No. 17

Enero 2022

ISSN 2538-9491
Documento de Politica

El Enfoque Territorial en la Politica
Nacional para Consolidar el Sistema de
Ciudades en Colombia (PNCSC): El caso de

las Ciudades Amazdnicas

Autora:
Isabel Periaranda Currie

Universidad de

los Andes

Colombia

Centro Interdisciplinario de
Estudios sobre Desarrollo - Cider




El Enfoque Territorial en la Politica Nacional para Consolidar el Sistema
de Ciudades en Colombia (PNCSC): El caso de las Ciudades Amazonicas

Autora: Isabel Periaranda Currie



Documentos de politica

No. 17

Edicién electrénica

Bogotd, Enero, 2022.

© Universidad de los Andes 2022

Isabel Periaranda Currie

Autora

Crder - Centro Inferdisciplinario de Estudios Sobre Desarrollo
Carrera 1 No. 18-A-10, Bloque Pu

Bogotd, D.C., Colombia 117111

Teléfonos: 3394949, 3394999, extensiones 2664 - 2665
cider@uniandes.edu.co

http://cider.uniandes.edu.co

Nathalia Franco Borrero

Directora del Cider

Roger Rossi Ballesteros

Gestor de Comunicaciones del Cider
Alejandra Sierra Avendario

Practicante de Comunicaciones del Cider

Los documentos de politica presentan evidencias y alfernativas de accion sobre un problema de interés priblico o sobre una politica piiblica, aportan elementos de juicio
para la toma de decisiones o la accion colectiva, o analizan las implicaciones de politica de una investigacion tedrica. También permiten la divilgacion de trabajos de
grado de maestria de alta calidad de los programas ofrecidos por el Cider asi como memorandos de politica prodicidos por los estudiantes del Doctorado en Estudios
Interdisciplinarios sobre Desarrollo. Los documentos de politica no han sido evaluados por pares anonimos; su publicacion es estudiada y aprobada por el Comité Editorial
del Cider. Este documento refleja exclusivamente la opinion de sus autores. No pretende representar el punto de vista de la Universidad de los Andes. B/ contenido de la
presente publicacion se encuentra protegido por las normas internacionales y nacionales vigentes sobre propiedad intelectual, por tanto su utilizacion, reproduccion,
comunicacion piblica, transformacion, distribucion, alquiler, préstamo piblico e importacion, fotal o parcial, en fodo o en parte, en formato impreso, digrtal o en
cualguier formato conocido o por conocer, se encuentran profiibidos, y solo serdn licitos en la medida en que cuente con la autorizacion previa y expresa por escrito del
autor o titular. Las limitaciones y excepciones al Derectio de Autor solo serdn aplicables en la medida en se den dentro de los denominados Usos Honrados (Fair Use); estén
previa y expresamente establecidas; no causen un grave e injustificado perjuicio a los intereses legitimos del autor o titular; y no atenten contra la normal explotacion de la

obra.



Tabla de Contenido

TABIA AE CONMEENIAD. ...ttt e et 4
RESUMEHL CJECULIVO. ...ttt bbb bbb bbb bbb bbb s 5
THETOGUCCION ... et 6
1. Las ciudades como mMOt0r de deSATTONI0 .........c.cvurvuveeeeeeeirireee ettt et 7
2. El potencial y limitaciones del enfoque territorial en la Politica Nacional para Consolidar el Sistema de Ciudades .....9
2.1. Limitaciones generales en el enfoque territorial de la PNCSC ...........cocvveveeemnemniurenieeeeeeeeseisee e 9

3. Una tipologia con enfoque territorial para las ciudades amazonicas: la dimension urbano-rural y la escala subregional

€11 €l SISEEMA A CHUAAGES ...t 11
3.1, La dimension UrDANO-TUTAL............c.cueuiuririeriieiee et et et et 12
3.2. ESCALA SUDTEZIONAL........oeeeseststste sttt sttt 13
3.3 LA HIPOLOGIA. .ottt sttt 13
4. Las economias de aglomeracién urbano-rurales a escala SUDTEZIONAL...........c.vueeneuvenieeniieenieinieintienteisste e .15
4.1 Las economias de aglomeracion segiin [a PNCSC...........cccoouuuiiiiiiiiiiiiiiiis e, 15
4.2 Las economias de aglomeracion urbano-rurales de las ciudades Amazonicas..................ccccccovveeeeieiiiiiinnnnn. 16

4.3. Fortalezas y vacios de las economias de aglomeracion segun la tipologia subregional y con dimensién urbano-rural..

.......................................................................................................................................................... 18
5. Las relaciones funcionales de las ciudades AMAZONICAS. ...........c.euuieeiiiiiis it 19
5.1 Las relaciones funcionales seguin 1a PNCSC...........ueieuuiieieiin ettt ettt 19
5.2 Las relaciones funcionales urbano-rurales en las ciudades AMAZONICAS. ........coeeeeuieneieiiineiiiiiineiiiiin e 20
5.3 Identificando fortalezas y limites segiin la tipologia subregional y urbano-rural.............ccccoeveeeiiiiiiniiniiinnnnn. 21
G.COTCIUSTON. ..ottt et 23
7. RECOMEIAACIONES. ... et ettt 24



El Enfoque Territorial en la Politica Nacional de Consolidacion de Sistema de Ciudades
(PNCSC): El caso de las Ciudades Amazédnicas

Resumen Ejecutivo:

- LaPolitica Nacional para Consolidar el Sistema de Ciudades en Colombia” (PNCSC), plasmada en el CONPES
319 del 2014, surgié parafortalecerlas ciudades del pais como motores de desarrollolocal y nacional. LaPNCSCbusca
adoptar un enfoque territorial y diferenciado paraincorporar las particularidadeslocales y regionales del pafis.

- LaPNCSCesimportante pararegiones como la Amazonia, donde lamayoria de la poblacién vive en centros
urbanos y donde hay grandes obstaculos a nivel local para desarrollar politicas urbanas. Sin embargo, para que la
PNCSC pueda responder a estas necesidades, el enfoque territorial debe tener en cuenta las particularidades de
estaregiény sus ciudades.

- LaPNCSCtiene unsesgo que privilegia alas grandes ciudades enla aplicacion de los fundamentos teéricos,
sus diagndsticos y sus recomendaciones. Este sesgo se manifiesta en los dos pilares de la definicién del Sistema de
Ciudades (SC), especificamente, en la interpretacién de los conceptos de “economias de aglomeracién” y
“relaciones funcionales”.

- Este documento buscaaportaralamejoradel enfoque territorial del PNCSC conlaintroducciéndelaescala
subregional y la dimensién urbano-rural, mediante el desarrollo de una tipologia basada en las categorias de
ruralidad de la Misién parala Transformacién del Campo, y la tipologia de subregiones funcionales adelantado por
el Departamento Nacional de Planeacion (DNP) y el Centro Latinoamericano para el Desarrollo Rural (Rimisp).

- Se contrastan los dos pilares — de economias de aglomeracién y relaciones funcionales — del Sistema de
Ciudades segun la interpretacién por la PNCSC, y la tipologia aqui propuesta que incorpora la dindmica urbano-
rural y la escala subregional. Se concluye que la tipologia propuesta captura mejor las realidades territoriales que
laprimera.

- Conrelacién alas economias de aglomeracidn, se recomienda desarrollar una metodologia para analizar
economias de aglomeracién urbano-rurales, ademas de una estrategia para promoverlas. Adicionalmente, la
PNCSC deberia contemplar expresiones de las economias de aglomeracién, especialmente aquellas basadas en la
diversidad.

- En cuanto a las relaciones funcionales, se requiere una definicién y aplicacién mas sistematicas de dichas
relaciones basadas no solo enla conmutacién laboral, sino también en las relaciones de servicios como educaciény
salud, como aquellas identificadas por el estudio de DNP-Rimisp. La PNCSC debe promover una mayor
intervencién estatal consistente con las caracteristicas de las ciudades amazdnicas que reconozca el papel que
éstasjuegan enla provisién de servicios vitales.

Palabras clave: Desarrollo Territorial, Ciudades Amazénicas, Economia Urbana



Introduccién

Colombia es un pais altamente urbanizado, dondela poblacién urbanarepresentaalrededor del 77% dela poblacién
total (DANE 2019) ylas ciudades generan el 85% del PIB nacional (DNP 2014). A pesar de ello, las ciudades colombianas
estan lejos de lograr su potencial como generadoras de desarrollo econdmico y social, situacién que es
significativamente mds desfavorable en el caso de las ciudades pequefias e intermedias La “Politica Nacional para
Consolidar el Sistema de Ciudades en Colombia” (PNCSC), plasmada en el CONPES 3819 del 2014, surge con el objetivo
de fortalecer a las ciudades del pais como motores de desarrollo. Como politica nacional que contempla una
diversidad de territorios, la PNCSC busca adoptar un enfoque territorial y diferenciado en el disefio de la politica
que incorpora una consideracién de las particularidadeslocales y regionales del pafs.

Dadala brecha entre las ciudades grandes y pequefias del pafs, este enfoque es de gran importancia en territorios
periféricos distantes de las principales ciudades del pais. Entre ellos se encuentra la regién amazoénica — definida
aca como aquella conformada por los departamentos de Amazonas, Caquetda, Guainia, Guaviare, Putumayo y
Vaupés. A pesar del imaginario de esta regién como un territorio selvatico y rural, la mayoria de la poblacién de la
Amazonia es urbana. Por ello mismo, se necesita una politica publica urbana nacional como la PNCSC que
reconozca estarealidad hasta ahorainvisibilizada.

A pesar de los avances y buenas intenciones de la PNCSC, su enfoque territorial ha sido débil al momento de
incorporar las especificidades de la regién amazdénica. Como se demostrara en este documento de politica, existe
un sesgo sistematico en lainterpretacién de teorias de desarrollo econémico en las cuales se basala PNCSC, la cual
se orienta hacia las ciudades més grandes del pais. Este sesgo se plasma en toda la politica y, en particular, en la
caracterizacion del Sistema de Ciudades. Los términos y definiciones empleadas para analizar el Sistema de
Ciudades estdn basados en la expresion de ciertas dindmicas en las grandes ciudades, sin considerar su expresion
diferencial en ciudades pequefias y periféricas. Para que la politica logre sus objetivos, el primer paso es entender
este sesgo a nivel de la caracterizacion y disefio de la politica, y asi desarrollar un “enfoque territorial” que mejor
responda alas diversas dindmicas del territorio nacional.

Este documento de politica busca afinar el enfoque territorial del PNCSC mediante la introduccién de la escala
subregional y la dimensién urbano-rural al marco del Sistema de Ciudades. Como primer paso, se propone una
tipologia que incorpora las caracteristicas particulares del Sistema de Ciudades en la regién amazénica de una
manera mas especifica que en la caracterizacién y tipologia actual plasmada en la PNCSC. Mediante un analisis
cuantitativo y cualitativo que incluye entrevistas semi-estructuradas, trabajo etnografico y el andlisis de
relaciones funcionales cuantificadas por el DNP, el documento muestrala utilidad de estatipologia paraenriquecer
el enfoque territorial de la PNCSC. Es una apuesta tanto metodoldgica como tedrica que, al ser aplicada, no solo
busca capturaryresponder mejoralasrealidades territoriales dela Amazonia sino que también puede seraplicada
a otros contextos urbanos periféricos y donde se evidencian dindmicas entre las esferas urbanas y rurales.
Adicionalmente, la propuestaintegra diferentes enfoques del DNP paralograr una politica del Sistema de Ciudades
que responda mejor territorializada.

El documento esta estructurado en siete partes. Primero, se describe el trasfondo tedrico de la PNCSC y de los
origenes, bases tedricas y motivaciones para su elaboracién. Segundo, se hace una presentacién general de la
politica y se define el foco de andlisis de este texto, el cual se concentra en la conceptualizacién y categorias del
Sistema de Ciudades segtin la PNCSC. En la tercera parte avanzo en la propuesta de una nueva aproximacion al
Sistema de Ciudades en la regién amazdénica mediante una tipologia que integra la escala subregional — aquella
entre la municipal y la departamental — y la urbano-rural. En la cuarta y quinta secciones se identifican los
problemas con el esquema de categorizacion existente ylavalidez de la tipologia presentada en este documento en
dos dmbitos Primero, analizo la aproximacién a las economias de aglomeracién, particularmente la definiciéon de
clusteres definida en la PNCSC, y demuestro la utilidad de analizar estas economias a escala subregional y
contemplando sectores que se desarrollan en la ruralidad. Segundo, analizo la definicién de las relaciones
funcionales enla PNCSCy su expresion en laregién amazodnica; argumento la necesidad de ampliar esta definicién
, teniendo en cuenta la diversidad e importancia de otros tipos de relaciones funcionales que operan a la escala
subregional y en particular entre la ruralidad y los nodos urbanos. El texto termina con una conclusién y
recomendaciones para mejorarla PNCSC.



1. Las ciudades como motor de desarrollo

El reconocimiento de la importancia de las ciudades para el desarrollo econémico nacional y regional tiene una
largatrayectoriahistéricaen Colombia. El desarrollismo delos afios cuarentay cincuenta que, basado enlas teorias
de modernizacion (Rostow, 1959) y de “polos de crecimiento” (Hirschman, 1958; Perroux et al., 1973), identific6 una
correlacion positiva entre lastasas de urbanizaciény el desarrollo econémico y promovid politicas que fomentaran
la urbanizacién del pafs (Currie, 1965). En este documento, se pondran en didlogo la economia urbana y geografia
econdmica por un lado, y los debates sobre el desarrollo territorial, por el otro; mientras que las primeras teorias
estan claramente plasmadas en la PNCSC, su esfuerzo de interpretarlas a través del lente del desarrollo territorial
esmenos exitoso.

La PNCSC parte de lateoria de que las ciudades pueden servir como un motor de desarrollo no solo para su entorno
local, sino para el desarrollo nacional. Segiin la PNCSC, el Sistema de Ciudades se define como el “conjunto de
ciudades que comparten relaciones funcionales de orden econémico, social, cultural y ambiental, y que interactian
entre si, para maximizar beneficios de la urbanizacién y minimizar los costos sociales” (PNSC, 2014, p 146, cursivas
mias). En esta definicion estan contenidos los pilares tedricos de la PNCSC que unen las ciudades al desarrollo: el
concepto de relaciones funcionales y los beneficios de la urbanizacién o la aglomeracién.

Las economias de aglomeracién fueron primero analizadas por Alfred Marshall (Marshall, 1920), quien identific6 los
mecanismos que generaban las externalidades positivas tales comola capacidad de compartirinsumos y mercados
laboralesylageneracién de difusién (spillovers) de conocimiento. Segiin Rosenthal y Strange (Rosenthal & Strange,
2004), las economias de aglomeracién existen cuando la produccién de una empresa depende positivamente de las
actividades de otras empresas o factores de su entorno geografico. Segin ellos, se dividen en dos ramas
principales: las economias de urbanizacién —aquellas derivadas del tamafio y diversidad de las ciudades donde se
ubican las empresas o industrias — y las economias de localizacién — las economias de escala positivas ligadas al
tamafio y la concentracién de industrias especificas en las ciudades productividad (Rosenthal & Strange, 2004). Las
teorias de aglomeracién han tenido unauge enlas décadasrecientes con el giro espacial enla economia, adelantado
por trabajos como los de la Nueva Economia Geografica (Fujita « Krugman, 2003), las teorias de las geografias de
competencia (Porter, 1998) y la popularizaciéon de la economia urbana (Glaeser, 20m). Son estas economias de
aglomeracién —y especialmente las de localizacién o especializacién —las que la PNCSC busca promover.

El concepto de relaciones funcionales al nivel territorial se puede definir ampliamente como los flujos de personas,
bienes y servicios entre entidades territoriales (Bateman et al., 2018, p. 5). Estas relaciones se pueden evidenciar a
nivel intra-urbano, como en los viajes realizados para acceder a un barrio de mercados especializado, o se pueden
dar entre una zona rural y un centro urbano, buscando por ejemplo el acceso alos servicios vitales de un hospital, e
identificados en la literatura como vinculos urbano-rurales (Berdegué et al., 2015; UN-Habitat, 2017). Desde el
desarrollo de la teoria de lugares centrales, se ha reconocido que las ciudades se definen en parte por los servicios
que proveen. Esta teorfa—inicialmente desarrollada por Walter Christaller y August Losch — reconoce que uno de
los propdsitos principales de los nodos urbanos es la provisién de bienes y servicios parala regiéon y mercado que
larodea. Las relaciones funcionales se han utilizado para delimitar empiricamente las dreas urbanas (Duranton,
2015), y ademas como instrumento para las estrategias de desarrollo territorial (Zaucha et al., 2014; Zonneveld &
Stead, 2007). En el primer caso, se ha tendido a priorizar el uso de datos de conmutacién laboral para delimitar los
mercados laborales (Dijkstra et al., 2019; Duranton, 2015), mientras que en el segundo, se consideran otros tipos de
relaciones como las de servicios ambientales, servicios sociales, y otros (Ferrao etal., 2013).

Estos dos conceptos forman parte de la definicidn del Sistema de Ciudades y se reflejan en el disefio de la PNCSC. A
su vez, ésta innova al reconocer que estas teorfas operan de manera diferente segin el contexto territorial. Su
publicaciéon basada en CONPES titulada “Misién de Sistema de Ciudades: Una Politica Nacional para el Sistema de
Ciudades Colombiano con Visién a Largo Plazo” identifica como elemento trasversal una visién “territorial” y
“diferenciada”, que opera “en concordancia con las condiciones especificas de cada lugar y con las politicas de las
entidades territoriales” (DNP, 2014). Con politica “territorial” se refiere a aquella que busca abarcar los elementos
estructurales del territorio (como medio ambiente, carreteras, arearural y ciudades) y sus interrelaciones, ademas
de reconocer las manifestaciones territoriales de las politicas sectoriales y la importancia de las actuaciones
integrales (70). Quelapolitica sea“diferenciada” significa quela politica “propone recomendaciones a partir de una



mayor comprension de las caracteristicas especificas de las diversas regiones [yl responde a las condiciones
particulares de desarrollo de cada ciudad” (70).

La decision de integrar una vision territorial y diferenciada es un reflejo de las nuevas tendencias en las teorias del
desarrollo que abogan por un desarrollo que surja y responda a los contextos especificos donde opera y que
promueva un modelo de desarrollo que beneficie a dichos territorios. Estas teorias tienen diferentes variantes,
entre ellas, las teorias de desarrollo endégeno, de desarrollo econémico local (DEL) y de desarrollo territorial.
Suelen partir del hecho de que los sistemas econdmicos actuales tienden a profundizar la desigualdad a nivel
territorial. Sin embargo, a diferencia de las politicas regionales del pasado que tendian a disefiarse e
implementarse “desde arriba”, estas corrientes promueven una contraparte “desde abajo” donde se aprovechay
potencia las caracteristicas no sélo econémicas, sino también institucionales y culturales para generar desarrollo
(Alburquerque, 2013; Helmsing, 2001; Moncayo, 2004). Segin Montero, en Colombia se ha evolucionado desde la
Constitucion de 1991 hacia una “visiéon mas descentralizada que reconoce la diversidad local y regional del pais”, y
los Acuerdos de Paz del 2016 profundizaron el compromiso con el “enfoque territorial”’(Montero, 2021, p. 4).

El“desarrollo territorial” surgi6é como estrategia de desarrollo rural, comola del programa LEADER (Liaisons entre
activités de Developementde L'Economie Rural) enla Unién Europea enlos anos noventa (Olvera Hernandez et al.,
2009). Estas teorias se han adaptado y desarrollado en América Latina, liderada por instituciones como el Rimisp la
Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO) y la Comisién Econémica para
América Latina (CEPAL) entre otras (Comisiéon Econdmica Para América Latina (CEPAL), 2012; Schejtman &
Berdegué, 2004). Nuevas tendencias resaltan la importancia de pensar el desarrollo rural y las ciudades como dos
componentes del desarrollo territorial. Encuentran que los territorios cuyas unicas ciudades son pequefias e
intermedias suelen estar rodeadas por territorios rurales, donde estas ciudades juegan un rol esencial en la
articulacién de territorios periféricos mediante su participacién en economias urbano-rurales y relaciones
sociales (Christiaensen & Kanbur, 2017; Christiaensen & Todo, 2013; Satterthwaite & Tacoli, 2003).

Este enfoque territorial y diferenciado es vital ya que, segin los estudios de la Misién de Ciudades (DNP, 2014),
existen desigualdades internas al mismo Sistema de Ciudades en Colombia. En la productividad y competitividad,
latasa de crecimiento econémico en ciudades intermedias y pequefias es la mitad de la de las ciudades grandes. El
PIB per capita de 20n entre de las ciudades uninodales (39,5 millones de pesos) era significativamente inferior a
aquellos a las ciudades nucleos de las aglomeraciones (s14,5), que son las mas grandes del pafs. Asimismo, el
crecimiento del PIB per capita entre 2002 — 2010 en ciudades pequeilas (menores de 500.000 habitantes) fue de solo
1,63%, la mitad de las ciudades grandes (3,08%) e intermedias (2,97%) (2014, 56). Atin asi, aquello no significa que las
ciudades uninodales no tengan ventajas; su PIB per capita que es casi el doble que el de las regiones fuera del
Sistema de Ciudades.

La PNCSC, al ser una politica nacional con una visidn territorial y diferenciada, pero esto depende de que toda la
politica—desde delainterpretacién de sus fundamentos tedricosy disefio—incorpore un enfoque territorial. Hacer
estono es cuestion de adaptar unas cuantas recomendaciones, sino que requiere retomar fundamentos clave enlos
que se basala PNCSC: la categorias y unidades de andlisis del Sistema de Ciudades.



2. El potencial y limitaciones del egfoque territorial en la Politica Nacional para
Consolidar el Sistema de Ciudades

La “Politica Nacional para Consolidar el Sistema de Ciudades en Colombia”, plasmada en el CONPES 3s19 del 2014,
responde al potencial desaprovechado delas ciudades ylas brechas actuales entre las ciudades y regiones del pais.
Tiene el objetivo central de

Fortalecer el Sistema de Ciudades como motor de crecimiento del pais, promoviendo la competitividad
regional y nacional, el mejoramiento de la calidad de vida de los colombianos y la sostenibilidad ambiental,
en un contexto de equidad y post conflicto (CONPES, 2014, p. 2)

A través de seis ejes, la politica busca: 1) fortalecer el sistema de ciudades con una visién sostenible, 2) mejorar la
conectividad para fomentar el desarrollo, 3) fortalecer factores locales para promover la productividad y
competitividad, 4) disminuirlas brechas sociales, 5) identificar instrumentos para financiacién y s) promover mejor
gobernanza en todos los niveles. Todo aquello debe implementarse con una “vision territorial [yl diferenciada”
que considere las particularidades locales y regionales y los diferentes roles que cada ciudad juega en el desarrollo
delaeconomiaregional y en el Sistema de Ciudades (DNP, 2014, p. 140).

Mas alla de cualquier intervencion de politica publica principal, uno de los principales aportes del CONPES 3819 del
2014 es su caracterizacion del Sistema de Ciudades. Este marco esta siendo aplicado en diferentes ejercicios de
planeacioén, incluyendo el Plan Nacional de Desarrollo 2018 — 2022. Muchos de los productos principales que ha
generado la politica son productos o instituciones que aplican este marco de caracterizacién, como los informes
dedicados a elaborar la politica, el Observatorio de Sistema de Ciudades, y las publicaciones del mismo que buscan
aplicar dichas metodologias al analisis de diferentes ciudades' . Este marco se ha formalizado también en la
elaboracién del Indice de Ciudades Modernas (ICM (Observatorio del Sistema de Ciudades, 2020).

La“Caracterizacién del Sistema de Ciudades” es una de las secciones del CONPES 3s19, donde se define que

Para la caracterizacion inicial del Sistema de Ciudades, la Misién utiliz6 cuatro criterios. El primero
considera las relaciones funcionales entre los municipios; el segundo considera el tamafio poblacional, el
tercero la funcion politico-administrativa de los municipios; y el ultimo considera la importancia
estratégica de los municipios en las regiones (CONPES, 2014, p. 12)

Segln el texto, la identificacién de estos cuatro criterios sigue, en buena medida, la aproximacioén a las relaciones
funcionales y economias de aglomeracidn propuestas por Gilles Duranton (CONPES, 2014, p. 12). Segiin la PNCSC, el
punto de partida “para definir el Sistema de Ciudades fue el tamafio poblacional [ya quel las ciudades con
poblaciones superioresaioo.oo0 habitantes cuentan con una mayor capacidad paraprestar servicios mas completos
y diversos, asi como mayores posibilidades de aprovechar las economias de aglomeracién” (DNP, 2014, p. 45). Sin
embargo, el Sistema de Ciudades segin definido por la PNCSC incluye no sélo ciudades mayores de 100.000
habitantes—elumbral para ciudades intermedias en Colombia—sino también ciudades pequefias menores de 10.000
habitantes, como lo era Mitt1 en el afio que se aprob6 la PNCSC. Este sesgo hacia las principales ciudades del pais se
evidencia en cdmo se definen los otros conceptos claves de la PNCSCy representa un obstaculo clave parala visién
territorial y diferenciada que la politica dice tener.

2.1 Limitaciones generales en el enfoque territorial de la PNCSC

El sesgo hacia las principales ciudades se manifiesta desde los diagnésticos en los cuales se basé el disefio de la
PNCSC. Tantolos estudios diagndsticos como las recomendaciones que salieron de ellos se realizaron en torno alas
principales ciudades del pais. Esto no fue hecho con la intencién de ignorar las otras ciudades, sino que fue el

! Estas se pueden consultar en: https://osc.dnp.gov.co/publicaciones



derivado de las limitaciones de los datos del pais. Segin Julio Guillermo Bedoya, co-autor del estudio de
Fedesarrollo que sirvié de base parala linea de Productividad y Competitividad de la PNCSC (Ramirez et al., 2014),
“la aproximacion que usamos para el Sistema de Ciudades es una aproximacién intensiva en informacion”
(comunicacion personal, 23 de abril, 2020). Este grado de granularidad en datos existe, en el caso del estudio
realizado por (Ramirez etal., 2014), enla Gran Encuesta Integral de Hogares, o enlos datos en torno a ella, que es una
fuente de datos que es s6lo representativa paralas 23 principales ciudades y al nivel departamental para el resto de
territorios. Segun explican los autores, “el ejercicio de descomposicién del PIB per cépita estd basado en la
informacién de las variables laborales proveniente de la Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH). Por esta
razén solo es posible aplicarla a las 13 A.M.” (Ramirez et al., 2014, p.6) 2. El resultado, sin embargo, es un sesgo por
disefio hacia las manifestaciones de ciertas dindmicas segin se expresan en las principales ciudades del pais.

Este hecho se evidencia en como se definen e identifican ciertas dindmicas claves parala definicién del Sistema de
Ciudades. Incluye las definiciones de las economias de aglomeracidén y las relaciones funcionales. Exceptuando a
Florenciay Puerto Asis, las ciudades dela Amazonia solo se incluyeron por su estatus politico-administrativo. Esta
categorizacion fue referida por funcionarios como “inclusiéon forzosa”, ya que su inclusién estuvo guiada, no por
sus funcionesy caracteristicas como ciudades en si, sino por su calidad de ser capitales departamentales. Mientras
tanto, otras ciudades mayores que algunas de aquellas incluidas en el SC, pero que no eran capitales
departamentales, fueron excluidas. Este tipo de inclusién forzosa significa que las particularidades sobre cémo
opera el sistema de ciudades en los territorios periféricos y en particular, las dindmicas de aglomeracién y
funcionales, no fueron incorporadas enla PNCSC.

Porotrolado,la dimensién urbano-rural fue omitida de la caracterizacién. La PNCSCreconoce que “paralograr un
desarrollo funcional y armoénico de los asentamientos urbanos, es necesario planear el sistema de ciudades con los
otros tres sistemas estructurantes del territorio: el ambiental, el rural y el de la conectividad” (DNP, 2014, p. 72). Le
dedica el punto 4 de sus objetivos estratégicos a la relacion entre el sistema de ciudades y la ruralidad, titulado
“Articular la planeacién de las Areas Rurales y la Planeaciéon Urbana para Ordenar el Territorio” (p s2). A pesar de
esto, el punto sélo contemplala “planeacién de las zonas rurales cercanas alas ciudades” en el borde urbano-rural
(p 82—83), y no plantea otras formas de relacionamiento entre el sistema de ciudades y la ruralidad.

Para corregir este sesgo, es necesario introducir una escala mayor — la de la subregién — ademas de la dimensi6n
urbano-rural que tiende a ser importante en territorios donde las ciudades son pequenas o intermedias. A
continuacion, demostraré como se pueden incorporar estos dos elementos en la caracterizacién de la regiéon
Amazonica, al desarrollar y aplicarle una tipologia con enfoque territorial.

2 Actualmente los datos estdn disponibles para las 23 principales ciudades y las capitales departamentales de los “antiguos territorios nacionales”, que
incluyen varios departamentos Amazonicos. Para una extension del ejercicio, ver Anexo 2.
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3. Una tipologia con enfoque territorial para las ciudades amazdnicas: la
dimension urbano-rural y la escala subregional en el sistema de ciudades

A pesar de que los imaginarios alrededor de la Amazonia colombiana giran en torno a la selva virgen, las
comunidades indigenas aisladas y la frontera de colonizacién, la mayoria de la poblacién de la regién Amazénica
vive en entornos urbanos (Grafica1). Esta es, segiin las regiones delineadas en el Plan Nacional de Desarrollo (PND)
2018 — 2022, 1a regién contemplada por Caquetd, Putumayo, Amazonas, Guainia, Guaviare y Vaupés®. A pesar de su
importancia en peso poblacional, estas ciudades no estan cumpliendo su potencial. Segtin el Indice de Ciudades
Modernas calculado por el (Observatorio del Sistema de Ciudades, 2020)— entidad creada por el CONPES 3s10 con el
fin de darle seguimiento a la PNCSC -, existen significativas brechas en productividad y competitividad en la
region: el promedio regional en el puntaje de productividad (32) es el 59% del puntaje promedio del sistema

Grafica 4 Porcentaje de poblacion urbana y rural en la Amazonia Colombiana

Porcentaje (%) de Poblacion Urbana y Rural en la Amazonia Colombiana

70
60

. D

30
20
10

1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010 2015 2020 2025

= Urbano* Rural

Fuente: Elaboracion propia. Metodologia y datos para 1980 —2005: Riaiio and Salazar (2015); Cifras 2018 — 2020, calculadas
DANE. * Se sigue la convencion del DNP, que considera poblacion urbana a aquella que reside en "cabeceras" municipales, es

decir, poblacion que vive en suelo urbano segun la clasificacion de suelos de la Ley 388

de ciudades a nivel nacional (54) (Observatorio del Sistema de Ciudades, 2020). Dentro de la region, existen grandes
diferencias entre las ciudades: entre Mit(, la ciudad menos productiva, y Puerto Asis, hay una diferencia de 29
puntos segtin esta medicion.

Oscar Raul Rojas, exsecretario de Planeacion de la Gobernacién del Caquetd, lamenta que “no hay una politica
publica encaminada para la dinamizacién econémica de las ciudades en la regién Amazoénica” (comunicacién
personal, 1 de abril, 2020). Es por ello que una politica de nivel nacional puede tener mayor impacto sobre las
ciudades amazonicas que en ciudades mas grandes que tienen el tamafio, presupuesto y capital humano para

3 Se ha seleccionado esta definicion de la Amazonia porque es la mds reciente a nivel nacional. También se escogid por encima de la region segiin definida
por la nueva Regién Administrativa de Planeacion de la Amazonia, porque ésta tiltima solo incluye los departamentos de Caquetd, Guainia, Guaviare y
Putumayo, aunque se espera que se sumen prontamente el Amazonas y Vaupés (Vision Amazonia 2018). Tampoco se siguié la definicion del SINCHI,
que aplicé en sus estudios de la urbanizacion en la Amazonia, porque incluia a regiones de Narifio, incluyendo ciudades como Pasto e Ipiales, que a pesar
de poder compartir algunas caracteristicas ambientales con la Amazonia, no coinciden con las definiciones actuales de la Amazonia en la politica piiblica,
y adicionalmente manifiestan patrones urbanos significativamente diferentes del resto de la region que distorsionaban los datos.
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desarrollar politicas urbanas propias. Sin embargo, para ello es necesario que la PNCSC asuma el enfoque
territorial que pretende tener, y contemple las caracteristicas propias de la Amazonia.

Este documento de politica piblicabusca aportar a esta tarea de mejoramiento del enfoque territorial de la PNCSC,
al afinar el marco analitico de la PNCSC mediante la incorporacién de la dimensién urbano-rural y la escala
subregional. Practicamente, esto implica juntar dos ejercicios analiticos que el Departamento de Planeacién
Nacional ya esta avanzando. Por un lado estd el marco de la PNCSC, cuya implementacién se adelanta por el
Observatorio de Sistema de Ciudades (OSC), bajo la Direccién de Desarrollo Urbano. Por el otro, la Direccién de
Descentralizacién y Desarrollo Regional del DNP ha coordinado trabajos en torno ala ruralidad en Colombia, y en
particular, el trabajo de subregiones funcionales ya citado adelantando por DNP -Rimisp. Este documento busca
poner estos dos marcos analiticos en didlogo, y adelantar una propuesta sobre cdmo integrarlos para afinar el
enfoque territorial enla PNCSC.

El marco de la PNCSC es el punto de partida y objeto de andlisis critico de este documento. Se complementara con
un segundo marco analitico, basado en una serie de insumos cuya elaboracién fue liderada por la Direccién de
Descentralizacién y Desarrollo Regional del DNP junto con el Centro Latinoamericano para el Desarrollo Rural—
Rimisp, con el propésito de identificar subregiones funcionales en Colombia (Bateman et al., 2018; Bateman,
Penagos, etal., 2019; Bateman, etal., 2019). Dicho ejercicio se adelant6 en el marco de las buenas practicas de la OECD
y buscando incorporar una “visién regional [..]1 que permita una mejor focalizacién y priorizacién de las
inversiones territoriales, el disefio de politicas publicas adecuadas alarealidad regional” (Bateman etal., 2019, p. 4).
También recoge los avances tedricos adelantados por Rimisp en torno a los territorios urbano-rurales, definidos
como aquellos con “existencia de fuertes vinculos urbano-rurales entre éstas y su entorno rural (hinterland)”
(Bateman et al., 2019, p. 18). Para incorporar estos marcos analiticos, es necesario primero definir sus términos
clavesysurelevanciaalaregiéon amazénica.

3.1 Ladimensién urbano-rural

Con este término me refiero a la necesidad de reconocer las diferentes expresiones de las relaciones entre las
esferas urbanas y rurales, y la manera que las caracteristicas propias de las mismas impactan los mecanismos,
intensidad y otras caracteristicas de esta relacion¢. La relaciéon dialéctica entre lo urbano y rural parte del
reconocimiento de que lo urbano se ha definido y prosperado gracias a su diferenciacion y sus interdependencias
con los territorios que lo rodean. Estas relaciones han sido el objeto de cada vez més investigacion, en especial en
torno al desarrollo territorial (Berdegué et al., 2015; Steinberg, 2014; Tacoli, 1998; Zonneveld & Stead, 2007). Como
resultado,larelaciéon clasica—enlas que los hinterlands suplian ala ciudad de alimentos y recursos, y éstas proveian
al campo acceso a mercados y servicios — se ha matizado. Ahora también se consideran los diversos servicios
ecosistémicos quelaruralidad proveen, los flujoslaborales en ambas direcciones, y el papel de la ciudad comonodo
enlainsercién de productos agropecuarios en un mercado global de mercancias (Ferrdo etal., 2013). Gracias a estas
relaciones que las ciudades pequefias e intermedias se pueden convertir en “ejes dinamizadores claves del
desarrollo territorial” (Bateman etal., 2019, p. 4).

Esta dimension es esencial para entender la regién amazénica. Aunque la mayoria de la poblacién de la Amazonia
vive en centros urbanos, el sistema rural es importante no s6lo al nivel poblacional, sino también en cuanto a las
economias regionales y estructura territorial. Al nivel municipal, solo un municipio de las ciudades dela Amazonia
— Florencia — se categoriza como “urbano” por la Misién para la Transformacién del Campo (Misién para la
Transformacién del Campo, 2014), mientras que el resto son intermedios, rurales o rurales dispersos. Como lo
resume Pedro Arenas, exalcalde de San José de Guaviare, “muchas de nuestras ciudades amazdnicas se definen en
buena medida porlo que pasa en el campo” (comunicacion personal, nde abril, 2020).

* Utilizo la terminologia “dimensién urbano-rural” como un lente amplio para desarrollar esta tipologia, que incluye lo que la literatura denomina
“vinculos urbano-rurales” (urban-rural linkages) (Berdegué et al., 2015; Steinberg, 2014; UN-Habitat, 2017) pero no se limita a ello, ya que este término
estd asociado con la discusion de relaciones funcionales, discutidas en la Seccién 6.
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3.2 Escala subregional

Eltérmino subregional se usa aqui parareferirse ala escala intermedia que en Colombia existe entre la escalalocal
(municipal) y la regional (especificamente, la supra-departamental), y que no corresponde con las fronteras
administrativas departamentales. Utilizo la definicién adoptada por el ejercicio de subregionalizacién funcional
del DNP y Rimisp (Bateman et al., 2019), basada en la definicién de la OCDE como la escala de Nivel Territorial
(Territorial Level) 3, o de microrregiones. Se destaca esta escala porque se considera util para potenciar las
dindmicas regionales a partir de las funcionalidades internas a un territorio, y asi permitir una “mejor focalizacién
y priorizacion de las inversiones territoriales [yl el disefio de politicas publicas adecuadas a la realidad regional”
(Batemanetal., 2019, p. 4). Esto eslo que se pretende lograr al incorporar esta escala ala tipologia.

Muchas de las relaciones funcionales no son evidentes cuando se observan sélo al nivel municipal. Esto se acentia
enla Amazonia, donde la mayoria de subregiones son rurales remotas, e incluso Florencia — su ciudad méas grande
—es parte de una subregion “rural cercana a ciudades”. Esto tiene una historia larga en esta region, segin Rubiela
Pefia, exfuncionaria dela Corporacién de Desarrollo Sostenible del Norte y el Oriente Amazdénico (CDA). Segun ella,
el asentamiento en nodos urbanos fue impuesto a las comunidades indigenas en la evangelizacién, todavia hay
intercambios regulares y vitales a través de largas distancias entre las comunidades indigenas de territorios mas
remotos con los nodos urbanos, mientras que otros “estan viviendo en el pueblo, pero[..1cada fin de semanavana
sus chagras o comunidad de origen” (comunicacién personal, 9 de abril, 2020). Para Cesar Espafia, Coordinador del
Centro de Atenciéon Empresarial de la Cimara de Comercio de Florencia, “el tema de desarrollo econémico en los
municipios requiere que hablemos de las diferencias entre las zonas del departamento y de como se relaciona toda
laregion” (comunicacién personal, 2 de abril, 2020). A pesar de ello, 1a inica escala supramunicipal reconocida por
el Sistema de Ciudades es la de “aglomeraciones urbanas”, definida segin los flujos de conmutacién. Por ello, la
escalasupramunicipal no se aplica alas ciudades pequefias e intermedias, y hace mas necesario introducir la escala
subregional en la caracterizacién del SC.

3.3 La tipologia

Estas dos dimensiones se pueden abarcar dentro de los marcos existentes del DNP en torno al sistema urbano y
rural. La tipologia de la Misi6n para la Transformacién del Campo (2014) super6 la nocién de la ruralidad como un
territorio homogéneo, y matiz6 sus diferencias al categorizar los municipios como urbanos, intermedios, rurales y
rurales dispersos (Ver Tabla 4). Esta categorizacién se cruzé con las subregiones de la subregionalizacién funcional
de Rimisp-DNP mencionado, que las clasific6 segtin las categorias urbano, rural, rural cercanas a ciudades y rural
remotas (Bateman et al., 2018) ver Tabla 5, Mapa 1). La ventaja de desarrollar una tipologia a partir de marcos
existentes es que tiene la capacidad de identificarlégicas y dindmicas anteriormente invisibles, pero que se pueden
iluminar dentro de los marcos analiticos que el DNP ya estd adelantando, facilitando asi su integracién e
implementacions.

La tipologia aqui propuesta busca matizar el Sistema de Ciudades seglin se manifiesta en la Amazonia, pero a un
grado de generalidad que sea aplicable a otros territorios del pais, y que sea lo suficientemente simple como para
poderseaplicar en el marco delapolitica publica. Porello,las cuatro Categorias de Ruralidad municipal dela Misién
del Campo (2014), por un lado, y las cuatro categorias del DNP-Rimisp ambas se redujeron a un binomio. Los
municipios urbanos e intermedios, y las subregiones, se clasificaron como “urbano” ylos rurales y rurales remotos
en “rurales”. Asf se buscaba reconocer las diferentes relaciones entre la relativa urbanizacién/ ruralidad del
municipio, y de la subregién. Al ser cruzados, esto crea cuatro categorias de ciudades amazdnicas, detalladas en la
Tabla1.

® Para una explicacion y justificacién detallada de este proceso, ademds de un mapa de los municipios segiin tipologia, ver el Anexo Metodoldgico 1.
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Tabla 1 Tipologia para la PNCSC con dimension urbano-rural y escala subregional

Categoria de subregion DNP- Rimisp (2019)
Urbano
Rural 1 1 t
O ural (rural cercano/rural remoto)
Categoria de ruralidad Urbano/ I: Puerto Asis, Mocoa, . .
. . . . II: Florencia, Leticia
municipal DNP (2014) intermedio Sibundoy
Rl ol III: Orito, Villagarzon, IV: San 'Jose de Guav1a,re, D(?r}cello, Puerto Rico,
Jrural " Valle del G San Vicente de Caguén, Inirida, Cartagena de
cercano/rural remoto) alle del Guamuez i, Wi S L

;Qué patrones emergen cuando se aplica esta tipologia a las ciudades amazoénicas? Una primera aproximacién
basica, que cruza el Indice de Pobreza Multidimensional con la poblacién urbana sugiere muestrano sélo que existe
una relacién negativa significativa entre estos dos variables, sino que el comportamiento difiere marcadamente
segun el grado de ruralidad captado por la tipologia. Los resultados mas favorables se evidencian en las ciudades
de municipios urbanosyubicadas ensubregiones urbanas. Las ciudades urbanas en subregiones rurales, Florencia
y Leticia, demuestran una relacién negativa pero menos marcada entre tamafio e IPM, y las ciudades rurales
tienden a tener larelacién menos favorable entre tamafio e IPM.

Gridfica 5 Indice de Pobreza Multidimensional y poblacién urbana municipal segin tipologia

©  Poblacién urbana 2020 y indice de pobreza multidimensional - IPM por Municipio y Tipologia
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Fuente: Elaboracion propia basada en basada en datos de Indice de Ciudades Modernas (2018)

Las categorias actuales de la PNCSC consideran que ciertas ciudades deberian incluirse en el sistema de ciudades
por su estatus administrativo — un criterio que no coincide con el marco tedrico de la politica, e implica una
“inclusion forzosa” que genera resultados inconsistentes en torno a las ciudades incluidas. En contraste, esta
tipologia introduce la dimensién urbano-rural y escala subregional, lo cual permite no s6lo ser mas consistente y
rigurosos en lainclusién de ciudades, sino también matizar el Sistema de Ciudades al nivel de laregién Amazdnica.
Como se empieza a perfilar aqui, las ciudades amazoénicas no son homogéneas, y su papel y desempefio esta
relacionado alas caracteristicas de las mismas ciudades y a surelacién con la subregién de la que hace parte.

La verdadera “prueba de fuego” para la tipologia en torno a la PNCSC requiere comprobar si ésta ilumina nuevas
realidades sobre los dos principios que definen el Sistema de Ciudades, segin fueron identificados anteriormente:
las economias de aglomeracion, y las relaciones funcionales. A continuacién, mostraré las limitaciones de cémo
estas dos dimensiones se definen en la PNCSC y argumentaré que la introduccién de la dimensién urbano-rural y
escala subregional mediante la tipologia responde mejor alarealidad delaregion. Asi, demostraré que la tipologia
es un instrumento util para mejorar el “enfoque territorial” de la PNCSC.
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4. Las economias de aglomeracion urbano-rurales a escala subregional

4.1 Las economfias de aglomeracion segiin la PNCSC

La primera parte de la definicién del Sistema de Ciudades se refiere a un conjunto de ciudades que comparten
relaciones para “maximizar beneficios de la urbanizacién” (DNP, 2014, p. 146). Estos beneficios se manifiestan de
diversas maneras, pero en la esfera de desarrollo econémico segiin la PNCSC, su principal mecanismo es el de las
economias de aglomeracion. Los diagndsticos realizados en el marco de la formulacién del PNCSC encuentran que
“los aumentos en productividad en un sistema urbano dependen en buena medida del aprovechamiento de las
economias de aglomeracién [...1 de factores especificos que varian en cada una de las aglomeraciones urbanas”
(DNP, 2014, p. m). La politica describe cuatro tipos diferentes de “ventajas econdmicas asociadas con la
aglomeracién”, que incluye las economias internas, las de urbanizacién, las de localizacidn, y las economias en red
(DNP, 2014, p. 52). Ala par que resalta que diferentes tipos de proximidad entre empresas en las ciudades pueden
generar externalidades positivas, reconoce que los mecanismos y tipos de economias de aglomeracién varian
segun la ciudad.

A pesar de reconocer esta diversidad de economias de aglomeracion, la politica termina priorizando un tipo de
estas —los cldsteres — por encima de las otras tanto en el diagnéstico como en las recomendaciones. Toma como
punto de partida el argumento de que “las ciudades con poblaciones superiores ai00.000 habitantes cuentan con(...]
mayores posibilidades de aprovechar las economias de aglomeracién” (DNP, 2014, p. 45). Esta declaracién es
sintomadtica de la perspectiva en la PNCSC que las economias de aglomeracién todas son iguales y comparables a
escalanacional, en vez de reconocer la diversidad de sus expresiones en diferentes tipos de ciudades, ademas de lo
que representan en sus contextos territoriales. El sesgo en la definicién de economias de aglomeracién se
manifiesta también en el diagndstico de productividad de la PNCSC, que “desarrolla una metodologia para
identificar el mapa de clisteres no agropecuarios del Sistema de Ciudades caracterizandolos de acuerdo al grado
de concentracidn espacial del empleo de las diferentes actividades productivas” (Ramirez et al., 2014, p. 47). Esta
definicién acotada del término “cldster” es significativamente diferente a aquella adoptada por otros textos,
incluyendo la definicion de Porters, ya que se limita solo ala especializacién basada en el empleo.

La PNCSC porlo tanto se centra principalmente en los cliisteres como mecanismos para “maximizar los beneficios
de la urbanizacién” (2014, 146). Argumenta, por ejemplo, que “Iplara aumentar de la productividad en las ciudades
del Sistema es necesario priorizar el disefio de politicas de transformacién productiva con enfoque territorial en
torno a clusteres especificos” y que se debe “partir del mapa de clisteres del Sistema de Ciudades para mejorar su
productividad y/o su grado de clusterizacién” (DNP, 2014, p. m1).

Como categoria analitica para un diagndstico, la definicién acotada del cluster es valida. Sin embargo, al plasmarse
en una politica publica nacional que dice tener un enfoque territorial, esta restriccién del concepto como principal
estrategia para potenciar economias de aglomeracién es problemadtica. Prioriza ciertos tipos de economias de
aglomeracién basada en la especializacidn, en vez de la diversidad de las economias de urbanizacién identificadas
enlaSeccion 2. Lamedicién segtin el factor de concentracién de empleo (FCE) solo contemplalas industrias con alta
formalidad en empleo, ylos clisteres sélo se identifican a nivel municipal o de aglomeracién urbana. No brindauna
explicacion para justificar la exclusién de un sector — el agropecuario — del analisis. Estos elementos todos
contribuyen hacia un sesgo que visibiliza ciertos tipos de economias de aglomeracién presentes en las principales
ciudades del pafs, e invisibiliza otros tipos de economias de aglomeracién presentes en territorios como la
Amazonia. El objetivo de tener una transformacién “con enfoque territorial en torno a clisteres” conlleva una
tensioninterna, ya que los clisteres no sonla expresion de las economias de aglomeracién que se presenta en todos
los territorios (DNP, 2014, p. m).

¢ Segtin Porter, un clister se define como “un grupo geogrdficamente préximo de compariias e instituciones asociadas de un campo particular, ligado por
comunalidades y complementariedades” (2000, p. 16). Esta definicién, como lo han observado por numerosos académicos (Duranton, 2011; Martin &
Sunley, 2003) es dificil de definir y estudiar rigurosamente por la ambigiiedad en términos claves, tales como la escala de la “proximidad geogrifica”, la
definicion de “campos particulares” (que segiin el mismo Porter, no necesariamente se alinean con las formas oficiales de categorizar las industrias) y
demds.
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Mas alla de sila politica de clusterizacién seala estrategia adecuada—ha sido altamente cuestionada por diferentes
economistas, incluyendo el mismo Duranton (201)—lo que se buscaresaltar es que este enfoque puede excluir otros
tipos de economias de aglomeracién que se manifiestan en las ciudades amazoénicas. En vez de tomar los clisteres
como punto de partida, la PNCSC debe preguntarse, ;cdmo se manifiestan las economias de aglomeracién de las
diferentes ciudades del pais, tanto al interior de las ciudades como en relacion a sus territorios circundantes? Un
enfoque territorial debe reconocer una diversidad en los mecanismos de economias de aglomeracién para
desarrollar unavariedad de estrategias para potenciarlas en diferentes territorios y ciudades

4.2  Las economias de aglomeracién urbano-rurales de las ciudades Amazénicas

A continuacion, se analizara el caso de uno de los sectores productivos mas importantes de la Amazonia: la
ganaderia. La ganaderia domina el paisaje de los departamentos amazdnicos; de las 3.629.432 hectareas de suelos
transformados en la region, el 60% se dedica a pastos, y solo un 12% a produccién agricola (DANE 2014). San Vicente
del Cagudn tiene el mayor niimero de cabezas de ganado de todos los municipios del pais, Cartagena del Chaira el
cuarto, y Puerto Rico el noveno (ICA, 2020). Como tal, ha sido de los sectores priorizados para la promocién de
competitividad y de desarrollo econémico en diferentes programas nacionales (iNNpulsa Colombia, 2016) y
regionales (Comisién Regional de Competitividad, 2009; Putumayo, 2016). Sin embargo, rara vez se ha contemplado
por fuera del ambito de desarrollo rural, y menos atin en términos de su relacién con las ciudades. A pesar de ello,
el modelo ganadero no s6lo ha impactado profundamente los patrones de urbanizacién en la Amazonia desde la
década delos sesenta, sino que las ciudades son un elemento indispensable para esta economia.

Las economias de aglomeracién se manifiestan, como he argumentado en otros textos (Pefiaranda Currie, 2020), en
por lo menos tres maneras. Primero, existen encadenamientos especificos para la regién que ha facilitado una
conexion extensa y descentralizada. Estos encadenamientos se concentran en las ciudades, desde el lado de un
mercado laboral especializado, acceso a insumos, y en el procesamiento de los productos para agregar valor a la
carne y productos lacteos. También se manifiestan en la infraestructura y rutas de conectividad especializadas,
particularmente las redes viales terciarias fomentadas por Nestlé, las comunidades o incluso las FARC, sostenidas
por pequeios y medianos ganaderos que buscaban conectarse con el mercado de leche urbano, mas favorable que
el de la carne y queso artesanal (Arias, 2008; Pefiaranda Currie et al., 2019; Revelo-Rebolledo, 2019). Finalmente, las
economias de aglomeracidnylos clisteres agropecuarios han resultado en algunos de los tejidos organizativos méas
fuertes de la regién, como los de los gremios ganaderos como el Comité de Ganaderos Departamental (Arias, 2008;
Pefiaranda Currie, 2020; Revelo-Rebolledo, 2013,Cesar Espafia, Oscar Raul Rojas entrevista personal). Estas
entidades suelen tener sus sedes enlas principales ciudades, como Florencia, San José de Guaviare y San Vicente, ya
que ahi pueden tener acceso alasinstituciones claves como el INVIMA, IDEMA y CAmara de Comercio, relacionarse
con la oferta educativa de la regién ademas de gestionar sus necesidades ante los gobiernos locales (Santiago,
comunicacion personal, 10 de abril 2020).

El caso de estudio de la ganaderia evidencia que si existen economias de aglomeracidn en el sector agropecuario
que seanclan enlas ciudades amazénicas, pero que tienen légicas propias diferentes aaquellas contempladas enla
definicion de clisteres de la PNCSC. Es cierto que al aplicar la metodologia de Ramirez et al. (2014) a las ciudades
amazoénicas — basada en el factor de concentraciéon de empleo - no se evidencia una concentracién en el sector
agropecuario (Anexo 2). Esto indica que las economias de aglomeracién agropecuarias requieren de una
metodologia de medicién diferente —pero no que deben ser omitidas.
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Cuando se mide la concentracién segun el valor agregado, en vez del empleo?’, empieza a surgir un patrén muy
diferente. La agricultura, ganaderia, silvicultura y pesca representa — después del sector extractivista — la mayor
concentracién de cualquier sector en los municipios de ciudades amazénicas (ver Grafica s). Sin embargo, la
especializacién en el sector agropecuario parece ser una dindmica propia de las ciudades rurales en subregiones
rurales (Gréfica 3). Se evidencia asf que entre las ciudades amazonicas, la tipologia ayuda a identificar los matices
internosy aafinarlaaplicaciéon de la PNCSC.

Grdfica 6 Cogficiente de Localizacion promedio en djferentes sectores economicos, por tpo
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Sin embargo, para realmente entender las dindmicas de economias de aglomeracién urbano-rurales en el sector
agropecuario es necesario introducir un elemento subregional. Las escalas de las economias de aglomeracién en
los sectores agropecuarios no necesariamente coinciden con las fronteras municipales, como en otras industrias.
El ejercicio de subregionalizacién funcional de Rimisp-DNP brinda una metodologia para analizar las dindmicas a
la escala subregional, y comprueba la necesidad de las adaptaciones metodoldgicas entre diferentes tipos de
clusteres, definidos como “una concentracién espacial de una actividad productiva en el territorio”

(Bateman et al., 2019, p. 30). El estudio distingue entre los “clisteres no agropecuarios” y los “clasteres
agropecuarios”, y su metodologia para identificarlos cambia segin el tipo de cldster: los clisteres no-
agropecuarios se identifican segin el calculo del factor de concentracion del empleo igual a la PNCSC, pero los
clusteres agropecuarios, segtn la concentracién del drea cultivada en una regién determinada (2019, 30). Con esta
definicion, y la escala ampliada a nivel subregional en vez de solo municipal, el ejercicio pudo identificar relaciones
econdémicas funcionales en la Amazonia basadas en la concentracién y contigiiidad de un uso de suelo rural
superiores al promedio nacional (Tabla 2).

Tabla 2 Diferencia relativa de suma de relaciones funcionales econdmicas de un municipio con otros (“cliisteres”) en relacién a promedio nacional

7 Esta es una manera comiin de medir especializacion econdmica, denominada como el coeficiente de localizacion. También estd incluido en el diagndstico
de la PNCSC, la cual evaliia la productividad de cada sector al medir el valor agregado por trabajador regional relativo al nacional.

17



m Relaciones Funcionales Econdmicas
“clasteres”

2.3
2.2
2.1
2.1

1.9
1.6

San José del Guaviare 1.5

Diferencia relativa indica el factor de la suma de relaciones funcionales del municipio en relacion al promedio nacional. Por ejemplo, Cartagena de Chaird

representa 2.3 veces el promedio nacional. Calculado segiin las relaciones funcionales del DNP-RIMISP

4.3 Fortalezas y vacios de las economias de aglomeracion segiin la tipologia subregional y con dimension
urbano-rural

Se ha demostrado que las ciudades amazoénicas si participan y potencian ciertos tipos de economias de
aglomeracion, pero que éstas requieren de una aproximaciéon metodolégica diferente a aquella adoptada por los
diagndsticos del PNCSC paraser visible. En vez de analizar qué ciudades mejor aprovechan cierto tipo de economia
de aglomeracién —como los clisteres —en comparacién con las otras, se debe preguntar por el rol que las ciudades
juegan en sus contextos territoriales, y si manifiestan economias de aglomeracién que pueden ser potenciadas
segun sus entornos especificos.

Un punto de partida debe incorporar la ruralidad y en particular, el sector agropecuario, en la identificacién de
economias de aglomeraciéon en la PNCSC. Primero, porque no se presenté un planteamiento teérico ni
metodolégico que justifique la exclusion arbitraria de un sector econémico como el agropecuario cuando tienen
fuertes vinculos con las ciudades, como el que se hizo en los diagnésticos del PNCSC. Dado que algunos de los
clisteres mas reconocibles — como el de la industria de vinos en Napa, descrito por Porter (1998) — incluyen un
componente agropecuario, la exclusion de este sector se lee como un sesgo infundado. Si se busca promover las
economias de aglomeracién mediante el concepto de “clister”, se debe encontrar manera de reconocer los
clusteres agro-pecuarios. En el caso deno usar el término “clister”, se debe reconocer otros tipos de economias de
aglomeracién que contribuyen a que las ciudades pequeias e intermedias sean tan importantes para el desarrollo
econdémico local en territorios de alta ruralidad (Berdegué et al., 2015; Satterthwaite & Tacoli, 2003).

Latipologia, sin embargo, también ayuda a identificar otrarealidad. Sibien se analizé el ejemplo de la ganaderia en
la seccién anterior, porque es la que mas cercanamente se aproxima al concepto existente de “clister” y es, por lo
tanto, un tipo de economia de aglomeracién mas obvia para los motivos del argumento, no todas las ciudades
amazonicas operan de la misma manera. Al contrario, la tipologia muestra que solo un tipo de ciudad —las rural-
rural — manifiesta una especializacién similar al “clister” y que se reconoce como tal por el ejercicio de Rimisp-
DNP. Sin embargo, las otras ciudades no manifiestan este tipo de especializacién productivas, demostrando la
necesidad de tener una tipologia que llegue a niveles de matices mas detallados.

Ante las ciudades que no manifiestan especializacién en un sector, es clave recordar que las economias de
aglomeracién también se manifiestan en las economias de urbanizacién, que se definen por la diversidad de
servicios en vez de la especializacién en una industria. Trabajos académicos que analizan las economias de
aglomeracién en contextos de alta informalidad — como las ciudades Amazdnicas — argumentan que estas
economias se manifiestan por el lado de la demanda (consumidores). Segiin Moreno-Monroy, “para empresas que
producen bienes y servicios no transables, o bienes manufacturados que sé6lo se venden localmente, las
aglomeraciones observadas probablemente son el resultado de dindmicas motivadas por la demanda (demand -
driven sources)” (traduccién propia, 2012b, 17). Tal como encuentra Moreno-Monroy, los mecanismos de economia
de aglomeraci6n en contextos diferentes a las grandes ciudades formales han sido poco analizados, pero por ello

8 Utilizo este término para evitar la discusion en torno a la extracciéon minero-energética, que requiere otro tipo de discusion.
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mismo debenser estudiados enel marco delaaplicacién de un enfoque territorial. Latipologia de este texto ilumina
precisamente esta necesidad.

5. Las relaciones funcionales de las ciudades amazdnicas

5.1 Las relaciones funcionales segiin la PNCSC

Seretoma de nuevo la definicidn del Sistema de Ciudades como el “conjunto de ciudades que comparten relaciones
funcionales de orden econémico, social, cultural y ambiental, y que interactian entre si, para maximizar beneficios
delaurbanizacién” (énfasis mio, 2014 p 146). Las dos principales categorias del Sistema de Ciudades se definen segiin
estas funcionalidades: por un lado, estan las ciudades uninodales, cuya expansion y dindmicas se mantienen al
interior de sus limites politico-administrativos, y por otro, estan las aglomeraciones urbanas, “definidas como un
conjunto de ciudades entre las que existen relaciones funcionales en términos de actividades econdmicas, oferta de
vivienda, servicios sociales, ambientales, culturales o administrativos” (DNP 2013, 43). Una tercera categoria
contiene 14 ciudades uninodales que, a pesar de no cumplir con los parametros de tener mas de 100,000 personas o de
ser capitales departamentales, se incluyen como parte del Sistema de Ciudades porque son “ciudades con
funciones subregionales”. La naturaleza de estas “funciones subregionales” no se define en los textos de la PNCSC,
pero suidentificaciéon se puede rastrear a un estudio del antiguo Ministerio de Desarrollo Econémico (1998).

A pesar de que la definicién de las aglomeraciones urbanas alude a las relaciones funcionales en términos de
actividades econdmicas, de vivienda, servicios sociales, y demas, al momento de identificar estas relaciones, solo se
tiene en cuenta un criterio: el de la conmutacién laboral. Para considerar que una ciudad tiene una relacién
funcional con la ciudad ntcleo, la PNCSC define que 10% o mds de su poblacién debe realizar una conmutacién
laboral hacia ese nticleo. En términos de las “ciudades con funciones subregionales”, como ya se ha mencionado,
no hay claridad sobre qué factores se tienen en cuenta, aunque se asume que no hubo ninguna actualizacién de
datos en la aplicacién de la metodologia del texto original. Hay por lo tanto un problema metodolégico debido ala
falta de consistenciay de transparencia de criterios en la identificacién de nodos con funciones subregionales.

Este problema es sintomaético de un problema mas profundo, ligado al hecho que la conmutacién laboral es solo un
tipo de relacion funcional que se manifiesta principalmente en las grandes ciudades, e invisibiliza otros tipos de
relaciones que predominan enlas ciudades Amazdnicas. Limitarla definicién de relaciones funcionales al proxy de
laconmutaciénlaboral parte de entenderla ciudad como unaunidad productiva con mercadoslaborales. Este peso
hacia el lado de oferta y produccion, y no desde la perspectiva de demanda del “consumidor”, o de la ciudad como
centro de provisién de servicios para una subregion, es un sesgo identificado dentro de la Nueva Economia
Geografica (NEG) y nuevas teorias de aglomeracién (Moreno-Monroy, 2012; Mulligan et al., 2012). Algunos
académicos han tratado de complementar estas teorias con el enfoque del consumidor al nivel interno de la ciudad
(Moreno-Monroy & Garcia Cruz, 2015) y han resaltado el papel de la ciudad en la provisiéon de servicios a sus
hinterlands.

Este tiltimo enfoque basa en la clasica teoria de lugar central de Christaller, la cual académicos contemporaneos
(Mulligan et al., 2012; Sdenz & Garza, 2019) argumentan puede suplir los vacios de la NEG. Es una de las formas mas
clasicas para entender la distribucién, nimero, tamafio y la provisién de servicios por parte de nodos urbanos.
Argumenta que las ciudades no son simplemente espacios de concentracién de bienes y personas, sino que son
lugares “centrales” vis-a-vis otros lugares sin estas mismas caracteristicas —la ruralidad. La jerarquia de lugares
centrales se determina segin el umbral de poblacidn a un radio del lugar central que abarca una poblacién minima
para lograr un equilibrio de mercado para prestar cierto servicio. Los lugares centrales mas grandes tienen un
radio masamplio paraabarcar mas poblacién, alacualle daservicios especializados y de mayor nivel, mientras que
los nodos mas pequeios tienen un radio reducido, que brinda servicios mas basicos a una poblacién mas cercana.

Con la definicién limitada e inconsistente de las relaciones funcionales empleada para caracterizar el sistema de
ciudades, las relaciones basadas en la demanda de servicios no son visibles. Si bien las relaciones de conmutacién
laboral son importantes para la delimitacién de regiones metropolitanas — como lo propuso Duranton (2015)
originalmente —y pueden servir como proxy para identificar otras formas de aglomeracién, no se debe supeditar la
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identificaciéon de relaciones funcionales a la conmutacion laboral. Para adoptar un enfoque territorial para
regiones como la Amazonia, se deben entender estas relaciones a una escala subregional, por un lado, y ampliar la
definicion de relaciones funcionales para captar las funcionalidades de las relaciones urbano-rurales, mas alla de
la conmutacién laboral. La tipologia aqui descrita permite no solo reconocer las relaciones funcionales existentes,
sino que también crea un marco paraidentificar los vacios en los que la PNCSC podria intervenir.

5.2 Las relaciones funcionales urbano-rurales en las ciudades Amazénicas

La teoria central ayuda a explicar por qué la conmutacién laboral no es un buen proxy para las relaciones
funcionales en ciudades Amazdénicas. En territorios como la Amazonia poco poblados y con una débil red de
transporte, el radio de distancia se expande a distancias mucho mas amplias que en territorios mas densamente
poblados. En algunos casos, las distancias en kilémetros y en tiempos son tan vastas que no se llega al umbral de
mercado. Segun las légicas de mercado, facilitadas por el transporte aéreo, algunas de las ciudades rurales més
remotas se convierten en expulsoras, en vez de proveedoras, en ciertas relaciones funcionales, dejando
departamentos enteros sin algunos servicios basicos. Esto se evidencia en el caso de la salud, donde “para acceder
una unidad de cuidados intensivos [desde Iniridal, tienes que ir hasta Bogota” (Pefia, comunicacién personal 9 de
abril, 2020). [gualmente, la falta de una universidad en Mocoa y todo el departamento de Putumayo hallevado a que
miles de jovenes salgan del departamento en bisquedas de mejores oportunidades, y las limitadas opciones
laborales llevan a que los profesionales capacitados dejen el territorio, segin Jorge Aponte Motta, quien estuvo
ligado ala Universidad Nacional en Leticia (comunicacién personal, Marzo 2021).

Sin embargo, los datos sobre estas relaciones funcionales no se encuentran en los diagndsticos de la PNCSC, los
cuales s6lo reconoce la conmutacién laboral. El estudio de DNP-Rimisp de nuevo sirve como un primer paso para
identificar y empezar a dimensionar estas dindmicas. A partir de la cuantificaciéon de estas relaciones que sirvié de
base para la definicién de subregiones funcionales, se puede identificar la fuerza de estas relaciones relativo al
promedio nacional en las ciudades de la Amazonia (Gréafica 4, para una version cartografica, ver Anexo 3)e.

Se evidencia que estas ciudades juegan un papel en estas relaciones dramaticamente mayor al promedio nacional.
En la provisién de salud, por ejemplo, la suma de relaciones funcionales de provisiéon de salud de Florencia es 18
veces la del promedio nacional; en el caso de San José, esta cifra es de 13 veces, como Mocoa (12 veces), Puerto Asis
(10.1), Mitu (s.4), Inirida (s.8) y Leticia (6.3 veces). Muchos de los entrevistados hicieron referencia a esta relacién —
los hospitales municipales tienen limitadas capacidades y mandan pacientes a las capitales departamental (Castro,
comunicacion personal, 6 de abril, 2020), o incluso los habitantes rurales se “saltan” su cabecera municipal y van
directamente a Florencia, San José de Guaviare, Mocoa y demds (Santiago, comunicacién personal, 10 de abril, 2020).
Estasituacién esmasdramaticaen el caso delosterritorios masremotos e inaccesibles por carretera: loshospitales
en Inirida, Mitd y Leticia son los inicos en un radio de miles de kilémetros (Pefia, comunicacién personal, 9 de abril,
2020).

Por otro lado, también se evidencia que estas ciudades no proveen, sino que son receptoras de estos servicios,
indicando un vacio territorial en la provisiéon de ciertos servicios esenciales. Esto se evidencia también en las
relaciones funcionales de salud. En las ciudades que no son capitales departamentales, esto es de esperarse. Sin
embargo, como lo observa Rubiela Pefia (comunicacién personal, 9 de abril, 2020), las ciudades mas remotas de Mitt
e Inirida no tienen la capacidad de tratar muchos de sus pacientes, y por lo tanto tienden a remitir muchos casos
hacia ciudades mds grandes como Bogotj, Villavicencio y Neiva . Esto qued6 manifiesto en la crisis de COVID —se

¥ Junto con una funcionaria del DNP familiarizada con los datos, se sumaron las relaciones funcionales con todos los otros municipios en los campos
medidos por el ejercicio original (relaciones funcionales en torno a educacion, salud, economia, huella urbana, conmutacion laboral y ambiental).
Posteriormente, comparamos el peso de estas relaciones con el promedio nacional, con el promedio regional, y con ciudades del mismo tamario. Una
descripcion mds detallada de esta metodologia y los resultados de este ejercicio se incluyen en el Anexo Metodolégico.
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evidencié que departamentos enteros no tienen ni una sola Unidad de Cuidados Intensivos. Este problema esta
particularmente concentrado enla Amazonia; de los cinco departamentos sin una cama de UCI, cuatro— Amazonas,
Guainia, Guaviare, Vichada y Vaupés - estdn en la Amazonia (Leal Acosta, 2020). Algo similar pasa en el caso de la
educacion; sibien Florencia, Mocoay Leticia proveen educacién por encima del promedio nacional, no es aun nivel
tan dramaticamente superior al del caso de salud. A esto se suma el hecho que en el caso de Mocoa, y mas
marcadamente, en los casos de Mitd e Inirida, estas ciudades también son grandes expulsoras en temas de
educacién. Mitd en particular —un nodo educativo donde ademas hay colegios internados para nifios indigenas, y
donde estudian muchos de ellos (Pefia, comunicacién personal, 9 de abril, 2020)—tiene tasas de expulsién casi3 veces
superiores al promedio nacional.

Grdfica 4 Cuantificacion de peso relativo de relaciones funcionales
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5.3 Identificando fortalezas y limites segtin la tipologia subregional y urbano-rural

Las entrevistas citadas hasta este punto sugieren que las ciudades Amazdénicas proveen tipos de funcionalidades
mas alla dela conmutacién laboral invisibles con los pardmetros de caracterizacién actuales. Esto se debe a que no
se contempla la multiplicidad de relaciones que las ciudades tienen con la ruralidad que rodea las ciudades
amazoénicas, ni tampoco se incluyen las escalas subregionales necesarias para entender estas relaciones. La
tipologia propuesta en este policy paper, al incluir tanto la ruralidad como la escala subregional, estd mejor
posicionada para hacer estas relaciones visibles e incorporarlas a un enfoque territorial en la PNCSC, y permite
reconocer patrones y debilidades de las ciudades en las relaciones funcionales. Especificamente, puede ayudar a
identificar qué funciones se puede esperar que las diferentes ciudades provean, y asi identificar si lo estan
haciendo, si se deben fortalecer, o si se requiere una intervencién de politica publica para suplir ciertos vacios.

Alreconocerlasvariaciones entre ciudades amazdnicas la tipologia también abre una nueva aproximacién para un
enfoque territorial a un nivel mas detallado. Como se evidencia enla Tabla 3,1as ciudades tienen diferentes papeles
en el Sistema de Ciudades en la Amazonia; la cuestiéon de qué funcionalidades deben ser potenciadas debe
responder ala posicién que ocupan en su territorio. También evidencia que hay ciudades que, por las condiciones
de poblamiento disperso y por falta de conectividad, no cumplen el umbral de mercado para proveer ciertos
servicios esenciales. En estos casos, es el papel de la politica publica evaluar si es necesario complementar las
fuerzas de mercado para el bien comun de los habitantes de algunos de los territorios mas marginados econémica
y socialmente del pafs. Esto seria consistente con el enfoque territorial, el cual no s6lo parte del reconocimiento de
diferencias en las diversas regiones, sino que también valora la importancia inherente del desarrollo territorial en
todo el pais.

Tabla 3 Predicciones y patrones de relaciones funclionales en ciudades amazonicas segin tipologia

Tipologia Predicciones segutn teoria de lugar central y patrones en las relaciones funcionales segtn tipologia

2L ERT R | Estas ciudades tendrian un radio de influencia mas pequefio, ya que la relativa alta densidad de los
territorios no-urbanos podrian mantener ciertos servicios en los nodos urbanos con menos distancia.

Mocoa, como capital administrativa, y Puerto Asis, como capital econdmica, demuestra la posicion de
lugar central, al proveer servicios de salud a una tasa muy superior al promedio nacional. Esta vision se
complejiza con el tema de la educacién, ya que Mocoa no solo brinda servicios de educacion, sino que
también es una de las principales expulsoras. Esto no sorprende a los entrevistados; segtn ellos,
lamentan la carencia de una universidad en el departamento, la cual contribuye a una pérdida de
capital humano.

En términos laborales, Mocoa y Puerto Asis expulsan mas que atraen, en ambas direcciones. La mitad
de los trabajadores que salen de Mocoa van para Pasto, mientras que una tercera parte se divide entre
los municipios de Villagarzén y Puerto Guzman.

GUTEIETEL BN Los municipios rurales en territorios urbanos tedricamente tendrian relaciones de alta funcionalidad
con los nodos urbanos de la subregion. Esto se evidencia en el caso de la salud claramente:
Villagarzén, Orito y el Valle del Guamuez tienen altas tasas de “expulsion” en temas de salud; en el

caso de Villagarzén, por ejemplo, el 87% de la relacion medida en salud es con Mocoa.
2 Epl el Se debe esperar que un nodo urbano rodeado por territorio rural tendra altas tasas de funcionalidad

ademds de amplios territorios incluidos en su esfera. Este es el caso tanto en Florencia como en
Leticia, ambas de las cuales son proveedoras de salud entre 8 y 12 veces el promedio nacional y
superior, en el caso de Florencia, que el promedio de ciudades de su tamafio. Si bien estas dos
ciudades también tienen funcionalidad como centros educativos, esto es a una dimensién mucho
menor, y solo ligeramente por encima del promedio.

Es llamativa la “atraccion” laboral que tiene Leticia en particular —aquello responde no a un mercado
laboral integrado en su territorio, sino al hecho que muchos trabajadores registran su vivienda en
Bogota y trabajan el Leticia, evidenciando una relacién funcional entre las dos ciudades; falta tener en
cuenta también la estrecha relacién que Leticia tiene con Tabatinga, ciudad brasilera con la cual
comparte su huella urbana.

Las ciudades que son nodos rurales tienden a serlo en territorios rurales remotos, y se pueden dividir
en dos. Unas son nodos urbanos de menor rango en una subregion con una ciudad mayor; en estos
casos, deben tender hacia ser beneficiarios de servicios brindados por estos otros municipios. Otras
ciudades son las tnicas ciudades a las que se puede llegar por via terrestre, y ocupan una situacion
particularmente vital en sus territorios. Este es el caso de Mitu e Inirida. San José ocupa una posicion
intermedia entre estos dos, al ser |a unica ciudad capital departamental en su subregién, pero que fue
conectada por via terrestre a Villavicencio hace algunos afios (Oscar Arcila, comunicacién personal, 30
de Marzo, 2020).

Estas Gltimas tres ciudades son de particular importancia, ya que son las Gnicas a las que una
poblacion puede acceder en su territorio para adquirir servicios esenciales, o incluso para acceder
mercados. Este tipo de relacién se evidencia en torno a la salud: San José de Guaviare registra
segundo en provision de servicios de salud, y Mitu e Inirida le siguen cercanamente. A pesar de ello,
en la educacion dichas ciudades registran bajos indices de provision de servicios educativos, y al
contrario tienden a perder alumnos a otras ciudades distantes, como Bogota y Villavicencio,
particularmente en el caso de Mitu.
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Este andlisis es solo una primera aproximacién para entender lasl6gicas subyacentes de las relaciones funcionales
en el Sistema de Ciudades en la Amazonia, y no busca hacer recomendaciones especificas parala PNCSC. Lo que se
destacaes quelaincorporacién deladimensién subregional y rural alas categoriasy conceptualizacién del Sistema
de Ciudades abre nuevas avenidas y prioridades parala Politica de Sistema de Ciudades.

En su estudio concepto de regiones funcionales en la politica publica, (Ferrdo et al., 2013) identifican la categoria de
“Regiones funcionales urbano-rurales” definidas como “la actual o deseable intensidad de relaciones entre una o
mas ciudades de mediano tamafio y sus centros mas pequeios cercanos” (traduccién mia 2013, 9). Este enfoque
coincide con aquél de la PNCSC de reconocer las relaciones existentes, y pensar como las ciudades pueden
potenciarlas. Esta enfoque — ubicado entre el diagnosis y la aspiracion - se puede extender hasta las ciudades
amazoénicas, y la PNCSC ya tiene un buen precedente al incorporar las relaciones funcionales en su marco de
analisis.

6. Conclusién

La Politica Nacional de Consolidacién de Sistema de Ciudades representa un paso importante para el
reconocimiento del papel que las ciudades juegan en el desarrollo econémico y social, y lanecesidad de estructurar
politicas orientadas hacia fortalecer las ciudades en si y como sistema para promover el desarrollo nacional
integral. La PNCSC también aporta con el reconocimiento de la diversidad entre las ciudades de Colombia, y la
necesidad de un enfoque con una visién diferenciada y territorial paralograr que todas las ciudades y regiones del
paislogren gozar delos beneficios que tal politica puede brindar. Aunque parezca paradéjico, una politica nacional
que potencie las ciudades es particularmente importante para ciudades como las de la regién Amazonica,
precisamente porque sus ciudades no han recibido el apoyo ni tienen la financiacién con la que cuentan ciudades
mads grandes, ni han tenido la oportunidad de pensarse como parte de un Sistema de Ciudades.

A pesar de estas buenas intenciones, la PNCSC parte de una caracterizacién del Sistema de Ciudades que contiene
un sesgo sistematico hacialas principales ciudades del pais, y que invisibiliza las dindmicas propias de las ciudades
pequefias e intermedias como las de la Amazonia. Este sesgo se encuentra en toda la politica, empezando con las
misma definicidn del Sistema de Ciudades, en la categorizacién de las ciudades y en los fundamentos conceptuales
de la PNCSC. En las secciones 4y 5, intento demonstrar la existencia y naturaleza de este sesgo en los dos pilares
conceptuales deladefiniciéon del Sistema de Ciudades: las economias de aglomeracién, y las relaciones funcionales.
Con esto, este documento demuestra que la aspiracién de tener un “enfoque territorial” en la politica no se esta
cumpliendo actualmente.

Se propone aqui una estrategia para incorporar el enfoque territorial en la caracterizacién de la PNCSC, al incluir
dosdimensiones que se consideran esenciales paraentenderlarealidad delas ciudades amazonicas, como también
otras ciudades pequefias e intermedias: 1) la dimensién urbano-rural y 2) la escala subregional. Se desarrolla una
tipologia empleando categorias existentes definidas por el DNP en dos estudios: el de la Misién para la
Transformacion del Campo, y el de subregionalizacion funcional realizado con Rimisp. Asise elabora un marco de
analisis dentro de la l6gica existente del DNP, pero aplicada de manera que ilumine realidades territoriales de las
ciudades amazonicas que actualmente estan invisibilizadas.

En ambos casos, se contrasta la aproximacién de las categorias de la PNCSC con las realidades de la Amazonia, y se
demuestra que las realidades se reflejarian mejor en la politica con la incorporacién de la escala subregional y 1a
dimensién urbano-rural. Estos dos elementos no sélo iluminan nuevas dindmicas sobre c6mo operan las
economias de aglomeracidn y relaciones funcionales en las ciudades Amazdnicas, sino que también, al juntarse en
una tipologia, muestran posibles rutas para intervenir en estas ciudades para promover el desarrollo territorial.
Asi, este policy paper ofrece una aplicacién de marcos ya existentes dentro del DNP, que permiten visibilizar las
realidades territoriales mas completamente, y muestran el camino paraintegrar un auténtico enfoque territorial a
la PNCSC.
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7. Recomendaciones

La Politica Nacional de Consolidaciéon de Sistema de Ciudades es una politica ambiciosa y amplia en lo que
contempla, y por ello mismo su marco de analisis y conceptual se ha extendido a otras politicas, como el Plan
Nacional de Desarrollo 2018 — 2022. Por lo tanto, este documento de politica publica dialoga directamente con este
marco de andlisis, y especificamente, con la definicién del Sistema de Ciudades y sus caracterizaciones de las
ciudades al interior.

La principal recomendacién de este documento es que el marco analitico que sirve de base para la PNCSC debe
integrar dos elementos: 1) la dimensién urbano-rural y 2) 1a escala subregional. Especificamente, estos elementos
deben incorporarse a la categorizacién de las ciudades del Sistema de Ciudades. Se recomienda incorporar la
tipologia aqui propuesta a la caracterizacion existente del Sistema de Ciudades, como una manera de integrar el
enfoque territorial a la PNCSC. Al emplear categorias ya creadas y adoptadas por el DNP, se busca que esta
incorporacion no solo sea facil de realizar, sino que permita una mejor integracién entre las politicas del DNP
orientadas hacia el desarrollo urbano y el desarrollo rural y territorial. Si esta tipologia no se considera adecuada,
otra tipologia que integre la escala subregional y la dimensién urbano-rural deberia ser adaptada. Estas dos
dimensiones — la escala subregional y la urbano-rural — deberian integrarse posteriormente a todas las
recomendaciones de la PNCSC, y se deberia buscar que ésta se aplique a las ciudades pequefias e intermedias,
empezando porlas ciudades Amazonicas.

Este buscademostrar como se pueden aplicar estas dos dimensiones a dos de los pilares mas centrales dela PNCSC,
y puede servir de modelo sobre como se puede adaptar a otras dimensiones. En torno a estos dos pilares, se
identifican algunas recomendaciones puntuales:

Entorno a economias de aglomeracién:

e Desarrollar una metodologia para analizar economias de aglomeracién y/o cldsteres diferenciada para el
sector agropecuario y otros sectores urbano-rurales. Esta puede basarse en datos de valor agregado y/o usos
de suelo, y debe considerarla escala subregional.

e Proponerunaserie de recomendaciones y politicas especificamente orientadas haciala promocién de
economias de aglomeracién urbano-rurales, que reconozcan las escalas y mecanismos diferenciados con los
que estas operan. Dadalaimportancia de las ciudades en este tipo de economias, esta especie de programas
no deberia estar limitada a los programas de desarrollo rural; se debe fortalecer el componente urbano, e
integrar los vinculos con la ruralidad desde la perspectiva urbana.

o Elestudiode caso delaganaderiay el sector agropecuario es solo una de las economias de laregién, y su
importancia se concentra en las ciudades rurales-rurales. La tipologia aqui propuesta demuestra que otros
tipos de ciudades amazoénicas no demuestran los patrones de especializacién asociado con los cliisteres, lo
cual no significa que no existen economias de aglomeracién. Partiendo del reconocimiento de las economias
de urbanizacién, basadas enla diversidad, ademas de economias de aglomeracién derivadas dela demanda
(demand -driven ), es necesario ampliar la definicion y profundizar la comprensién de las economias de
aglomeracién en estos tipos de ciudades.

Entorno alasrelaciones funcionales

e Serequiere unadefiniciény aplicacién mas sistematica de las relaciones funcionales. Esta deberia no solo
basarse en la conmutacién laboral, sino contemplar los diferentes tipos de relaciones funcionales, empezando
con aquellas identificadas por el estudio de DNP-RIMISIP (Bateman, Ramirez, et al., 2019).

e LaPNCSCdebeservir de base paraunaintervencion estatal basada en las ciudades amazonicas que reconoce
el papel que éstas juegan en la provision de servicios vitales. La tipologia aqui expuesta puede servir de base
paraentender el papel que juegan diferentes tipos de ciudades en su contexto, hasta qué punto esta
cumpliendo este papel, y dénde el estado debe suplir ciertos vacios.
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Anexo Metodolébgico 1:

Esta es una explicacion mds detallada y justificada de las decisiones metodoldgicas para el disefio de la tipologia
aqui propuesta. Como premisas, sigo algunas de las pautas que establece la Misién para la Transformacién del
Campo en su construccion de categorias, las cuales deben:

1. Ser objetivas (basada en informacion oficial), sencillas (facil de comunicar) y dindmicas (sensible a los
cambios que experimente el pais)
Evidenciar la interaccion entre las dreas urbanas y rurales
Estar basadas en atributos y no en carencias
Tener limitadas variables, ya que la inclusion de mds de tres variables requiere la construccion de un
indice, lo cual es inadecuado para la definicion de un dmbito de politica.
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En este espiritu se desarrolld la tipologia aqui propuesta. Primero, se realizé un filtro para identificar los niicleos
que se incorporarian al Sistema de Ciudades en la Amazonia segiin la tipologia aqui propuesta. Escoger un niimero
para definir lo urbano es uno de los retos mds elementales de cualquier discusion de las ciudades y siempre tiene un
elemento arbitrario y otro que necesariamente responde al contexto donde se elabora la definicién. Se tomé como
umbral menor la poblacién de la capital departamental mds pequeria de la region, y por ello mismo la ciudad mds
pequeria identificada como parte del Sistema de Ciudades. En este caso fue Miti, y asi se selecciond el umbral de
10,000 habitantes.

El primer eje de la tipologia es el de las categorias de ruralidad elaboradas por la Mision Rural. Dicha categorizacién
estd basada en tres elementos: la categorizacion de la ciudad segiin el Sistema de Ciudades, la densidad del
municipio y el porcentaje de poblacién rural (catalogada como “resto” en el censo). Esta categoria permite
contextualizar las ciudades amazénicas en su entorno. Las ciudades mayores de 10,000 habitantes fueron
identificadas ast;

Tabla 4 Categorias de ruralidad de ciudades amazonicas

Mias de 100,000 | 25,000 a | Menos de 25,000 habitantes , >70% | Menos de 25,000

habitantes 100,000 porcentaje de poblacion en zona “resto” habitantes, <70% en
habitantes zona “resto”
A >100 Florencia Sibundoy
<
a | 50-
é’ 100
A 10 - Puerto San Vicente del Caguan, Villagarzon
50 Asis, Orito, Doncello, Puerto Rico, Valle del
Mocoa, Guamuez
Leticia,
0-10 San José de

Guaviare

Fuente Elaboracion propia basada en Mision para la Transformacion del Campo (2014)

El segundo eje es aquél de la categoria de subregion del ejercicio de subregiones funcionales de DNP-Rimisp (2018).

Tipologia OECD / DNP- Municipios
Rimisp*
Urbano
Intermedio Puerto Asis, Mocoa, Sibundoy, Orito, Villagarzén, Valle del Guamuez
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Predominantemente rural
cercana a la ciudad

Tabla 5
] Tjpologia
Rico OECD / DNP-

Florencia, Leticia, Cartagena de Chaira, San Vicente del Caguan, El Doncello, Puerto

Predominantemente rural
remota

Rimisp
San José de Guaviare, Inirida, Mitt, Puerto Leguizamo,

Fuente Elaboracion propia segun Bateman et al. (2018)

Mapa 1 Tipologia de Subregiones Funcionales para | Mapa 2 “Resultados del ejercicio de subregionalizacion funcional
Colombia partir de la OCDE

en Colombia

Convenciones
" Tipologias
Tipologia Ext OCDE Misi6n 90 Min
Utano

»»»»»»
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t
|

Fuente: (Bateman, Penagos, et al., 2019)

Fuente: (Bateman et al., 2018)

Cuando se cruzan estos variables a nivel municipal y subregional, la tipologia que resulta es la siguiente:

Tabla 6 Tipologia para la PNCSC con dimension urbano-rural y escala subregional

Categoria de subregion DNP- Rimisp (2018)

Urbano Rural (rural cercano/rural remoto)
(urbano/intermedio)
Categoria | Urbano/intermedio Puerto Asis, Mocoa, | Florencia, Leticia
de Sibundoy
ruralidad . . ,
municipal Rural (rural | Orito, Villagarzon,
DNP cercano/rural remoto) | Valle del Guamuez*
(2014)
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Mapa 3 Tipologia para Sistema de Ciudades en municipios de Ciudades Amazonicas
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Fuente: Elaboracion propia

Grdfica 7 Relacion entre Valor Agregado y poblacion urbana municipal
©  Poblacién urbana 2020 y Valor agregado sin actividades extractivas, precios constantes 2018 por
Municipio y Tipologia

2.000

Florencia

1.500

1.000 Puerto Asis

Cartag@a del Chaira
El Doncello
0 mil 50 mil 100 mil 150 mil
Poblacién urbana 2020
Tipologia ®Rural - Rural ®Rural - Urbano ® Urbano - Rural ®Urbano - Urbano

Valor agregado sin actividades extractivas, precios constantes 2...

Fuente: Elaboracién propia basada en datos de Indice de Ciudades Modernas
(Observatorio del Sistema de Ciudades 2020)

Anexo metodologico 2:

Fuente: GEIH - (DANE, 2013)
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Mapa 4 Relaciones Funcionales Economicas en las Subregiones de la Amazonia, segiin DNP-
Rimisp

Florencia

Nodo dinamizador

a Categoria 1
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[l Vediaalta (2)
B Media Baja (0)
A [Baja ()

Fuente: Fragmento de Observatorio del Sistema de Ciudades (DNP (n.d.), basado en Bateman
etal 2018

Tabla 7 Coeficiente de Localizacion basado en factor de concentracion de empleo

Sector

Agricultura, ganaderia, caza y silvicultura

Explotacion de minas y canteras

Industria manufacturera

Suministro de electricidad, gas y agua

Construccion

Comercio, hoteles y restaurantes

Transporte, almacenamiento y comunicaciones

Intermediacion financiera

Actividades inmobiliarias, empresariales y de

alquiler

Servicios comunales, sociales y personales




INo informa _

Grafica 8 Concentracion Economica segun coeficiente de localizacion basado en valor agregado municipal

© Concentracion Econémica segun Valor Agregado
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Anexo Metodolébgico 3:

Metodologia de cuantificacion de relaciones funcionales

El ejercicio describe las relaciones entre las entidades territoriales con base en flujos tales como:

o lademanda de servicios de salud, representados por el municipio de residencia de las madres y el del
nacimiento de su hijo entre 2015 y 2017,

o lademanda de servicios de educacion, representado por la movilidad registrada por el municipio de
residencia de los estudiantes de educacién bdsica y media y la ubicacion de su institucion educativa segiin
el SIMAT de 2015

o la conmutacion laboral, como el desplazamiento de las personas entre su residencia y el sitio en el que
trabajan seguin el Censo de Poblacién y Vivienda de 2005. Pese a que existe una version mds reciente de
este Censo en 2018, no se incluyo esta pregunta en su realizacion por lo que a la fecha no se cuenta con
mejor informacion disponible para dar cuenta de esta movilidad.

Frente a la relacion como sfock se cuenta con las similaridades calculadas para el ejercicio de Subregionalizacion
Funcional del DNP-Rimisp. En dicho ejercicio se calculé lo que comparten los municipios en ecosistemas
estratégicos (parques, cuencas hidrogrdficas, rios, etc), conurbacion mediante la mancha de luz que es capturada a
partir de fotos satelitales y en economia se construye la presencia de cliisteres agropecuarios y no agropecuarios.

El andlisis de las funcionalidades e interacciones entre los municipios para las entidades territoriales de su interés
ha contado con los siguientes cdlculos:
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El grado de conexion de la entidad territorial con su entorno por dimension funcional. Este cdlculo suma
cudntas personas salen o entran al municipio. Se construye como la agregacion de personas en el caso de
los servicios de educacion, salud y conmutacion laboral. Se construye la version absoluta y la corregida
por el niimero de habitantes del municipio. En el caso de las dimensiones de ambiente economia y
conurbacion se construye como la suma de la similaridad.

La direccion del flujo de salida y de entrada de los municipios. Este cdlculo se obtiene como el porcentaje
de personas que salen (entran) del municipio i y se divide por la suma de todas las personas que salen y
entran del municipio i. De ese modo es posible capturar qué direccion domina respecto al flujo que estd
teniendo el municipio frente al exterior. Esto solo se produce para salud, educacién y trabajo.

Con el propdsito de evidenciar la estructura en la que se relacionan los municipios con los demds, se compara la forma en
la que se relaciona respecto a las dimensiones en relacién con el promedio nacional, regional y de ciudades pares. La
estructura de funcionalidades para cada municipio se entiende como la importancia que tiene para cada municipio la
conexion que tiene el municipio i con su entorno para todas las dimensiones. Esta conexion se estandariza entre 0 y 1.
Luego se establece la contribucion de la conexion de cada dimension frente a un gran total. Se calcula el porcentaje para
cada dimension y se compara en términos relativos con cada referente. De este modo es posible establecer que municipio

tiene una relacion mds fuerte de alguna dimension respecto al referente.

Tabla 8 Calculos de Diferencia Relativa de Relaciones Funcionales

Leticia

El Doncell
Florencia
Mocoa
Sibundoy
Puerto Ric
Villagarzér
San Vicent
Valle del G
Orito

San José (
Puerto As:
Cartagena
Puerto Le
Mitd

Diferencia relativa respecto al Promedio nacional Diferencia relativa respecto al Promedio regional Diferencia relativa respecto a Ciudades pares (similar cantidad de

* DIVIPOL; 7 TIPOLOG * |Esalud  ~ |Eeduc = |Etrab  -/|Eambien ~|Eluces ~|Eecon = |Fsalud +|Feduc |v|Ftrab = |Fambien ~ |Fluces 'v|Fecon v|Gsalud * Geduc + Gtrab ~ Gambier* Gluces * Gecon *
91001 ) 1. 05 48] 11 0.0 08 20 15 92 1.0 0.0 07 41 036 226 126 0.00 0.75
1847 4 22 0.3 39 12 00 06 38 08 75 1.1 00 06
18001 ) 01 04 11 17 00 0.0 01 11 21 16 0.0 00 0.26 028 051 1% 0.00 0.00
86001 1 0.2 0.2 08 09 04 1. 03 0.7 16 09 24.6) 1. 061 018 039 107 007 118
86749 1 08 00 08 17 00 0.0 10 01 16 16 00 0.0 0.01 0.00 0.00 083 0.00 209
18592 4 03 0.2 0.6 03 0.0 22 05 0.7 12) 0.3 0.0 21 098 0.18 030 036 0.00 214
86885 3 0.2 00 0.5 1] 05 0.0 04 0.0 1.0) 16 334 00 0.8 0.00 0.24 1% 0.10 0.03
18753 4 01 0.3 05 04 00 21 0.2 1.0) 10 04 00 20 083 03 0.3 0.4 0.00 204
86865 3 01 00 0.3 17 00 0.0 0.2 04 05 16 00 00 031 002 0.12 197 0.00 0.03
86320 3 01 0] 0.2 17 0] 01 01 0.1 04 18 0] 01 020 0.02 0.09 19 0.00 0.06
95001 4 0.0 01 0.2 08 0.0 15 01 0.2 0.3 08 1) 14 0.14 0.06 0.08 093 0.00 18
86568 1 0.0 01 01 09 00 13] 00 0.2 0.3 08 0.0 13 0.08 0.04 0.06 101 0.00 131
18150 4 00 00 0.1 03 0.0 23] 00 0.1 01 03 0.0 22 010 0.02 003 03 0.00 23
86573 4 00 0.0 0.0 04 0.0 21 00 0.0 0.0 04 0.0 Al 124 000 046 0.54 000 191
97001 4 0. 04 00 05 00 19 0.0 1) 0.0 05 00 19 0.00 029 0.00 055 0.00 19
94001 4 0.0 04 0. 0.7 0.0 16) 00 0.3 0.0 0.7 0.0 16 0.00 0.08 0.00 081 0.00 158

Inirida

Fuente: Elaboracion propia basada en bases de datos generadas por Bateman et al. (2019)

Fuente: Elaboracion propia basada en bases de datos generadas por Bateman et al. (2019)

Fuente: Elaboracion propia basada en bases de datos generadas por Bateman et al. (2019)

Fuente: Elaboracion propia basada en bases de datos generadas por Bateman et al. (2019)
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Gradfica 9 Cuantificacion de peso relativo de relaciones funcionales
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Fuente Elaboracion propia basada en datos de Bateman et al. (2019)

Expulsores en Educacion

Grdfica 10 Cuantificacion de peso relativo de relaciones funcionales en educacion

Diferencia relativa segun promedio nacional de municipios que usan servicios de educacion de otros municipios
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Fuente Elaboracion propia basada en datos de Bateman et al. (2019)

Gradfica 11 Cuantificacion de peso relativo de relaciones funcionales

Expulsores en Salud
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