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Resumen

Estrategias de ordenamiento y desarrollo territorial para disminuir la brecha
urbano-rural en la subregion del Magdalena Caldense

La problemética del desequilibrio territorial se explica de manera general desde la medicion
de indicadores de pobreza y desigualdad a nivel nacional: la pobreza y la pobreza extrema
en zonas rurales, 46,1 % y 22,1 % respectivamente, sobrepasan considerablemente los
niveles existentes para el contexto urbano, correspondientes al 30,3 % y 7 % (FIP, 2018).
Por su parte, para los municipios del area de estudio (Norcasia, Victoria, Samana y La
Dorada) los porcentajes en promedio en indicadores de necesidades basicas insatisfechas
son del 20,87 % en zonas rurales y 9,59 % en la cabecera urbana (DANE, 2018). Con
base en estos indicadores, los desequilibrios territoriales con desencadenamiento de la
brecha urbana y rural son la problematica central de este TFM; de este modo, el objetivo
general es: plantear lineamientos para el ordenamiento y desarrollo territorial que permitan
disminuir la brecha urbana—rural y el desequilibrio territorial existente en la subregién del
Magdalena caldense. Uno de los grandes retos en el marco del desarrollo territorial y de
la ordenacion y planificacion territorial es lograr la cohesion territorial: en la medida en que
se acrecientan las brechas sociales rurales-urbanas disminuye la posibilidad de
integracion y conectividad regional, lo cual impide el desarrollo de los territorios. Por esto
se requiere un reenfoque, especialmente en la ruralidad, en el que se reconozca su
multifuncionalidad, su multisectorialidad y la necesidad de incorporar una vision
multiescalar para su gestion como oportunidad, no solo para cerrar las brechas

socioecondmicas en los territorios rurales, sino para la construccion de un pais en paz.
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Abstract

Territorial planning and development strategies to reduce the urban-rural gap in the
Magdalena Caldense subregidn

The problem of territorial imbalance is explained in a general way from the measurement
of poverty and inequality indicators at the national level: poverty and extreme poverty in
rural areas, 46.1% and 22.1% respectively, considerably exceed the existing levels for the
urban context, corresponding to 30.3% and 7% (FIP, 2018). On the other hand, for the
municipalities of the study area (Norcasia, Victoria, Samana and La Dorada) the average
percentages in indicators of unsatisfied basic needs are 20.87% in rural areas and 9.59%
in the urban capital (DANE, 2018). Based on these indicators, the territorial imbalances
triggering the urban and rural gap are the central problem of this TFM; In this way, the
general objective is: To identify the strategies for the ordering and rural territorial
development that allow reducing the urban-rural gap and the territorial imbalance in the
Magdalena Caldense subregion. One of the great challenges in the framework of territorial
development and territorial planning and management is to achieve territorial cohesion: to
the extent that rural-urban social gaps increase, the possibility of regional integration and
connectivity decreases, which prevents development of the territories. For this reason, a
refocus is required, especially in rural areas, in which its multifunctionality, its
multisectorality and the need to incorporate a multiscale vision for its management as an
opportunity are recognized, not only to close the socioeconomic gaps in rural territories, but

also to building a country in peace.

Keywords: rural development, regional imbalance, territorial cohesion, social gap, land use

planning
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Introduccion

La problematica del desequilibrio territorial en Colombia ha estado ligada,
principalmente, a la provision de bienes publicos y servicios sociales, asi como a
la promocion de la igualdad de oportunidades y de la competitividad sectorial con
base en la agricultura como principal fuente de ingresos (UPRA, 2016). Esta
problematica es una de las razones por la que se ha visto intensificada la brecha,
en general, entre la zona urbana y rural en el pais y, en particular, en la subregién
del Magdalena caldense conformada por los municipios de La Dorada, Victoria,

Norcasia y Samana.

Desde el Magdalena caldense y Norcasia, al ser mi lugar de origen, surge la
importancia y escogencia tanto del tema como del area de estudio para este trabajo
final de maestria. Las probleméaticas socioeconémicas que enfrenta esta poblacion
las vivi desde mi infancia y, debido a las desigualdades y la falta de oportunidades,
tuve que migrar y abandonar mi lugar de origen. Al igual que a otras personas de
la region, las brechas sociales y los desequilibrios territoriales me impidieron
acceder a estudios superiores y posteriormente ejercer como profesional alli. Por
esto, desde la Maestria en Ordenamiento Urbano Regional pretendo retribuir, a
partir de este TFM, parte de mi conocimiento como profesional a mi tierra, la que

me vio y me sigue viendo crecer a lo lejos.

La crisis del desequilibrio territorial se explica de manera general, desde la
medicion de indicadores de pobreza y desigualdad a nivel nacional: la pobrezay la
pobreza extrema en zonas rurales, 46,1 % y 22,1% respectivamente, sobrepasan

considerablemente los niveles existentes para el contexto urbano (30,3 % y 7%)
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(FIP, 2018). Para los municipios del area de estudio, los porcentajes en promedio
en indicadores de necesidades basicas insatisfechas son de 9,59 % para la
cabecera urbanay 20,87 % para el resto (DANE, 2018). Asi, se empieza a marcar
cada vez mas esta tendencia de diferencia entre indicadores de pobreza y
desigualdad, pues, no tener capital para desarrollar mejores practicas de
producciéon y mantener niveles educativos basicos, no tener acceso a las
necesidades basicas y, adicionalmente, la presencia de violencia extrema, tal como
se vivencio en la zona de estudio, junto con la limitada infraestructura vial para
transportar y comercializar productos y servicios. En ultimas, esta regién, al igual
gue muchas otras en el pais, se ven marginadas, lo que perpetla las problematicas

socioecondmicas ya existentes en los territorios.

No es una probleméatica nueva en Colombia ni en muchos paises del mundo aquella
referida a las condiciones desiguales de vida de las personas en las areas urbanas
y rurales, evidencia de esto es la deuda historica con el campo de la que han
resefiado, entre otros autores, Reyes (2016) y el DNP (2015). Quienes manifiestan,
de manera general, que hay atrasos considerables en materia social y econdémica,
perpetuados por el conflicto armado, lo cual conduce a la idea de que de no
implementarse de manera real los acuerdos firmados en La Habana entre el
Gobierno Nacional y las FARC-EP, la deuda y, por tanto, las brechas entre el
campo colombiano y las zonas urbanas se mantendrian e intensificarian. Las
brechas entre el medio urbano y rural son las condiciones que, segun los
lineamientos de la UPRA (2016), obedecen a una vision de desarrollo que reconoce
las sinergias entre el campo y la ciudad pero que desconoce el territorio en su
integralidad, ignorando la posibilidad de un desarrollo en los territorios rurales con
todas sus capacidades y recursos, que existen como opcion de vida para los

habitantes del campo y, a la vez, como herramienta para el cierre de estas brechas.

A partir de tales brechas empiezan a surgir los desequilibrios territoriales que,
segun Alfonso (2014), “se trasluce como una forma dominante de organizacion
territorial” (p. 5). Que da cuenta de la existencia de un poder que, mientras crece,
se retroalimenta de otros poderes, sin que existan de la misma o diferente

naturaleza, tal como ocurre con las grandes aglomeraciones, con la especializacion
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economica que pueden alcanzar, las ventajas en el transporte, la diversificacion en
la produccion y el consumo, esto hace que las ventajas por interacciones

economicas y espaciales se concentren y se perpetien los desequilibrios.

Asumiendo que las brechas urbano-rurales y los desequilibrios territoriales son un
problema de ordenamiento territorial, la UPRA (2016) elaboré una serie de
lineamientos para el ordenamiento territorial rural agropecuario desde un contexto
para la planificacion, la gestién del desarrollo y el ordenamiento territorial
agropecuario. Alli se pone en evidencia que los ejercicios de escenarios
prospectivos en los que se contemplan alternativas al desarrollo y ordenamiento
territorial y, a su vez, de desarrollo sostenible deben ser el propdsito central de los
Planes de Ordenamiento Territorial. Adicionalmente, se resalta la necesidad de
trascender en el enfoque tradicional que se le ha dado al OT con la perspectiva
fisica de uso del suelo e incorporar estrategias de participacion de actores y
organizaciones locales. Es primordial un cambio en enfoque del componente
agropecuario, de manera que las concepciones tradicionales que conciben lo rural
como espacio atrasado profundicen en su importancia y lo reconozcan como un
territorio multifuncional, multisectorial, que debe articularse con las dinamicas
urbanas. Finalmente, se resalta la idea y el reto que se gesta alrededor del
ordenamiento, el desarrollo y la gestion territorial con la cohesién territorial,
considerando una de las grandes probleméaticas del pais: las brechas en el
desarrollo socioeconémico rural-urbano y el fomento de deficiencias en cuanto a

integracion y conectividad territorial.

El cierre de las brechas implica el aumento de la conectividad para la inclusion
productiva, el acceso a bienes publicos, servicios sociales, informacion
(conectividad fisica y digital), el acceso a la propiedad de la tierra y el uso eficiente
del suelo y los recursos naturales, es decir, el desarrollo integral del campo como
garantia para la igualdad de oportunidades. De esta manera resulta necesario
proponer lineamientos generales de ordenamiento y desarrollo territorial para la
subregion del Magdalena caldense que contribuyan a la disminucion de la brecha
urbana-rural. Se considera que el turismo y la produccion agricola, son las primeras

dindmicas que deben ser activadas, teniendo en cuenta que el area de estudio



Introduccién 17

incluye el paso por la Central Hidroeléctrica Miel | y su embalse Amani en Norcasia
(Caldas), la Laguna de San Diego (en jurisdiccion del municipio de Samana,
Caldas), el Parque Nacional Natural Selva de Florencia (también en jurisdiccion del
municipio de Samana), Distrito Regional de Manejo Integrado EI Meandro o
Madrevieja de Guarinocito (Resolucién 0068 de 04/10/1988); el rio Magdalena,
entre otros atractivos. Y, ademas, que la produccién de frutales como el aguacate,
el cacao, la cafia de azlcar, en conjunto con la produccién panelera y otras
variedades que estan en auge, se han establecido como actividad econémica para

las familias de la region.

De igual manera, es prioritario tener en cuenta la historia de la zona y ver este
escenario como la oportunidad para indemnizar colectivamente a toda una regién
afectada por el conflicto armado en Colombia, tal como lo plante6 Eduardo Arias
(Villanueva, 2019), lider del Comité de Justicia Transicional del corregimiento de
Florencia, en el municipio de Samana. Asimismo, se destacan otros trabajos
realizados en el ambito académico que han planteado la integracion territorial como
una cuestion central para el ordenamiento territorial y el desarrollo regional de los
municipios del Magdalena caldense: Alzate (2012) y Arias y Escobar (2014). Todo
esto, teniendo en cuenta que el ordenamiento territorial para la integracion
socioecondémica y ambiental de la region requiere la intervencion de los diferentes
niveles de gobierno en la formulacién y desarrollo de la infraestructura necesaria
para conectar los territorios, facilitar el acceso de la poblacién a los servicios
sociales y avanzar en la construccion de equidad territorial, en congruencia con lo
planteado en el primer punto del Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y

la Construccion de una Paz Estable y Duradera (Villanueva, 2019).

A partir de la problematica sefialada, el objetivo general de este trabajo consiste en
plantear lineamientos para el ordenamiento y desarrollo territorial que permitan
disminuir la brecha urbana-rural y el desequilibrio territorial existente en la
subregion del Magdalena caldense. Se definen como objetivos especificos, en
primer lugar, realizar la aproximacion tedrica y el diagndstico de los sectores y las
dinamicas territoriales asociadas a la subregion de estudio. En segundo lugar,

identificar las posibles lineas estratégicas de integracion territorial y desarrollo
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regional planteadas en los instrumentos de gestion y planificacién de los municipios
y el departamento que componen la subregion. En tercer lugar, recoger
expectativas de desarrollo de diferentes actores que tienen en cada municipio
acerca de los desequilibrios territoriales y las estrategias de integracién. Y, por
altimo, proponer lineamientos estratégicos para la integracion territorial y desarrollo
regional en torno a las dimensiones socioeconémica, ambiental y fisico-espacial en

el marco del ordenamiento urbano regional.

El enfoque metodologico del presente TFM fue mixto, en la medida que se
consider6 la realizacién de analisis tanto cualitativo como cuantitativo, esto
teniendo en cuenta las bondades que le trajo este enfoque al trabajo, entre ellos,
gue la narrativa en conjunto con imagenes, figuras, ilustraciones y mapas se pudo
entender con los nimeros y viceversa, estos numeros le agregaron precision a este
conjunto grafico y descriptivo mencionado. Con lo anterior se llegé a responder a
una gama mas amplia de preguntas e interrogantes que surgieron en la medida
gue se avanz6 con el estudio, asi como el fortalecimiento del método. Esto, desde
el analisis de perspectiva de los actores mediante entrevistas a grupos focales,
entre ellos lideres sociales y comunales, agricultores, gestores turisticos vy
finalizando con entrevistas a funcionarios del sector publico y actores sociales
claves. Este ultimo se llevé a cabo con la finalidad de documentar la arquitectura
institucional, facilitando la busqueda y el aprovechamiento de las sinergias entre la
proteccion social y el fomento productivo, ambos aspectos relevantes en términos

de cierre de brechas entre el medio urbano y el rural.

Cabe mencionar la dificultad que representé realizar las entrevistas propuestas a
actores sociales e institucionales, debido a las restricciones puestas por el
Gobierno Nacional en el marco de la pandemia del Covid-19 que, de una parte,
impidié el desplazamiento a cada uno de los municipios para hacer el trabajo de
campo y de otra, que durante la emergencia sanitaria los funcionarios publicos
estaban concentrados en otras prioridades. No obstante, las personas que
aceptaron ser entrevistadas aportaron informacion muy valiosa por su experiencia
y conocimiento sobre el tema. En ese sentido, las entrevistas realizadas
permitieron complementar y contrastar la informacion obtenida mediante otras

fuentes como los instrumentos de planificacion y otros documentos oficiales.
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El enfoque metodoldgico general del TFM se sintetiza en la llustracion 1.

llustracion 1. Esquema metodologico

Andlisis cuantitativo Andlisis cualitativo:
parala caracterizacion y
caracterizacién problematica
A partir de recoleccion Andlisis integral del abordaje tedrico,
de informacién la caracterizacion del territorio,
primaria y secundaria instrumentos de planificacién y

consulta de expectativas para la
propuesta de lineamientos

Fuente: Elaboracion propia.

El presente TFM se estructura en cinco capitulos. El primero, de aproximacion
tedrica, tiene como propdsito situar el trabajo en los debates tedricos en torno a
conceptos como cohesion, equidad territorial, desequilibrios territoriales o brechas
urbano-rurales. En el segundo capitulo se presenta la caracterizacion de la
subregion del Magdalena caldense en términos de sus relaciones funcionales y
desde la perspectiva demografica, socioeconémica y ambiental. El tercer capitulo
incluye la revision y andlisis de las propuestas de integracion territorial y desarrollo
regional consideradas en los instrumentos de planeacion tanto del departamento
de Caldas como de los municipios que integran la subregion del Magdalena
caldense. El cuarto capitulo recoge la mirada de los actores sociales e
institucionales de la region, haciendo énfasis en su percepcién sobre las principales
problematicas urbano-rurales y también en sus aspiraciones y propuestas en
materia de desarrollo e integracion regional. Finalmente, en el quinto capitulo se
presentan algunos lineamientos generales en materia de ordenamiento urbano
regional, amodo de propuesta, para contribuir a la disminucion de los desequilibrios

territoriales en la subregion.
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1. Capitulo I: La brecha urbana rural
como dimensidn de los desequilibrios

territoriales

En el presente capitulo se realiza un acercamiento a tres referentes tedricos para
abordar la problematica planteada en el TFM con la brecha existente entre los
medios urbano y rural, entendiendo que estos son una dimension de los
desequilibrios territoriales en la zona de estudio. El capitulo se compone de tres
subcapitulos: i) Desequilibrios y cohesion territorial, en busqueda de equidad en los
territorios; ii) La brecha urbana - rural en Colombia vy iii) Desarrollo Rural Integrado
y ordenamiento territorial rural agropecuario como estrategia para reducir la brecha
urbana-rural. Por Ultimo, se entreteje el concepto tedrico adoptado para el

entendimiento de la problematica planteada.

1.1 Desequilibrios y cohesion territorial, en busqueda
de equidad en los territorios

Cuando se habla de equidad espacial se estiman dos aspectos. Por un lado, la
igualdad de oportunidades entendida como aquella en la que los grupos sociales
espaciales tienen las mismas oportunidades en términos de acceso. Por otro lado,
la igualdad de acceso, que en el sentido geografico (Reynaud, 1981) pone como
ejemplo los costes de desplazamiento para acceder a los equipamientos, bienes,
servicios, educacion, trabajo o salud; a partir de ello, seria necesario homogeneizar
las diferencias entre zonas. Una manera de cuantificar dichas igualdades
corresponde a la medida en que se evidencia la provisién de servicios, que se

expresan como recursos o resultados. Ambos aspectos estan relacionados con la
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justicia territorial, entendiendo en principio “la desigualdad social y el uso diferencial
gue la sociedad ha hecho -y hace- del territorio” (Trinca, 2013, p. 119), por lo que
se hace necesario, por un lado, equilibrar el territorio, partiendo del supuesto de
gue los desequilibrios territoriales son una consecuencia del desarrollo de un
sistema socioeconémico que por naturaleza se ha configurado desigual y
combinado (Trinca, 2013), y por otro lado, se requiere de indicadores pertinentes
como los sociodemograficos, que permiten identificar las necesidades particulares

de cada zona.

Los desequilibrios que se presentan en una organizacion urbana pueden conllevar
a inequidades espaciales gue inciden en mdltiples aspectos de la vida (Moreno y
Vinuesa, 2009), tal como se evidencia en los municipios del area de estudio incluso
en su conjunto, desde Norcasia, Victoria y Samana frente a las ventajas del centro
administrativo y de servicios que se consolidan en La Dorada; y desde la subregion
en su conjunto frente a ciudades como Ibagué, Manizales, Bogota y Medellin. En

el Mapa 1 se ilustra esta distribucién espacial.



Capitulo 1 22

Mapa 1. Principales relaciones espaciales de la subregién del Magdalena
Caldense

Convenciones
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Durante afos se ha dificultado la insercion de los territorios en los procesos de
desarrollo social y econémico en condiciones de equilibrio socio espacial, ya que
los criterios de construccion de las directrices de ordenamiento se han orientado al
crecimiento econdémico en funcion de la plusvalia, de tal manera que se

desconocen las limitantes y las posibilidades de la poblacion (Borja, 1996). Por otra

Todos los mapas que se elaboraron con base en el IGAC usaron datos vectoriales formato
(.shp) - shapefile. Estos se descargaron de la base de datos abierta del Instituto Geogréfico
Agustin Codazzi - IGAC.
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parte, en la medicion en términos de desarrollo territorial no se reconocen las
necesidades de la poblacion segun las relaciones espaciales, entre ellos, los flujos,
la movilidad y los vinculos, lo que ha generado nodos y nucleos en los que se

concentra la desorganizacion y las actividades econémicas.

Parte de los antecedentes del concepto de cohesion territorial surgieron con el
Fondo de Cohesion que se cred en 1993 en el Tratado de Maastricht? y que
constituyo la base para implementar obras de infraestructura e inversion en asocio
con los corredores econOmicos que integran los territorios y propician la
competitividad de las regiones, en ese sentido, el concepto de cohesién territorial

estd asociado a la conformacion de la Unién Europea.

Navia et al. (2004) definen la cohesion territorial como un fin o un conjunto de
actuaciones que se orientan a reducir las disparidades mas que a integrar
territorios. Para Farinds (2008) la cohesion territorial ha pasado a ser entendida en
la academia y en las politicas publicas como el referente para la reunién de
territorios mediante el principio de integracién, que segun algunos autores tiene en
cuenta politicas, visiones de desarrollo y las relaciones con el ambiente y que,
ademas, reconoce la heterogeneidad en los territorios. De otra parte, Zoido et al.
(2009) sugieren que a la cohesion territorial se le asocian algunos elementos poco
contemplados en la planificacion territorial como la articulacién fisica, entendiendo
esto como la integraciéon de la que comunmente se habla y mas bien se basa en la
cohesion social, la cual implica solidaridad, es decir, que se proporcionan
condiciones de vida similares en las distintas partes de un mismo territorio. En
Ultimas, la cohesion territorial es un concepto estrechamente relacionado con el
buen vivir, en la medida que se orienta a la equidad y a establecer una relacion
armonica entre individuos y colectivos con la naturaleza. En una escala regional, la
cohesion territorial incorpora la perspectiva de la sostenibilidad, la planificaciéon y la
gestién de las ciudades involucrando a su vez tanto espacios urbanos como

rurales.

2 El Tratado de la Unién Europea, firmado en Maastricht el 7 de febrero de 1992, entr6 en
vigor el 1 de noviembre de 1993. Estructura de la Unidn al instaurar una Unién Europea,
el Tratado de Maastricht supuso una nueva etapa en el proceso de creacion de «una
unién cada vez mas estrecha entre los pueblos de Europa».
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Por su parte, de acuerdo con Buitelaar et al. (2015), la CEPAL entiende la cohesién
territorial como la capacidad de las instituciones en sus diferentes niveles de
gobierno: central, regional y local, para reducir las brechas y desequilibrios en los
territorios, no obstante, hace alusion a la falta de reconocimiento del rol de las
comunidades y a la falta de analisis de la complejidad del territorio como un
sistema. Asimismo, se cuestiona la orientacién de la gestion central (entendida esta
como aquella que se dirige desde el gobierno nacional) y su descomposicién en
diferentes niveles (regional y local), de manera tal que se enfoque la funcionalidad
de los diferentes elementos del territorio: las vias, los proyectos empresariales y

comerciales, las zonas francas, entre otros aspectos (Buitelaar et al., 2015).

Ahora bien, Moreno y Vinuesa (2009) se refieren a los desequilibrios y desajustes
territoriales como una connotacion negativa que debe distinguirse del término mas
general, diferencias espaciales, puesto que estas Ultimas simplemente revelan
contrastes sin un juicio de valor explicito y de alli subyacen una serie de aspectos
gue lo conforman, entre ellos la cohesion socio-territorial de la que se ha venido
teorizando. Asimismo, los autores consideran que los desequilibrios son la
consecuencia de dindmicas heterogéneas en las que confluyen diversidad de
factores, entre ellos aquellos de indole fisico-natural, de origen humano y la
intervencion de agentes como entidades publicas, empresas, organizaciones,
ciudades, entre otros, que operan con metas plurales y en ocasiones
contrapuestas; resultado de esto se conforman estructuras espaciales con
trascendencia e implicaciones que pueden ser positivas o negativas. De alli se
considera que cuando las desigualdades comportan consecuencias no deseadas
0 graves surge la necesidad de diagnosticarlas, prevenirlas o corregirlas mediante
la implementacién de politicas y planes. Tal como se evidencia en la llustracion 2,
los desequilibrios territoriales conciernen a un conjunto de principios o valores que
son relevantes en la sociedad y que constituyen referentes para valorar las

desigualdades espaciales.
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llustracion 2. Entendimiento de los equilibrios y desequilibrios espaciales en
términos de los principios involucrados en la organizacion socio-territorial

Cohesién socio-

territorial
¥
. Justicia [ Eficiencia espacial
ambiental | *| ycompetitividad
DESEQUILIBRIOS -
REEQUILIBRIOS
* TERRITORIALES
Equidadsocio- |* . *| Calidad de vida y
espacial bienestar

' Sostenibilidad

Fuente: Moreno y Vinuesa (2009).
