-
tégicos de conservacion y la capacidad institucional
para alcanzarlos. La falta de un sistema riguroso
de indicadores —especialmente en términos de
hectéreas efectivamente recuperadas, adquiridas
y rehabilitadas— impide evaluar con precisién el
impacto real de las intervenciones. Aunque existen
reportes sobre acuerdos de conservacion y actividades
de restauracidn, estos representan apenas el 7 % del
area total de la Reserva, lo que sugiere un alcance
marginal. La ausencia de métricas cuantificables y
verificables refuerza unalogica de gestion declarativa,
en la cual los informes sustituyen la accion transfor-
madora y la rendicion de cuentas queda subordinada
a la discrecionalidad institucional.

Por otra parte, se vuelve imprescindible reformar o
reemplazar, en lo pertinente, dispositivos juridicos
como el Decreto 088 de 2017, que faculta la proyec-
cion de desarrollos urbanos en zonas aledafias a la
reserva sin integrar un enfoque ecolégico de amor-
tiguacion territorial. Existen disposiciones vigentes
que desconocen la existencia de esta estrategia de
conservacion in situ y su régimen especial, lo que
debilita los esfuerzos de restauracion. Se requiere,
por tanto, un marco administrativo actualizado
que permita una gestién ambiental y urbanistica
coherente e integral, que establezca con claridad
zonas de transicion y amortiguacion, y que articule
los instrumentos de planeacion distrital y regional
bajo el principio de no regresividad ambiental. Del
mismo modo, resulta urgente implementar un plan
de adquisicién predial que deje de depender exclu-
sivamente del interés voluntario de los propietarios
privados, incorporando figuras como la declaratoria
de utilidad publica o mecanismos de transferencia
de derechos de desarrollo que realmente se activen
y se monitoreen en su ejecucion. Se prevé que, con
la herramienta de transferencia de certificados de
derechos de construccion, esta tarea empiece a des-

bloquearse y a mostrar resultados a partir de 202s.
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Por otro lado, 1a adecuacién de los usos agropecuarios
sigue siendo una deuda estructural del PMA. A pesar
de contar con un cronograma de reconversion que
debia cumplirse en 2016, las actividades agricolas y
pecuarias no sostenibles persisten, lo que refleja tanto
la ineficacia de los instrumentos existentes como la
falta de voluntad para intervenir predios ocupados
por arrendatarios. Esta situacion no solo reproduce
un uso inadecuado del suelo de proteccidn, sino que
también perpettia un vacio juridico que impide avanzar
en el cumplimiento de los objetivos de conservacion.
Las autoridades deben superar el argumento de la
titularidad formal como obstaculo para la gestién
ambiental y desarrollar estrategias diferenciadas
para propietarios, poseedores y arrendatarios que
incluyan incentivos, regulacién y mecanismos de
vigilancia. De lo contrario, el PMA continuaré siendo
un instrumento meramente programatico, desco-
nectado de las condiciones reales del territorio y de

las dindmicas sociales que lo configuran.

Conclusiones

Alolargo del articulo se ha presentado un panorama

histérico sobre la conformacion y gestién de la reserva,
destacando sus avances y desafios en materia de

conservacion y restauracion ecosistémica. A pesar

de su reconocimiento como un espacio clave para

la conectividad ecoldgica en la sabana de Bogot4, la

gestién ambiental enfrenta limitaciones estructu-
rales que restringen su efectividad en términos de

restauracion y preservacion ecoldgica.

Los resultados obtenidos evidencian que la baja
cobertura de los acuerdos de conservacion, la adqui-
sicién predial y la gobernanza territorial responden
a una combinacién de factores, entre ellos la falta
de incentivos adecuados, la fragmentacion territo-
rial y la presion inmobiliaria en la regién. Entre los
elementos que emergieron de este primer estudio
se destacan los siguientes:

1. Gestion reactiva en lugar de proactiva. La ad-

ministracién ambiental ha estado marcada por

respuestas tardias frente a presiones urbanisticas
aceleradas, lo que reduce el tiempo disponible para
implementar acciones eficaces.

2. Prevalencia de las decisiones urbanisticas sobre los
objetivos de conservacion. La falta de adquisicién de
prediosy la permisividad frente a las sustracciones
evidencian que este ecosistema continta siendo
percibido como un espacio negociable dentro de
la planificacion territorial.

3. Ineficacia y ausencia de un modelo de gobernanza
creible. La desarticulacién interinstitucional ha
generado una gestion fragmentada que impide

consolidar la Reserva como un ecosistema funcional.

4. Déficit de mecanismos de financiamiento y obstaculos

para la inversion publica. La ausencia de un modelo
financiero sostenible hace que la restauracién y re-
habilitacion de los suelos dependan exclusivamente
de recursos gubernamentales marginales; ademas, la
persistencia de litigios juridicos justifica la suspension
de acciones urgentes y prioritarias.

A partir de la sistematizacion histdrica y del anali-
sis de las respuestas recientes obtenidas durante la
investigacion, se evidencia la necesidad de repensar
la forma en que se mide la implementacién del PMA.
Las respuestas institucionales muestran una clara
desarticulacién y la ausencia de indicadores precisos
para evaluar su cumplimiento. La falta de criterios
homogéneos y de mecanismos de seguimiento
efectivos impide medir con claridad los avances
en conservacion, restauracion y gestion territorial.
Esto pone de relieve la urgencia de establecer un
sistema de monitoreo més robusto, con métricas
estandarizadas y herramientas que posibiliten una
evaluacién integral de los impactos y resultados,
garantizando una toma de decisiones informada
y coordinada entre las instituciones involucradas.

Uno de los principales retos identificados consiste
en fortalecer la articulacién territorial de la reserva
con otras areas protegidas de la estructura ecoldgica
regional. La conservacion no puede limitarse a peque-

fias areas aisladas; debe inscribirse en un enfoque de
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planificacion territorial mas amplio que asegure la
conectividad ecoldgica y la resiliencia del ecosistema
frente a las presiones urbanisticas y de infraestructura.
Por ello, resulta necesario condicionar instrumentos
urbanos como el Decreto 088 de 2017 para operaciona-
lizar medidas que garanticen la conexién efectiva de
la reserva con los elementos que la justifican: (i) los
Cerros Orientales y (ii) el rio Bogotd. Aunque pueda
parecer evidente, ello implica restringir cualquier
medida que autorice futuras sustracciones.
Finalmente, una estrategia clave para mejorar la
gestion ambiental consiste en la creacion de zonas de
transicién que mitiguen el impacto de las actividades
urbanas y agropecuarias sobre los ecosistemas pro-
tegidos. Estas areas pueden funcionar como espacios
de amortiguacién que faciliten la integracién de la
reserva con su entorno y contribuyan a reducir la

fragmentacién del paisaje.
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