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La ruraiidad

en el ordenamiento territorial en Colombia

Luis Carlos Agudelo Patino*

que urbana y muchos de es-
tos municipios no alcanza-
ban una poblacion total de
5.000 habitantes. Este cen-
so también considerd urba-
na a la poblacién que vivia
en las cabeceras municipa-
i les, lo que gener6, como
efecto estadistico, que el
73.1% de los colombianos
vivia en ciudades, cuando
en realidad estas areas ur-
banas son en su gran ma-
yoria pequeflos pueblos.

Introduccion

En este ensayo se propone
una interpretacion de la for-
ma como el ordenamiento
territorial practicado en
Colombia en los altimos
nueve afios ha incorporado
la ruralidad; entendida, en
sentido amplio, como el es-
pacio geografico y la pobla-
¢ion rural, con sus activi-
dades de subsistencia y pro-
duccion. Para cumplir con
este proposito, el texto se

divide en tres partes. El mismo censo mostré que

las areas rurales de Colom-

La primera, dedicada a ex- bia albergaban 15 millones

poner el concepto de de personas; el 38% del to-
ruralidad que incorpora la Ley 388 de 1997 y una discu- tal de la poblacidn en ese afio. De este 38%, el 41% esta-
sion de la interpretacion que de éste hicieron los planes ba ubicado en asentamientos dispersos; el 34% en cabe-
de ordenamiento territorial (POT)? en su primera gene- ceras municipales. Es decir, que el 75% de la poblacion
racion. En la segunda se proponen cuatro ambitos de in- rural no estaba concentrada. De los 1.114 municipios del
corporacion de la ruralidad en los POT, con sus respecti- pais, mas del 75% corresponde a localidades con menos
vos instrumentos de planificacion y normatividad aso- de 15.000 personas y las 5 ciudades con més de 500.000
ciada; estos ambitos son espacios de planificacion terri- habitantes han alcanzado esta poblacion en los ultimos
torial de la ruralidad, en los que es posible identificar la 40 afios. Aun si aceptara la definicion de “poblacion ur-
incorporacion que del tema ha hecho la citada Ley 388 bana” del censo, el 71% de los municipios de Colombia
de 1997 y los desarrollos reglamentarios posteriores®. En (800 de 114), como ya se indico, tenian mas poblacion
la parte tres se proponen una serie de conclusiones preli- rural que urbana en 1993.
minares, sobre un asunto que sin duda requiere un es- ) ) ) ) )
fuerzo sistemadtico de investigacion, para lograr equili- Con estas .Cl.fI'aS nadie se explica la clasificacion que d?
brar en alguna medida los instrumentos de planificacion los POT hiciera la Ley 388 de 1997: POT para munici-
territorial propios del suelo urbano, con los correspon- pios con poblacion mayor de 100.000 habitantes, PBOT
dientes al suelo (mundo) rural y su complejidad intrinse- para municipios con poblacion entre 10.000 y 30.000
Ch. habitantes y EOT para los municipios con poblacion
menor a 10.000 habitantes*. Un simple analisis estadisti-
La ruralidad en el ordenamiento te- co deja claro el desajuste entre la realidad demografica
rritorial en Colombia de los municipios en Colombia y esta clasificacion.

Un segundo desajuste aparece si se mira que del tipo de
POT de que se trate, dependen las exigencias minimas y
el alcance del ejercicio de planificacion, el cual podria
resumirse como: a menor talla demogrdfica, menos exi-

El primer elemento que vale la pena discutir es el topico
segtin el cual Colombia es un pais urbano. De acuerdo
con los datos del censo de 1993, un poco mas del 70% de
los municipios colombianos tenia mas poblacion rural
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gencias urbanas y bdsicamente las mismas exi-
gencias en materia de planificacion rural.

El tercer y probablemente mas grave desajuste
del tratamiento que la Ley 388 da a la ruralidad
en los municipios colombianos, tiene origen en
la génesis misma de la Ley: una adaptacion de
alguna version de la ley del suelo de Espafia,
pais en el cual los municipios tienen muy po-
cas competencias en materia de planificacion
del suelo rural, a no ser que se trate de suelo
rural urbanizable; asuntos como las restriccio-
nes de uso (suelo rural de proteccion) y/o la
promocion de actividades productivas, son a
menudo de competencia provincial, autonémi-
ca 'y hasta comunitaria. Hecha esta precision es
facil entender el sesgo urbano de una ley que
incorporé de forma fragmentaria aquel ‘“res-
to” del territorio municipal que escasamente
habia considerado su antecesora Ley 9 de 1989.

Lo anterior aun no describe claramente el des-
ajuste que se produce cuando, especialmente,
las Corporaciones Autonomas Regionales, en-
tran en escena como evaluadoras del “Compo-
nente ambiental de los POT”. Veamos lo suce-
dido: de tiempo atras, el Instituto Geografico
Agustin Codazzi venia trabajando en unas guias
metodoldgicas orientadas a facilitar la elaboracion de pla-
nes de ordenamiento territorial de ciudades, municipios
y departamentos; ejercicio que incorpora un enfoque in-
tegral (urbano-rural-regional) de cada tipo de territorio
del cual se ocupa. Mientras tanto, el entonces Ministerio
de Desarrollo trabajaba en una ley de reforma a la Ley de
Reforma Urbana del 89, con genes de la ley espafiola.

Para un observador externo es muy dificil saber cual pro-
ceso influy6 al otro: si el IGAC reclamo atencion en la
propuesta reglamentaria para la ruralidad y los asuntos
ambientales o si el proceso de Mindesarrollo ajustd su
propuesta para que el esfuerzo del IGAC resultara 1til a
los municipios. Lo facil es describir el resultado, el tercer
desajuste anunciado: se promulgo una ley con un claro
sesgo urbano, para cuya implementacién se contaba con
guias metodologicas que trascendian, en mucho, las exi-
gencias minimas que la propia ley le hacia a los PBOT y
a los EOT especialmente.

(Y las CAR? Las CAR, tan confundidas como el resto de
los responsables de formular los POT, hicieron norma de
la metodologia IGAC y comenzaron a exigir su aplica-
cion. (El resultado? El resultado mds grave es que los
POT no se ocuparon en realidad de operar sobre desajus-
tes territoriales especificos a cada localidad y a su rela-
cién con la region en la cual se localizan, sino a aplicar,
en el plazo fijado por la ley, la metodologia exigida por
las CAR. Asi las cosas, el principal proposito de la pri-
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mera generacion de POT resultd hacer el POT, no propo-
ner medidas orientadas a ordenar el territorio.

Ya se mencion6 que el tema rural aparece a Giltima hora
en el articulado de la Ley 388 de 1997; se lee entre lineas
en los objetivos (articulo 1°); no es explicito en los prin-
cipios (articulo 2°) y escasamente se dibuja en la defini-
cion de ordenamiento territorial que adopta la ley en su
“ARTICULO 50. CONCEPTO. El ordenamiento del te-
rritorio municipal y distrital comprende un conjunto de
acciones politico-administrativas y de planificacion fi-
sica concertadas, emprendidas por los municipios o dis-
tritos y dreas metropolitanas, en ejercicio de la funcion
publica que les compete, dentro de los limites fijados
por la Constitucion y las leyes, en orden a disponer de
instrumentos eficientes para orientar el desarrollo del
territorio bajo su jurisdiccion y regular la utilizacion,
transformacion y ocupacion del espacio, de acuerdo con
las estrategias de desarrollo socioeconémico y en armo-
nia con el medio ambiente y las tradiciones histéricas y
culturales.” Mas adelante veremos en detalle la defini-
cién del componente rural del POT que hace la Ley 388
de 1997.

Para cerrar este apartado es bueno preguntarse: ;Cudl es
el concepto de ruralidad que incorpora la Ley 388 de 1997?
y (Qué conceptos o debates alternativos seria necesario
considerar? Veamos cada tema comenzando por el se-
gundo.




Una pregunta que salta a la vista es el concepto de
ruralidad y la vigencia de la separacion epistemoldgica
entre urbano y rural en el momento actual del desarrollo
de los procesos de urbanizacion territorial y cultural
(globalizacién). Para examinar esta cuestion bien pue-
den utilizarse dos aproximaciones que mdas por conve-
niencia de la exposicion que por rigor epistemolégico,
denominamos la aproximacién sociolégica y la aproxi-
macion geogrdfica o espacial.

a) El Enfoque Sociologico

La pregunta por la vigencia de la separacion urbano-ru-
ral en la sociologia se fundamenta en el hecho de que la
urbanizacion del campo ha desatado profundas transfor-
maciones sociales en las areas rurales, especialmente en
ambitos geograficos (paises y/o regiones) desarrollados.

En efecto, la rapidez con que circula la informacion en
todo el mundo, complica la diferenciacion urbano — rural
en estos ambitos, ya que se uniforman los modos de vida.
Para Baigorri (2000)° el espiritu del capitalismo y la so-
ciedad informacional han penetrado hasta tal punto en
los “supuestos” espacios rurales, que no es facil percibir
si hay deferencias en habitats, actitudes y valores, y me-
nos aun, en lo que se refiere a las estruc-

turas y relaciones de produccion.

Con lo anterior, este autor sustenta la
disolucion del objeto de estudio de la
sociologia rural, a la que sefiala, en lo
que a las sociedades avanzadas se refie-
re, como “una ideologia o, en el mejor
de los casos, una utopia”. Propone un
nuevo objeto y denominacion para la so-
ciologia rural. El objeto se centraria en
el analisis de los procesos de cambio que
propician la integracion de los espacios
rurales en la urbe global y la denomina-
cion, sociologia de la urbanizacion.

Trabajando sobre las ideas de Baigorri,
aplicadas al contexto colombiano, puede
decirse que las concentraciones metro-
politanas constituyen los enclaves mas
desarrollados del pais, al menos en los
términos en los que se entiende el desa-
rrollo econdmico. ;Se manifiesta esta
homogenizacion de los patrones cultura-
les propios de estos ambitos?

Esta claro que la urbanizacion del mun-
do campesino entendida como la gene-
ralizacion de los modos de vida, se en-
cuentra atn lejos de ocurrir en todo el
territorio nacional, donde la mayor parte
de la poblacion es rural; alli sigue vigen-
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te el clasico objeto de estudio de la sociologia y la separa-
cion entre estos modos de vida; separacion que en el caso
colombiano para los municipios rurales, nadie discutiria
sin grandes dificultades de argumentacion.

Para el caso de las zonas rurales aledafias a las grandes
concentraciones urbanas, si bien esta tendencia
homogenizante en lo cultural se esta consolidando; hoy
subsisten diferencias en cuanto a los modos de vida, com-
portamientos y valores, entre la poblacion urbana y los
habitantes de zonas rurales aun muy proximas a las ciu-
dades.

La urbanizacién, como expresion del progreso social que
conlleva la industrializacion, se opuso a lo rural, sindni-
mo de atraso y pobreza. Desde el origen mismo de las
ciudades, éstas supusieron un avance objetivo hacia for-
mas de organizacién social mas democraticas y basadas

en el imperio de la Ley (Baigorri, 2000).8

De otro lado, la influencia del marxismo - maoismo en
los afios sesenta-, hizo que muchos considerasen al cam-
pesinado —atn hoy como un sujeto revolucionario, que
deberia oponerse a la penetracion del capitalismo, en el
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sentido de la modelacion de sus explotaciones de acuer-
do con los intereses del capital.

En Colombia estos extremos han estado presentes a lo
largo de la historia; es asi como las grandes ciudades del
pais crecieron en, sus inicios, bajo los efectos de la revo-
lucién industrial con su acumulacion de poblacion que
emigré desde los campos, atn resentida por la violencia
partidista. De alli en adelante la logica de la inversion
social, o mejor, de la mayor rentabilidad social de la in-
versioén publica estatal, que en teoria se da donde un ma-
yor numero de ciudadanos se beneficien, concentré pre-
cisamente en las ciudades las mejores ofertas de empleo,
servicios publicos, salud, educacion o bienestar y relegd
las areas rurales a una menor presencia estatal agudizada
con la distancia a los centros de desarrollo urbano; las
consecuencias de este desequilibrio encuentran en el no-
reste colombiano un patente reflejo.

El advenimiento de la agricultura moderna, caracteriza-
da por la incorporacién de grandes subsidios energéti-
cos, ingresé a Colombia a través de los enclaves
agroindustriales y se difundio, especialmente en los afios
80 y 90 hacia un nimero creciente de agricultores que
vieron llegar a sus parcelas tractores, créditos, semillas
mejoradas, abonos, fumigadoras, asistencia técnica, etc.
El capitalismo comenz6 a insertar al campesinado den-
tro de la l6gica del sistema econdmico global y a modelar
sus explotaciones. Pero ello no ha significado en todos
los casos, una colonizacion cultural del campo, por parte
del modo de vida urbano, tal y como ocurrié en Europa,

seglin describia Gaviria (1971)7.

Se puede concluir que han sido més severos los cambios
economicos que los cambios sociales (modo de vida) que
han operado en las zonas rurales colombianas en las que,
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a pesar de la homogenizacion
diferencial de las técnicas de
produccidn, se mantienen acti-
tudes, valores y creencias pro-
pias de un modo de vida rural,
tal y como se conocio en los se-
senta, aunque con cambios que
no los desvirttian como culturas
rurales.

Ciertamente se ha avanzado
significativamente desde las
ideas pioneras de Lefebvre
(1971)8 sobre el concepto de
sociedad urbana, que la carac-
terizaban ya como mas que un
mero hecho cuantitativo, en tér-
minos de aglomeracion de po-
blacién, para entenderla como
modo de vida, tal y como lo de-
finié Wirt en 1938 (Wirt, 1938;
citado por Baigorri, 2000).

El estado del arte sobre la separacion epistemolégica en-
tre lo urbano y lo rural propone la inutilidad de esta sepa-
racion. Si se aceptan la homogenizacion de los modos de
vida urbano — rurales y la insercion de las producciones
campesinas en la economia de mercado globalizada, debe
concluirse, como Baigorri (2000),° que “lo rural serian
apenas algunos intersticios fuera de la marcha global
de la civilizacion, que quedarian en el interior de lo que
denominamos la urbe global”.

Finalmente, cabe destacar que “los cambios de las acti-
tudes y valores de los habitantes del medio rural se de-
ben no solo a la gran expansion de los medios de comu-
nicacion, sino a la mayor interaccion entre los indivi-
duos a distancias cada vez mayores. La movilidad indi-
vidual, cada vez mds grande, provoca, asi mismo cam-

bios en la poblacién rural” (Aguilera et al, 1991)°.

Con lo dicho hasta este punto, podemos proponer una
hipétesis a manera de conclusion de lo que denomina-
mos el enfoque socioldgico frente a la separacion urbano
rural: en Colombia sigue vigente la separacion entre lo
urbano y lo rural, entendidos como modos de vida dife-
rentes; esto es asi incluso en las areas de influencia me-
tropolitana, en donde, si bien pueden verificarse empiri-
camente tendencias hacia la homogenizacién en ciertos
habitos y comportamientos, aun es posible diferenciar en
los espacios rururbanos, entre la gente urbana y la gente
del lugar.

En sintesis, la sociologia rural tiene vigencia tanto en
cuanto a su objeto de estudio clasico —las formas de vida
rurales—, como en el renovado objeto que propone Baigorri




(2000)11 ; recordemos: ocupandose de los procesos y
tendencias de cambio en las relaciones urbano rura-
les.

b) El Enfoque Geografico — Espa-
cial

Este enfoque atiende a la conveniencia o no de una
separacion entre lo urbano y lo rural, desde el punto
de vista de las transformaciones espaciales que la ur-
banizacidon genera en el campo. Para Estebanez
(1988)"2 las influencias urbanas se manifiestan en el
medio rural segun dos principios generales de cambio
espacial:

Principio de Gradiente: segun el cual el grado de in-
fluencia urbana en el entorno rural decrece con la
mayor distancia a la ciudad méds proxima y crece con
el tamafio de la ciudad. Este gradiente se ve afectado
por el desarrollo vial y los medios de transporte que
relativizan las distancias al reducir los tiempos para
cubrirlas.

Principio de Diferenciacion: Propone que el grado de
especializacion y diferenciacion de subareas rurales,
decrece con la mayor distancia a la ciudad mas cerca-
na y crece con el mayor tamafio de la ciudad. Lo que
significa que espacios rurales proximos a grandes ciu-
dades tienden a la heterogeneidad, que crece cuanto mas
cerca se esta de una ciudad grande.

Las transformaciones espaciales que operan en el medio
rural, la cercania y el tamafio de una ciudad, tienen a su
vez diferentes formas o reflejos en elementos que se pue-
den detectar en el paisaje; estas corresyonden a procesos
o momentos del proceso de urbanizacién. Antes de des-
cribir en parte, este amplio conjunto de clasificaciones
de los procesos de urbanizacion, es ttil indicar los cam-
bios en el concepto de lo rural, que se han producido pre-
cisamente gracias a transformaciones espaciales,
explicables en gran medida por cambios econdémicos.

En principio, es procedente diferenciar entre dos térmi-
nos comunmente y hasta la revolucion industrial, correc-
tamente utilizados como sinénimos en cualquier lugar
del planeta, los términos rural y agrario.

El término agrario, cuya etimologia deriva del latin “ager”
significa campo, tierra cultivada, que en cualquier caso
alude a la utilizacion del suelo por parte del sector pri-
mario de la economia (Aguilera et al, 1991)'3. El voca-
blo rural proviene del latin “rus” que significa igualmente
campo, pero en contraposicion a la expresion “urbs” que
significa ciudad, urbe (Aguilera et al, 1991).14

La coincidencia entre estos dos conceptos se percibe cuan-
do los paisajes rurales coinciden con paisajes agrarios.
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Lo que ha generado la demanda de suelo urbano para
usos no agrarios, es un conjunto de paisajes rurales
agroindustriales, industriales rurales, de segundas resi-
dencias, comercio e infraestructuras varias (embalses,
centrales de energia, rellenos sanitarios, aeropuertos, etc.)
de manera que en la actualidad, un rasgo distintivo de la
separacion urbano rural es que lo rural no es necesaria-
mente agrario, pero, desde el punto de vista de los ele-
mentos que integran los paisajes rurales: una matriz
esencialmente verde, no cultivada, multiples parches y
corredores de actividad; tampoco coincide con los rasgos
de un paisaje urbano; se trata de espacios urbanizados,
pero que conservan en sus paisajes caracteristicos, sus-
tanciales elementos rurales y agrarios.

El grado de urbanizacion de los espacios rurales en los
entornos de las grandes ciudades colombianas es noto-
rio, en estas areas la expansion o proyeccién de la ciu-
dad, mediante flujos de interrelaciones de residencia (pri-
mera y segunda), ocio, turismo, comercio, industria e
infraestructuras, “dificilmente pueden clasificarse como
rurales o urbanos” (Aguilera et al, 1991)%.

En las éreas rurales periféricas,'® por el contrario, per-
siste en gran medida la coincidencia entre lo agrario y lo
rural, aunque las segundas residencias son una instala-
cién urbana bastante recurrente, al igual que las explota-
ciones agroindustriales o industriales de enclaves
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extractivos mineros e infraestructuras para la producciéon
y el transporte de energia.

Entre estas dos situaciones existe un continuum en el que
las caracteristicas de la urbanizacién se diluyen a medida
que crece la distancia a un centro urbano; éste —explica-
do entre otros por Zorokin y Zimmerman (1929); citados
por Agudelo (2002)'7—, contiene un extremo en algin
centro urbano y otro en una situacion absolutamente ru-
ral-agraria o a@in “natural”.

(Cuales son y como se explican las gradaciones en este
continum? Interesa aqui responder sdlo parcialmente esta
pregunta, o sea, describir los procesos de urbanizacion
en las areas de influencia de las ciudades.

Los espacios que rodean, fundamentalmente, a las gran-
des ciudades de los paises y espacios urbanos mas desa-
rrollados, en general se denominan éreas periurbanas y
en ellos se distinguen varias coronas, segiin el grado de
urbanizacién o bien, sin una denominacién genérica, se
describe el o los procesos de acuerdo con el grado de evo-
lucion y la intensidad de los mismos.

Bryant y Russwurm (1982)'® acogen la denominacion
genérica de areas suburbanas para nombrar los espacios
que rodean las ciudades y los procesos de cambio espa-
cial que alli ocurren. La primera transformacién que
sufre el espacio rural se da precisamente en la actividad
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economica, hasta entonces predominantemente agraria;
en general puede afirmarse que se reducen los tamafios
de las dreas productivas agrarias, al tiempo que se inten-
sifica la produccion via insumos u otros mejoramientos
tecnologicos, posibles ahora gracias a la venta total o
parcial de los antiguos feudos.

La venta parcial viene dada por la revalorizacion del sue-
lo considerado ya no por su valor de uso, sino fundamen-
talmente por su valor de cambio, influenciado por la in-
fraestructura existente y un conjunto de economias de
localizacion que finalmente derivan en el mejor costo de
oportunidad de las rentas urbanas frente a la renta agra-
ria del suelo. Los usos residenciales, industriales y los
relacionados con el comercio de ocio u otros, terminan
por imponerse.

Estos cambios se expresan espacialmente de manera gra-
dual, y retomando a Bryant y Russwurm (1982), citados
por Aguilera(1991),"° se distinguen tres coronas
periurbanas:

La Primera estaria dividida a su vez en dos anillos, el
més interno de ellos con su espacio rural practicamente
urbano; el siguiente bajo un predominio del suelo rural,
con presencia de elementos urbanos. Ambos anillos re-
presentan la “faja rururbana”.




La segunda corona periurbana la de-
nominan “sombra urbana”; en ella
residen personas que habitan en el
campo en viviendas no rurales y que
se desplazan diariamente a sus sitios
de trabajo en las ciudades.

La tercera corona es la denominada
“hinterland o umland rural”, en la
que las manifestaciones de elemen-
tos urbanos se reducen a la presencia
de residencias secundarias.

Esta gradacién resulta dificil de apli-
car en Colombia por varias razones
relacionadas con la intensidad de los
procesos de urbanizacién rural. No
necesariamente ocurren en espacios
concéntricos en torno a los centros
urbanos, sino mas bien a lo largo de
ejes viales; no obstante, la descrip-
cion de los procesos propuesta por
estos autores resulta bastante ilustrativa.

De otro lado, Monclts (1997)?° propone una diferencia-
cion de procesos de urbanizacion sin contar con una de-
nominacion mas especifica. Para nuestro autor, este pro-
ceso ha conocido en su aspecto fisico, en los ultimos cua-
renta afios, diversas fases, bien estudiadas y descritas:
del crecimiento de la ciudad “en mancha de aceite” (por
simple agregacion o ensanche sin solucion de continui-
dad con el espacio construido preexistente) a la
suburbanizacion (la aparicion de periferias metropolita-
nas mas o menos densas, a menudo sin solucion de con-
tinuidad con la ciudad central); de la suburbanizacion a
la periurbanizacion (la integracion en las dindmicas me-
tropolitanas de los antiguos nucleos rurales); de la
periurbanizacion a la rururbanizacion (la difusion de las
dindmicas metropolitanas hasta los antiguos espacios
rurales mas alejados de los nucleos primigenios).

Esta clasificacion resulta mas adecuada para describir lo
que acontece en las [lamadas zonas centrales o polariza-
das. Como ejemplo se puede observar lo que ocurre en el
area de influencia de la metrépoli del valle de Aburra,
donde tienen lugar estos procesos, incluso superpuestos,
en dreas relativamente reducidas donde se combinan ex-
tensiones organicas planificadas de la trama urbana y
nuevos desarrollos residenciales formales, con suburbios
espontaneos agregados a esta trama sin concepto de con-
tinuidad regulado.

Asimismo se localizan nucleos periféricos a través de
corredores viales, alargando por asi decirlo, la urbaniza-
cion, hasta alcanzar la trama formal para insertarse en
ella; finalmente se encuentran recintos en los que la he-
terogeneidad de usos del suelo, industria, segundas resi-
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dencias, agroindustrias, infraestructuras y ocio, convive
con usos agrarios tradicionales, en una constante tension
que, como vimos, favorece generalmente las rentas no
agrarias.

Por tanto, la respuesta a la pregunta inicial puede resol-
verse sefialando que la diversidad en la ruralidad de los
municipios colombianos es tal, que su tratamiento en las
normas sobre ordenamiento territorial deberia ponderarse
a partir de la diferenciacion de, por lo menos, las zonas
rurales localizadas en entornos de grandes centros urba-
nos; aquellas zonas rurales no polarizadas con centros
urbanos de servicios a la produccion agropecuaria, mine-
ria y agroindustria y las areas rurales que constituyen
territorios tradicionales de minorias étnicas. Desde lue-
go, esta ponderacion no se efectud en la Ley 388 de 1997.

Para responder a la pregunta sobre el concepto de
ruralidad que incorpora esta Ley, se puede comenzar con
la trascripcion del Articulo 14 de la norma: “El compo-
nente rural del plan de ordenamiento territorial es un
instrumento para garantizar la adecuada interaccion
entre los asentamientos rurales y la cabecera municipal,
la conveniente utilizacion del suelo rural y las actuacio-
nes publicas tendientes al suministro de infraestructuras
y equipamientos basicos para el servicio de los poblado-
res rurales. Este componente deberd contener por lo
menos.

1. Las politicas de mediano y corto plazo sobre ocupa-
cion del suelo en relacion con los asentamientos hu-
manos localizados en estas areas.

2. El sefialamiento de las condiciones de proteccion,
conservacion y mejoramiento de las zonas de pro-
duccion agropecuaria, forestal o minera.
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3. Ladelimitacién de las areas de conservacién y pro-
teccion de los recursos naturales, paisajisticos, geo-
graficos y ambientales, incluyendo las areas de ame-
nazas y riesgos, o que formen parte de los sistemas
de provision de los servicios publicos domiciliarios
o de disposicion final de desechos s6lidos o liquidos.

4. La localizacion y dimensionamiento de las zonas
determinadas como suburbanas, con precision de las
intensidades maximas de ocupacién y usos admiti-
dos, las cuales deberan adoptarse teniendo en cuenta
su caracter de ocupacion en baja densidad, de acuer-
do con las posibilidades de suministro de servicios
de agua potable y saneamiento; en armonia con las
normas de conservacion y proteccién de recursos
naturales y medio ambiente.

5. La identificacion de los centros poblados rurales y
la adopcion de las previsiones necesarias para orien-
tar la ocupacion de sus suelos y la adecuada dotacién
de infraestructura de servicios basicos y de
equipamiento social.

6. La determinacion de los sistemas de aprovisiona-
miento de los servicios de agua potable y saneamiento
bésico de las zonas rurales a corto y mediano plazo y
la localizacion prevista para los equipamientos de
salud y educacion.

7. Laexpedicion de normas para la parcelacion de pre-
dios rurales destinados a vivienda campestre, las cua-
les deberan tener en cuenta la legislacion agraria y
ambiental ”.

El Articulo 16 establece estas mismas exigencias para los
PBOT y el articulo 17 sefiala para los EOT, precisa-
mente los de mayor talla rural, minimas exigencias
para el componente idem.

Pese a lo indicado, esta definicion result de gran utili-
dad a la larga, aun cuando dejara por fuera temas tan
esenciales como el analisis de la distribucion de la pro-
piedad y la estructura predial. Sobre este punto regresa-
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mos mas adelante. Por lo pronto, baste indi-
car que la principal preocupacién de la Ley
388 de 1997 en cuanto al componente rural
se centro en tres aspectos, a saber: la conser-
vacion ecoldgica; los asentamientos humanos
en suelo rural y los equipamientos necesarios
y los procesos de parcelacion propios de las
areas suburbanas y rurales en proceso de ur-
banizacion.

Al respecto, permitasenos una ultima aclara-
cion de otro aspecto que también fue de gran
utilidad: la Ley 388/97 considera el suelo su-
burbano como una subcategoria del suelo ru-
ral (Art. 34).

La ruralidad en los POT

Los articulos 32 a 35 de la Ley 388/97 defi-
nen los ambitos de planificacion de la ruralidad en los
POT. Se refieren, en su orden, al suelo de expansion
urbana, al suelo rural, al suelo suburbano y al suelo de
proteccion. Estos cuatro ambitos de aplicacion cuentan
con sus respectivos instrumentos de planificacion respal-
dados en producciones reglamentarias detalladas. El
Cuadro 1 sintetiza las caracteristicas de cada ambito.

En este cuadro, entender el suelo de expansion como suelo
rural es apenas obvio, tal es su clasificaciéon y en muchos
casos incluso coincide con usos agropecuarios, previa a
su programacion como suelo urbanizable. Nétese, en la
segunda fila del cuadro, que el suelo rural se define por
exclusion de lo que no es urbano o urbanizable, y no es lo
grave; lo problematico reside en concebir la homogenei-
dad del suelo rural, correspondiente a una tnica catego-
ria bajo una sola diferenciacion; verbigracia, el suelo su-
burbano.

Para extender los analisis que cada lector pueda hacerse
de estas ideas, imaginense que se considerase el suelo
urbano como una categoria Unica, homogénea, de donde
derivar la reglamentacion de su uso y aprovechamiento.
Valdria entonces sefialar que el suelo rural en si mismo
recoge toda la complejidad de una ruralidad dinamica
integrada tanto verticalmente a los circuitos de los mer-
cados agroindustriales globales, como de manera hori-
zontal, mediante el afianzamiento de las pricticas, valo-
res y saberes tradicionales locales-regionales; una
ruralidad que se desterritorializa y se afianza.

La Ley 388 de 1997 simplifico al extremo esta compleji-
dad. En este punto es necesario sefialar que las
metodologias —a veces impuestas por la autoridad am-
biental- salvaron, al menos en el diagndstico inicial, la
incorporacidn de referentes territoriales rurales en la pri-
mera generacion de POT.
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Tabla 1. Ambitos de Planificacion de la Ruralidad en los POT

Debemos dedicar ahora dedicar algunas lineas al analisis de los instrumentos de planificacion de cada dmbito, para
debatir las limitaciones y posibilidades de su aplicacion, en relacion con el propdsito basico que orienta su disefio
normativo y técnico, cual es complementar la planificacion territorial de la ruralidad —como vimos antes, bastante redu-
cida en la letra original de la Ley 388 de 1997.

Respecto al Decreto 2181 de planes parciales poco podemos comentar, dada su aplicacion restringida al suelo urbano, a
pesar de que en muchos POT se us6 para nombrar estudios y temas de planificacion pendientes en el ejercicio, en una
tipica adaptacion® local de un tipico instrumento de desarrollo del suelo urbano.

Ambito Definicion Instrumento de | Reglamentacion
Planificacion
Sucle  de  PxponsionlAr 32, Consiimide por ko porcton el rervitoro maiicipad [Plan Parcand Decretn 2181 de
Urbana destinaida @ fo expansiior webana, e s habilitaa pore of 200,

Fi 1 1.7 y I
iiso rerfano durrate la vigencld del Pion de Clrddesiamlivinia,

segran Jo determivar lox Prograrmas de Veomcin |

Sl ol AL 31 CCansiinen esfa cofegoria o terrenos pe apos |[Unidnd AgneclnjDecreto 097 dey
parn el mso wrbano, por razones de opovtmidid, o poe s Fomihor 2006, Ley La
Aestinacidn  a  usos  agriooies,  gawaderas,  foresioles,  de ILey 505 de
vapledscion ol recnryos natusles v actividades awdlogax|. .| 1999  Aniculo
4:_‘:
Suche Suburbano Al 3 “Comstitmasr este colegoria ks dreas wdicades |Densidades IDecreto 097 de

demtre del swele rured, en los que se mezelan Jos wsos del |Méimas dif 2006, (A 3)~
suelo v s formeay de vida del compe v la ciuded; diferentes o [Ocupacion »
fas efasificadns come dreas o ERPMRISION . g "2','J0‘.'.'g‘.li
ser otyero de desavrollo con reslricoiones e wve, o
itensidpd v de desrsidad, gerantizonds el @ioakastecimmie
e servicios gtdices domicilisrios” [L]

Suele de Proteccaon [ArL 33, “Caovstitiido por las zonas v dreas de terrencs [Nommativeded [Normativided
tewalizados destro de evalgiven de Tos anderores clases, qre JAmbientol  local JAmbientol

{pow  sus  corrcteristicas  pesgrdficas,  paisgiisticas e jregionol. pacional
|evmbieorales, o por formar poete de las zomas de wiildod
|piblica pore lo whicacidn de nfracstrucivras pam g
wvision de servicios pifdicos dondciliorios o de las devas
| amerazas v resgo e mitigable para o lecalizacidn de
aserlarmivnlas hvoranos, fere restrngida le posibilidaed e

Lierhoppizarse ™

En cuanto al suelo rural suburbano, la Ley 388 acerté al solicitar un tratamiento especial en la planificacion de estas
areas de gran complejidad. Se trata de espacios en los que la urbanizacion del suelo rural impone las reglas de
organizacion espacial, de modo que se le exige al territorio la amenidad de la vida rural con las comodidades del
mundo urbano en materia de vias, amoblamiento urbano, seguridad y servicios publicos. A estos espacios se han
denominado extrafiamente Nueva Ruralidad, cuando lo correcto deberia ser Nueva Urbanizacion, en tanto la instala-
cion de usos tipicamente urbanos en el suelo rural determina la organizacién y el funcionamiento del espacio. En
cualquier caso, los espacios suburbanos imponen un modelo de ocupacion del suelo basado en la individualidad y el
desencuentro, antitesis, por antonomasia, del concepto de ciudad.

(Como definir el modelo de ocupacion territorial y los indices maximos de ocupacion del suelo suburbano? Los POT
no planificaron la produccion de suelo suburbano; describieron como tal las 4reas dentro de cada municipio que al
momento de su formulacidn presentaban caracteristicas suburbanas, con la resultante de unos procesos —posteriores
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al POT- de ocupacion del suelo rural por parcelaciones
que generaron una suburbanizacion no programada en-
frentada a graves problemas en cuanto a la distribucion
equitativa de cargas y beneficios.

En efecto la relacion entre los costos que representa aten-
der estos espacios de baja densidad de ocupacion, a me-
nudo son superiores a los tributos que paga el conjunto
de esta poblacion. A la larga, temas como el saneamiento
basico, cuya solucion individual colapsa en alglin um-
bral de ocupacion, el abastecimiento de agua o la reco-
leccién de basuras, terminaran subsidiados para su pro-
vision por el conjunto de la poblacion del municipio; si-
tuacion abiertamente indeseable y contraria a los princi-
pios de la Ley 388 y de la planificacion territorial en ge-
neral.

Para retomar la pregunta atras enunciada, vale la pena
revisar la tercera fila del Cuadro 1: El instrumento de

planificacion. El Decreto 097 citado atrds establece que
las corporaciones autéonomas tienen la tarea de fijar las
densidades maximas de ocupacion de las areas rurales
suburbanas dedicadas a parcelaciones y usos urbanos. Al
respecto se tienen dos problemas en via de solucionarse;
el primero, consiste en que las metodologias para esta-
blecer tales densidades se alimentan de datos geograficos
cartografiados a escalas muy generales para el proposito
(generalmente 1:25.000 6 1:100.000); no otro que esta-
blecerle a cada predio la maxima densidad de ocupacion
posible, de modo que los resultados se deben admitir con
cardcter preliminar y orientativo, lo que resulta mas cri-
tico cuanto mas fragmentado esté el suelo rural.

En conclusion, esta compleja tarea dejada a las CAR ha
sido enfrentada hasta ahora en Antioquia, de un lado,
por Corantioquia, que ha planteado una metodologia ge-
neral para ajustar en cada caso; y por Cornare®, que ha
producido un acuerdo de regulacion de las densidades.
Ninguna de estas aproximaciones resuelve los dos pro-
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blemas centrales indicados para este tipo de escenarios
de planificacion: el modelo de ocupacién territorial (de
urbanizacion) que equilibre los espacios publicos y los
espacios privados y, en segundo lugar, la distribucion de
cargas y beneficios. En este punto seria fundamental ex-
plorar la aplicacion de un instrumento de planificacion
equivalente al Plan Parcial en suelo rural de parcelaciones
y en suelo suburbano. Noétese que se ha introducido una
diferenciacion entre el suelo suburbano existente y el suelo
suburbano programado denominado suelo rural de
parcelaciones en el parrafo precedente.

Otro ambito de planificacion de la ruralidad corresponde
con el suelo rural en uso agropecuario y/o forestal. Este
escenario incorpora desde la agricultura tradicional de
subsistencia, hasta el suelo rural dedicado a cultivos de
largo periodo como la reforestacion, la palma africana u
otros permanentes. El Decreto 097 propuso como crite-
rio de planificacion terri-
torial la Unidad Agricola
Familiar (UAF); instru-
mento especialmente diri-
gido a preservar de usos
urbanos los suelos dedica-
dos a actividades propias
del sector primario de la
economia; Articulo 3:
“Prohibicion de
parcelaciones en suelo
rural. A partir de la en-
trada en vigencia del pre-
sente decreto, no se po-
dran expedir licencias de
parcelacion o construc-
cion autorizando
parcelaciones en suelo
rural para vivienda cam-
pestre, mientras no se incorpore en el Plan de Ordena-
miento Territorial la identificacion y delimitacion preci-
sa de las dreas destinadas a este uso, con la definicion
de las normas urbanisticas de parcelacion, las cuales
deberan tener en cuenta la legislacion agraria y ambien-
tal. Esta prohibicion cobija a las solicitudes de licencias
de parcelacion o construccion de parcelaciones en suelo
rural para vivienda campestre, que actualmente se en-
cuentran en tramite]...]”

“Pardgrafo. Los municipios y distritos sefialardn los te-
rrenos que deban ser mantenidos y preservados por su
importancia para la explotacion agricola, ganadera,
paisajistica o de recursos naturales, segun la clasifica-
cion del suelo adoptada en el Plan de Ordenamiento Te-
rritorial. En estos terrenos no podrdan autorizarse actua-
ciones urbanisticas de subdivision, parcelacion o edifi-
cacion de inmuebles que impliquen la alteracion o trans-
Jformacion de su uso actual”.




| Decreto 097 ordena, en sintesis, la definicion del suelo
rural de proteccion agro-productiva, es decir, solicita in-
dicar claramente las areas del territorio rural que no se-
ran destinadas a usos urbanos. El proposito es loable y
acertado; lo que no convence es el instrumento que lo
concretaria, la UAF,% con las excepciones que prevé la
Ley 160 de 1994,7 referidas a su dotacion, muy variable
entre municipios, e incluso dentro de la diversa geogra-
fia que caracteriza el suelo para vivienda rural, especial-
mente las localidades andinas; de alli que su utilizacion
como criterio de maxima subdivision predial en suelo rural
agro-productivo incorpore todas las dificultades propias
del calculo de la misma. Aun peor, una interpretacion
ligera del contenido del Decreto 097 en este punto, per-
mite pensar en las innumerables situaciones de ilegali-
dad factica en el suelo rural de la gran mayoria de los
municipios. Pero la relacion entre la UAF y la tenencia

de la tierra rural entrafia un hecho aun maés grave. Vea-
mos:

Si se considera la relacion entre el area predial rural na-
cional y los propietarios segun tamafio de predio, de acuer-
do con Fajardo (2001)%, se encuentra que los predios
menores de 3 hectareas representan el 57.3% de los pro-
pietarios, al tiempo que ocupan un 1,7% del area predial
registrada. Mientras que, en el otro extremo, los predios
mayores de 500 ha, pertenecen al 0.4% de los propieta-
rios y ocupan el 61.2% del area predial registrada. En
areas andinas, la UAF es muy variable pero se puede afir-
mar, como rudimento, que oscila en torno a las 12 hecta-
reas.

Si a estos datos le sumamos la estructura predial actual
como indicador, la aplicacion de la UAF en cuanto crite-
rio de subdivision del suelo rural agro-productivo se de-
bilita ain mas. A guisa de ejemplo: en el municipio
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antioquefio de Jerico (suroeste cafetero), la UAF es de 11
hectareas, mientras que tan solo el 12% del total de pre-
dios rurales alcanzan un valor cercano o superior a esta
cifra. Asi las cosas, los predios y los nuevos propietarios
rurales que resulten del proceso de particion de los pre-
dios paternos (hijuelas), estarian condenados a la ilegali-
dad. Situaciones semejantes se repiten a lo largo y ancho
de la geografia antioquefia, a cuyo estudio hemos dedica-
do algunos trabajos recientes.

El cuarto 4mbito no amerita una mayor extension que la
descrita por el cuadro en este documento, aunque debe
sefialarse que si alguna impronta perdurable dejo el tra-
bajo de las CAR en los POT, fue un cierto orden y alguna
precision en la definicion de areas de proteccion ecoldgica.
Otro aspecto, de hecho un nuevo ambito de planificacion
rural, que no ha sido objeto de este trabajo, son los terri-
torios tradicionales de minorias
étnicas.

Algunas propuestas a manera de
conclusiones y recomendaciones

Es evidente que el suelo rural deberia
recibir un tratamiento menos
generalizador, mejor orientado en
cuanto a propositos de ordenamiento
territorial. En entornos metropolita-
nos, la planificacion del suelo rural
deberia constituir un propdsito comin
de los municipios implicados. En
entornos no polarizados, en cambio,
el ordenamiento del suelo rural debe-
ria partir de la delimitacion mas exac-
ta posible de las areas en las que se
piensa promover y proteger el uso
agro-productivo del suelo, con su res-
pectivo analisis de estructura predial
y de tenencia; para evitar generaliza-
ciones tan graves y la aplicacion de
instrumentos tan débiles como la UAF.

(Qué hacer? En semejante panorama lo primero que de-
beria abandonarse es el maniqueismo de declaratorias de
ilegalidad a diestra y siniestra y, en su lugar, aplicar
ponderadamente y con inteligencia, entre otros, los crite-
rios que propone el Decreto 097, que en su articulo 4°
por ejemplo, reconoce que “En los eventos excepciona-
les en los que la Ley 160 de 1994 permite
fraccionamientos del suelo rural por debajo de la exten-
sion minima de la Unidad Agricola Familiar, la autori-
zacion de actuaciones de edificacion en los predios resul-
tantes debera garantizar que se mantenga la naturaleza
rural de los terrenos, y dard lugar a la implantacion de
actividades urbanas o a la formacion de nuevos micleo
de poblacion™.

En consonancia con el subrayado propio de esta parte del
decreto, lo que habria que concretar, en primer lugar, es
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la delimitaciéon del suelo rural de proteccién
agroproductiva, con detalle de los predios calificados en
esta categoria. Los criterios de zonificacién podrian abar-
car desde caracteristicas agroecoldgicas del suelo, hasta
practicas de produccion arraigadas como adaptaciones a
terrenos menos favorables. Dentro de esta categoria ca-
brian los suelos de aptitud para ganaderia y reforestacion
comercial u otros cultivos de ciclo largo o agroindustriales.

En segundo lugar, seria necesario establecer con certeza
las motivaciones que tiene un propietario para dividir en
parcelas menores su predio. Si la finalidad es venta para
cambio de uso (finca de recreo por ejemplo), el fraccio-
namiento podria restringirse; si la motivacion es here-
darle predios a familiares para el mismo uso agro-pro-
ductivo, habria dos alternativas: la primera seria no divi-
dir el predio a cambio de sefialar en €l 4reas para cultivo
del miembro o del grupo familiar y destinar un lote de
terreno aledafio a la casa paterna (para optimizar las so-
luciones de abastecimiento de agua y disposicion de de-
sechos), bajo la respectiva escritura de propiedad con arre-
glo a lo dispuesto en la Ley 160 de 1994,

La segunda alternativa seria dividir el predio sin conce-
der derechos de edificacion en el nuevo predio rural, a
fin de forzar la construccién de viviendas adosadas o en
torno al nucleo de vivienda fundacional del fundo rural.

156 Gestion

Suburbano Programado (pafcclacics)

Debe admitirse que estas alternativas requieren de mayor
estudio y —ante todo— analisis de su viabilidad legal, pero
en principio podrian ayudar a alimentar el debate perti-
nente.

Habria, desde luego, opciones relacionadas con el pro-
blema estructural de la tenencia de la tierra; asunto que
consideramos esencial para la permanencia de la agri-
cultura tradicional, semi-industrial e industrial, a pesar
del planteamiento de la perspectiva del desarrollo rural
segun el cual lo necesario para los agricultores contem-
poréneos no es tierra sino empleo; ambas cosas son nece-
sarias, asi lo creemos, al menos ambas cosas. Pero la so-
lucién estructural como politica del gobierno central ha
fracasado sistematicamente en Colombia.

El nuevo escenario del ordenamiento territorial podria
favorecer la descentralizacion del problema de la tenen-
cia de la tierra, de modo que los entes territoriales locales
y regionales adquieran recursos y apliquen una politica
de reajuste de tierras, con tendencia a alcanzar la UAF
en las zonas de proteccion agroproductiva. De nuevo de-
bemos reconocer que plantear reformas agrarias munici-
pales suena algo descabellado, pero también deberiamos
haber aprendido a estas alturas de la historia del pais,
que la cordura no ha ayudado demasiado. ¢
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26 Decreto 097, Articulo 4. Subdivision de predios rurales.
En ningun caso se puede autorizar subdivision de predios
rurales en contra de lo dispuesto en la Ley 160 de 1994 o
las normas que la reglamenten, adicionen, modifiquen o
sustituyan. En los eventos excepcionales en los que la
Ley 160 de 1994 permite fraccionamientos del suelo rural
por debajo de la extension minima de la Unidad Agricola
Familiar -UAF-, la autorizacion de actuaciones de
edificacion en los predios resultantes debera garantizar
que se mantenda la naturaleza rural de los terrenos, y
dara lugar a la implantacion de actividades urbanas o a la
formacioén de nuevos nucleo de poblacion.

27 ARTICULO 38: Las tierras cuya adquisicion promuevan
y obtengan los hombres y mujeres del campo, o las que
compre directamente el Instituto para programas de
reforma agraria, se destinaran a los siguientes fines:

a) Establecer unidades agricolas familiares, empresas
comunitarias o cualquier tipo asociativo de produccion;
b) Para la constitucién, ampliacion, reestructuracion y

saneamiento de resguardos indigenas.

Se entiende por Unidad Agricola Familiar (UAF), la empresa
basica de produccién agricola, pecuaria, acuicola o forestal
cuya extensioén, conforme a las condiciones agroecoldgicas
de la zona y con tecnologia adecuada, permite a la familia
remunerar su trabajo y disponer de un excedente
capitalizable que coadyuve a la formacion de su
patrimonio.

La UAF no requerira normalmente para ser explotada sino
del trabajo del propietario y su familia, sin perjuicio del
empleo de mano de obra extrana, si la naturaleza de la
explotacion asi lo requiere.

La Junta Directiva indicara los criterios metodoldgicos para
determinar la unidad agricola familiar por zonas
relativamente homogéneas, y los mecanismos de
evaluacion, revision y ajustes periodicos cuando se
presenten cambios significativos en las condiciones de la
explotacién agropecuaria que la afecten, y fijara en salarios
minimos mensuales legales el valor maximo total de la
UAF que se podra adquirir mediante las disposiciones de
esta Ley.

Para determinar el valor del subsidio que podra otordarse,
se establecera en el nivel predial el tamano de la unidad
agricola familiar.

28 FAJARDO, M., Dario, Para sembrar la paz hay que aflojar
la tierra, Instituto de Estudios Ambientales —IDEA-;
Universidad Nacional de Colombia, Bogota, 2002.
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