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Gestion territorial en Colombia

La intervencion publica sobre las problematicas de los territorios rurales en Colombia,
‘ y toda América Latina, ha sido, y es hoy, uno de los principales retos politicos, sociales,
econdmicos y ambientales de la gestion publica. Con diferentes enfoques se ha buscado
intervenir los territorios rurales, sin embargo la permanencia de los conflictos sociales y
politicos, 0s altos niveles de pobreza y de marginalidad, las brechas de desigualdad e
inequidad y la ineficiencia productiva y comercial, han abierto el debate para pensar en
opciones mas integrales, transversales y sistémicas. En este panorama, el enfoque terri-
torial del desarrollo rural se presenta como un escenario propicio para buscar alternati-
vas innovadoras de intervencion. En la region del Bajo Cauca se realizd una importante
experiencia con el objetivo de pensar el desarrollo rural desde una perspectiva territorial,
con una gran movilizacion social, fortalecimiento comunitario y gestion de conocimiento.
Esta experiencia, surgida del convenio “Modelo de gestion para el ordena-
miento productivo y el desarrollo rural con enfoque territorial implementado en areas
priorizadas de la region del Bajo Cauca”, entre el Instituto Colombiano de Desarrollo
Rural (Incoder) y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), fue
gjecutada entre los afios 2011 y 2013 por socios locales en los territorios, con la
participacion de las comunidades de doce municipios, dejando aprendizajes para la
gestion territorial en Colombia.

Equipo Semillero de Desarrollo Rural







Modelo de gestion para el
desarrollo rural

Hablar del enfoque territorial del desarrollo rural en Colombia presume un reto impor-
tante. Las complejas realidades de la ruralidad en el pais, la permanencia de la pobreza
y la marginalidad en territorios altamente inequitativos y de alta concentracion de tierra,
la exclusion social y las pocas oportunidades de acceso a factores productivos que
determinen rentas sociales de bienestar y calidad de vida para sus habitantes, hacen
necesario pensar de manera muy cuidadosa en la forma de aplicar estrategias de
desarrollo rural territorial que puedan permear estas dinamicas viciosas tradicionales.

Este reto fue asumido por el PNUD, propiciado desde la Subgerencia de Tierras
Rurales del Incoder, y ejecutado por seis socios estratégicos locales en la region del
Bajo Cauca, desde los departamentos de Antioquia y Cordoba.

Através del convenio de cooperacion “Modelo de gestion para el ordenamiento pro-
ductivo y el desarrollo rural con enfoque territorial implementado en areas priorizadas de la
region del Bajo Cauca”, las dos instituciones se dieron a la tarea de establecer lineamientos
para disefiar un programa de desarrollo rural con enfoque territorial en doce municipios,
buscando aspectos importantes e innovadores sobre la manera de asumir la intervencion
de las grandes y complejas problematicas de esta zona estratégica para el pais.

La consideracion de esta region como territorio elegido no fue dejada al azar. La
priorizacion de la misma, con una gran riqueza ambiental, social y cultural, una identidad
fuerte en torno a la ruralidad y una potencialidad productiva y econémica enorme, pero a la
vez con niveles desproporcionados de pobreza e inequidad, con una historia tefiida desde
el conflicto armado y con una marcada ausencia e ineficacia institucional, pretendia, ante
todo, responder a la logica de busqueda de una reforma rural trasformadora que pudiera
constituir territorios de posconflicto en paz y con inclusion social, formando parte, ade-
mas, de la estrategia institucional del Incoder en relacion con la identificacion de areas
de desarrollo rural.

De acuerdo con los lineamientos propuestos desde el Informe Nacional de De-
sarrollo Humano 2011 Colombia rural. Razones para la esperanza, se busco determinar
principios necesarios para el disefio de una propuesta de desarrollo rural con enfoque
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territorial en la region. En este sentido se definieron parametros sobre el enfoque terri-
torial del desarrollo rural, principalmente en términos de la participacion activa de los
actores del territorio, la gestion del conocimiento en los territorios y el empoderamiento
de la organizacion social de base, los que orientaron el espiritu de la experiencia y per-
mitieron determinar la metodologia con la que se realizaria el trabajo.

En la region se eligieron seis municipios del Bajo Cauca antioquefio, Caceres,
Caucasia, El Bagre, Nechi, Taraza y Zaragoza, y seis municipios del sur de Cordoba,
Ayapel, Buenavista, La Apartada, Montelibano, Puerto Libertador y San José de Uré.
Con la eleccion de los municipios que participarian de la experiencia, se tomd la de-
cision de trabajar con socios estratégicos locales que pudieran aportar el espiritu que
Se buscaba en la experiencia.

Estos socios son corporaciones y fundaciones con alta presencia territorial,
con una legitimidad y credibilidad entre los pobladores de la regién y con una amplia
vision y conocimiento sobre las realidades complejas del territorio. Los socios estra-
tégicos por tanto, tendrian la tarea de ejecutar los diferentes aspectos del convenio y
trabajar directamente con los habitantes de la zona. Del lado antioquefio, se contd con
el trabajo de la Fundacion El Cinco, el Jardin Hidrobotanico Jorge Ignacio Hernandez
Camacho y la Corporacion Manos de Amor y Paz (Manapaz); y desde el sur de Cor-
doba con la Fundacién del Sinu, la Corporacion para el Desarrollo Social Comunitario
(Corsoc-Asvidas), y la Corporacion Betanci.

La metodologia planteada fue de gran riqueza para la experiencia y los plantea-
mientos que surgieron de la misma en términos de enfoque territorial. Al priorizar actores
locales no gubernamentales ni comunitarios pero cercanos a ambos, se consiguio una
entrada privilegiada a las expectativas territoriales y se les dio a las comunidades un
papel preponderante en la planeacion estratégica de sus alternativas de desarrollo.

El esquema no fue exhaustivo, ni estuvo ausente de complicaciones. Se busca-
ba, por ejemplo, contar ademas de los actores sociales con los actores institucionales
locales y regionales, lo que no resultd una tarea facil. Las realidades propias de cada
territorio, la ausencia o debilidad de la institucionalidad local y las dinamicas propias del
conflicto no permitieron extender de manera general el proceso participativo. Pese a ello,
la gran movilizacion local que se logré es admirable y crea un espacio privilegiado para
pensar el desarrollo rural desde una nueva perspectiva para el pais.
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Disefiar una estrategia de desarrollo rural territorial implicé desglosar en com-
ponentes estratégicos 10s procesos necesarios para la misma y fueron de estos
componentes los que se encargaron los socios locales. Principalmente se definid
que la experiencia debia abarcar:

Un diagndstico participativo de la region, sus caracteristicas fisicas, ambien-
tales, sociales y culturales, sus principales problematicas.

Un proceso de fortalecimiento organizacional tendiente a generar capaci-
dades y habilidades para la formulacion de proyectos de desarrollo social
y ambiental, de la mano del fortalecimiento de los espacios de participa-
cién interinstitucional como los consejos municipales de desarrollo rural
(CMDR), los consejos seccionales de desarrollo agropecuario (Conseas) y
las agencias de desarrollo economico local (ADEL), entre otros.

El disefio de un programa de desarrollo rural con enfoque territorial para
los territorios priorizados, en el cual se incluyera una propuesta de orde-
namiento productivo, social y ambiental.

El disefio de un modelo de gestion interinstitucional e intersectorial que
determine los mecanismos de coordinacion entre los actores presentes
en el territorio.

La formulacion de proyectos productivos desde la concertacion social y con
el planteamiento de un esquema de acuerdos y alianzas que garanticen su
puesta en marcha.

La participacion de la comunidad en las diferentes instancias a las que fue
invitada fue amplia y muy activa. El interés general por el desarrollo de la estrategia
permitio establecer una conexion importante entre los factores que componen la rea-
lidad territorial, las expectativas sociales y las posibilidades de encontrar un camino
articulado para el desarrollo territorial. La participacion y el fortalecimiento social se
dieron de la mano de dos procesos principales, las convocatorias abiertas a los habi-
tantes y actores involucrados de cada territorio y municipio, asi como a través de la

representacion de las juntas de accion comunal (JAC) y organizaciones y asociaciones

comunitarias, productivas, sociales y de mujeres, principalmente.
Los documentos producto de esta experiencia permiten ver un proceso de pla-
neacion estratégica desde lo local significativo. El diagndstico regional, las estrategias

~11 ~




~12 ~

Bajo Cauca b

sociales, ambientales, productivas e, incluso, politicas, los proyectos territoriales y los
esquemas de articulacion intersectorial presentan una propuesta diferente de desa-
rrollo rural con enfoque territorial. Mas importante aun, permite proponer un modelo
de gestion territorial para pensar en politicas publicas de desarrollo rural para el pais.

El enfoque territorial habla de un esquema de intervencion de la ruralidad des-
de una perspectiva integral, multidisciplinaria y multisectorial, con una mirada trans-
versal del territorio y sus dinamicas en los diferentes niveles territoriales. Se trata de
un enfoque que pone su énfasis en el territorio, como unidad de gestion e interven-
cion, reconociendo sus complejas interacciones, la forma como se moviliza y funciona
desde sus realidades culturales, sociales, politicas, ambientales y econdmicas. Las
politicas territoriales han abarcado, en la gran mayoria de casos, un conjunto amplio
de intervenciones publicas a través de estrategias como el ordenamiento ambiental, el
desarrollo regional y urbano, los procesos de ordenamiento territorial y la generacion
de institucionalidad territorial. En este marco de politicas territoriales, el desarrollo ru-
ral, al que se le asigna tradicionalmente un sentido sectorial, particularmente referido
a la agricultura familiar, debe ser visto como componente natural de ellas, involucran-
dose en su sentido mas amplio a la vision de un territorio con dinamicas complejas e
interrelacionadas desde todos sus ambitos, rurales y urbanos.

En este contexto surge la idea de un modelo de gestion territorial como expresion
operativa del enfoque desde una perspectiva de politicas publicas. El modelo propone
ante todo una forma de generar resultados e impactos diferentes y sostenibles, pone su
capacidad innovadora en la medida de su potencial real de trasformacion de la realidad.
Se expresa en cuatro componentes esenciales al momento de intervenir un territorio
de manera transversal y coordinada, reconociendo su realidad especifica, sus marcos
institucionales y los esquemas que permitiran que la trasformacion sea efectiva.

La delimitacion del territorio, los pactos territoriales, el ordenamiento terri-
forial y la articulacion institucional permiten establecer un esquema con el cual los
territorios tienen un mapa de navegacion para la aplicacion de estrategias de desa-
rrollo territorial. Un mapa que genere impactos trasformadores sobre las dindmicas
estructurales que actian como barreras al desarrollo, particularmente en realidades
como la de la ruralidad colombiana. Estos cuatro componentes del modelo tienen
una relacion directa e inequivoca con la dimension politico-institucional y requiere
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de marcos normativos y arreglos institucionales solidos que respalden su aplicacion
basada en el enfoque territorial.

La delimitacion del territorio habla de la definicidn del territorio objeto de las
politicas publicas. Un territorio delimitado dentro de un modelo de gestion territorial,
como el que se propone, reconoce ser escenario de procesos histdricos y dinamicas
sociales, ambientales, econdmicas y politicas, expresa una identidad, adscripcion y
pertenencia con una especificidad cultural propia. En este sentido, se habla del reco-
nocimiento de un territorio, no de su construccion, ya que los territorios se reconocen
como tales cuando se incorporan como unidades de intervencion, sea por su identidad
cultural, su dependencia de factores ambientales o de procesos econdmicos.

Un territorio se reconoce, no se construye ni se crea. Un territorio se gestio-
na colectivamente. Reconocer el territorio habla entonces de delimitarlo para que se
constituya en unidad de intervencion. Pero es una delimitacion no solo en términos fi-
sicos, geograficos o dinamicos, sino ademas es una delimitacion en torno a una vision
compartida, objetivos concretos y estratégicos que determinen impactos colectivos e
integrales al conjunto territorial.

La delimitacion por tanto debe contar con metas estratégicas que orienten la
trasformacion que se busca conseguir con la intervencion territorial. Este reconoci-
miento se da finalmente, por la referencia institucional que orienta la intervencion,
es necesario contar con una expresion institucional con poder y legitimidad para
gestionar los componentes de desarrollo del territorio.

Los pactos territoriales aducen al reconocimiento o creacion de acuerdos entre
los actores del territorio. Es parte esencial de la gestion territorial, ya que busca esta-
blecer consensos territoriales entre los diferentes grupos de interés que interactian
en el territorio, cuyas relaciones estan mediadas naturalmente por el conflicto de estos
intereses. Es importante reconocer ese conflicto puesto que de la forma como se iden-
tifiquen, negocien y gestionen, determinan los modelos de actuacion del colectivo, los
que pueden ser destructivos o constructivos.

Este componente de la gestion se refiere, por tanto, a la expresion de la accion
colectiva del territorio que dé legitimidad al proyecto territorial y que origine procesos de
negociacion, nunca terminados, en torno a las metas estratégicas del territorio. El esquema
de pactos territoriales reconoce y legitima la participacion de la organizacion social en la
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planeacion, formulacion y gestion del desarrollo e impulsa el reconocimiento desde la
institucionalidad a esos espacios de innovacion social como aliados en las dindmicas
propias del territorio.

La gestion territorial busca, desde este componente alcanzar un pacto territo-
rial, que incluya una vision, diagnostico, estrategia y acciones especificas de consenso,
que se materialicen en proyectos estratégicos territoriales y lleguen a la formulacion
de presupuestos publicos por consenso, como expresion concreta de un proceso de
negociacion democratica.

El ordenamiento territorial se refiere al marco normativo que establece las
competencias y la implementacion de los principios de coordinacion, subsidiariedad
y organizacion de las responsabilidades de las unidades territoriales del pais. Es ante
todo el juego de reglas que permiten establecer desde cual nivel territorial se alcanza
el 6ptimo de la gestion de cada componente del desarrollo y cuéles son los mecanis-
mos de articulacion entre los mismos para lograr ese optimo.

Se habla en esencia de la adscripcion de las estrategias de desarrollo, en este
caso rural, a los marcos normativos establecidos para su gestion, en cada uno de los
niveles nacionales, regionales o locales, de tal manera que las intervenciones en el
territorio se hagan de manera coordinada potencializando las capacidades y los recur-
S0s para dichas intervenciones.

En este componente es pertinente hablar de un proceso de ordenamiento sub-
yacente al ordenamiento territorial de competencias y recursos a la luz de la Ley
Organica de Ordenamiento Territorial, del ordenamiento fisico espacial, a la luz de la
ley que regula los planes de ordenamiento municipal, del ordenamiento ambiental, a
la luz de la normatividad de areas de proteccion y al ordenamiento de la propiedad del
suelo, a la luz de la normatividad agraria.

El ordenamiento de la tierra y el uso del suelo estan referidos a los modelos de
apropiacion y usos del suelo, como mecanismos de racionalizacion de la ocupacion
del espacio y de gobernanza en su administracion. Este proceso de ordenacion del
territorio se constituye en elemento instrumental de la gestion territorial, necesario e
histéricamente determinante en el caso colombiano, mas no suficiente en la aplica-
cién de las estrategias de desarrollo territorial rural.

Finalmente, /a articulacion institucional aborda los esquemas y mecanismos por
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los cuales se realiza la coordinacion de las politicas e intervenciones sectoriales en 1o
territorial. Es importante aclarar que la gestion territorial no sustituye la intervencion sec-
torial, sino que la organiza en torno a las metas estratégicas del territorio y las gestiona
para hacerlas mas eficaces, mejorar su impacto, la calidad de su inversion y generar
las sinergias apropiadas en los casos pertinentes. Los mecanismos de articulacion y
concurrencia en torno al desarrollo rural presentan un enorme desafio para la gestion
publica, por cuanto un criterio definitorio de lo rural sigue siendo su dependencia de
gconomias primarias, especialmente la agricultura y la mineria.

Este componente de la gestion territorial, por tanto, busca establecer el mejor
escenario en el cual se pueda articular y coordinar la intervencion de manera interins-
titucional e intersectorial y define en cabeza de quién esta el impulso a la gestion del
territorio, lo cual supera las dimensiones y alcances de las carteras sectoriales, y se
refiere a la convocatoria a todos los actores con injerencia en el desarrollo rural de los
territorios para que las intervenciones se realicen de manera concurrente, articulada,
sinérgica y evitando ser redundante.

La gestion territorial desde este componente implica una estrategia desde lo
local, a través de que sus actores se involucren, y una adecuacion de las politicas
sectoriales desde lo central para que se disponga de estructuras, reglas de operacion
y modelos institucionales que hagan posible la concurrencia en el desarrollo.

La experiencia en el Bajo Cauca tiene elementos importantes para proponer
este modelo de gestion territorial, tanto por todos los resultados que se obtuvieron,
como por los aprendizajes que dejé un complejo proceso de aproximacion a la realidad
local de estos territorios.

Los aciertos y los vacios de esta experiencia son de incalculable valor para
pensar un marco amplio de desarrollo rural para Colombia, en momentos en los cuales
es vital generar espacios innovadores que permitan salidas estratégicas a las grandes
problematicas de los habitantes rurales de nuestro pais.
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Contexto y caracteristicas

El primer componente de un modelo de gestion territorial, como ya se vio, se refiere
al reconocimiento del territorio como tal, la identificacion del espacio, el paisaje y sus
construcciones sociales, culturales y econdmicas como unidad de intervencion publica.
Este reconocimiento del territorio es el punto de partida.

Esta experiencia, parte de un diagnostico participativo realizado en territorios
del Bajo Cauca antioquefio y el sur de Cérdoba, en el cual se identificaron las carac-
teristicas geograficas, culturales y socioecondmicas mas sobresalientes, asi como los
problemas y las prioridades mas representativas para sus habitantes. Este diagndstico
es el que reconoce en primera instancia al territorio y delimita sus condiciones, lo que
marca el camino para el disefio de un modelo de gestion territorial’ (mapa 1).

El Bajo Cauca como region esta conformado por territorios del sur de Cordoba
y el Bajo Cauca antioquefio, que tienen caracteristicas comunes, asi como particulari-
dades culturales, sociales y econdmicas propias.

Mapa 1. Bajo Cauca. Mapa delimitacion del territorio

Ciénega de
Ayapel

El Bair

Zaragoza

Fuente: elaboracién propia.

1 Las principales fuentes de informacion son: Fundacién el Cinco (2013), Jardin Hidrobotanico
(2013) y Corsov-Asvidas (2013).
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Tabla 1. Bajo Cauca. Poblacion y superficie

o Superficie Poblacién total Distribucién poblacion

Municipio
(Km2) Cantidad % Cabecera Resto
Ayapel 1929 49 248 9,91 25273 23 975
Buenavista 847 21082 4,24 8 004 13078
La Apartada 268 14 666 2,95 12 438 2228
Monelbano 1282 77770 15,65 61022 16 748
Puerto Libertador 2 062 44 694 8,99 18181 26513
San José de Uré () 518 10 664 2,15 5226 5438
Total sur de Cérdoba 6 906 218 124 43,90 130 144 87 980
Caceres 1996 34 865 7,02 7938 26 927
Caucasia 1058 101 788 20,48 84830 16 958
El Bagre 1951 48 568 9,77 25798 22770
Nechi 925 24703 4,97 13004 11699
Taraza 1578 39 257 7,90 23750 15507
Zaragoza 1077 29614 5,96 13543 16 071

Total Bajo Cauca
antioqueio 8585 278 795 56,10 168 863 109 932
Total region 15 491 496 919 100,00 299 007 197 912

(*) EI municipio San José de Uré es el de mas reciente creacién (2008), por lo que los datos de area y
poblacion no son tan precisos.

Fuente: Convenio PNUD-Incoder, 2013.

El sur de Cdrdoba nace en el Nudo de Paramillo, entre los departamentos de
Antioquia y Cordoba, delimitado en gran medida por el rio San Jorge. Constituido por
seis municipios: Ayapel, Buenavista, La Apartada, Montelibano, Puerto Libertador y San
José de Uré, que tienen una historia compartida y unas particularidades dadas por
la base ambiental sobre la que se han ido asentando sus habitantes. Comprende un
area total de 6906 km?, que corresponde al 29% del total del departamento de Cordoba.
Cuenta con 218.124 habitantes (tabla 1), de los cuales el 60% habita en las cabeceras
municipales, es decir 130.1442 y segun el indice de ruralidad promedio de la region, la
mayor parte de la poblacion habita en zonas rurales (64,6%)°.

2 Datos del Censo 2005 elaborado por el DANE, con proyecciones a 2013 (tomado del “Diagnésti-
co rural territorial participativo del sur de Cérdoba” (Corsov-Asvidas).

3 El indice de ruralidad propuesto por PNUD en el Informe de Desarrollo Humano 2011 Colombia
rural, razones para la esperanza, tiene una escala de medida de 0 a 100 y sirve para identificar
qué tan rural es un municipio frente a los demas. Considera la densidad demogréfica (menor de
150 habitantes por km?) y la distancia a los centros poblados (mas de una hora de transporte
para llegar a una ciudad que supere los cien mil habitantes).




Capitulo 1. Reconocer el territorio: Bajo Cauca

Tabla 2. Bajo Cauca. Indicadores sociales

Principales indicadores sociales

Municipio =

Ayapel 61,34 42,04
Buenavista 58,71 48,35
La Apartada 55,50 50,58
Montelibano 55,04 48,92
Puerto Libertador 62,17 46,88
San José de Uré 75,27 0,00
Promedio sur de Cordoba 61,34

Céceres 66,81 55,27
Caucasia 52,41 71,85
El Bagre 50,75 63,30
Nechi 68,13 52,74
Tarazd 61,97 62,88
Zaragoza 64,30 58,14
Promedio Bajo Cauca antioquefio 60,73

Fuente: Convenio PNUD-Incoder, 2012.

El Bajo Cauca antioquefio, por su parte, es una de las nueve subregiones de
Antioquia, y representa el 13,5% del total de la superficie del departamento, con 8485
km2, Esta integrado por seis municipios: Caceres, Caucasia y Taraza, ubicados en la
franja del rio Cauca en los limites con el sur de los departamentos de Cérdoba y Sucre;
y los municipios de El Bagre, Nechi y Zaragoza, ubicados en la franja del rio Nechi. Se
encuentra ubicado en la cordillera Central y es, ademas, el territorio con mas areas de
bosques del departamento de Antioquia, especialmente en los municipios de Caceres,
Nechi y Zaragoza. Tiene mas de treinta corregimientos y 268 veredas.

Alli coexisten territorios negros, indigenas y campesinos, con sus propias cosmo-
visiones, formas de relacion, organizacion socionatural y desarrollos propios. En el sur de
Cérdoba conviven también grupos indigenas (etnias embera y zenl) y afrodescendientes,
especialmente en la zona alta del rio San Jorge, poblaciones que han configurado un
entramado de relaciones econémicas, sociales, politicas y culturales, que le otorgan un
caracter multidimensional a la region.
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Las actividades econdmicas preponderantes
en el Bajo Cauca antioquefio estan asociadas a sus
amplios y diversos recursos biofisicos, que permiten el
desarrollo agricola, la piscicultura, la produccion pecua-
ria con ganado, bufalos y otras especies; 10s productos
forestales, la explotacion minera, los servicios espe-
cializados y el ecoturismo. En el sur de Cordoba sobre-
salen la produccion agricola y pecuaria, la explotacion
minera (grande, artesanal e ilegal) y la pesca artesanal.

A pesar de la riqueza en recursos naturales,
el Bajo Cauca es una de las regiones que presenta
los indicadores de pobreza y miseria mas preocu-
pantes en el pais. En el sur de Cdrdoba el promedio
de necesidades basicas insatisfechas (NBI) es del
61,34% y en el Bajo Cauca es del 59%, y en am-
bos casos supera los promedios nacional (36,6%) y
departamental (59,56% en Cordoba y 23% en An-
tioquia). La gran parte de la poblacion en situacion
de pobreza habita en zonas rurales. Es una de las

—

La experiencia en

esta region, parte

de un diagnéstico
participativo realizado
en territorios del Bajo
Cauca antioqueiio y el
sur de Gordoba, en el
cual se identificaron
las caracteristicas
geograficas, culturales
y socioeconomicas
mas sobresalientes, asi
como los problemas

y las prioridades mas
representativas para sus
habitantes.

—_—

regiones con menor indice de calidad de vida (ICV)*. Por ejemplo, para el afio 2011, la
medicion del sur de Cordoba es de 47,35%, por debajo del indice del pais (60,7%) y
del minimo permitido por la Constitucion Politica que es del 67% (tabla 2).

Problematicas identificadas

El territorio enfrenta problematicas complejas, acentuadas y persistentes, que tienen
raices historicas y estructurales. Al analizar los problemas identificados por los actores
que participaron en el proceso de caracterizacion del territorio, se identificaron aque-
llos que son comunes en las dindmicas ambientales, socioculturales, econdmicas y
politico-institucionales, las cuales se describen en la tabla 3.

4 El indice de calidad de vida cuantifica las condiciones de vivienda, servicios publicos, educa-
cion, salud, cuidado del menor, fuerza de trabajo, ingresos y gastos del hogar.
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El reconocimiento en la diferencia

En el caso del Bajo Cauca, el territorio Se reconoce como una region con caracteristi-
cas similares, problematicas comunes y factores de identidad hacia sus construcciones
sociales y culturales, sus patrones étnicos y la dependencia de las fuentes hidricas.
Esta identidad que permite delimitar el territorio y establecerlo como unidad de gestion
requiere, a la vez, de un importante esfuerzo de reconocimiento de las heterogeneidades
propias de cada espacio.

Este reconocimiento de los elementos comunes, asi como sus heterogeneidades, es
particularmente pertinente en este caso, ya que permite contar con las herramientas necesa-
rias para establecer las potencialidades territoriales y orientar las estrategias haciendo énfasis
en cada uno de estos aspectos. Es la realidad potenciada del territorio, la apropiacion de sus
dindmicas y un mecanismo de articulacion importante en el modelo de gestion territorial.

Una de las principales caracteristicas comunes en los territorios del sur de
Cordoba y el Bajo Cauca antioquefio es, por un lado, la construccion de un sistema
social y economico alrededor de las fuentes hidricas (cuenca del rio San Jorge en el
sur de Cordoba y los rios Cauca y Nechi en Antioquia), que ademas de ser parte de
un patrimonio ambiental de gran importancia para el pais, ha influido en la actividad
productiva de sus habitantes y el uso del suelo.

Tal como se presenta en el documento de estudios previos del Incoder y PNUD,
el Bajo Cauca es:

Un territorio complejo con la expresion particular de factores geograficos,
sociales, economicos, politicos, culturales y ambientales, que originan y
explican la coexistencia de diversos conflictos (...). Un territorio con una
gran riqueza natural y amplia disposicion de recursos, pero afectado
de manera dramatica por la pobreza y violencia, en parte explicadas

por su condicion historica de territorio de enclaves econdmicos (PNUD
e Incoder, 2011).

La riqueza de recursos naturales, sumada a la geomorfologia del territorio y
Su ubicacion geoestratégica, la convierten en una region con gran potencial com-
petitivo y con valores agregados que motivan el deseo de usufructo y control de
diferentes actores, tanto legales como ilegales. No obstante, es una de las regiones
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Tabla 3. Bajo Cauca. Principales problematicas identificadas

Dimension ambiental

e Contaminacion de fuentes hidricas y su consecuente disminucion
de calidad para consumo, debido a la sedimentacién causada por
las actividades agropecuarias con uso intensivo de agroquimicos, la
deforestacion, la explotacién minera, la inadecuada disposicion de

Afectacion a los recursos residuos sélidos y por los vertimientos de aguas residuales.

naturales (agua, aire, suelo, e Afectacion del suelo por el manejo inadecuado de las actividades
ecosistemas, biodiversidad, pecuarias y mineras, ademas, por la contaminacion con glifosfato para
paisaje) por inapropiadas la erradicacion de cultivos ilicitos.

précticas antropicas * Procesos erosivos y movimientos en masa por el sobrepastoreo y la

falta de cobertura vegetal.

e Explotacion inadecuada de los recursos naturales que afectan el
patrimonio ambiental.

e tilizacion y sobreutilizacién de las tierras y de los recursos naturales.

o Déficit del sistema de saneamiento bésico especialmente en las
areas rurales.

e Bajos niveles de cobertura de servicios publicos como luz, acueducto,
alcantarillado, manejo y recoleccion de residuos sélidos.

e Manejo inadecuado de residuos, disposicion en las fuentes hidricas
de estériles (escombros, cascajo, entre otros), de residuos especiales
(lantas, colchones, muebles viejos, entre otros) y demas desechos
generados en las viviendas, ocasionando contaminacion de suelo, aire,
y agua por las précticas inadecuadas de quemas, enterramiento y
disposicién en causes de agua.

Insuficientes e ineficientes
sistemas de servicios publicos y
saneamiento basico

Dimension economica y productiva

e Desempleo y poca generacion de ingresos.

e Debilidad en la infraestructura de soporte adecuada para
el desarrollo de cadenas productivas, lo que obstaculiza la
competitividad de la subregion.

* |nformalidad en la tenencia de la tierra, afectando la estructura social

Inequidad en la tenencia de la agraria y propiciando conflictos de orden politico y social.

tierra e Escasos recursos naturales para ser aprovechados econémicamente y
asegurar, ademas, la seguridad alimentaria.

Dificil acceso a los factores e Alto indice de la economia ilegal que incide en la inseguridad y la

productivos, capital y tecnologia pérdida competitiva del territorio.

e Conflictos en el uso y la explotacion del suelo y de los recursos naturales,
en contravia del desarrollo de actividades productivas sostenibles.

e Presencia de renglones y actividades econdmicas ilegales e
informales, con el correlato de altos niveles de desempleo, empleo
informal y subempleo.

(Contintia)
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(Continuacion)

Dimension sociocultural

¢ |nadecuadas condiciones del habitat y la vivienda.

* Baja cobertura y calidad de los servicios de agua, saneamiento, salud,
educacion e informacion, esenciales para el desarrollo.

e Fragmentacion, vulnerabilidad y exclusion social en el territorio,

Inequidad y vulnerabilidad social principalmente muijeres, nifios y adolescentes por causa de la violencia,
el conflicto armado y el desplazamiento forzado.

e Altos indices de violencia e ilegalidad.

e Desarraigo territorial, social, cultural y bajos niveles de identidad de
la poblacion.

Dimension politico-institucional

e Corrupcion, clientelismo y malos manejos de los recursos publicos, que
han debilitado la legitimidad y la eficiencia de la administracion publica.

¢ Inseguridad y pérdida de confianza en la administracion ptblica.

Débil gobernabilidad y ¢ Poca capacidad técnica de las organizaciones sociales y debilidad en el

legitimidad politica ejercicio de los derechos fundamentales.

e Ausencia del Estado en cumplimiento de sus funciones.

* Bajos niveles de participacion existente en las comunidades rurales y la
desarticulacion de los gobiernos con los sectores social y comunitario.

e Agotamiento de los recursos naturales

e Afectacion al ecosistema y al patrimonio ambiental (paramos,
nacimientos de agua, cuencas de rios, areas de proteccion natural y
biodiversidad de flora y fauna).

Principales efectos e Problemas de salud publica.

* Riesgos de desastres por inundaciones y avalanchas.

e Aumento de la pobreza y la inequidad social.

e Aumento de la informalidad y la ilegalidad, la violencia y la inseguridad
en la region.

Fuente: elaboracion propia.

mas pobres del pais, afectada ademas, por la violencia y los conflictos sociales y
ambientales que se han generado alrededor de las actividades productivas, el uso
del suelo y la concentracion de la propiedad de la tierra, desde hace varios afios.
Los elementos diferenciadores estan determinados en gran medida por la cons-
truccion histdrica de la interaccion institucional que ha producido diferentes patrones de
apropiacion de las realidades complejas de cada territorio. La memoria institucional que
forma parte de la identidad de cada territorio habla de diferentes procesos de relacion
entre las comunidades y las instituciones, lo que ha permeado de manera distinta el
como se percibe el territorio mismo. Aunque existen patrones de poblamiento y estructuras
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Tabla 4. Bajo Cauca. Metas estratégicas para el territorio

Componente vision

Territorio de vida y paz

Meta estratégica

Aumento en la seguridad y la
convivencia pacffica

Indicadores estratégicos

e Disminucion del nimero de casos de
violencia.

Equidad y justicia

Establecimiento de
mecanismos para promover la
equidad y la justicia social

Aumento en las oportunidades
para hombres y mujeres

e Disminucion del porcentaje de poblacion
viviendo bajo la linea de la pobreza.

e Disminucion de la tasa de desempleo.

* Relacion del salario promedio femenino-
salario promedio masculino.

Oportunidades educativas

Aumento en la cobertura
y mejora de la calidad en
educacion

e Tasa de escolarizacion a nivel primario o
secundario completo.

e Tasa de alfabetismo de adultos.

o Disminuida la desercion escolar (%).

e Aumentada la cobertura y el acceso a la
educacion técnica o superior.

Sostenibilidad ambiental

Mejora en el equilibrio de la
oferta natural con la ocupacion
productiva

e Porcentaje de recuperacion de suelos.

e Porcentaje de superficie destinada
a la proteccion del ecosistema y la
biodiversidad.

e (Control para evitar-controlar-mitigar el
vertimiento de residuos contaminantes
en fuentes hidricas.

e Disminucion del nivel de contaminacion
atmosférica.

e Disminucion uso de fertilizantes y
pesticidas en la agricultura.

e Mejoramiento de la gestion integral
de residuos.

Acceso a la propiedad de
tierras aptas y factores de
produccion

Mejora en el acceso a la
propiedad de tierras aptas y
factores de produccion

¢ Superficie de suelo habitacional por
persona.

e Porcentaje de adjudicacion o titulacion
de tierras.

Infraestructura y servicios
sociales

Mejora en la infraestructura
y la cobertura de servicios
publicos basicos

Mejoras en la calidad, el
acceso Y la cobertura a los
servicios de salud

e Porcentaje de la poblacion con
cobertura de servicios de saneamiento
basico, agua potable y energia eléctrica
en los hogares.

e Disminucion de la morbimortalidad
materno-infantil.

o Porcentaje de la cobertura en atencion
primaria en salud (promocién y
prevencion).

(Continua)
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(Continuacion)

Componente visién Meta estratégica Indicadores estratégicos

o e Aumento de la tasa de empleo de
L Reconocimiento de la o
Reconocimiento grupos o o poblacion étnica.
o diversidad étnica presente en . -
étnicos e Aumento de ingresos per cépita de

el territorio .
poblacion étnica.

Mejora en la eficiencia e Aumento de la capacidad de la gestion
o . y la transparencia de la publica local
Institucionalidad eficiente S ) S "
institucionalidad para el ¢ |ndicadores de eficiencia en la gestion
desarrollo rural publica

¢ |nstancias de participacion ciudadana

Establecimiento de legitimadas.
Participacion ciudadana mecanismos de participacion ¢ Capacidad de cogestion del desarrollo
ciudadana social de las organizaciones de la

sociedad civil (OSC).

Fuente: elaboracion propia.

familiares similares, hay identificaciones culturales, en especial étnicas, que han produ-
cido algunas particularidades, también entre ambos territorios.

Por ejemplo en Brasil se ha propuesto una politica a partir del reconocimiento de
los llamados ferritorios de ciudadania, de caracter supramunicipal a partir de os cuales se
definieron una serie de unidades territoriales conformadas por cerca de quince municipios
cada una, a partir de un importante proceso de negociacion con los actores comunitarios,
publicos y privados de todos los Estados. En la actualidad, los territorios de ciudadania
integran 2500 municipios en 160 territorios reconocidos con base en la identidad territorial
y el reconocimiento de derechos y articulacion de zonas rurales como urbanas.

Vision del territorio

Otro elemento central en la delimitacion del territorio es el establecimiento de una vision
y la definicion de un camino para conseguirla. En la experiencia de los departamentos de
Cordoba y Antioquia se realizo este ejercicio de construccion de una vision compartida
entre los actores sociales a largo plazo, un camino para realizar las transformaciones
estructurales que requiere el territorio y hacerlas sostenibles en el tiempo. El suefio esta-
blecido por la gran movilizacion territorial apunta a un territorio de convivencia, inclusion
y cohesion social. El gran suefio para el territorio fue definido asi:
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En veinte afios la region sera un territorio de vida y paz. Seguro, fuerte
y basado en un desarrollo humano integral. Un territorio con equidad y
justicia, generador de una estructura productiva socialmente equitativa
y ecoldgicamente sustentable. Con oportunidades de educacion, acce-
S0 a la propiedad de tierras aptas y a los factores de produccion. Con
infraestructura y servicios sociales, con inclusion y cohesion social.
El Bajo Cauca serd un territorio de reconocimiento de grupos étnicos
y diversidad cultural, con una fuerte participacion comunitaria y una
institucionalidad eficiente y equitativa (Fundacion del Sind, 2013: 20).

Esta vision, ademas de representar el suefio de esperanza para los poblado-
res del territorio, habla de una mision que reconoce el territorio como una unidad de
gestion y que orienta la estrategia de intervencion que se plantea. En este sentido, en
la experiencia se determind una estrategia de desarrollo rural con enfoque territorial
como el camino priorizado, la cual igualmente se trabajé de manera participativa con
los habitantes de los territorios.

El desarrollo rural con enfoque territorial permitira trasformar el territorio
hacia la sostenibilidad, la competitividad, la inclusion social y la equidad,
superando la pobreza e indigencia y con una gobernabilidad fuerte que
garantice los derechos de todas y todos los habitantes. Serd un medio
para generar la participacion activa de los actores sociales, publicos y
privados, valorizando la identidad cultural y las potencialidades del terri-
torio, dar vigencia al Estado social de derecho y garantizar la conserva-

cion, recuperacion y manejo adecuado de 10s suelos y demas recursos
naturales, renovables y no renovables (Jardin Hidrobotanico, 2013: 208).

La importancia de determinar una vision y una mision para el territorio radica
en la posibilidad de establecer metas estratégicas para el mismo, que se constituyen
ademas en principios orientadores de la intervencion territorial y que permiten definir,
a su vez, un sistema de indicadores de seguimiento de los procesos de desarrollo
que se realicen. Indicadores en torno a la vision misma del territorio, mas alla de los
sistemas de seguimiento de cada proyecto que se determine como estratégico. Es un
ciclo que permite precisar los mismos proyectos y al mismo tiempo articularlos con
un objetivo macro.

Para el Bajo Cauca esas metas estratégicas se traducen de la manera como
se recogen en la tabla 4.
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Los pactos territoriales

El establecimiento de pactos territoriales es fundamental para la gestion territorial,
ya que garantiza la sostenibilidad del modelo y establece los compromisos que cada
actor asume con el desarrollo. El Proyecto de Desarrollo Rural Integral con Enfoque
Territorial definido para la region del Bajo Cauca, buscd constituirse en una estrate-
gia integral que superara los limites geograficos y econdmicos tradicionales de las
estrategias de intervencion publica. Esta estrategia se constituyd a partir de un pro-
ceso participativo promovido en aras de disefiar y gestionar alternativas de desarrollo,
orientadas, principalmente, a la recuperacion socioproductiva, en particular de fami-
lias en situacion de vulnerabilidad, pequefios productores rurales o beneficiarios de

reforma agraria, e impulsar una politica de desarrollo
humano sostenible.

En el proceso de construccion de alianzas y
compromisos en la region del Bajo Cauca, participa-
ron actores sociales, comunitarios y sectoriales, con
quienes se identificaron elementos diagnosticos, es-
trategias para el modelo de desarrollo rural con enfo-
que territorial y en algunos municipios, se promovieron
acciones de fortalecimiento institucional y reactivacion
de espacios organizativos-participativos, asi como la
formulacion de perfiles de proyectos estratégicos
orientados a la concrecion de la propuesta de desa-
rrollo territorial.

En una primera fase, denominada alistamiento,
se realizd la incorporacion y el aprestamiento de los so-
cios estratégicos (tabla 5), asi como la socializacion del
proyecto en los municipios que forman parte de los te-
rritorios del Bajo Cauca antioquefio (Caceres, Caucasia,
El Bagre, Nechi, Taraza y Zaragoza) y del sur de Cordoba
(Ayapel, Buenavista, La Apartada, Montelibano, Puerto
Libertador y San José de Uré).

—_—

En el sur de Cordoba se
realizaron en total quince
talleres en los municipios,
con la participacion de
527 personas en total.

En el Bajo Cauca
antioqueiio se realizaron
talleres diagnosticos

en las cabeceras
municipales y se conto
con la participacion

de 844 personas en

total, 490 hombres y

354 mujeres, quienes
acompaiiaron el

proceso en talleres,
jornadas tematicas y el
encuentro de revision y
retroalimentacion.

—_—
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Tabla 5. Bajo Cauca. Socios estratégicos territoriales

Bajo Cauca antioquefio Sur de Cordoba

Corporacion para el Desarrollo Social Comunitario

Fundacion El Cinco )
(Corsoc-Asvidas)

Fundacion Jardin Hidroboténico Fundacion del Sinti

Corporacion Manapaz Corporacion Betancf

Fuente: elaboracion propia.

La socializacion se orientd a fomentar la participacion de los sectores pre-
sentes en el territorio (gremiales, gubernamentales, politicos y sociales) y de grupos
poblacionales en situacion de mas vulnerabilidad (mujeres, campesinos, indigenas y
afrocolombianos). En el proceso de socializacion realizado en el sur de Cérdoba, por
ejemplo, participaron representantes de organizaciones sociales (de victimas, produc-
tores, mujeres, afrodescendientes, indigenas, culturales), organizaciones comunitarias
(juntas de accion comunal), instituciones (concejos municipales de desarrollo rural,
CMDR, y Policia Nacional, alcaldias, Gobernacion, secretarias) y otras entidades como
PNUD, Incoder, ICA, Banco Agrario Colombiano e Instituto Municipal de Deportes y
Recreacion (Corporacion Betanci, 2013: 8).

En una segunda fase, denominada diagndstica, fundamentada en un enfoque
participativo, se realizo la caracterizacion de los actores vinculados a los procesos de
desarrollo rural de cada uno de los municipios, la identificacion de los principales obs-
taculos para el desarrollo rural, las potencialidades con que cuenta el territorio para
contrarrestarlos y las posibles rutas para su implementacion. Este proceso posibilita
ademas del conocimiento del territorio y de los actores locales como determinantes
para construir propuestas colectivas, el reconocimiento de la diversidad y de las par-
ticularidades de cada uno de los territorios.

En cuanto a la metodologia se utilizaron herramientas propuestas por el diagnos-
tico rapido participativo (conocido inicialmente como diagndstico rural participativo), arti-
culando a ellas la investigacion y el analisis de fuentes secundarias. Se realizaron falleres
en cada uno de los municipios con lideres, organizaciones y actores de las instancias
de participacion para analizar el territorio y reconocer sus problemas y potencialidades
historicas; encuentros subregionales, que buscaron validar los primeros hallazgos del
diagndstico de manera transversal; y encuentros temadticos, que enfatizaron la mirada
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en los problemas o centros de interés estratégicos del territorio y la poblacion. Ademas,
falleres para la caracterizacion y el mapeo de actores presentes en los territorios y el

analisis de cooperacion en el @mbito del desarrollo rural.

Los talleres de diagndstico se realizaron sobre las cuatro dimensiones del desa-

rrollo: productiva y econdmica, politica e institucional, am-
biental, y social y cultural. Ademas, se tuvieron en cuenta
los enfoques planteados por el proyecto desde su formula-
cion: equidad de género, desarrollo de capacidades, terri-
torial y derechos humanos.

En el sur de Cordoba se realizaron en total quince
talleres en los municipios, con la participacion de 527
personas en total, representantes de: alcaldias municipa-
les, unidades municipales de asistencia técnica agrope-
cuaria (Umata), comunidades campesinas, negras, afro-
descendientes e indigenas, gremios y asociaciones de
productores, organizaciones de la sociedad civil y juntas
de accion comunal, entre otras.

En el Bajo Cauca antioquefio se realizaron talle-
res diagndsticos en las cabeceras municipales y se conto
con la participacion de 844 personas en total, 490 hom-
bres y 354 mujeres, quienes acompanaron el proceso en
talleres, jornadas tematicas y el encuentro de revision y
retroalimentacion. En estas jornadas participaron lideres
comunitarios, referentes de organizaciones sociales y
productivas, asociaciones productivas (mineros, asocia-
ciones de cacaoteros y caucheros de distintos corregi-
mientos, entre otros sectores productivos), comunidades
indigenas, funcionarios municipales de alcaldias, uni-
dades municipales de asistencia técnica agropecuaria
(Umata), Gobernacion de Antioguia, Corporacion Autono-
ma Regional del Centro de Antioquia (Corantioquia) y la
Universidad de Antioquia, entre otras.

—_—

En el proceso de
construccion de alianzas
y compromisos en la
region del Bajo Cauca,
participaron actores
sociales, comunitarios
y sectoriales, con
quienes se identificaron
elementos diagnésticos,
estrategias para el
modelo de desarrollo
rural con enfoque
territorial y en algunos
municipios, se
promovieron acciones
de fortalecimiento
institucional y
reactivacion de
espacios organizativos-
participativos, asi
como la formulacion de
perfiles de proyectos
estratégicos orientados
ala concrecion de la
propuesta de desarrollo
territorial.

—_—
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En algunos municipios, el conflicto armado, la conflictividad social y politica, las
afectaciones por inundaciones, el mal estado de las vias, 0s riesgos de emergencia
por invierno y la amenaza de avalanchas, condicionaron la participacion, el tiempo y la
movilidad de los participantes a las jornadas.

Y, por Ultimo, en una tercera fase, denominada planeacion estratégica, se con-
templd la construccion, concertada con los actores del territorio, de una estrategia de
desarrollo rural con enfoque territorial, la formulacion de propuestas de ordenamiento
productivo, social y ambiental, y la identificacion de perfiles de proyectos estratégicos
que favorezcan la ejecucion de la propuesta de desarrollo. En este proceso se realiza-
ron talleres participativos, mesas de trabajo y reuniones plenarias para la formulacion
y la seleccion de escenarios, la construccion de la vision compartida del territorio y la
identificacion de alternativas para el uso del suelo (priorizacion de sectores de acuerdo
con la vocacion del territorio).

Los resultados de estas jornadas permitieron definir las estrategias de desa-
rrollo rural (dimensiones, objetivos y acciones), la formulacion de perfiles de proyectos
orientados a dinamizar la concrecion de dichas estrategias y la construccion de pro-
puestas de ordenamiento productivo ajustadas a los procedimientos de la Direccion
Técnica de Ordenamiento Productivo del Incoder (zonas de desarrollo empresarial, de
reserva campesina o de desarrollo rural).

Estrategias de desarrollo rural

A partir del reconocimiento del diagnostico participativo y la vision del territorio, tanto
en el Bajo Cauca antioquefio como en el sur de Cordoba, se identificaron lineas estra-
tégicas fundamentales que determinan el mapa general para la gestion territorial y el
lineamiento de proyectos estratégicos territoriales.

La definicion de estrategias partio de la percepcion del rio como eje articu-
lador (econdmico, social y cultural) de la region. De manera especial, el rio es visto
como principal fuente de vida y alimentacion de los pobladores riberefios, medio
de navegacion, de comunicacion y de conexion con otros espacios del territorio.
Se identificaron las potencialidades de la region, la riqueza natural y cultural del
territorio: reservas naturales-recurso agua, recursos minerales, extension territorial,
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ubicacion geografica, terrenos aptos para la diversificacion productiva de los suelos
y el asentamiento de distintos grupos poblacionales: comunidades negras, indige-
nas y mestizos campesinos-colonos.

Desde esta vision, se supera la lgica de los limites geograficos y se establecen
elementos integradores entre los territorios de la region. Este reconocimiento apunta a
la consecucion de un objetivo comun, la idea del desarrollo articulado a la necesidad
de “un territorio en paz en el que se pueda permanecer, haya tierra para trabajar y donde
se valore la labor del campesino” (tomado de documento Corporacion Manapaz, 2013).

El acceso y la tenencia de tierra (problema de legalizacion) es una problema-
tica prioritaria para la region. En los talleres se hizo evidente la preocupacion ante la
falta de tierras y la tardanza de los proceso de legalizacion y titulacion de predios. La
conflictividad por el uso del suelo y su impacto en el desarrollo econdmico y social
de la region estan asociados a la inversion social y rural, la vocacion agricola de
los suelos y la falta de diversificacion de los productos, el impacto ambiental: zonas
degradadas, sedimentacion del rio y demas fuentes de agua, y la deforestacion de
flora y fauna.

La participacion de los actores territoriales fue fundamental en el establecimiento
del acuerdo por el territorio. Los espacios que se abrieron para el debate y 1a planeacion,
en los cuales se trabajaron conjuntamente la formulacion y seleccion de escenarios, la
construccion de la vision del territorio, la definicion de estrategias de desarrollo rural y
las alternativas para el ordenamiento del suelo, permitieron asumir el desarrollo desde
una perspectiva compartida, en la cual las comunidades tenian mucho para aportar y
podian definir intervenciones. Las convocatorias se realizaron a partir de los listados
elaborados en los talleres de diagndstico y el mapeo de actores, en coordinacion con
los enlaces municipales de las oficinas de banco de proyectos, Secretaria de Desarrollo
Econdmico y Agroindustrial y las Umata.

La orientacion de este acuerdo estuvo centrada en partir de la problemati-
ca priorizada de la region y la proposicion, antes que la reivindicacion, lo cual es
fundamental en el desarrollo de un modelo de gestion territorial, ya que permite
dimensionar la realidad y buscar soluciones que articulen y orienten la oferta de
la intervencidn publica. Una de las preguntas orientadoras del proceso refleja este
sentido hacia la propuesta; “;como convertir todos aquellos recursos naturales, fisi-
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cos, humanos, econdmicos, sociales, culturales en oportunidades para transformar
las actuales situaciones de pobreza, violencia y desplazamiento que se vive en el
territorio?” (PNUD e Incoder, 2011).

La forma como se desarro

¢ el trabajo, determin¢ dos tipos de estrategias para
la region, de acuerdo con las particularidades de cada territorio. En el caso del Bajo
Cauca antioquefio, se identificaron perfiles de proyectos productivos y agroecoldgicos

Tabla 6. Bajo Cauca antioquefio. Sintesis de las estrategias y perfiles de

proyectos
Nicleos estratégicos productivos
y complementarios de articulacion Perfiles de proyectos
institucional
Agua: eje estructurante de los Agua-vida articulador de los territorios: plan participativo de
territorios ordenacion ambiental-hidrica del territorio (.. .).

Red prosoberania alimentaria, semillas de identidad: orientada
a fomentar la agroecologia, a partir de saberes ancestrales y la
proteccion de semillas nativas.

Comer es primero: soberanfa
alimentaria de calidad y comun para
el campo y la ciudad

Encadenamiento piscicola y pesquero: dar vida a la cadena productiva
piscicola y pesquera del territorio.

Encadenamiento ganadero: el objetivo es mejorar la produccion y la
productividad de los ganaderos pymes de la subregion mediante una
asistencia técnica integral.

, Encadenamiento minero, forestal, agroindustrial y vivienda: mejorar
Respuestas integrales frente a la . ) o .
las condiciones productivas, la convivencia y la paz en la subregion a

minerfa , ) . o .

fravés de la innovacion y la reconversion productiva.
Estrategias subregionales frente a Capacitacion de sangradores de caucho: desarrollo de capacidades
los cultivos ilicitos locales en la recoleccion del caucho.

Mujeres rurales, semilla, vida y territorio del Bajo Cauca, una razén
mas para la esperanza: se basa en el fortalecimiento de una escuela
de acompanamiento movil rural,

Articulacion del tejido social para la
convivencia y la reconstruccion de
confianza y credibilidad

Colectivo de comunicaciones por el derecho a la tierra: red de
socializacion sobre teméaticas de tenencia, desconcentracion y
legalizacion de las tierras del territorio.

ParqueSoft Caucacia: red de conocimiento, ciencia y tecnologia.

Fuente: elaboracion propia.
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que apuntan a la diversificacion de la economia a tra-
vés de la variedad de cultivos y el aseguramiento de
cadenas que garanticen su comercializacion. Se iden-
tificaron tierras aptas para todo tipo de cultivos (yuca,
platano, fiame, maiz, arroz, canela y ajonjoli), y para
la produccion de agrocombustibles, oportunidades
para la mineria sostenible y la diversificacion de pro-
yectos productivos que contribuyan al mejoramiento
de las condiciones de vida de los pobladores, a la se-
guridad alimentaria de la poblacién y la recuperacion
de suelos afectados por la mineria mediante la siem-
bra de Acacia Magnium, la cual a diferencia de las
especies endémicas, tiene la posibilidad de recuperar
suelos aridos. La propuesta del modelo de desarrollo
rural con enfoque territorial del Bajo Cauca antioguefio
propone los nucleos estratégicos y proyectos priorita-
rios como se observa en la tabla 6.

En el caso del territorio del sur de Cordoba, las
lineas estratégicas sobre las cuales se basa el esquema
de articulacion territorial estan orientadas en términos de
dimensiones segun las problematicas priorizadas del te-
rritorio, como se condensa en |a tabla 7.
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Tabla 7. Sur de Cordoba. Lineas estratégicas para el desarrollo rural integral

Dimension

Ambiental

Dimension

Economica

Estrategia

Ordenamiento social
para el acceso y
distribucion de la ierra
y la propiedad

Lineas de accion

Actualizacion del catastro rural de cada municipio.

Inventario, delimitacion, adjudicacion y formalizacién de baldios.

Negociacion, adquisicion y distribucion de tierras saneadas y
aptas dentro de la frontera agricola.

Formalizacion de la propiedad de la tierra de pobladores rurales.

Apoyo a los procesos de restitucion de tierras en el marco de la
Ley 1448 de 2011 o también conocida como Ley de Victimas.

Transformacion
ambiental hacia la
sostenibilidad: gestion
ambiental del territorio,
para equilibrar la
oferta natural con la
ocupacion productiva

Estrategia

Transformacion
economica hacia
la superacion de la
pobreza rural y la
competitividad del
territorio

Mecanismos de cogestion para la recuperacion del
territorio y la reorientacion de la inversion ambiental por
parte de las empresas.

Construccion de obras de ingenierfa para mitigar el riesgo
de inundaciones.

Gestion integral de los residuos solidos, industriales y
contaminantes.

Educacion ambiental para la conservacion y uso racional de
10S recursos naturales.

Fortalecimiento de capacidades de comunidades para la
gestion del riesgo y adaptacion al cambio climatico.

Lineas de accion

Mejoramiento de la infraestructura productiva de la region.

Acceso a tecnologia, informacion y servicios financieros por
parte de los pobladores rurales.

Acceso a tecnologia, informacion y servicios financieros por
parte de los pobladores rurales.

Promocion de encadenamientos productivos competitivos y
asociativos.

Plan de abastecimiento alimentario de centros urbanos,
articulado con la produccién agropecuaria rural.

Impulso de otras actividades econémicas no agropecuarias,
como empresas relacionadas con el turismo rural y cultural.

Mejora del acceso a la educacion superior y formacion para
el trabajo, dirigido principalmente a jovenes y mujeres.

Gestion del conocimiento, transferencia de tecnologia y
suministro de informacion.

(Continda)
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Dimension Estrategia Lineas de accion
Organizacion y fortalecimiento de espacios de articulacion y
Tensmealn cooperacién publico-privada territorial.
social hacia la Sensibilizacion sobre problemética de género,
equidad que establecimiento de servicios juridicos y atencion psicosocial
contribuyan para las mujeres victimas por la violencia.
Sociocultural a mejorar las Procesos de seguridad alimentaria (banco de semillas,
condiciones de herramientas y acceso a tierras).
vulnerabilidad, Procesos de seguridad alimentaria (banco de semillas,
inclusion y equidad herramientas y acceso a tierras).
stell Alianzas publico-privadas para fortalecer la cobertura y la
calidad de los servicios de salud.
Dimension Estrategia Lineas de accion
Pacto territorial multisectorial por el desarrollo del sur de
Cordoba.
Articulacion institucional para la implementacion de la
Tansfonmacion estrategia de desarrollo rural con enfoque territorial.
" politica hacia la Definicién de estrategias para asignacion de recursos a
ins:i(iﬂgi(;%al gobernalbilidad y comunidades.
presencia del Estado Renovacion de liderazgos comunitarios con participacion
en el territorio de jovenes.
Fortalecimiento y empoderamiento de la ciudadania juvenil.
Fortalecimiento institucional para el control ciudadano, la
participacion politica y la gestion del desarrollo territorial.

Fuente: elaboracion propia.

La operatividad de los pactos territoriales

Definir un modelo de gestion territorial como el que se esta proponiendo desde la
experiencia del Bajo Cauca requiere como medida esencial definir un marco que ope-
rativice los acuerdos, articule a los actores y, principalmente, determine una serie
de proyectos estratégicos territoriales que gestionen la intervencion institucional y
aplique los principios de coordinacion, subsidiaridad y organizacion de los recursos
necesarios para su ejecucion, y en el contexto macro, para la efectiva trasformacion
de la realidad rural de los territorios.

Desde esta experiencia, se establecié que el marco para gestionar los pro-
yectos parte de los mecanismos de interlocucion y articulacion interinstitucional, en
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los cuales se fortalece por un lado la capacidad de negociacion, consenso y planeacion
de las organizaciones sociales comunitarias, y por otro, se abren espacios en los cua-
les se debatan, definan, formulen y gestionen proyectos estratégicos territoriales. Estos
Gltimos, entendidos como los que articulen en su propuesta estrategias transversales a
las dimensiones del desarrollo, coordinen la intervencion de las instituciones y busquen
responder a las grandes problematicas priorizadas de los territorios.

Reconocer el territorio y su realidad, determinar los marcos sobre los cuales
se ordenara y operara, definir los mecanismos para la intervencion y establecer un
acuerdo por el desarrollo, se traduce en una serie de proyectos puntuales. El modelo
de gestion territorial por tanto tiene su expresion operativa y pragmatica en torno al
disefio de estos proyectos estratégicos territoriales.

El proceso de planificacion en el marco de la gestion territorial, deriva, como se ha
visto en varios paises de América Latina, en estrategias movilizadoras que gestionan las
diferentes intervenciones sectoriales en torno a proyectos estratégicos territoriales. Tal es
el caso de los planes de desarrollo municipal en México o de los proyectos estructurales de
los territorios de ciudadania en Brasil. Se busca que estos proyectos transversales
conduzcan a estrategias macro en términos de inversion en bienes publicos y ten-
gan un fuerte impacto territorial.

Dadas las caracteristicas y los alcances de la experiencia del Bajo Cauca no se
llegd a la instancia de definir los proyectos mas alla de sus perfiles estructurales, y es
parte del reto de este gjercicio: poder continuar con esta caracterizacion para que las
estrategias definidas por consenso y el pacto por el territorio puedan abrir posibilida-
des de esperanza para esta region.

Desde cada territorio se definieron proyectos transversales que dan cuenta de la
priorizacion que se hizo en el proceso participativo, del lado del Bajo Cauca antioquefio
en torno a los ejes de desarrollo para el territorio, y por su parte, desde el sur de Cor-
doba, a sus metas estratégicas. Como se ve en la tabla 8, estos proyectos tienen una
importante solidez en el modelo de gestion territorial, ya que son producto de una movi-
lizacion, una vision y un pacto que requiere ser ampliado al compromiso de mas actores.



Capitulo 2. Compromisos con el territorio

Tabla 8. Bajo Cauca. Perfiles de proyectos transversales para el desarrollo rural

Sur de Cordoba

Bajo Cauca antioquefo

Ejes de desarrollo

Proyectos

Metas estratégicas

Proyectos

Mujeres rurales: Semilla, L
) Y Territorio en paz y seguro
vida y territorio
Convivencia y Colectivo de
reconstruccion comunicaciones por el Equidad y justicia Convivencia y equidad
de confianza derecho a la tierra
Red de conocimiento, Reconocimiento de
ciencia y tecnologia grupos étnicos
Acceso a bienes
Red pro soberania Oportunidades educativas plblicos sociales
alimentaria (salud, saneamiento,
Seguridad Encadenamiento nutricién, conectividad,
alimentaria piscicola y pesquero. Infragstructura y servicios cultura, recreacion,
Encadenamiento sociales inversion en capital
ganadero. humano y seguridad
social).
Recuperacion,
’ . CONServacion y
Agua-vida articulador de . ) .
Agua L Sostenibilidad ambiental uso sostenible
los territorios. )
de ecosistemas
estratégicos.
Tierra'y acceso a
bienes publicos
) » Encadenamiento minero, Acceso a la propiedad de productivos
Articulacion ) i ) : ;
e forestal, agroindustrial y tierras aptas y factores de (vias, energia,
econdmica . - o
vivienda. produccion comunicaciones,
infraestructura de
adecuacion de tierras).
Estrategias subregionales Institucionalidad eficiente
Reconstruccion frente a los cultivos Acuerdo institucional
productiva ilicitos: capacitacion de para el desarrollo.
sangradares de caucho, Participacion ciudadana

Fuente: elaboracién propia.
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Competencias territoriales

El segundo componente del modelo de gestion territorial se refiere a los marcos nor-
mativos que referencian los niveles y la capacidad de intervencion de los diferentes
actores presentes en el territorio en torno a las estrategias de desarrollo rural con
enfoque territorial que se plantean para la region.

Los marcos de intervencion estan orientados desde las competencias territoria-
les y los referentes normativos que estructuran la gestion publica, la participacion social
y la negociacion privada. No es posible pensar en un modelo de gestion territorial sin
tener en cuenta el papel que le corresponde a cada actor que interviene en el territorio ni
aquellos referentes normativos existentes en los marcos legislativos del pais.

Priorizar los actores, su organizacion social y las capacidades locales fueron
las estrategias privilegiadas en la experiencia del Bajo Cauca. El fortalecimiento de la
participacion como mecanismo de cogestion es central —_—A
para el modelo de gestion territorial, ya que es en las co- Los Planes de
munidades rurales en las que radica el conocimiento de Ordenamiento Territorial
las dinamicas del territorio, son ellos los que interactuan del pais estan inscritos en
permanentemente con los procesos sociales, economicos el régimen de planeacion
y culturales, ejes estructurales del desarrollo territorial. y ordenamiento, que
Este trabajo se realiz0 de manera generalizada en los buscan establecer
municipios participantes, la movilizacion fue notoria y se parametros de

conto con la presencia de todos los actores territoriales. funcionamiento en
Pese a ser un gran esfuerzo, la participacion de los ac- torno a las estrategias
tores institucionales y privados no fue tan constante ni de largo plazo para el
exhaustiva como se hubiera deseado. aprovechamiento y uso
Para el modelo de gestion territorial es fundamen- del suelo, clasificacion
tal ubicar el lugar que le corresponde a cada actor, social, y delimitacion de
publico y privado con relacion al territorio. Las competen- diversos tipos de zonas;
cias territoriales determinan, no solo la capacidad de in- conceptualmente son la

tervencion, sino la intencion, poder y recursos disponibles base de la planeacién
de cada institucion para contribuir al desarrollo de los municipal.
proyectos territoriales. En el Bajo Cauca, se establecieron —_—
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los perfiles institucionales que determinan las funciones institucionales en referencia a
las estrategias de desarrollo rural. A partir de alli, se hace necesario establecer direc-
tamente en el territorio las capacidades y debilidades de éstas, para poder determinar
los parametros en los cuales se establecen los esquemas de trabajo intersectorial.

Conocer, no solo lo que corresponde a cada institucion por su funcion sino, la
realidad de su gestion particular en el territorio, permite disefiar estrategias de forta-
lecimiento de la intervencion desde el modelo de gestion territorial y visibilizar los me-
canismos de coordinacion, subsidiariedad y organizacion de dichas responsabilidades.

Dados los alcances de la experiencia, las competencias territoriales estan me-
didas desde lo funcional, en cada uno de los territorios. Es claro, que las instituciones
de los niveles nacionales e internacionales tienen el mismo nivel de injerencia en la
region, dadas las caracteristicas delimitadas del territorio, sus problematicas y es-
trategias. Los niveles regionales y locales mantienen particularidades propias de la
division departamental de esta region (tablas 9 y 10).
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Tabla 9. Bajo Cauca. Competencias territoriales y perfiles funcionales niveles centrales

Nivel Institucion Perfil
Oficina de la Apoyar la implementacion y monitoreo de una estrategia integral y sostenible de
Naciones Unidas reduccion de cultivos licitos y promocion del desarrollo alternativo en Colombia,
contra la Droga y para el fomento de la cultura de la legalidad, desarrollando dos estrategias: familias
el Delito (UNODC) guardabosques y poserradicacion.

Contribuir a la reduccién de emisiones por deforestacion y degradacion de los

bosques, atendiendo las polfticas contra el calentamiento global, desarrolladas por el
gobierno latinoamericano, con su Programa Biodiversidad-Reduccién de Emisiones por
Deforestacion y Degradacion +Bioredd. Su accion se financia con recursos de Usaid y el
operador es Chemonics.

Agencia de
Estados Unidos
de Cooperacion

Internacional . o o ) ) )
D ' Acompariar la legalizacion y la formalizacion de unidades mineras (meta sesenta minas
para el Desarrollo ~ L ) .
Usaid) en un ano), la reforestacion (seiscientas hectareas reforestadas, priorizando las cuencas
sali

hidrograficas) y la recuperacion de areas degradadas por mineria y reduccion en 20%
del uso de mercurio (parte de una linea base desarrollada por la Organizacion de las
Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial, Onudi).

Chemonics (ONG)

Promover el desarrollo sostenible, la erradicacion de la pobreza, la gobernabilidad
democrética, €l Estado de derecho y la construccion de la paz.

Promover el debate publico sobre desarrollo rural en Colombia.

Estimular la generacion e intercambio de conocimientos entre comunidades académicas y
sectores sociales sobre la realidad rural del pais.

Fortalecer las capacidades de las autoridades publicas que contribuyan a la inclusion,

Programa de
Naciones Unidas
para el Desarrollo

(PNUD) ‘ L
equidad y sostenibilidad.
Internacional y Promover el empoderamiento de las organizaciones de la sociedad civil y las poblaciones
global vulnerables del sector.
Fundacion Apoyar un modelo de desarrollo sustentable, fundado en el goce efectivo de los
Panamericana derechos humanos de todas y todos, que garantice mecanismos efectivos de
para el Desarrollo redistribucion de la riqueza y justicia intergeneracional en el que tengan cabida con
(Fupad) equidad diversos grupos sociales, étnicos y cultura.

Proporcionar a los nifios marginados y a sus familias la autonomia necesaria para alcanzar
la plenitud ciudadana y el progreso social, econémico, cultural y espiritual, para poder crear
Caritas Felices asf unas bases sdlidas que garanticen su desarrollo humano equitativo y sostenible.
Desarrollar programas de sensibilizacion, educacion e integracion de

ninos y nifias migrantes.

Dirigir y coordinar la accion internacional para proteger y resolver los problemas de los
refugiados en todo el mundo.

Salvaguardar los derechos y el bienestar de los refugiados.

Garantizar que todos puedan ejercer el derecho a solicitar asilo y encontrar refugio seguro
en otro Estado, por integracion local o reasentamiento.

Agencia de
Naciones

Unidas para los
Refugiados (Acnur)

Organizacion

de las Naciones
Unidas para la
Alimentacion y la
Agricultura (FAQ)

Ayudar a eliminar el hambre, la inseguridad alimentaria y la malnutricion.

Hacer que la agricultura, la actividad forestal y la pesca sean mas productivas y sostenibles.
Reducir la pobreza rural.

Fomentar sistemas agricolas y aimentarios integradores v eficientes.

(Continda)
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(Continuacion)
Nivel

Nacional

e

Institucion

Unidad
Administrativa para
la Consolidacion

Perfil

Consolidar territorios para la superacion del conflicto armado v los cultivos ilicitos.
Forma parte del sector de inclusién social y la reconciliacion, liderado por el
Departamento Administrativo para la Prosperidad Social (DPS).

Enmarcar el enfoque en tres pilares fundamentales: la institucionalizacion del

Territorial L SRR ) : » .
WACT) territorio, la participacion ciudadana y buen gobierno y la integracion regional, todo
esto fundamentado en la seguridad territorial.
Implementar la politica nacional de consolidacion y reconstruccion territorial (PNCRT)
Programa en las regiones focalizadas, con el apoyo de la cooperacion internacional (Usaid).
9 ) Trabajar en forma colectiva con mdltiples actores y en coordinacion con los
Nacional Colombia ) : )
E— gobiernos locales y regionales para establecer un estado sostenible de paz y

(Gobierno nacional
y Usaid)

seguridad, a través de la implementacion de la PNCRT en las regiones focalizadas.
Enfocar los proyectos que se acomparian desde el programa con los siguientes
componentes: infraestructura, productivo, capital social, fortalecimiento institucional,
apoyo en la formalizacion de la tenencia de la tierra, titulacion de bienes publicos,
acceso a servicios financieros.

Ministerio de
Agricultura y
Desarrollo Rural

Formular las politicas para el desarrollo del sector agropecuario, pesquero y de
desarrollo rural.

Orientar y dirigir la formulacion de los planes, programas y proyectos que requiere el
desarrollo del sector agropecuario, pesquero y de desarrollo rural, y en general de las
areas rurales del pais.

Presentar los planes y programas del sector que deban ser incorporados al Plan
Nacional de Desarrollo.

Ministerio del
Medio Ambiente

Disefiar y formular la politica nacional en relacion con el ambiente y los recursos
naturales renovables, y establecer las reglas y criterios de ordenamiento ambiental de
uso del territorio.

Disefiar y regular las politicas publicas y las condiciones generales para el saneamiento
del ambiente, y el uso, manejo, aprovechamiento, conservacion, restauracion y
recuperacion de los recursos naturales, a fin de impedir, reprimir, eliminar o mitigar el
impacto de actividades contaminantes, deteriorantes o destructivas del entorno o del
patrimonio natural, en todos los sectores econémicos y productivos.

Apoyar a los demés ministerios y entidades estatales, en la formulacion de las politicas
plblicas, de competencia de los mismos, que tengan implicaciones de caracter
ambiental y desarrollo sostenible. Y establecer los criterios ambientales que deben ser
incorporados en esta formulacion de las politicas sectoriales.

Ministerio de
Minas y Energia

Formular y adoptar politicas dirigidas al aprovechamiento sostenible de los recursos
mineros y energéticos para contribuir al desarrollo econdmico y social del pais.
Formular politicas orientadas a que las actividades que desarrollen las empresas del
sector minero-energético garanticen el desarrollo sostenible de los recursos naturales.
Liderar la participacion del gobierno en entidades, organizaciones y asociaciones
internacionales dedicadas a la integracion y cooperacion en materia minero-energética.

Servicio Nacional
de Aprendizaje
(SENA)

Intervenir en el desarrollo social y técnico de los trabajadores colombianos,
mediante la formacion profesional.

(Continua)
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(Continuacion)
Nivel Institucion Perfil

Formular, ejecutar, hacer seguimiento y evaluar resultados del Plan Nacional

de Desarrollo y de otras politicas del Gobierno nacional con los ministerios,
departamentos administrativos y entidades territoriales.

Coordinar y apoyar la planeacion de corto, mediano y largo plazos de los sectores,

Departamento que orienten la definicion de politicas publicas y la priorizacion de los recursos de
Nacional de inversion, entre otros los provenientes del presupuesto general de la nacion y el
Planeacion Sistema General de Regalias.

(DNP) Coordinar y acompafar la formulacion, preparacion y seguimiento de politicas, planes,

programas y proyectos con énfasis en convergencia regional, ordenamiento territorial
y articulacion entre niveles de gobierno y fuentes de recursos en los territorios.
Distribuir los recursos del Sistema General de Participaciones y hacer monitoreo a la
ejecucion del componente de propdsito general.

Liderar los procesos de coordinacion intersectoriales que posibiliten la integracion de
las acciones institucionales en el medio rural y suscribir convenios interinstitucionales
que articulen las intervenciones de las instituciones publicas, comunitarias o privadas
de acuerdo con las directrices del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.
Coordinar el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino-
subsistema de adquisicion y adjudicacion de tierras regional y local, para la
definicion de programas de desarrollo agropecuario sostenible que permitan a los
actores rurales la identificacion de oportunidades productivas y la concertacion de
las inversiones requeridas.

Promover la consolidacion economica y social de las areas de desarrollo rural,

Nacional

Instituto
Colombiano de
Desarrollo Rural

(Incoder) : ) .
mediante programas de desarrollo productivo agropecuario, forestal y pesquero de
proposito comun que permitan atender realidades especificas de las comunidades
rurales y étnicas, en consonancia con las politicas del Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, y en cumplimiento del plan anual de inversiones aprobado por el
Consejo Nacional de Polftica Economica y Soclal (Conpes).
Financiar y cofinanciar planes, programas y proyectos de inversion para la ejecucion
de programas de desarrollo agropecuario y rural.

Corporacion

Colombiana de Generar y transferir conocimientos cientificos y soluciones tecnologicas mediante

Investigacion la investigacion y la innovacion en los servicios y productos para el sector

Agropecuaria agropecuario colombiano.

(Corpoica)

Fuente: elaboracién propia.
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El marco normativo

Es fundamental para el modelo de gestion territorial, estar articulado con un referente poli-
tico institucional que determine un marco normativo sobre el cual soportarse. Las politicas
publicas estan directamente asociadas con los mecanismos legislativos que las hacen
posibles y, en particular, que determinan los alcances que tienen estas estrategias.

El primer marco de referencia apunta a los planes de desarrollo nacional y munici-
pales, que marcan el rumbo general de la gestion publica en el pais y coordinan la inter-
vencion del territorio. Alli radica la importancia de articular el modelo de gestion territorial
a estos marcos, de tal manera que se garanticen la eficiencia y eficacia de las estrategias
planteadas en un ejercicio como el que se realizo en el Bajo Cauca.

El segundo marco normativo de gran importancia en el contexto colombiano es
el plan de ordenamiento territorial (POT), una herramienta de desarrollo sustentada en
parametros politicos, técnicos, administrativos, econdémicos y sociales.

La base institucional del POT esta reglamentada por la Ley 388 de 1997 de de-
sarrollo territorial, y su principal objetivo es trazar un lineamiento de inversion y desarrollo
institucional sobre el territorio en un lapso de tiempo que implique la concrecion de obras
y proyectos que en plazos politicos no tendrian el respaldo necesario. La legislacion colom-
biana determina que cada municipio debe contar con un POT, lo que ain no es extensivo a
todos los municipios del Bajo Cauca. Sin embargo, el POT no puede ser prescindible en el
momento de estructurar y poner en practica el modelo de gestion territorial.

Los POT del pais estan inscritos en el régimen de planeacion y ordenamiento,
que buscan establecer parametros de funcionamiento en torno a las estrategias de
largo plazo para el aprovechamiento y uso del suelo, clasificacion y delimitacion de
diversos tipos de zonas; conceptualmente son la base de la planeacion municipal.

El trabajo que se realizo en los doce municipios del Bajo Cauca no los toma en
cuenta, tanto por las caracteristicas del ejercicio como por la realidad institucional y de los
mismos POT, débiles, desarticulados o inexistentes, en algunos casos. Sin embargo, cabe
hacer una reflexion sobre algunos de ellos y la importancia de las tematicas que manejan,
en la cual se puede articular el trabajo realizado desde esta propuesta de modelo.

Las estructuras generales de algunos de los POT municipales de la region, gi-
ran en torno a problematicas, alternativas y planeacion hacia tres aspectos centrales:
medio ambiente, estructura social e infragstructura.
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Medio ambiente

El comdn denominador hace un especial énfasis a la problematica ambiental vista desde
diferentes angulos. En primera instancia la relacion de los pobladores y las industrias (agri-
colas, ganaderas y mineras) con el rio, como eje estructurante de desarrollo y en segunda
medida con el entorno natural. Por ello en los POT se hace mencion de la contaminacion

como el principal problema que afecta a sus municipios y reconocen los servicios de re-
coleccion y disposicion de desechos domiciliaros deficiente y como polo de propagacion

de enfermedades. En general no reconocen mecanismos
institucionales ni de trabajo interinstitucional para detener el
sistema de contaminacion instalado en el territorio y generar
una conciencia colectiva en torno a evitar los procesos de
degradacion ambiental, lo que abre una importante posibi-
lidad de articulacion entre el POT y las estrategias de desa-
rrollo rural propuestas desde la experiencia del Bajo Cauca.

Estructura social

El segundo tema que atarie a los municipios es la asisten-
cia social a la poblacion, con relacion a la atencion urgente
a personas en situacion de desplazamiento; mejoramiento
de los sistemas de salud y de educacion; y la creacion de
espacios de desarrollo social. La atencion al desplazamien-
to es un pedido generalizado de la region, desde los POT.
El problema es abordado desde la migracion que genera el
conflicto armado hacia las cabeceras municipales y la crisis
habitacional y social que conlleva. Sin embargo, no se tie-
nen censos precisos que determinen la dimension exacta del
problema ni hay estrategias de manejo concretas, espacio
que puede ser articulado con los resultados de la experiencia
en sus dimensiones social y productiva.

El tema de los sistemas de salud y educacion es
central, tanto para los POT como para la estrategia plantea-

—_—

Priorizar los actores
sociales, su organizacion
social y las capacidades
locales fueron las
estrategias privilegiadas
en la experiencia del Bajo
Cauca. El fortalecimiento
de la participacion

como mecanismo de
cogestion es central para
el modelo de gestion
territorial, ya que es

en las comunidades
rurales en las que

radica el conocimiento
de las dinamicas del
territorio, son ellos

los que interactian
permanentemente con
los procesos sociales,
economicos y culturales,
ejes estructurales del
desarrollo territorial.

—_—
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Es fundamental

para el modelo de
gestion territorial,

estar articulado con

un referente politico
institucional que
determine un marco
normativo sobre el

cual soportarse. Las
politicas publicas estan
directamente asociadas
con los mecanismos
legislativos que las hacen
posibles y, en particular,
que determinan los
alcances que tienen estas
estrategias.

—_—

Infraestructura local

da desde los territorios de la region. Los planes municipales
referencian un importante atraso y deterioro en todas las
instalaciones tanto de educacion como de salud, siendo el
principal eje de planificacion la construccion y dotacion de
centros de salud y la implementacion de un sistema esco-
lar con edificaciones aptas y planificacion docente acorde
con las estadisticas de jovenes en edad escolar.

Las estrategias de planeacion propuestas pueden
brindar un esquema importante de referencia, por cuanto
en los POT no se hace mencion a la espacialidad de la
region ni a la interaccion con otros municipios que per-
mitan favorecer la relacion entre riesgo-desarrollo, eva-
luando distancias tanto en tiempo como en kildmetros o
facilidades de movilizacion.

Finalmente, los POT reconocen la importancia de
crear espacios para el deporte y la necesidad de invo-
lucrar a la poblacion en programas que integren cada
municipio, describiendo como necesidad de primer nivel
la construccion de centros polideportivos y canchas para
la practica de deportes.

Los POT redactados y elevados en los municipios de la regién marcan con especial
importancia la ausencia del Estado nacional en la construccion de infraestructura pe-
sada enfocada a la comunicacion interregional y de sistemas de prevencion del riesgo.
En este sentido, hacen énfasis en las inundaciones, deslizamientos y remociones de
masa, derivados principalmente de la actividad minera, siendo este el tema central
en la mirada regional de los POT. La integracion regional que favorezca la construc-
cién de infraestructura local, es otro de los importantes puntos de articulacion con la
propuesta derivada del ejercicio de desarrollo rural territorial adelantado en la region.

Los POT tienen un gran potencial como herramienta de gestion, que abordada desde
una perspectiva regional y articulada con estrategias como la propuesta en este gjercicio,
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dan al modelo de gestion territorial un marco de politica importante que propicie desarrollos
puntuales en lugares esenciales a favor de la calidad de vida de los habitantes rurales.

Ordenamiento productivo, social y ambiental

En el contexto del ordenamiento territorial como componente del modelo de gestion
territorial, es fundamental establecer un marco de ordenamiento del suelo en torno a
las dindmicas productivas, sociales y ambientales de las regiones, por cuanto determi-
na el primer paso, necesario pero no suficiente, para establecer estrategias integrales
y sostenibles en la region.

Las propuestas de ordenamiento productivo, social y ambiental consideradas en
la experiencia del Bajo Cauca, permiten establecer mecanismos de gestion del suelo
que apunten al equilibro entre las actividades y los usos existentes, la relacion de estos
con el medio y el mejorar el deterioro del mismo por su uso. Hablar de medio ambiente
implica ver de manera integral el suelo y el agua, que en esta region comparten espacio
haciendo una simbiosis que se reconoce como territorio anfibio.

Desde el territorio del Bajo Cauca se reconoce la diferencia entre uso y voca-
cion, propiciando un sistema basado en la identificacion y fraccionamiento geografico
de la region en unidades politicas, econdémicas y ambientales, que son la adminis-
tracion de los usos del suelo de acuerdo con su vocacion y potencial, como surge
de la propuesta de ordenamiento productivo, social y ambiental mencionada, y de la
aplicacion de las premisas consignadas en la Ley 160 de 1994, por medio de la cual
se crea el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino.

De la propuesta se desprende, entonces, un diagndstico en términos de or-
denamiento del suelo que permite establecer dos grandes problematicas, la sub- y
la sobreutilizacion de este. El tema de subutilizacion de tierras se vincula primordial-
mente a territorios compuestos por suelos de alto valor organico y que en la actua-
lidad responden a la l6gica de agricultura campesina de subsistencia y en menor
nivel a ganaderia intensiva o semi-intensiva, pero que podrian ser reconvertidos a
areas de mejor aprovechamiento econdmico utilizando las herramientas adecuadas
de agricultura o implementando ganaderia silvopastoril en bosques de caracteristicas
extractivas comerciales que permiten la interaccion entre los dos usos.
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La sobreutilizacion de tierras esta asociada a agricultura y ganaderia intensiva sobre
terrenos que estan fatigados o sobre-explotados y que presentan signos de envejecimiento
por erosion, pérdida de cobertura vegetal y dificultad para absorcion de agua, en especial
en regiones de acuiferos y de recarga de depdsitos subterraneos. La mayor muestra de
dafios al territorio se evidencian en las zonas de extraccion mineral, donde se ha perdido la
capa vegetal y se han desecado los acuiferos o contaminado los cursos de agua.

Esta problematica puede ser analizada desde un sistema de reconocimiento
integral cuyas categorias analiticas apuntan a la aptitud del suelo, pudiendo ser es-
tos aptos, moderadamente aptos 0 marginalmente aptos. Esta aptitud esta entendida
como la capacidad de recuperacion del suelo al ser puestas en marcha las estrategias
de ordenamiento propuestas por las comunidades en el ejercicio participativo, aplica-
das dentro de los marcos normativos de gestion de los que dispone la Subgerencia de
Tierras del Incoder (mapa 2).

Suelos aptos

Mapa 2. Mapa de gestion del suelo

Suelos aptos

® Suelos
moderadamente aptos

— Rios y ciénegas

Suelos
marginalmente aptos

Fuente: elaboracion propia.
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En el mapa en se representan las areas donde la calidad del suelo perma-
nece en buen estado, lo que representa un importante potencial productivo y de forta-
lecimiento social al ser intervenido de la manera correcta. Siguiendo los lineamientos
de la propuesta, su uso estaria centrado en actividades de agricultura de subsistencia,
ganaderia no intensiva, territorios de comercio forestal y area de conservacion. Estas
areas se encuentran primordialmente en los municipios de Taraza, El Bagre, sur de
Caceres, Montelibano, Puerto Libertador y San José de Uré.

Suelos moderadamente aptos

Esta caracterizacion se compone de territorios en su mayoria empleados para ganade-
ria y agricultura intensiva los cuales presentan signos de deterioro, tanto por su grado
de compactacion como por la pérdida de capa vegetal, en parte por ser terrenos de
caracter inundable que han sido desecados. En el mapa 2 representados por el color
azul oscuro, pueden definirse como 50% ganaderos, 35% agricolas y 15% agrofo-
restales, y su importante potencial radica en la posibilidad de aplicar una reconversion
productiva que detenga el deterioro y permita un mejor aprovechamiento de los mis-
mos. Se reconocen como suelos moderadamente aptos principalmente los ubicados
en Caceres, Caucasia, Nechi, Zaragoza, Buenavista, La Apartada y Ayapel.

Suelos marginalmente aptos

Supone el grupo mas complejo de definir por cuanto engloba areas altamente degrada-
das como de conservacion. Su cuantificacion también se hace dificil ya que no existe la
informacion necesaria para acotar las areas mas destruidas, por 1o cual se determinan
principalmente los territorios afectados por la mineria, tanto a cielo abierto como de dra-
gado; terrenos desecados y antiguos playones inundables, hoy convertidos a agricultura y
ganaderia. Relacionados como poligonos de gris en el mapa 2, se refiere a las zonas de
ciénagas que, aunque mantienen algun grado de calidad en suelos y aguas, se encuentran
fuertemente amenazadas. Este mismo caso se presenta en el parque nacional Nudo de
Paramillo, acosado por la intrusion de colonos y grupos al margen de 1a ley que destruyen
areas importantes de conservacion para usarlos en ganaderia y siembra.
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Red de articulacion para la gestion

El tercer componente del modelo de gestion territorial aborda los mecanismos necesarios
para articular de manera coordinada la institucionalidad, siguiendo siempre los lineamien-
tos de ordenamiento en cuanto a competencias territoriales. En la experiencia definida
para la region, se llevd a cabo un importante esfuerzo para reconocer, fortalecer y proponer
canales de interlocucion interinstitucional que gestionen la oferta sectorial y hagan mas
eficiente alli la intervencion publica.

La institucionalidad territorial

Uno de los primeros pasos para establecer mecanismos institucionales en el modelo de
gestion apunta al disefio de un mapa institucional y organizacional que dé cuenta de las
competencias territoriales en relacion con el desarrollo rural de la region. El grafico 1
ilustra los tipos de actores.

A partir de esta tipificacion se hace necesario establecer niveles de relacion
entre los diferentes actores que intervienen o con presencia en el territorio. Esta
relacion permite determinar los movimientos y el tipo de negociacion que se ha
dado en los municipios de la region, en términos de apoyo financiero, intervencion
territorial y gestion del desarrollo desde la perspectiva comunitaria. En términos
del modelo de gestion territorial, hace falta completar estas percepciones desde la
perspectiva institucional para tener un mapa generalizado que coordine, articule y
favorezca el desarrollo rural territorial. Sin embargo, la experiencia permitio definir

Gréafico 1. Tipo de actores segun competencias territoriales
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Fuente: elaboracion propia.
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parametros basicos de relacion e incidencia en términos de desarrollo rural de los
diferentes agentes identificados como prioritarios.

En el territorio del sur de Cdrdoba, se ve cdmo las organizaciones sociales
comunitarias tienen un alto grado de relacion con los demas actores del territorio
(gréfico 2). La mayoria tiene relacion con las instituciones oficiales para solicitar apoyo
técnico, financiero, insumos, capacitacion, orientacion y cofinanciacion de proyec-
tos productivos. Menos de la mitad establece relaciones con ONG, siendo focalizados
como actores para participar o ser beneficiados de acciones o estrategias que se
estan llevando a cabo en los municipios y porque cumplen con la caracteristica que
demanda la accion; en menor medida Se relacionan con otras organizaciones sociales
comunitarias (0SC) que pueden o no tener las mismas caracteristicas que ellos, para
intercambiar informacioén o porque coinciden en los mismos lugares; y finalmente un
reducido grupo se relaciona con organismos internacionales como participantes de
proyectos 0 programas que se han realizado o ejecutando en la zona (grafico 2).

En el territorio del Bajo Cauca antioquefio ocurre de manera muy similar,
ya que en general las entidades publicas cuentan con un alto reconocimiento y
priorizacion como interlocutoras validas en los procesos de desarrollo para tejer sus
redes, buscar asesoria, capacitacion o recursos, entre otros elementos. De manera

Grafico 2. Sur de Cordoba. Porcentaje de las 0SC segun su relacion con otros
actores territoriales

Instituciones ONG Otras 0SC Organismos
oficiales internacionales

Fuente: Corsoc-Asvidas, 2013.
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particular se priorizaron ciertos actores por su gran relevancia para las 0SC del
territorio (tabla 11):

Tabla 11. Bajo Cauca antioquefio. Tipo de relaciones de las 0SC con actores
priorizados

Actor Colaboracion Indiferencia Afinidad Conflictiva
Alcaldia 82,5 10,0 5,0 2,5
SENA 93,0 0,0 7,0 0,0
Colombia Responde 94,0 3,0 3,0 0,0
Gobernacion 91,0 0,0 9,0 0,0
Mineros 100,0 0,0 0,0 0,0

Fuente: Fundacion El Cinco, 2013.

e Alcaldia: formulacion y gestion de proyectos e intercambio de informacion.

e SENA: capacitacion.

e Colombia Responde: asesoria, capacitacion, formulacion y gestion de proyectos.

e Gobernacion: capacitacion, formulacion, gestion y financiacion de proyectos.

e Mineros: formulacion, gestion y financiacion de proyectos, asesoria,
capacitacion.

Mecanismos de articulacion y coordinacion

Establecer el esquema de articulacion y concurrencia que determine la mejor opcion para
la gestion del territorio dependera de las prioridades y realidades. En el caso del Bajo
Cauca este esquema parte de un principio fundamental, radicado en el reconocimiento
y valoracion del tejido social como pilar indispensable de una estrategia eficaz para la
superacion de la extrema pobreza y el aumento de la calidad de vida, posicionandose
como un mecanismo para el desarrollo rural desde el fortalecimiento de la democracia,
en el cual la participacion es el eje central para generar la transformacion del territorio.

Dada la realidad compleja de la region, la debilidad institucional y el ejercicio
participativo realizado, se definié un primer paso central para establecer mecanismos de
articulacion interinstitucional permanentes en la region: la instauracion de espacios de
interlocucion transversal en los cuales los actores de los diferentes niveles territoriales
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Grafico 3. Sur de Cordoba. Esquema de articulacion interinstitucional e
intersectorial

Fuente: elaboracion propia.

Gréafico 4. Bajo Cauca antioquefio. Esquema general modelo interinstitucional
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Fuente: elaboracién propia.
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debatan, definan, coordinen y gestionen los proyectos estratégicos definidos o por defi-
nir para el territorio. Se propone que estos espacios de interlocucion estén regidos por
fundamentos estructurales como:

e Democracia participativa, que oriente los papeles y las capacidades de
cada uno de los participantes de los diferentes espacios en torno a la
cogestion del desarrollo rural.

e Solidaridad social, como parametro para la busqueda de soluciones a las
problematicas relevantes del territorio y sus habitantes.

e Equidad, que oriente la participacion y representaciones de los diferentes
grupos (género, etnias, grupos vulnerables) asi como las tematicas y los
proyectos que surjan en la interlocucion.

e Eficaciay eficiencia de la gestion, en todos los sentidos, esto es, publica,
privada, social y comunitaria.

Es necesario que el esquema de articulacion tenga un referente institucional
valido y legitimo que convoque y facilite la presencia de todos los actores priorizados
a cada tema particular.

En diferentes paises que han disefiado politicas publicas con enfoque terri-
torial, el referente han sido los gabinetes sectoriales de agricultura, producto de la
alta dependencia tradicional de lo rural con la economia agricola y productiva. Sin
embargo, es necesario aclarar que el desarrollo rural territorial es y deberia ser, una
politica de Estado, por cuanto articula diversos sectores y dimensiones de la realidad
de los territorios.

México ha establecido, por ejemplo, como mandato de la Ley de Desarrollo Ru-
ral Sustentable la formulacion del Programa Especial Concurrente (PEC) como marco
general para el establecimiento, entre otros, de un presupuesto federal concurrente
anual, que gestione la intervencion en los territorios rurales.

Por las caracteristicas mismas del ejercicio llevado a cabo en el Bajo Cauca,
el referente institucional propuesto ha sido el Incoder, desde su funcién de articula-
dor de las politicas de desarrollo rural. De igual manera, se definio la necesaria co-
laboracion y apoyo desde la cooperacion internacional, de la mano del PNUD, y de la
organizacion no gubernamental local, en cabeza de las corporaciones y fundaciones
que participaron de la ejecucion del ejercicio participativo y de disefio de propuestas.
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El reconocimiento de la region del Bajo Cauca
como un territorio compuesto por municipios de dos de-
partamentos, definid esquemas puntuales diferenciales
en su aplicacion mas no en su esencia estructural, como
ya se anoto. La propuesta del sur de Cordoba viene de la
mano de mesas tematicas, tanto en lo local como en lo
regional-nacional, para el trabajo de los temas centrales
para el territorio (grafico 3).

El Bajo Cauca antioquefio determind tres escenarios
segun cada tipo de actor: (a) mediante la definicion de es-
pacios en 1o local en términos de la organizacion comunita-
ria y la institucionalidad publica; (b) en lo regional-nacional
como articulacion entre demanda social y oferta publica; y
(c) también en relacion con los intereses publicos y priva-
dos (grafico 4).

La experiencia del desarrollo humano territorial en
el Bajo Cauca no se ha acabado, por el contrario se inicia
un importante camino como modelo de gestion territo-
rial, con sus aciertos y sus vacios. La operatividad de los
pactos territoriales que alli se establecieron depende de
la continuidad en términos de proyectos y requiere del
compromiso institucional en torno al proyecto territorial.

— e

En diferentes paises

que han diseinado
politicas publicas con
enfoque territorial, el
referente han sido los
gabinetes sectoriales

de agricultura, producto
de la alta dependencia
tradicional de lo rural con
la economia agricola y
productiva. Sin embargo,
es necesario aclarar

que el desarrollo rural
territorial es y deberia
ser una politica de
Estado, por cuanto
articula diversos sectores
y dimensiones de la
realidad de los territorios.

—_—















El reto territorial para Colombia

A partir de las conclusiones del Informe Nacional
de Desarrollo Humano 2011, que concentrd su
atencion en la Colombia rural, bajo la desafiante
vision de Razones para la esperanza, el PNUD en
conjunto con el Incoder, realizaron este ejercicio
piloto para la formulacion de una estrategia de
desarrollo rural en esta importante region formada
por el sur del departamento de Cérdoba y el Bajo
Cauca antioquefio.

Con este proyecto se pretenden poner a
prueba los fundamentos de la vision propuesta por
el informe, en un caso real, con actores concretos
y una amplia movilizacion local. En este sentido,
este ejercicio complementa el amplio trabajo de
reflexion realizado en 2011 y da un paso mas en
la busqueda de un modelo que proporcione evi-
dencias sobre posibles rutas a seguir, a las de-
cisiones de politica publica, a las organizaciones
locales y regionales y también a la academia.

La conclusion del ejercicio realizado se
puede sintetizar en que frente a los problemas
identificados en la region se tienen diagnosticos
claros, recursos suficientes para enfrentarlos vy
capital humano para asumirlos, pero se carece de
capacidad politica institucional para hacer reali-

—

La organizacion de

la sociedad civil se
enfrenta a enormes
dificultades por razones
que se hunden en
historias de violencia,
corrupcion, clientelismo,
malos manejos de los
recursos publicos,
invisibilidad frente a las
instituciones publicas,
dificultad para alcanzar
niveles adecuados

de organizacion,
movilizacion y

accion colectiva que
contrarreste el bajo
nivel de gobernanza
que se refleja en niveles
extraordinariamente altos
de desconfianza.

—_—

dad las soluciones. A continuacion y a manera de conclusion, se refleja esta reali-

dad, presentando el marco de una reforma urgente, las soluciones identificadas y
la propuesta de modelo de gestion que permita superar la impotencia institucional

para aplicar las soluciones.
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Razones para la esperanza: reforma rural transformadora

Como se ha podido apreciar en este Cuaderno, las caracteristicas y condiciones ac-
tuales de la region, significan una fiel representacion de los principales obstaculos y
potencialidades destacadas en el INDH 2011. En particular es importante destacar los
siguientes aspectos del diagndstico de la region, los que coinciden con el diagndstico
del informe, en cuanto a las dificultades que debilitan la capacidad para enfrentar los
problemas, oportunidades y desafios econdmicos, sociales y ambientales.

e |as restricciones identificadas por los actores territoriales y las agencias
participantes, confirman que su naturaleza es estructural y que sus raices
se encuentran en procesos historicos no atendidos en forma oportuna.

e |a debilidad institucional es una constante en los diferentes procesos so-
ciales que se han intentado desde las instancias publicas, reflejando una
baja gobernabilidad del Estado, en contraste con una desproporcionada
fuerza politica de intereses privados y de la ilegalidad, que han debilitado
la legitimidad y la eficiencia de la administracion publica.

e La organizacion de la sociedad civil se enfrenta a enormes dificultades por
razones que se hunden en historias de violencia, corrupcion, clientelismo,
malos manejos de los recursos publicos, invisibilidad frente a las institucio-
nes publicas, dificultad para alcanzar niveles adecuados de organizacion,
movilizacion y accion colectiva que contrarreste el bajo nivel de gobernanza
que se refleja en niveles extraordinariamente altos de desconfianza.

e Alta influencia de actores armados al margen de la ley que defienden
intereses espurios que se enfrentan a los legitimos intereses y derechos
de las comunidades.

En este contexto se privilegia la preocupacion por el logro de condiciones
institucionales basicas para enfrentar los retos que trae el contraste paradgjico
que identifica un enorme potencial basado en la riqueza de recursos naturales y
humanos de la region, frente a la persistencia de problemas econémicos, sociales
y ambientales. Esto se puede sintetizar en la naturaleza politico-institucional de la
crisis que vive el sector rural en la region del Bajo Cauca y que es extrapolable al
mundo rural nacional, como lo mostro el INDH 2011.
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Las bases de la problematica en la region no se alejan de la esencia de la
persistencia de los problemas en la Colombia rural:

(@) Una estructura de la tenencia de la tierra convertida en un ina-
movible para la politica pablica, (b) una jerarquizacion social que
coarta la movilidad de las personas en la estructura de la sociedad,
y (c) una hegemonia politica tradicional que restringe las elecciones
libres, limpias y competitivas, y que no hace un reconocimiento poli-
tico del campesinado, [todas ellas barreras politicas e institucionales]
(PNUD-INDH, 2011).

Este informe se propone una senda de reforma de caracter paradigmatico que
busca crear las condiciones para las soluciones. El ejercicio realizado en la region
muestra con claridad la capacidad que tienen los actores sociales y agentes publicos
para identificar los problemas mas acuciantes y proponer soluciones concretas, posi-
bles, econdmicamente factibles y efectivas, pero que generan grandes interrogantes
en cuanto a su viabilidad politico institucional. Se conocen los problemas, se saben las
soluciones, pero se reconoce la impotencia para enfrentarlos.

Es por ello que se reafirma la necesidad de dar un primer paso para crear las
condiciones basicas para un desarrollo rural democratico y eficaz, basado en la pro-
puesta de una reforma rural transformadora, que reconstruya las bases para alcanzar
una gobernanza suficiente. Las bases de esta propuesta, recogidas por el INDH 2011,
han sido ratificadas en la region y pueden sintetizarse en dos grupos: las soluciones y
las condiciones para aplicar las soluciones.

Las soluciones

El logro de las metas de desarrollo econémico, social y ambiental en el mundo rural,
a partir de la experiencia en la region, permiten establecer tres componentes interre-
lacionados: la produccion, las condiciones de vida de la poblacion y el papel que la
tierra cumple en el desarrollo.

1. Desarrollo productivo. La economia de la region muestra un enorme potencial
basado en sus riquezas de recursos naturales, ubicacion geogréafica estratégica, re-
curso humano y capital social, lo cual ratifica una de las caracteristicas actuales de la
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Colombia rural. De la vision de desarrollo productivo se destaca por su posibilidad de
extrapolacion a otras regiones, los siguientes aspectos:

Las visiones sobre el desarrollo productivo de la regién, que incorporan
el criterio de desarrollo enddgeno, como se aprecia en las propuestas, de
alcanzar un uso eficiente y sostenible de los recursos disponibles, sobre la
base de la defensa de las capacidades y tradiciones productivas.
Reconocimiento de la existencia, vitalidad y capacidad de insercion pro-
ductiva exitosa de la economia campesina de la region, la cual subsiste
en medio de enormes adversidades, mostrando con claridad su potencial
como articulador de un modelo propio de desarrollo productivo.

Una vision multisectorial y diversificada sobre las alternativas de genera-
cion de riqueza, las cuales van mas alla de la produccion primaria agricola
y minera, reconociendo la importancia de los sectores como el industrial,
comercial, turistico, ambiental y de servicios, como parte de la base eco-
némica regional.

En esta vision de diversificacion, adquiere importancia la identificacion de
una economia verde, basada en el potencial ecosistémico, en particular
en relacion con el agua y los servicios ambientales que pueden establecer
una gran diferencia en el modelo de desarrollo productivo de la region.
Reconocimiento de las dinamicas de encadenamiento productivo que con-
forman aglomeraciones economicas fortalecidas por economias de proxi-
midad y localizacion que destacan la importancia de la asociatividad, las
alianzas productivas, la garantia de los derechos de propiedad, la institu-
cionalidad para el fortalecimiento de reglas de mercado y la necesidad de
equilibrar las capacidades de negociacion de los pequefios productores,
en el marco de clister productivos que permitan fortalecer y aprovechar
las ventajas competitivas de la region.

La valoracion del significado de la funcidn social de la propiedad, por tanto
de la produccion, en cuanto a su papel de generador de beneficios socia-
les y no exclusivamente de riqueza privada, lo cual cuestiona en forma
contundente la dindmica que impone modelos productivos con bajas ex-
ternalidades positivas en la region.
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La identificacion de las carencias en bienes publicos que favorezcan las
posibilidades productivas de la region y de integracion con los mercados
regionales y nacionales, asi como la posibilidad de integrar las economias
urbanas y rurales de la region. Mas alla que la necesidad para establecer
compensaciones o subvenciones privadas, como una necesidad de apoyo
publico a la sostenibilidad de la economia rural, se reconoce el valor de los
bienes publicos territoriales (infraestructura, sistemas de innovacion, insti-
tuciones, mercados laborales regulados) que son requeridos para alcanzar
el desarrollo de la propuesta productiva en la region.

2. Desarrollo rural. El logro de condiciones de vida dignas requiere de un desarrollo
productivo eficiente, como condicion necesaria, pero no suficiente. El entorno de de-
sarrollo humano integral, involucra aspectos que van mas alla del ingreso de rentas
0 trabajo de la poblacion y que puede sintetizarse en aspectos relacionados con un
concepto de desarrollo integral, tal como ha sido enfatizado en el INDH 2011 y ratifi-
cado en el gjercicio regional realizado en Antioquia y Cérdoba. De ellos se destacan

los siguientes aspectos:

El desarrollo productivo requiere el incremento de la productividad total de
los factores involucrados (tierra, capital, trabajo) y la remuneracién a cada
uno de ellos define uno de los pilares del impacto del desarrollo productivo
en el desarrollo rural, en la medida en que garantice que se vea reflejado en
una mejor remuneracion al trabajo. Esto implica la definicion de prioridades
productivas que reconozcan el objetivo de mejorar la productividad del tra-
bajo como factor esencial de redistribucion de riqueza.

Se deben definir estrategias explicitas para alcanzar la inclusion sobre
la base de la formalizacion y modernizacion de relaciones laborales, que
incluyan aspectos de seguridad social y laboral y relaciones contractuales.
El desarrollo rural debe incorporar las estrategias y politicas que respon-
dan al mandato constitucional de garantia de derechos fundamentales
seguridad alimentaria, salud, educacion y vivienda, no como una estra-
tegia compensatoria o0 asistencial, sino como una responsabilidad del
Estado en respuesta a derechos ciudadanos.

~79 ~




~80 ~ Bajo Cauca b

e En el campo social se identifica la necesidad de definicion de estrategias
especificas y diferenciadas, basadas en modelos de discriminacion posi-
fiva para garantizar la equidad a grupos en situacion de vulnerabilidad, en
particular para mujeres, jovenes, tercera edad, infancia y grupos étnicos.

e El marco de desarrollo rural implica el respeto al derecho y acceso a la
modernidad y preservacion de la tradicion en un marco de universalizacion
de la cultura y respeto a la identidad, entre 1o que se incluye el acceso a
tecnologias modernas, informacion, comunicacion y educacion que respete
la libertad de eleccion de las comunidades locales

3. Tierras. El tercer componente de las soluciones identificadas se refiere a la tie-
rra como elemento estratégico para alcanzar las metas del desarrollo territorial.
La tierra es factor productivo determinante de las actividades econdmicas primarias,
como agricultura o mineria, dependiendo de ella el caracter y potencialidades de la
produccion. Sin embargo, este es tan solo uno de los papeles que cumple. La tierra
tiene implicaciones de orden politico, social, demografico, ambiental, incluso finan-
ciero especulativo y militar, que le confieren un papel complejo. Es por ello que la
concentracion de su propiedad, las dificultades de acceso y los procesos inconclusos
de reforma agraria han sido determinantes de |a crisis que vive el campo colombiano.
Por ello el INDH 2011 ha identificado este como un componente relevante, en concor-
dancia con las prioridades de politica publica que ha definido el Estado colombiano vy
que tiene su expresion en la experiencia adelantada en el Bajo Cauca.

El primer aspecto que se destaca en la propuesta surgida de la region, es la
necesidad de darle aplicacion a los procesos agrarios y de legislacion sobre reforma
agraria existentes en el pais con el proposito de darle formalidad a los derechos de pro-
piedad de los productores rurales, corrigiendo las enormes distorsiones que se generan
por la precariedad generalizada de los titulos de propiedad o posesion. Esta situacion es
altamente diversa en el territorio nacional, por tanto se requieren soluciones ad hoc en
los territorios concretos, como ha sido identificado en el caso de Bajo Cauca antioquefio
y sur de Cordoba.

e |a actualizacion de los sistemas catastrales son determinantes para la in-

formacion y regularizacion sobre la tierra, pero particularmente para crear
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una base que permita establecer los sistemas de tributacion y ordena-
miento que orienten su uso equitativo y eficiente.

e La restitucion de la tierra a quienes fue usurpada por medios violentos o
ilegales, se ha constituido en uno de los pilares de la politica publica que
busca la reparacion de las victimas y la recuperacion de las condicio-
nes basicas de gestion de las poblaciones locales. El logro de sus metas
implica una sefial de fortaleza del Estado y un compromiso politico de
reconocimiento histdrico. No se debe olvidar que es la primera vez que la
sociedad se compromete con el rechazo al despojo que ha estado presen-
te en muchos momentos de la historia nacional.

e La distribucion de la tierra, tanto aquella formada por los baldios de la na-
cion, como la que se ajusta a las causales de expropiacion contempladas en
la Ley de Reforma Agraria, sigue siendo una asignatura pendiente que debe
ser acometida con una vision integral de la reforma agraria que reconozca
que la tierra como factor de produccion no es suficiente y que es necesario
poner en operacion el sistema de reforma agraria que incluye acompana-
miento técnico y crédito.

e Las condiciones heterogéneas de los territorios rurales conducen a la ne-
cesidad de establecer prioridades y acciones diferenciadas respecto de la dis-
tribucion de la tierra. Por ello se hace necesario un ordenamiento que optimice
el uso del recurso en el marco de una vision clara de proyectos territoriales.

Condiciones para aplicar las soluciones

En el proposito de alcanzar la gobernanza que requiere una propuesta de desarrollo como
la que se ha trabajado en la region del Bajo Cauca, al igual que para cualquier region del
pais, es necesario garantizar unas condiciones basicas minimas, para lograr la legitimidad,
la eficacia y la credibilidad que le ha faltado a décadas de politicas publicas de bajo impacto.

1. Seguridad humana. La situacion de violencia en la region es un factor que afecta
en forma profunda e intensa todas las condiciones del desarrollo. Pero hay aspectos
que es necesario destacar en el ejercicio realizado por su especial significado en las
reformas que se requieren.
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El primero es que se asume como un factor propio del desarrollo local y re-
gional, es decir, no se identifica como un factor exdgeno, llegado de fuera, sino se
reconoce que su esencia se encuentra en las condiciones mismas de la estructura
econdmica y politica de la region, por tanto es considerado como un objetivo a al-
canzar dentro de una agenda de desarrollo local que brinde soluciones a las causas
objetivas de la violencia en la region.

El segundo, y mas relevante, es la sorprendente capacidad para mantener la
voluntad de organizacion, movilizacion y accion de la sociedad, en medio de las ame-
nazas y los riesgos. No se percibe el animo de renuncia de las comunidades ni de los
gestores de la sociedad civil, por el contrario, la sociedad rural muestra una enorme
disposicion para participar y buscar opciones. La participacion de los socios estraté-
gicos de la sociedad civil, como gestores y promotores del proceso planificador en la
region, y de las comunidades convocadas, muestran con claridad y esperanza que s
posible una nueva vision de la construccion de una sociedad en la que se garantice
la seguridad humana.

Esto ha de ser considerado como un fundamento de los procesos de posconflicto,
hacia los cuales se encamina Colombia, en los que se debe tener claridad que la irre-
nunciable responsabilidad del Estado de garantizar el derecho a la vida y la preservacion
de la paz, debe ser el resultado del balance equilibrado entre el uso legitimo de la fuerza
por parte del Estado, altos grados de participacion social y construccion de legitimidad,
y confianza en las instituciones del Estado.

2. Desarrollo institucional. Una institucionalidad fuerte y legitima se basa en el es-
tablecimiento de pactos o acuerdos sociales y politicos que se traducen en reglas
de juego y organizaciones, que respondan a las dinamicas actuales de los procesos
politicos de conciliacion de intereses multiples y de capacidad mediadora del Estado.
Alcanzar una definicion de una vision de territorio, como fue realizado en el gjercicio en la
region es un paso fundamental, sin embargo, este acuerdo sobre un proyecto territorial
no es suficiente si no esta acompafiado por un pacto institucional para llevarlo a cabo.
La experiencia realizada en el gjercicio piloto mostré con claridad la voluntad
de movilizacion y compromiso de los actores sociales de base, 1as organizaciones de
la sociedad civil, organismos no gubernamentales gestores y promotores, agentes
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economicos privados y académicos. En medio de dificiles condiciones de seguridad
y de altos niveles de desconfianza, se alcanzo un alto grado de convocatoria, activa y
deliberativa, lo que indica un aspecto basico para el desarrollo institucional requerido:
existe una sociedad civil con capacidad, voluntad autogestora y vision propositiva, que
confirma otro de los puntos destacados en el INDH 2011, la sociedad rural actual, in-
dependientemente de su situacion de pobreza, se encuentra mas informada, integrada
y consciente de sus derechos y capacidades.

Pero en contraste, el ejercicio indico que es mas dificil convocar y hacer parti-
cipes a los agentes publicos, méas alld de las autoridades locales. Las agendas de las ins-
tituciones del Estado tienen una estructura y esencia centralista que les impide contar
con elementos para alcanzar pactos y compromisos locales y regionales especificos,
mostrando un limitado margen de focalizacion o priorizacion territorial. Esto se refleja
en que el ejercicio local y regional y la vision de proyecto territorial, aparecen como
una propuesta y peticion a las agencias publicas responsables de las politicas y de la
aplicacion de los recursos presupuestales para llevarlas a cabo.

Es necesario enfatizar que el desarrollo institucional requerido debe contem-
plar los tres pilares de la gobernanza territorial, esto es la sociedad civil, los producto-
res y empresarios y el Estado. Es un imperativo el fortalecimiento equilibrado de estas
tres bases, como se puede apreciar en la propuesta elaborada en la region, donde
es claro el fortalecimiento de las organizaciones de la sociedad civil y 1as propuestas
de desarrollo empresarial acorde con la vision de territorio, pero deja un interrogante
abierto sobre la institucionalidad publica que se requiere.

Hacia un modelo institucional de ordenamiento y gestion territorial

La propuesta de reforma rural transformadora establece el ordenamiento territorial
como uno de los fundamentos transversales hacia alcanzar la capacidad necesaria
para lograr la puesta en marcha de soluciones estables y viables. Una nueva genera-
cion de politicas publicas para el desarrollo rural se esta gestando en el mundo. Su
signo mas representativo es la adopcion de un enfoque territorial de caracter mas
amplio que el tradicional centrado en los sectores productivos o en grupo de pobla-
cién vulnerable. Las principales razones para este cambio de paradigma nacen de los
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procesos de cambio en la sociedad rural, la integracion regional y los procesos de glo-
balizacion econdmica, asi como de la crisis de resultados de décadas de estrategias
con pobres resultados transformadores.

Colombia se ha propuesto introducir este enfoque en sus estrategias para el
desarrollo rural, en un momento crucial, convirtiéndolo en eje estructurante del pro-
yecto de ley en curso y en la orientacion de los acuerdos de paz. EI INDH 2011 enfatiza
la importancia del territorio como la categoria a la cual se han de referir las politicas
publicas y su potencial como articulador de una nueva vision del desarrollo territorial.

En la experiencia realizada en el Bajo Cauca, se evidencia la pertinencia de
este enfoque y permite destacar los elementos relevantes que se requieren para ha-
cerlo una realidad en la practica. Las principales lecciones que se desprenden de este
proceso, pueden ser las claves para llevarlo a una implementacion real, en torno a un
claro modelo de gestion territorial.

1. Abordaje estructural frente a problemas estructurales. El territorio es una
construccion social que se constituye en una categoria integradora y que se expresa en un
sistema de dinamicas y relaciones entre las dimensiones naturales, econdmicas, sociales,
politicas y culturales, proporcionando una mejor comprension y efectividad de 0s procesos
de desarrollo. El territorio se compone de un paisaje que integra sus componentes, una
dindmica historica que lo determina y una institucionalidad que permite su gestion.

El enfoque territorial permite una aproximacion de cardcter estructural de las rea-
lidades que ocurren en el mundo rural, lo cual se expresa en la comprension de las in-
terrelaciones entre sus componentes, crucial para responder a problemas estructurales
como los que se han identificado en el mundo rural. Especificamente se pueden destacar
dos aspectos relevantes que se desprenden de la aproximacion al mundo rural desde una
perspectiva territorial.

El primero tiene que ver con la posibilidad de integrar en la gestion de los procesos
economico-productivos la dimension espacial que define la significacion de las economias
de aglomeracion, expresadas en cliister productivos y encadenamientos; las economias de
localizacion, que definen los procesos de atraccion de las inversiones y emprendimientos
en espacios determinados; y economias de aproximacion, que explican los procesos de
integracion de los diferentes agentes econdmicos en el espacio geografico.
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Esto conduce a la estructuracion de soluciones que van mas alla de los produc-
tores individualmente considerados, 1o cual ha limitado enormemente la efectividad
de las intervenciones publicas, asi como a una vision més realista de la dinamica de
relaciones urbano-rurales al interior del territorio, entre otros componentes decisorios

de una estrategia de dinamizacion econdmica.

El segundo se relaciona con la necesidad de alcanzar mayores niveles de impacto

y mejoras sustantivas en la relacion costo-beneficio de las
politicas publicas, marcadas por una orientacion sectorial
y centralista, como ha quedado claramente identificado en
la region y habia sido destacado por el INDH 2011, lo que
impide el logro de sinergias y factores multiplicadores, al
carecer de mecanismos ciertos de articulacion y coordina-
cion, referidas a las realidades concretas de los territorios
en los cuales intervienen. El territorio proporciona el esce-
nario en el cual estas politicas sectoriales pueden alcanzar
una mayor eficiencia e impacto.

2. Una aproximacion para la transicion. La re-
forma rural transformadora no solo se debe basar en
una respuesta pragmatica a los problemas de desarrollo
rural de Colombia, sino que debe asumir el proceso de
transicion politica e institucional que marca los modelos
de gobernanza que afectan al mundo entero. La socie-
dad se encuentra en permanente cambio y sus institu-
ciones se ajustan de forma permanente, sin embargo es
posible identificar hitos que marcan paradigmas estruc-
turales, que conducen a ajustes rapidos o transforma-
ciones de caracter paradigmatico.

La vision territorial permite una comprension mas
clara de los procesos de descentralizacion, regionalizacion,
integracion internacional, globalizacion, privatizacion, parti-
cipacion y reforma del Estado nacional, que viene teniendo

—
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Colombia esta abocada a
enfrentar las profundas
reformas rurales que
sustentan el proceso

de paz en su fase de
posconflicto, en el marco
de una transicion mayor,
lo cual le proporciona
grandes oportunidades
para convertir el proceso
en un salto cuantico.
—_—

lugar, con particularidades en el mundo. El mapa de gober-
nanza, se transforma en direcciones precisas, cambiando
los protagonismos de los actores y las formas de ejercer
el poder. En particular se destaca el proceso de cesion de
competencias, responsabilidades y capacidad de ges-
tion del nivel publico a los privados y a la sociedad civil
organizada y es determinante el modelo, también de
cesion, desde el nivel nacional hacia los niveles inter-
nacionales y locales.

Colombia esta abocada a enfrentar las profundas
reformas rurales que sustentan el proceso de paz en su
fase de posconflicto, en el marco de una transicion ma-
yor, lo cual le proporciona grandes oportunidades para

convertir el proceso en un salto cuantico.

3. Concurrencia en la transicion institucional. El territorio tiene una estructura
escalar y jerarquica en forma de anidamientos, donde cada una de sus delimitaciones
estd contenida en una mayor y a su vez contiene otras menores, en una escala que va
desde la comunidad local, como primer nivel, hasta la aldea global, en su ltimo nivel,
pasando por las escalas municipales, subregionales, regionales, nacionales y regionales
internacionales, entre otras delimitaciones que, en el caso de Colombia, contempla pro-
vincias 0 asociaciones municipales. Esto conduce a que la referencia a un determinado
territorio siempre sea relativa a una categoria particular y determina la importancia de los
mecanismos de interaccion entre los niveles, los cuales se traducen en formas de subsi-
diaridad, coordinacion y articulacion.

Una consecuencia de este caracter multiescalar, base del ordenamiento territo-
rial, es que no es posible establecer estrategias de caracter territorial sin contemplar
el papel de cada uno de los niveles que tienen injerencia e impacto en los procesos
que se quieren intervenir. El desarrollo rural es un clasico ejemplo de la forma como
se estructura esta relacion entre los niveles nacionales, departamentales, munici-
pales y locales, abordados en el ejercicio del Bajo Cauca, y permite concluir que las
estrategias y soluciones locales no son suficientes si no estan acompafadas de sus
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referentes en estrategias y soluciones regionales y nacionales. La vision reformadora
de abajo-arriba no es viable si no se acompafa de un profundo ajuste en los meca-
nismos de arriba-abajo.

4, Naturaleza de los objetivos estratégicos y la escala territorial. La defini-
cion del territorio de intervencion, para la aplicacion de modelos de gestion territorial,
debe considerar la naturaleza escalar que establece la ineludible presencia simultanea
de todos los niveles territoriales. En el caso de la region se identifica con claridad la
pertenencia de los territorios a cada uno de los departamentos, y la influencia de las
dinamicas existentes en cada uno de ellos inciden directamente en el establecimiento
de los objetivos estratégicos del modelo de gestion territorial. De igual modo, la escala
territorial conduce a la consideracion del papel que la region cumple dentro del modelo
de desarrollo de la escala territorial nacional.

El nivel local, referido a los municipios que conforman la region, constituyen
otra escala territorial a la cual se refiere el modelo en su delimitacion territorial. De
esta forma, el territorio de intervencion se define en el ambito departamental, pero
reconoce que la intervencion implica acciones en 10s tres

niveles territoriales, nacion, departamento y municipio. —_—

La reforma rural

5. Ajuste e institucionalidad para el territorio
de intervencion. La delimitacion territorial se refiere
igualmente a la necesidad de establecer una institu-
cionalidad para la gestion. Cada territorio, para serlo,
requiere una institucionalidad con la responsabilidad de
gestionar las estrategias de desarrollo definidas en el
modelo de gestion territorial. En el caso piloto desarro-
llado en Antioquia y Cordoba, esta institucionalidad es-
tuvo a cargo de una estructura interinstitucional liderada
por Incoder y PNUD, en alianza con seis organizaciones
no gubernamentales pertenecientes a la region y una
amplia participacion de organizaciones locales de base
y organismos publicos.

transformadora no solo
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Esta institucionalidad no tiene un caracter permanente, sin embargo ha tenido la
capacidad de convocatoria suficiente para adelantar el proceso de formulacion de un mo-
delo de gestion y desarrollo del territorio y la institucionalidad para su implementacion.

La creacion de instancias institucionales formales es una de las condiciones
esenciales para la gestion territorial. En el modelo tradicional clasico de gestion publi-
ca, esta institucionalidad tiene rango constitucional, en departamentos y municipios.
Sin embargo, la experiencia internacional nos indica la emergencia de otras categorias
territoriales con sus propias institucionalidades, algunas de ellas estan contenidas, por
ejemplo, en las definiciones de estructuras territoriales de la Ley Organica de Ordena-
miento Territorial del caso de Colombia, como son regiones, provincias o asociaciones
de municipios, que cuentan con estructuras institucionales formales.

En otras experiencias se establecen institucionalidades de caracter participativo,
soportadas en modelos de colegiados que integran a actores de la sociedad civil, produc-
tores y agentes publicos, como es el caso de los consejos territoriales de desarrollo rural en
Brasil o México, o los Consejos de Cuenca que abundan en diferentes paises de la region.

6. Del enfoque a la gestion territorial. El desafio D
territorial consiste en dar el paso del enfoque conceptual y
metodoldgico hacia la instrumentacion concreta en forma

El enfoque territorial
permite una aproximacion
de caracter estructural

de las realidades que
ocurren en el mundo
rural, lo cual se expresa
en la comprension de

de politicas publicas, programas, inversiones y proyectos
especificos. Un problema generalizado es la dificultad de
pasar del discurso territorial a la gestion territorial. Su ex-
presion mas clara es que muchas instituciones y paises
que han declarado su adhesion a los enfoques territoria-
les del desarrollo, lo incorporan en los diagndsticos y la
definicion de visiones, pero no alteran los instrumentos
mas tradicionales de intervencion, denotando un vacio

las interrelaciones

entre sus componentes,
crucial para responder a
problemas estructurales
como los que se han
identificado en

el mundo rural.

importante en el proceso de instrumentacion, en otras
palabras, el desafio es aterrizarlo en acciones concretas.

De alli la importancia de asumir el desafio de la
gestion territorial, como aplicacion de las politicas pu-

blicas de enfoque territorial. Pasar de la reflexion a la —_—
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accion representa la urgencia de definir unas rutas de intervencion y de reorgani-
zacion de los instrumentos de intervencion publica y gestion social desde las bases
territoriales. La experiencia acumulada en diversos paises y escenarios, ha permi-
tido identificar los componentes operacionales para la gestion territorial, definiendo
los componentes relevantes en cuatro procesos que integran la esencia del enfoque
y que permite el transito hacia una implementacion que permite el alineamiento de
los instrumentos especificos de politica.

El gjercicio realizado en el Bajo Cauca constituye un ejemplo de la forma como es
posible ordenar los procesos de desarrollo del territorio en cuatro componentes: delimi-
tacion territorial, pactos territoriales, ordenamiento territorial y articulacion intersectorial,
los cuales se integran como instrumentadores de una reforma rural transformadora.

Componente 1. Identidad y territorio: delimitacion del territorio de intervencion

El primer paso para la operacionalizacion de un modelo de gestion territorial es
la definicion de los limites del territorio objeto de un proceso de desarrollo rural. Sobre
este aspecto, como se ha visto, existen diferentes posibilidades, todas ellas relativizadas
por el abordaje que se realiza. La fase de delimitacion es crucial como expresion del
ordenamiento general de la estrategia territorial. La experiencia aplicada en la region
permite destacar las siguientes dimensiones a ser consideradas en la estrategia general.

1. Naturaleza de la definicion de limites territoriales. El nivel de intervencion
para el desarrollo rural es una de las decisiones cruciales de los enfoques territoriales.
En el gjercicio abordado, se partio de la decision de definir el nivel supramunicipal,
identificando una region intermedia (entre los ambitos municipal y departamental),
sobre la base de un reconocimiento como unidad espacial con procesos historicos que
le proporcionan una identidad. Sin embargo, la delimitacion como region, determind
desde un primer momento, su heterogeneidad interna, siendo necesario considerarlo
como dos territorios, uno correspondiente al sur de Cordoba y otro por el Bajo Cauca
antioquefio. La experiencia reafirma que en la base de este proceso de delimitacion
se encuentran dos consideraciones estratégicas.

La primera relativa a la territorialidad que esta determinada por la expresion de
adscripcion y pertenencia de la sociedad a un espacio determinado. La territorialidad
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es el resultado de un proceso histdrico de construccion territorial, con una enorme
energia social que se hace determinante en la posibilidad de establecer una vision de
territorio y, en consecuencia, un proyecto compartido.

Los elementos que integran la territorialidad se fundamentan en una cultura
compartida, contenidos simbdlicos y visiones compartidas, que se relacionan con un
sentido de bien comun y accion compartida, la cual adquiere un sentido y expresion
muy fuerte cuando se establecen criterios de diferenciacion con otros territorios. De
este contraste surge la identidad como expresion diferenciadora de una cultura propia.
La fortaleza de la movilizacion social y politica se enraiza en la identidad, movilizada
en forma de accion colectiva que determina la posibilidad cierta de construir una insti-
tucionalidad capaz de asumir en forma corresponsable y autogestionaria, y garantizar
un escenario de gobernanza.

La delimitacion de los territorios clasicos se basa justamente en este proceso
de territorialidad y se expresa en la institucionalidad basica de la division politico-admi-
nistrativa de las naciones. Cada una de las naciones, departamentos y municipios tiene
una historia identitaria y una expresion nitida de territorialidad, que solo es explicable
por procesos historicos. Pero existen otras formas de recorte territorial que rompe las
fronteras politico administrativas, que se expresa en diversos tipos de territorialidad y
en diferentes rasgos de identidad. Los territorios étnicos son ejemplos, pero igualmente
existen territorios cuyo rasgo identitario se basa en modelos productivos. El Eje Cafetero,
por ejemplo; igualmente pueden ser zonas de fronteras internacionales o zonas de in-
fluencia de un centro metropolitano; lo son igualmente identidades creadas a partir de
historias de colonizacion reciente; en fin, existen diversos tipos de bases identitarias
de la territorialidad.

Esta diversidad implica que los recortes territoriales, sobre la base de la di-
ferenciacion por territorialidad, se determina en forma especifica a cada caso, como
bien lo ejemplifican las definiciones de territorios de identidad y de ciudadania en
Brasil, quienes cuentan con la flexibilidad para aplicar criterios de recorte territorial
aplicables a cada contexto.

La segunda consideracion estratégica se refiere a la relacion entre la dimension
del desarrollo que se quiere atender y la escala territorial en la cual se presentan las
condiciones Optimas para su abordaje. En algunas de las dimensiones especificas del
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desarrollo rural se puede apreciar en forma concreta la importancia de esta conside-
racion. Por ejemplo, el manejo de los recursos naturales, en particular el agua, ha sido
identificado en el Bajo Cauca como un eje estructurante del desarrollo rural, identifican-
do la dimensidn regional que requiere un ambito territorial de intervencion de caracter
supramunicipal. En contraste, la dindmica de integracion de la produccion primaria a los
mercados, tiene una dimension territorial municipal, donde se dan las relaciones prima-
rias de comercializacion local en los municipios de Cordoba y los de Antioquia.

El interrogante sobre el recorte territorial mas adecuado esta ligado a las
condiciones y prioridades particulares de cada regidn, asi como de las visiones de
desarrollo y proyecto territorial, definiendo el mejor recorte territorial para definir
los limites del territorio de intervencion. En algunos casos, el municipio, un grupo
de ellos 0 una cuenca, podran ser los recortes mas adecuados para la atencion de
desafios concretos de desarrollo. En el caso del ejercicio realizado, se definieron dos
niveles, el primero como dos territorios, uno en cada departamento, y otro correspon-
diente a toda la region en su conjunto.

Componente 2. Pactos territoriales

El desarrollo de un territorio se orienta por las visiones estratégicas compartidas y ne-
gociadas por los actores que o conforman. La construccion de esta vision es una de las
mas importantes caracteristicas de los modelos de gestion territorial, fundamentada en
procesos que enfrentan los conflictos de intereses existentes en su interior, con la apli-
cacion de mecanismos de consenso en escenarios de gestion democratica. Es esta una
diferencia significativa con los modelos tradicionales de imposicion de soluciones desde
fuera del territorio, caracteristicas de estructuras centralistas, donde la participacion se
reduce a escuchar las solicitudes desde el territorio, pero las decisiones estratégicas
estan restringidas a espacios politicos o técnicos por fuera del territorio.

Las decisiones que conforman un proyecto de territorio no se pueden basar ex-
clusivamente en los componentes objetivos de diagnostico y caracterizacion territorial,
lo cual es aportado por la aplicacion de técnicas de planificacion. El verdadero desafio
consiste en la prospectiva que permite delinear futuros posibles y deseables que estan
determinados por las tendencias positivas detectadas sobre la base de informacion y
modelos interpretativos, pero que seran moldeados por las decisiones, el compromiso
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y las acciones que los protagonistas de ese futuro estén dispuestos a realizar. Existe
un componente de intersubjetividad que solo puede ser expresado por los actores
territoriales, quienes tienen en sus manos asumir las acciones que conduzcan al logro
de los objetivos de desarrollo. En esto consiste la construccion de un pacto territorial,
fundamento de la gestion territorial.

1. Participacion y accion colectiva. El consenso que se involucra en el pacto
territorial refleja el transito de una participacion social al reconocimiento de la accion
colectiva como modelo autonémico. Es claro el proceso de negociacion sucedido en
la experiencia del Bajo Cauca, donde las comunidades se movilizaron para alcanzar
un consenso sobre el futuro del territorio y el establecimiento de acuerdos de gestion.

Para que un pacto territorial tenga la posibilidad de orientar las estrategias de
desarrollo, debe cumplir con una convocatoria amplia de 1as tres esferas de actores,
la sociedad civil, los agentes econémicos y la institucionalidad publica.

El ejercicio realizado tuvo vacios por la baja representatividad de la instituciona-
lidad publica de todas las escalas territoriales involucradas y de los actores privados, 10
cual debilita el poder del pacto alcanzado.

Pero una de las mas importantes consideraciones del logro de consensos para
el desarrollo es que, como se ha enfatizado, se tenga en cuenta el sentido escalar
del territorio. Si bien un modelo de gestion territorial serd liderado por una de las ins-
tancias territoriales, sea local, subregional, departamental o nacional, hay un ambito
preciso de competencias en cada nivel, en el que se definen los espacios de decision. Las
decisiones estratégicas de nivel departamental, por ejemplo, deben ser acordadas por los
actores departamentales en dialogo con los niveles territoriales locales 0 municipales.

Carecen de viabilidad los acuerdos que sean alcanzados sin consideracion de
los actores competentes. Es por ello que la participacion de los agentes de las institu-
ciones nacionales en los pactos regionales es fundamental, ya que los actores locales
carecen de competencia para comprometer acciones del nivel nacional, pudiendo,
apenas, hacer peticiones y expresar demandas.

2. Sociedad civil organizada. La organizacion de los actores territoriales se cons-
tituye en un punto capital del modelo de pactos territoriales y el desarrollo de capacidades
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para la gestion territorial, en uno de sus fundamentos. El ejercicio realizado en la region se
basé en un proceso de fortalecimiento de las organizaciones de la sociedad civil y de los
productores, con lo cual se logré dar legitimidad al proceso general.

En Colombia, tal como lo demostrd el INDH 2011, se hace imprescindible recupe-
rar el capital social perdido por el debilitamiento de las organizaciones de representacion
de los campesinos y otros grupos sociales, como base para el logro de proyectos territo-
riales que conduzcan a planes de accion e inversion consensuados.

3. Negociaciones. La capacidad de negociacion y el logro de acuerdos solidos
y creibles demandan de espacios formales de negociacion, bajo la forma de planea-
cién participativa que se contempla en la legislacion colombiana, al igual que en otros
paises. La experiencia tecnocratica en América Latina ha mostrado fehacientemente
que no es suficiente con contar con un diagnostico creible, si no es un diagnostico
consensuado, mas aln si se trata de definir ejes estratégicos de intervencion o metas
y objetivos de desarrollo. Se requiere del compromiso de los actores involucrados y
es0 se logra a través de la participacion de todos los intereses involucrados y de las
decisiones legitimas que de estas se deriven. Estos mecanismos de participacion, ne-
gociacion, vinculacion y compromiso, son condiciones obligadas para que los pactos
territoriales cumplan con su papel de cimientos del desarrollo y la gestion territorial.

4. Proyectos estratégicos territoriales y contratos plan. El corazén de los
pactos territoriales esta conformado por proyectos concretos de accion que canalizan
las contribuciones de los diferentes actores en hojas de ruta especificas. Muchos
paises que han emprendido rutas de gestion territorial se han encontrado con la
abundancia de planes territoriales de desarrollo rural que no han alcanzado su imple-
mentacion debido a la generalidad de las propuestas 0 a una larga lista de demandas
puntuales y exhaustivas.

La formulacion de proyectos estratégicos territoriales se ha abierto como el
camino adecuado para el aterrizaje de los planes participativos. Estos proyectos es-
tratégicos se basan en los siguientes principios basicos: identificacion de procesos
jalonadores del desarrollo a partir de las caracteristicas territoriales y de sus poten-
ciales movilizadores; prioridad a la provision de bienes publicos territoriales; caracter
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multisectorial; con |a participacion articulada, sinérgica y coordinada del conjunto de
la institucionalidad; con objetivos claros de impacto en el conjunto territorial y no solo
en un grupo particular; y carécter de largo plazo.

Esta ha sido la caracteristica del gjercicio en la region que, ademas de un
modelo de gestion, ha formulado un conjunto de proyectos estratégicos tales como
el agua o la produccion organica, que impactan transversalmente todos los com-
ponentes del desarrollo territorial. La Ley Organica de Ordenamiento Territorial ha
establecido la posibilidad de establecer contratos plan, que permiten sentar las bases
de compromisos mas sdlidos para el desarrollo de los pactos territoriales y de sus
proyectos de desarrollo.

Componente 3. Ordenamiento territorial

El sentido multiescalar del territorio, implica la coexistencia de instituciones en cada
nivel que han de articularse bajo los principios de coordinacion, subsidiaridad y soli-
daridad establecidos en la Constitucion y la Ley Organica de Ordenamiento Territorial,
lo que conduce a la necesidad de establecer definiciones explicitas de ordenamiento
de las competencias, responsabilidades, acciones y recursos en cada nivel. Pero hay
otras dimensiones del ordenamiento que son imprescindibles en el modelo de gestion
territorial para el desarrollo rural, que se refieren a la optimizacién del uso de los re-
cursos naturales, particularmente suelo y agua, y de la racionalizacion de los tipos de
sistemas productivos que se inducen desde las politicas publicas.

1. Ordenamiento de competencias territoriales. Implica la definicion de la
relacion entre la naturaleza de las demandas de politicas y el nivel territorial mas
proximo para atenderlas, de forma que se establezcan las competencias, responsa-
bilidades y recursos de cada uno de los niveles (nacion, departamento, municipio,
otros) territoriales, en los diferentes temas relacionados con el desarrollo de los
territorios rurales y los mecanismos explicitos de articulacion entre los diferentes
niveles territoriales.

La planeacion regional es uno de los componentes clasicos que deben ser teni-
dos en consideracion en un modelo de ordenamiento territorial para el desarrollo rural.
Asi mismo, considera la conveniencia de crear nuevas instancias territoriales a la luz
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de la legislacion vigente, que puede considerar provincias, regiones, asociaciones de
municipios y la aplicacion de mecanismos como los contratos plan que articulan con
solidez proyectos territoriales.

2. Ordenamiento espacial. Definicion del ordenamiento del uso del suelo en
correspondencia con sus condiciones ecosistémicas y ambiental, particularmente
en lo relativo a la compatibilidad de usos, que es reconocido como una de las ex-
presiones claras de irracionalidad en el uso sostenible de los recursos naturales. En
este ordenamiento, Colombia cuenta con dos marcos desarrollados en cuanto a los
planes de ordenamiento territorial de los municipios y el Sistema Nacional de Areas
Protegidas. Ambos marcos proveen las bases para la definicion de esquemas de ra-
cionalizacion que orienten las decisiones de politicas sectoriales y territoriales.

3. Ordenamiento social de produccion. El principio constitucional referido a
la responsabilidad social de la propiedad, se extiende al deber del Estado de velar
porque la actividad econdmica privada revierta beneficios sociales, mas alld de su renta
privada. Por ello se requiere la definicion de criterios que permitan crear un sistema de
incentivos que conduzca al uso dptimo de 1a tierra y de la produccion rural, en amplio
sentido, en un ordenamiento social de la propiedad que maximice los efectos o ex-
ternalidades positivas de la produccion, basadas en criterios de multifuncionalidad y
expresada en términos de rentas o beneficios sociales.

Componente 4. Articulacion interinstitucional

La naturaleza multidimensional que se le reconoce el desarrollo territorial rural, esto
es la identificacion de las dinamicas e interdependencias de las dimensiones social,
economica, ambiental, politica y cultural, se traduce en un gran desafio de accion ar-
ticulada y coordinada de las instituciones responsables de politicas publicas en cada
uno de estos ambitos. Este es uno de los mayores desafios de reforma del Estado, ya
que predominan los compartimentos aislados de las agendas institucionales.

Sin la concurrencia de todos los sectores involucrados, sin una vision de res-
ponsabilidad del Estado en su conjunto, no es posible alcanzar una verdadera gestion
territorial. Esto ha puesto en entredicho la tendencia predominante en nuestros pai-
ses de la asignacion, formal o factual, de la responsabilidad del desarrollo rural en
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los ministerios de Agricultura, ante la ausencia comprometida de otros ministerios e
instituciones de las otras ramas del poder publico. La gestion territorial debe ser una
politica de Estado, intersectorial y de largo plazo.

1. Intersectorialidad. En paises con bajos grados de descentralizacion y auto-
nomia territorial y alto centralismo en las decisiones de inversion publica, como es el
caso de Colombia, predominan los modelos sectoriales de politicas, en los que cada
una de las dimensiones del desarrollo es abordada en forma autdnoma en sus objeti-
VoS y mecanismos de intervencion.

La articulacion intersectorial, demandada por la realidad integral del desarrollo en
los territorios rurales, se aprecia en los ambitos locales y regionales, tal como se eviden-
cia en el gjercicio realizado. Sin embargo, no es asi en el nivel central, en el que la toma
de decisiones se realiza dentro de marcos estrictamente sectorial. Los proyectos estraté-
gicos territoriales indican rutas concretas de accion articulada entre sectores diferentes,
pero se enfrentan a mecanismos y reglas de operacion de las politicas sectoriales que
impiden este tipo de articulaciones.

Paises como México, Brasil y Espafia han creado mecanismos de coordinacion
central que dejan la leccion clara sobre la necesidad de realizar reformas institucio-
nales para permitir una verdadera dinamica de articulacion, en didlogo con los pactos
territoriales y sus proyectos estratégicos. Mientras se mantenga la idea de que el
desarrollo rural es responsabilidad de los ministerios de Agricultura y no del Gobierno
en su conjunto, sera imposible alcanzar la gestion territorial rural.

2. Planeacion y presupuesto. La planeacion territorial es complementaria a la
planeacion sectorial, no compiten. Colombia ha sido uno de los paises lideres en defensa
de la planeacion territorial, constituyéndose en referente conceptual y metodoldgico en
América Latina. Una expresion de ello es el énfasis regional que se le ha dado al actual
Plan Nacional de Desarrollo. Sin embargo hay conciencia plena de que el Sistema Na-
cional de Planeacion, de orientacion profundamente territorial en su concepcion consti-
tucional, no opera plenamente.

El logro de las metas de ordenamiento territorial y de la articulacion intersec-
torial depende de la capacidad de didlogo y articulacion, asi como de la identificacion
de las areas comunes de articulacion, entre los planes de desarrollo departamentales,
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municipales y nacional, asi como de los planes de ordenamiento territorial y de los
planes sectoriales de cada uno de los sectores. Pero ademas, a estos planes debe
corresponder un modelo de inversion que garantice la articulacion intersectorial.

Los recursos que deben llegar en forma articulada a alimentar los proyectos estra-
tégicos territoriales, deben contar con un marco fiscal y presupuestario adecuado, que no
puede ser sujeto exclusivamente a decisiones de focalizacion, como ocurre actualmente.

Un buen ejemplo de estos presupuestos se puede apreciar en el Programa
Especial Concurrente para el Desarrollo Rural de México, como mandato de ley, que
involucra a todos los sectores con responsabilidad en el sector rural y que cuenta con
un presupuesto especifico dentro del presupuesto general de gastos de la federacion.

3. Gobernabilidad. La capacidad para alcanzar las metas de gestion de las
instituciones publicas, la eficiencia en el logro de resultados en sus intervenciones y
la eficacia en el impacto en el desarrollo territorial, son los desafios del buen gobierno
que se ha propuesto Colombia, es decir, el logro de gobernabilidad. Este es un aspecto
central de la viabilidad de una reforma rural transformadora.

La enorme debilidad institucional para atender los desafios del desarrollo territorial
rural, en parte se debe al desmonte de las instituciones ocurrida en décadas pasadas,
pero especialmente como consecuencia de la baja capacidad de las instituciones actua-
les, se constituye en una barrera que demandara alta voluntad politica para superarla, en
dos direcciones, obligadamente simultaneas, fortaleciendo las capacidades locales y re-
gionales e introduciendo enfoques territoriales en las instituciones sectoriales nacionales.

El posconflicto requerira de instituciones con liderazgo, credibilidad y capacidad
técnica para lograr el grado de gobernabilidad requerido para un objetivo mayor, como
serd el de la consolidacion de la paz con base en un desarrollo territorial rural cierto.

~97 ~







Corporacion Betanci. 2013. Estrategia de sistematizacion, sur de Cordoba.
Documento de trabajo convenio PNUD-Incoder 00793. Monteria.

Corporacion para el Desarrollo Social Comunitario (Corsoc-Asvidas).
2013. Diagndstico rural territorial participativo del sur de Cordoba. Documento
de trabajo convenio PNUD-Incoder 00793. Monteria.

Corporacion Manapaz. 2013. Sistematizacion del proceso de desarrollo
rural, en el Bajo Cauca antioguefio. Documento de trabajo convenio PNUD-Incoder
00793. Medellin.

Fundacion El Cinco. 2013. Diagndstico regional participativo de la subre-
gion del Bajo Cauca antioquefio. Documento de trabajo convenio PNUD-Incoder
00793. Medellin.

Fundacidn del Sind. 2013. Estrategia para el desarrollo rural territorial del
sur de Cordoba. Documento de trabajo convenio PNUD-Incoder 00793. Monteria.

Jardin Hidrobotanico. 2013. Propuesta de desarrollo integral con enfo-
que territorial para el bajo Cauca antioguefio, ordenamiento productivo y perfiles
de proyecto. Documento de trabajo convenio PNUD-Incoder 00793. Caucasia.

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). 2011. Colombia
rural. Razones para la esperanza. Informe Nacional de Desarrollo Humano 2011.
Bogota: INDH PNUD, septiembre.

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) e Instituto
Colombiano de Desarrollo Rural (Incoder). 2011. Convenio de cooperacion téc-
nica 00793 entre el Incoder y PNUD. Bogotd, diciembre.

icas

f

jogra

2
O
7p)
=
)
c
eb)
P
D
Y
D
(o'







Acnur
ADEL
Asvidas
CMDR
Conpes
Consea
Corantioquia
Corpoica
Corsoc
CTP
CVS

DANE
DNP
DPS
FAO

Fupad
ICV
Incoder
INDH
JAC
Manapaz
NBI

ONG
Onudi

0SC
PEC
PET
PNCRT

Agencia de Naciones Unidas para los Refugiados
Agencia de Desarrollo Econémico Local

Asociacion para la Vida Digna y Solidaria

Consejos municipales de desarrollo rural

Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social
Consejo Seccional de Desarrollo Agropecuario
Corporacion Autonoma Regional del Centro de Antioquia
Corporacion Colombiana de Investigacion Agropecuaria
Corporacion para el Desarrollo Social Comunitario
Consejos de planeacion territorial

Corporacion Auténoma Regional de los Valles del Sint y
San Jorge

Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
Departamento Nacional de Planeacion

Departamento Administrativo para la Prosperidad Social
Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y
la Agricultura

Fundacion Panamericana para el Desarrollo

indice de calidad de vida

Instituto Golombiano de Desarrollo Rural

Informe Nacional de Desarrollo Humano

Juntas de Accion Comunal
Corporacion Manos de Amor y Paz

Necesidades basicas insatisfechas

Organizaciones no gubernamentales

Organizacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo
Industrial

Organizaciones de la sociedad civil

Programa Especial Concurrente

Programa Estratégico Territorial

Politica nacional de consolidacion y reconstruccion
territorial

%)
L
=
7]
®
i=
o
=
S
%)
L=
S




PNUD
POT
Pymes
SENA
SINA
UACT
Umata
UNODC
Usaid

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

Plan de Ordenamiento Territorial

Pequefias y medianas empresas

Servicio Nacional de Aprendizaje

Sistema Nacional Ambiental

Unidad Administrativa para la Consolidacion Territorial
Unidades municipales de asistencia técnica agropecuaria
Oficina de la Naciones Unidas contra la Droga y el Delito
Agencia de Estados Unidos de Cooperacion Internacional
para el Desarrollo



	_GoBack
	_GoBack

