EVALUACION DE LA INTEGRACION
URBANO-TERRITORIAL EN COLOMBIA

CARLOS JIMENEZ ROMERA, JUAN MARTIN PIAGGIO
REVISTA URBANO N° 43 / MAYO 2021 - OCTUBRE 2021

PAG.8-17

ISSN 0717 - 3997 / 0718 - 3607

Recibido: 13-01-2021
Aceptado: 20-04-2021

S\VALUACION DE

A INTECRACION
URBANO-TERRITORIAL
"N COLOMBIA®

ASSESSMENT OF URBAN-TERRITORIAL INTEGRATION IN COLOMBIA

CARLOS JIMENEZ ROMERA 2
JUAN MARTIN PIAGGIO 3

1 Este articulo es resultado del proyecto “Caracterizacion multidimensional de los municipios de Boyaca” aprobado en el “Acuerdo
002A de 2018 y financiado por la Universidad de Boyaca, Colombia.

2 Doctor en Urbanistica y Ordenacioén del Territorio
Universidad de Boyaca, Tunja, Colombia.
Docente-Investigador Facultad de Disefio, Imagen y Comunicacion
http://orcid.org/0000-0003-1742-2325
carlos.jimenez.romera@gmail.com

3 Maestria en Urbanismo
Universidad Politécnica de Madrid, Madrid, Espafia.
Estudiante del Doctorado, Docente Universidad La Gran Colombia y en la Universidad El Bosque, Bogota, Colombia
https://orcid.org/0000-0001-6109-6892
piaggiojm@gmail.com

DOI: https://doi.org/10.22320/07183607.2021.24.43.01



El énfasis en lo urbano dado por la Nueva Agenda Urbana (NAU) se complementa con una apuesta por una integracion entre
las ciudades y su entorno que busca fomentar un desarrollo territorial equitativo y equilibrado, sin embargo, se ofrecen en ella
pocos detalles sobre cdmo puede llevarse a cabo dicha integracion. Esta es una cuestidon de especial relevancia en el contexto
latinoamericano, donde la desigualdad territorial constituye un elemento central en cualquier discusion sobre el desarrollo. A
partir de una revision de las implicaciones teéricas de la equidad y el equilibrio planteados en la NAU y de su contraste con los
distintos planteamientos tedricos y propuestas conceptuales sobre desarrollo territorial, se expone aqui un analisis del caso
colombiano. En este estudio se emplean indicadores a escala municipal que muestran como la relacion entre las grandes
ciudades y su entorno no son tan univocas como propone la NAU, y que la prosperidad urbana puede en muchas ocasiones
generar desequilibrios territoriales que deben ser atendidos especificamente.

Palabras clave: politica de desarrollo, urbanizacion, desequilibrio regional, migracion rural, Colombia.

The urban emphasis given by the New Urban Agenda (NUA) is complemented by a commitmet to integrate cities and their
hinterland, which seeks to promote an equitable and balanced regional development. However, in the former, there are few
details on how such integration can be achieved. This is a matter of special relevance in Latin America, where regional inequality
is a key element in any discussion on development. An analysis of the Colombian case is presented here, starting from a review
of the theoretical implications on equity and balance stated in NUA, and their comparison with different theoretical approaches

and conceptual proposals on regional development. In this study, municipal level indicators are used to show how the relationship

between large cities and their hinterland is not as linear as the NUA suggests, and that urban prosperity can often generate
regional imbalances that require specific consideration.

Keywords:development policy, urbanization, regional imbalances, rural migration, Colombia.
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| INTRODUCCION

Por primera vez en la historia de la humanidad mds de la mitad
de la poblacién mundial vive en areas urbanas (UN-DESA, 2018).
La concentracion de la poblacién en zonas que ocupan una
porcién minuscula de la superficie (2-3%), pero que condensan
la mayor parte de la riqueza, del consumo de recursos, de la
produccién de residuos e impactos ambientales, lleva, por si
misma, a un aumento de la desigualdad entre territorios. El
protagonismo creciente del habitat urbano frente al rural puede
apreciarse también comparando las agendas que han definido el
marco general para las politicas publicas en materia de vivienda
y hébitat. La Agenda Habitat, aprobada en la Conferencia Habitat
Il (Estambul, 1996), sin negar la importancia indiscutible de la
urbanizacién, intentaba mantener un equilibrio entre lo urbano
y lo rural. Veinte aflos después, la Nueva Agenda Urbana (NAU),
aprobada en Hébitat Il (Quito, 2016), se define a partir de lo
urbano, como “una hoja de ruta para la creacion de ciudades
que sean lugares de prosperidad y centros culturales y de
bienestar social con proteccién del medio ambiente” (CEPAL,
2017, p. 10). Complementariamente, la NAU afronta la diversidad
de asentamientos humanos proponiendo una “integracién” de
ciudades y territorios que permitiria generar sinergias benéficas
para el conjunto de la sociedad y no sélo para los habitantes de
las ciudades; un planteamiento soportado sobre la premisa de
que la prosperidad urbana lleva a la prosperidad del territorio,
que requerirfa ser confirmada empiricamente.

Desde hace décadas la agenda de investigacion se ha centrado
en enfoques cada vez més particulares y locales, abandonando
pretensiones de andlisis sistémico o estructural (Vazquez, 2010),
tendencia que también ha permeado la investigacién urbana
en el dmbito latinoamericano (Cuenya, 2001) y, en particular,

el colombiano (Torres, 2009), con un claro sesgo a favor de

las grandes areas metropolitanas (Duhau, 2013). Desde estos
enfoques, se han desarrollado métodos de analisis de los
problemas urbanos que no son aplicables al estudio de otro
tipo de territorios, ya sean pequefias ciudades o zonas rurales
(Jiménez y Piaggio, 2020). En Colombia, la Misién del Sistema
de Ciudades (Departamento Nacional de Planeacion [DNP],
2014) muestra dicho sesgo urbano, al tiempo que define una
metodologia de andlisis de dificil aplicacion més alla de los
grandes centros urbanos. En paralelo, la Mision Rural (DNP, 2015),
tedricamente, complementa el diagnostico, pero sin un claro
enfoque territorial. La relativa exhaustividad de ambos andlisis,
de cualquier modo, no termina de profundizar en la naturaleza
entretejida de ambas realidades y dibuja un panorama
polarizado que no facilita el andlisis de la complejidad de las
relaciones urbano-rurales.

El presente trabajo intenta evaluar si, en el contexto colombiano,
se estd cumpliendo la asociacion entre prosperidad urbana y
territorial que asume la NAU. En el texto se analiza, en primer
lugar, el planteamiento de la NAU en cuanto a la integracion
urbano-territorial, asi como otras visiones tedricas del desarrollo

territorial, para pasar a continuacion a revisar el estado de la
cuestion en el contexto latinoamericano y colombiano. Por
ultimo, se presenta una metodologfa basada en indicadores
disefiada especificamente para intentar superar la separacion
epistemoldgica entre lo urbano y lo rural, asi como los resultados
arrojados en el caso colombiano que permiten contrastar de
forma empirica los presupuestos de la NAU.

I. MARCO TEORICO
Planteamientos de la Nueva Agenda Urbana

La Agenda Habitat aprobada en Hébitat Il se planted a partir

de una adversativa: aunque asumfa un mundo crecientemente
urbanizado, no podia dejar de lado el mundo no urbano. Su
discurso se apoyaba en que la sostenibilidad sélo era posible a
través de la diversidad de asentamientos, urbanos y rurales, y los
vinculos entre los mismos, que generaban una interdependencia
mutua (UN, 1996: art. 10, 106 y 163), planteando como objetivo
garantizar que todos los asentamientos humanos ofrecieran las
mismas oportunidades de desarrollo a sus habitantes (art. 101).

En la Nueva Agenda Urbana (NAU) el foco se traslada a los
asentamientos urbanos. Se parte de la idea de que las ciudades
son el motor del desarrollo y que, resolviendo sus desequilibrios
internos y mejorando su conexion con el territorio, se puede
incentivar un desarrollo que también beneficie al resto del
territorio. Para ello, se plantea como objetivo conectar los
territorios con los centros urbanos, fomentando el policentrismo
y el equilibrio territorial a través de planes integrados, con el fin
de disminuir las desigualdades entre territorios, mejorando la
equidad y la integracion espacial (ONU-Habitat, 2017, art. 136).

En la dimensidn territorial se propone un desarrollo “equilibrado,
sostenible e integrado” que promueva la equidad y la integracion
territorial. Dejando de lado el concepto de sostenibilidad,

que por su transversalidad debe permear todo el resto de
dimensiones, quedan por esclarecer los conceptos de equilibrio,
equidad e integracion; ademas, la discusion sobre equilibrio y
equidad requiere una reflexion previa en torno a la igualdad, y
las diferencias que se plantean en su aplicacion a personasy a
territorios.

La nocion de “igualdad”se apoya en un ideal democratico de la
filosoffa occidental. Generalizando, el concepto hace referencia a
los iguales derechos y obligaciones que tiene cualquier persona
en relacion con la comunidad o sociedad de la que forma parte.
Para operativizar el concepto, la nocién de equidad ofrece una
vision mas flexible y adaptada a las circunstancias desiguales

de cada contexto (Rosanvallon, 2015). La Agenda Habitat
sostiene que un asentamiento equitativo es aquel que ofrece
“las mismas oportunidades de acceso” (art. 27); la NAU habla en
términos similares, pero no idénticos, de “garantizar la igualdad
de derechos y oportunidades, la diversidad socioeconémicay



culturaly la integracién en el espacio urbano’ (art. 14a), donde
podemos observar la convivencia de una igualdad y una
diferencia positiva (diversidad).

El término “integracion”es central en la NAU, pero también
polisémico y a menudo ambiguo. En su articulo 14a esta se
refiere a la “diversidad socioecondémica y cultural”y la“integracién
en el espacio urbano’, mientras que en el articulo 33,a la
“integracion socioecondmica y cultural” En ambos contextos,

el concepto puede ser interpretado como participacion de
individuos, o comunidades, en un espacio social o fisico,
mientras que la nocion de diversidad introduciria un matiz
descriptivo sobre la naturaleza de dicha participacion.

En definitiva, la“integracion”entre las ciudades y los territorios

se ve asociada a diversos conceptos (equilibrio, sostenibilidad,
policentrismo, equidad, sistema), pero queda en si misma
indefinida. En efecto, la NAU no precisa explicitamente la
naturaleza de la integracion a la que apela, pero si hace mencion
al papel de las ciudades como “centros e impulsores de un
desarrollo urbano y territorial equilibrado, sostenible e integrado
a todos los niveles” (art. 13e). Esta idea, seguin la cual las ciudades
no solo se estan convirtiendo en la forma dominante de hébitat,
sino también en los motores del desarrollo humano en su
conjunto, ya habfa sido presentada unos afios antes bajo el
concepto de “prosperidad urbana” (UNHABITAT, 2012), y ha ido
consoliddndose en distintos documentos y una linea de trabajo
dentro de ONU-Habitat, la Iniciativa para la Prosperidad Urbana.
Asi, los cambios positivos en las sociedades humanas surgen
actualmente, segin ONU-Habitat, de las ciudades, y beneficiarse
de esos cambios requiere de alguna manera estar conectados

a éstas, de forma que la integracion implicaria una conexion

que permita la participacion de los territorios periféricos en las
ventajas emanadas de las ciudades.

La propuesta para la implementacion de la NAU en América
Latina (CEPAL, 2017) permite observar un desarrollo mas
operativo de estos principios. Se confirma que se trata de un
plan de accién enfocado a las ciudades, donde el resto del
territorio sélo aparece donde se requiere para la adecuacion de
las politicas urbanas. Este Plan de Accién combina una vision
genérica sobre temas de gestion, gobernanza o financiacion,
con una vision especificamente urbana en otros capitulos mas
sustantivos. Las menciones a los territorios no urbanos son
escasas. En consecuencia, el objetivo de “desarrollo territorial
integrado y equilibrado”se hace operativo a través del
aprovechamiento del potencial de los vinculos urbano-rurales
con una mejor conexion con zonas rurales desde contextos
urbanos.

El Plan de Accidn, elaborado por la CEPAL, ONU-Habitat v el
Minurvi chileno, con la colaboraciéon de centenares de entidades
y profesionales de todo el continente, viene a confirmar que

la dimension “territorial” de la NAU es més un enfoque desde

el que plantear politicas urbanas, que un capitulo especifico

para atender las necesidades de los territorios no urbanos.

La ambigliedad asociada al uso permanente de los términos
“integracion”y “territorial” ayuda a velar el hecho de que la NAU
no plantea una estrategia integral para las politicas territoriales,
sino que éstas quedan subordinadas a la estrategia de desarrollo
urbano.

Equilibrio y desarrollo territorial

El proceso de globalizacion prometia disminuir las
desigualdades territoriales, reduciendo la importancia relativa

de la distancia, pero paraddjicamente ha generado una
diferenciacién creciente en cuanto al desempeno de los
territorios, con las grandes ciudades convertidas en los nodos
que conectan las economias locales y regionales con la red
global de intercambios. Se ha descrito esta situacion en términos
de "economia de archipiélago” (Veltz, 1996), aludiendo a que las
grandes metrépolis se han transformado en islas, tan similares
entre sf como disimiles de su entorno inmediato, lo que pone en
cuestion la relacion directa entre el desarrollo de una metrépoliy
el de su entorno inmediato.

La economia espacial clasica ha explicado el diferente
desempeno econdmico de las regiones a partir de la nocion de
la aglomeracion y sus ventajas asociadas, sin llegar a explicar

el origen de la propia aglomeracién. La vision neoclésica del
desarrollo teoriza una progresiva igualacién de los niveles de
desarrollo sin necesidad de ningun tipo de intervencion, aparte
de la apertura de las economias locales y regionales para su
insercion en los mercados globales. La teorfa de la dependencia
de la CEPAL intentd explicar el fracaso de las politicas basadas
en dichas premisas por la asimetria de las relaciones entre pafses
centrales y periféricos, que tendia a generar unas desigualdades
crecientes; otras teorfas, como la causacion circular acumulativa,
el crecimiento desequilibrado o los polos de crecimiento,
compartian conclusiones similares: superar la inercia que ahonda
en la desigualdad entre paises y regiones requerfa algun tipo de
intervencion (Moncayo, 2001, p. 1).

La Teoria del Crecimiento Enddgeno, formulada en los afios
1980, replanted algunos supuestos de la teoria neoclasica
ortodoxa: frente a los rendimientos decrecientes, la competencia
perfectay la ventaja comparativa supuestos por la teoria
ortodoxa, se planteaba la posibilidad de rendimientos crecientes
gracias a la innovacion desarrollada por agentes locales, y se
renunciaba a la premisa de la competencia perfecta. Modelos
construidos sobre estas bases tedricas han venido a confirmar las
tesis dependentistas: una tendencia a la desigualdad creciente
entre territorios, solo reversible en caso de una reduccion
significativa de los costos del transporte.

La OCDE atribuye el éxito econémico de una regién o territorio
a una combinacion virtuosa de factores interconectados méas
all4 del efecto de la aglomeracion (Organization for Economic
Co-operation and Development [OECD], 2009), mientras
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que el Banco Mundial propone facilitar la movilidad de los
recursos, especificamente las migraciones internas; promover

la urbanizacién que genera externalidades de aglomeracion; y
desarrollar las infraestructuras que mejoren la conectividad fisica
y virtual (Banco Mundial, 2009). Ambos enfoques mantienen la
especializacion como objetivo, siendo més explicito el Banco
Mundial en el necesario complemento de la integracién en los
mercados. La CEPAL plantea que las diferencias de desarrollo
entre las regiones de América Latina se derivarian de diferencias
estructurales de los sistemas productivos, hacia los cuales
deberian enfocarse los esfuerzos para el desarrollo regional, por
lo que propone: politicas de transformacion de las estructuras
productivas para favorecer la diversificacién, politicas de
retencion, captacion y redistribucion territorial de ingresos y
fortalecimiento de la organizacion social (CEPAL, 2015).

Estas propuestas se mueven en sentidos opuestos en cuanto
propugnan especializacion y diversificacion. La CEPAL se

apoya claramente en las teorfas de crecimiento enddgeno,
propugnando rendimientos crecientes que aprovechen

la friccién de la distancia para robustecer las estructuras

locales, mientras el Banco Mundial defiende como premisa

la integracion en los mercados globales y a partir de ahf una
estrategia de éxito dentro de los mismos. Probablemente, las
estrategias de desarrollo territorial deberian ser tan diversas
como lo son los territorios, pero al definir estrategias generales
se pueden estar privilegiando enfoques mas apropiados para
unos territorios que para otros. En este sentido, cabe preguntarse
si el énfasis urbano de la NAU y su enfoque de integracion
territorial, muy similar a la integracion en los mercados que
propone el Banco Mundial, realmente fomentan el equilibrio y la
equidad.

Ameérica Latina, desigualdad secular

La desigualdad y el desequilibrio territorial son atributos
distintivos de América Latina desde la época colonial. Las
l6gicas coloniales de control centralizado sobre una economia
enfocada en la exportacién y subordinada a la economfa de

las metrépolis europeas, se prolongaron mucho més alla de

los procesos de independencia. Las politicas de sustitucion

de importaciones, iniciativas de construccion de soberania
econdmica, no modificaron la légica centralizadora y siguieron
privilegiando la concentracion econémica. Finalmente, el nuevo
enfoque neoliberal, que predomina en la regién desde la década
de 1990, ha frenado la mayoria de los intentos por reducir

las desigualdades al interior de cada pais (Llungo, 2018: 14),
abriendo un nuevo ciclo de polarizaciéon (Moncayo, 2001, p. 10).

En el escenario mas reciente se destacan la alta concentracion
de la produccion (CEPAL, 2015, p. 32) vy las altas brechas internas
de productividad, cuatro veces superiores en el conjunto de
paises latinoamericanos frente a los paises de la OCDE (CEPAL,
2015, p. 9). El comportamiento reciente de esta disparidad
regional también es heterogéneo: los altos niveles de riqueza

y de crecimiento se dan principalmente en las grandes areas
metropolitanas y en regiones mineras importantes; las regiones
menos desarrolladas, pero con mayor dinamismo econémico,
se sitUian en los entornos inmediatos de las grandes capitales, y
en ciertas regiones muy concretas de dreas apartadas como la
Amazonia, mientras que las regiones menos desarrolladas y con
menor dinamismo son mucho mas diversas, aunque parecerian
compartir“una condicion de aislamiento que les impide
aprovechar factores externos que favorecen el crecimiento”
(CEPAL, 2015, p. 12), incluyendo también areas metropolitanas y
mineras con predominio de sectores econémicos maduros.

La desigualdad o disparidad entre territorios se ha sefialado
como problema estructural que afecta a la eficiencia econémica
(CEPAL, 2018). Varios paises han reconocido este problemay han
definido estrategias y politicas que difieren, sin embargo, en los
argumentos de partida, centrados en la competitividad y en la
eficiencia econdmica, en la equidad, en la inclusion democratica
o0 en lajusticia social. No obstante, la falta de continuidad y el
permanente cambio en los enfoques chocan con la necesidad
de planteamientos a largo plazo (Llungo, 2018).

Desigualdad y desequilibrios territoriales en
Colombia

Para el caso aquf expuesto, se ha sefalado que “parte importante
de la desigualdad entre los colombianos se expresa en
desigualdad entre regiones” (Bonilla, 2008, p. 25). Barén (2002)
define, en ese marco, cinco regiones econémicas en el pais: la
region “élite’, que agrupa las regiones que albergan las cuatro
principales ciudades del pafs; la region cafetera (economias
urbanas diversificadas, pero no muy grandes, combinadas

con produccion agropecuaria relativamente tecnificada); la
region central, que mantiene la produccion agropecuaria
como principal base econémica; la regién Caribe, que presenta
indicadores econdmicos mas débiles; y una region periférica,
que registra los mayores rezagos econémicos y sociales. En
cuanto a la evolucién de esta desigualdad, se puede hablar

de una fase de convergencia regional hasta 1960, seguida de
una creciente polarizacion que llega a nuestros dias (Bonet

y Meisel, 2001; Galvis Aponte, Galvis Larios y Hahn de Castro,
2017), al tiempo que las politicas econémicas del pais no tenian
en cuenta esta diversidad regional (Galvis y Meisel, 2010) y
solo el desplazamiento de la poblacién hacia las regiones mas
prosperas compensaba parcialmente estas desigualdades
crecientes (Peird, Prieto y Tortosa, 2020).

El estudio de la realidad urbana se ha centrado en las principales
ciudades, las capitales departamentales. Un andlisis realizado
empleando la metodologia del indice de Prosperidad Urbana
indica que Colombia tiene “una estructura de ciudades
relativamente funcional” (ONU-Hébitat, 2015, pp. 24-25),
destacando la convergencia de los valores de prosperidad y la
reduccién de las desigualdades, pero exclusivamente dentro del
universo del sistema de ciudades, sin tener en cuenta el resto de



municipios del pafs. Desde la perspectiva rural, se ha planteado
que el colombiano es “un modelo de desarrollo que conlleva

al fracaso del mundo rural”al fomentar la ampliacion de “las
brechas entre lo urbano vy lo rural” (Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo [PNUD], 2011, p. 16). La falta de oportunidades
en el territorio rural empuja a los pobladores hacia las
actividades ilicitas, los expulsa hacia la frontera agricola o los
desplaza hacia las ciudades. Si se estd pensando en las ciudades
como impulsoras de un desarrollo territorial equilibrado, no
puede ignorarse esta porcion del problema.

Il METODOLOGIA

El analisis de la desigualdad territorial en Colombia se ha llevado
a cabo, generalmente, a partir de indicadores macroeconémicos
a escala departamental; sin embargo, tal escala de analisis no
permite observar la relacion entre las ciudades y su entorno
inmediato. Si bien ya se dispone de indicadores econémicos

a escala municipal, no existe una serie histérica que permita
analizar la convergencia o divergencia entre municipios. Como
alternativa, se propone acd utilizar una serie de indicadores
socio-demogréficos, construidos a partir de dos Unicas variables
de los censos de 1993, 2005 y 2018: la poblacién total y el
porcentaje de poblacion con Necesidades Basicas Insatisfechas
(NBI).

En Colombia se ha sefalado que los flujos migratorios internos
han estado tradicionalmente asociados a las oportunidades
econdémicas (Galvis, 2002); los datos del censo de 2005
permitieron comprobar que las grandes dreas metropolitanas y
ciudades intermedias seguian siendo los principales receptores
de estos movimientos, mientras que los municipios pequefos
eran los emisores netos (Cuervo, Barbieri y Rangel, 2012), aunque
también se han observado flujos migratorios novedosos,
asociados a la aparicién de nuevos focos de desarrollo — mineria,
agroindustria o comercio transfronterizo — (Cuervo, Barbieri y
Rangel 2018). En este sentido, la migracién desde las regiones
mas pobres hacia las més ricas parece estar compensando,

en términos per cdpita, la creciente brecha econémica entre
regiones (Peiré et al., 2020). Todo ello indica que la demografia
puede considerarse una adecuada aproximacion a la
prosperidad de los territorios.

Por su parte, el indice de Necesidades Bésicas Insatisfechas
(NBI) es un método directo de medicion de la pobreza de
amplia difusién en América Latina basado en la determinacion
del porcentaje de familias que sufren privacion de alguna de
sus necesidades principales (ingresos econémicos, acceso a
vivienda, educacién y servicios de salud) a partir de variables
censales, lo que permite un alto nivel de desagregacion
espacial (Feres y Mancero, 2001). Si bien el método de NBI se
emplea en Colombia desde 1978, a partir de 2012 ha tomado
preponderancia el indice de pobreza multidimensional (IPM),

basado en la metodologfa de Alkire y Foster (2007) que aduce
una pérdida de vigencia del método de NBI, producto de los
cambios sociales producidos en el pafs, y una mayor flexibilidad
del IPM para caracterizar la pobreza (Angulo, Diaz y Pardo, 2011). A
pesar de que aun se discute la idoneidad de uno y otro indicador
para evaluar diferentes problemdticas sociales (Rodriguez, Moreno
y Maldonado, 2016; Chaparro, 2017), la continuidad de la serie
histérica de NBl a lo largo de los censos a analizar es el argumento
mas contundente para utilizarlo en este estudio.

Para el andlisis del conjunto de municipios (algo mas de 1.100)
se ha recurrido a dos categorias urbanas y a cuatro rurales,
que fueron definidas a partir de un analisis de clister en un
trabajo anterior, en el que se emplearon esos seis indicadores
de referencia: densidad de poblacion, porcentaje de poblacién
rural (dispersa), NBI, afiliacion contributiva a salud, indice de

envejecimiento e indice de homicidios (Jiménez y Piaggio, 2020).

IV RESULTADOS

El periodo 1993-2018 representa una fase de crecimiento
moderado de la poblacion (33% en 25 afios) y de mejora
significativa de las condiciones de vida, con un descenso de

la poblacién con NBI del 18%, y un aumento del 51% en la
poblacion viviendo sin NBI. En el segundo periodo intercensal
(2005-2018) se produjo una ralentizacion del crecimiento
demogréfico, al tiempo que se aceleraba la mejora en el
indicador de NBI. La Tabla 1 muestra cémo han diferido los
comportamientos de cada una de las categorias de municipios.

Tanto en los datos de crecimiento demografico, como en

los de NBI, se puede observar una clara brecha urbano-rural.
El crecimiento de poblacion se concentra en los municipios
urbanos, pese a que se frena en las grandes ciudades durante
el periodo 2005-2018. Por su parte, los municipios rurales
presentan tasas muy bajas de crecimiento, incluso negativas,
entre 1993y 2005, para recuperarse levemente en el segundo
perfodo. Finalmente, la brecha en el indicador de NBI sigue
amplidndose entre municipios urbanos y rurales, exceptuando
los municipios rurales envejecidos, donde la reduccion de
poblacién vulnerable parece ir en paralelo al descenso de
poblacion.

La brecha urbano-rural vuelve a mostrarse en la evolucién de

la poblacién con NBI, aunque invertida, pues en los municipios
rurales esta poblacion disminuye mucho mas intensamente que
en los urbanos y especialmente en las grandes ciudades. Los
municipios rurales con menores crecimientos demograficos,
incluso decrecimientos, son los que méas reducen la poblacién
vulnerable, mientras que las ciudades que mas se expanden son
las que reducen en menor medida la poblacion con NBI. Esta
dindmica parece indicar un flujo neto de poblacion vulnerable
desde el campo hacia las ciudades.
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Area 1.139.818 2947 121.848 192,016 562816 39.028 221.161
Municipios 1.118 7 176 354 257 210 114
Poblacion
2018 48.258.494 14.735.529 18.377.480 6.139.093 5.011.183 1.467.325 2.534.382
2005 42.077.064 13.388.229 15.058232 5.500.650 4.462.553 1471786 2201.5%
1993 36.207.108 10.992.379 12.158.976 5337.361 3.969.302 1.686.563 2.087.487
Crecimiento relativo: poblacion
1993-2018 33,28% 34,05% 51,14% 15,02% 26,25% -13,00% 2141%
2005-2018 14,69% 10,06% 22,04% 11,61% 12,29% -0,30% 15,12%
1993-2005 16,21% 21,80% 23,84% 3,06% 12,43% -12,73% 547%
% Poblacion con Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI)
1993-2018 14,13% 4,51% 10,06% 19,90% 46,49% 14,76% 27,32%
2005-2018 28,49% 11,31% 22,45% 40,79% 72,31% 42,23% 45,40%
1993-2005 37,34% 18,74% 30,30% 51,40% 76,99% 52,14% 56,34%
Crecimiento relativo: poblaciéon con NBI
1993-2018 -18,51% -12,69% -15,09% -28,51% -18,31% -39,29% -23,17%
2005-2018 -12,28% -6,35% -10,17% -18,59% -20,11% -27,51% -13,95%
1993-2005 -4,24% -4,96% -2,49% -9,36% 4,30% -15,29% -8,46%
Crecimiento relativo: poblacién sin NBI
1993-2018 51,80% 46,74% 66,23% 43,53% 44,55% 26,29% 44,57%
2005-2018 26,97% 16,41% 32,21% 30,19% 32,40% 27,20% 29,06%
1993-2005 20,45% 26,76% 26,34% 12,42% 8,12% 2,55% 13,92%
Positivo Intermedio Negativo En relacion a la media del periodo
Tabla 1.

Por ultimo, resulta globalmente positivo (+51,80%) el
crecimiento de poblacion sin NBI, sobre todo en las ciudades
intermedias y en los municipios de las periferias metropolitanas,
que podriamos identificar como un buen indicador de
“orosperidad’, en los términos de la Nueva Agenda Urbana.
Sin embargo, cada uno de los periodos intercensales exhibe
diferencias significativas: entre 1993 y 2005, se percibe muy
claramente la brecha urbano-rural, mientras, entre 2005 y
2018, ésta se desdibuja ante el comportamiento mediocre de
las grandes ciudades y una relativa mejora de muchos de los
municipios rurales.

La representacion cartogréfica de los resultados (Figura
1) muestra las relaciones espaciales que se establecen
entre las distintas categorias. En la Figura 1.A se observa el

comportamiento divergente entre las zonas rurales del pafs: en
el centro pierden poblacion, en términos absolutos, mientras
que en la periferia el crecimiento es relativamente intenso.

Las Figuras 1.By 1.C complementan y cualifican a la anterior:

la pérdida de poblacién de las areas rurales centrales viene
acompanada de un descenso intenso de la poblacién vulnerable,
pero también de un aumento minimo de la poblacién sin NBI.
En la periferia se observa el fendmeno inverso: crecimientos
demograficos con mayores poblaciones con NBly viceversa,

lo que parece indicar migraciones relativamente intensas de
poblaciéon vulnerable en las dreas marginales del pafs.

Para terminar, la Figura 2 es una propuesta de sintesis donde se
han definido seis categorias de municipios a partir de un andlisis
de cluster sobre cuatro variables (evolucion de la poblacion



Evolucién 1993-2018
Poblacién total

Crecimiento negativo Il o
Crecimiento < 20%

Crecimiento 20-40% ”
Crecimiento 40-60%

Crecimiento > 60% [l

Evolucion 1993-2018

Reduccién > 50%

Reduccion 30-50%
Reduccion 10-30%
Entre -10% y +10%
Aumento > 10%

Figura 1. Indicadores de poblacién 1993-2018. Fuente: Elaboracién de los autores.

total, con NBI'y sin NBI, y porcentaje de NBI en 2018) que se han
identificado como expulsores, estables o atractores (segun su
evolucion demogréfica), y como prosperos o vulnerables (segun
el porcentaje de poblacion con NBI). El resultado evidencia el
contraste en la prosperidad del centro y la vulnerabilidad de la
periferia, pero también entre el dinamismo de centros urbanos
y determinados ejes de desarrollo frente al estancamiento de la
mayoria del espacio rural.

\/ DISCUSION

El periodo analizado (1993-2018) cubre la etapa en que
Colombia ha aplicado un enfoque claramente neoliberal en sus
politicas de desarrollo territorial, que podemos identificar en
las recetas del Banco Mundial (2009). En este lapso se observa
una divergencia entre territorios al menos en dos escalas: entre
centro y periferia, y entre zonas urbanas y rurales. La mejora
global en los indicadores oculta una desigualdad creciente,

ya sefialada a escala departamental (Galvis et al,, 2017) y aqui
confirmada a escala municipal, desvelando fenémenos de
divergencia intra-departamental, donde deberia operar la
prosperidad urbana como motor de desarrollo territorial.

El comportamiento de las ciudades colombianas refleja
tendencias comunes con la urbanizacién latinoamericana: una
marcada tendencia a la concentracion, una migracion hacia
las ciudades de la poblacion vulnerable de las dreas rurales y
un fendmeno més reciente de relativo estancamiento de las
grandes ciudades frente a unas zonas metropolitanas méas
dindmicas y complejas (Jordan, Riffo y Prado, 2017).

Poblacién con NBI

Evolucion 1993-2018
Poblacién sin NBI

Crecimiento < 20% Wl
Crecimiento 20-40%
Crecimiento 40-60%
Crecimiento 60-80%

Crecimiento > 80% Wl

Tipo de crecimiento 1993-2018

Atractores - vulnerables
Estables - vulnerables
Expulsores - vulnerables

Atractores - présperos

Estables - prosperos

Expulsores - présperos

Figura 2. Tipologia de municipios. Fuente: Elaboracién de los

autores.
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Las zonas rurales manifiestan un comportamiento mas
heterogéneo: las dreas rurales mejor conectadas a las ciudades
mas pujantes, todas ellas en el drea andina, presentan una
mejora relativa de los indicadores de pobreza, pero a costa de
un marcado declive demografico y un envejecimiento intenso
de la poblacion. Si bien este fenémeno de despoblamiento ha
sido advertido como problemético desde finales del siglo XIX
en Europa y desde hace décadas en diversos paises de América
Latina, lo més resefable del caso colombiano es que son los
territorios mas préximos e integrados con los grandes centros
urbanos los que sufren en mayor medida este fendomeno
desestructurador. Por el contrario, las regiones més alejadas del
centro econémico del pais muestran un importante dinamismo
demogréfico, aunque cuantitativamente menor, protagonizado
por poblacion vulnerable. Todo ello implica una polarizacion,
donde la poblacién vulnerable, que también es la mas joven,
abandona los espacios intermedios del continuum urbano-
rural y se traslada, bien a las grandes ciudades, bien al extremo
opuesto, a los mérgenes del pais donde existen oportunidades
asociadas a la expansion de la frontera agricola, las actividades
extractivas o las actividades ilegales (PNUD, 2011; Cuervo et al.,
2018).

En resumen, en torno a las areas urbanas mas prosperas de
Colombia se observa una intensa expansion metropolitana,
pero también un intenso declive en los territorios rurales, lo
cual parece contradecir los presupuestos de la Nueva Agenda
Urbana, pues la prosperidad urbana parece tener efectos
contradictorios sobre los territorios a los que, supuestamente,
deberia beneficiar.

VI CONCLUSIONES

El contexto latinoamericano estd muy condicionado por las
intensas desigualdades espaciales, tanto a escala urbana como
territorial. Si el objetivo del desarrollo es mejorar la calidad de
vida, de manera equilibrada, de todos los territorios, las politicas
urbanas y territoriales deberdn tener en cuenta los efectos de
divergencia e incluso de polarizacién que se han mostrado
para el caso colombiano, que comparte muchos rasgos con

la mayorfa de los paises latinoamericanos, como la extrema
concentracion de la poblacion y de la riqueza, o las grandes
desigualdades en las condiciones de vida.

A pesar de que la Nueva Agenda Urbana (NAU) se construye
sobre una mirada basicamente urbana, no renuncia a incidir
positivamente sobre el resto del territorio, conceptualizado
como complemento funcional de lo urbano. A partir de los
resultados presentados, no puede mantenerse la premisa de
que el desarrollo urbano implica necesariamente beneficios
globales para el conjunto del territorio, como asume la

NAU. El equilibrio territorial, entonces, debe situarse en una
posicion central del debate sobre el desarrollo y, para ello,
resulta imprescindible contar con informacion desglosada del

conjunto de municipios -y no sélo de los centros urbanos de
referencia o de unidades de dmbito regional- para comprender
las dindmicas complejas que se estan produciendo en la
interaccion entre lo urbano 'y lo rural.

En este trabajo sélo se han podido presentar algunos de los
resultados del andlisis multidimensional, que requeriria una
comprension mas profunda de los fendmenos observados.

Los datos del censo 2018 recién se empiezan a procesar y
pueden dar pie a muchas otras comparaciones. La metodologia
propuesta permite explicitar cambios en el mediano plazo, con
un nivel de detalle hasta ahora poco estudiado. Més alld de esta
aproximacion general, se plantea, como continuacion de la
investigacion, acercar el foco, para observar con mayor detalle
fendmenos concretos en dmbitos urbanos, suburbanos o rurales
especificos.
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