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Resumen

Desde el principio del siglo XX, las areas metropolitanas y las provincias se han constituidoen
unidades complejas de funcionamiento y gestién. Con base en lo anterior, se deben revisar las
formas y opciones con las cuales se dota de capacidades a las instituciones encargadas de
gestionar los diferentes procesos de desarrollo en las entidades territoriales que no pueden
desprenderse de la necesidad de contar con una mejor funcionalidad y calidad de vida. Pues, las
areas metropolitanas surgen cuando la ciudad original, cualquiera haya sido su tamafio y sus
limites historicos, sobrepasaron los limites administrativos de la misma. En consecuencia, de
esto, en el mismo centro urbano se generan otros barrios autdbnomos y conurbaciones
institucional y administrativamente fragmentadas. Tal fraccionamiento tiene repercusiones
institucionales, politicas y econdémicas donde crecen el nimero de gobiernos locales o
municipios, como simple producto de la expansién del centro urbano con problemas de
coordinacion, de superposicion de competencias y de pérdida de ventajas comparativas de la
aglomeracion urbana. Lo cual direcciona su administracion hacia un modelo de gobierno supra,
o intermunicipal, que coordine elconglomerado urbano. Por otra parte, las provincias, se han
organizado como modelos de integracion regional que busca generar un desarrollo tanto en las
zonas urbanas como rurales, por lo cual este trabajo de grado para obtener el titulo en profesional
en desarrollo territorial busca entender cual modelo de integracion subregional es mas
apropiado para el valle de san Nicolas, para asi generar una puerta abierta al desarrollo social,
econdmico y ambiental del oriente cercano del departamento de Antioquia.

Palabras claves:

Area metropolitana, provincia, planeacion regional, region y asociatividad



Abstract
Since the beginning of the 20th century, metropolitan areas and provinces have become complex
units of operation and management. Based on the aforementioned, the forms and options with
the capacities of capacities to the institutions in charge of managing the different development
processes in the territorial entities that cannot ignore the need tohave a better functionality
and quality of life must be controlled. , metropolitan areas arise when the original city, whatever
its size and historical limits, exceeded its administrative limits. Consequently, of this, in the same
urban center there are other autonomous neighborhoods and institutional and administratively
fragmented conurbations. Such fractionation has institutional, political and economic
repercussions where the number of local governments or municipalities grows, as a simple
product of the expansion of the urban center with problems of coordination, overlapping of
competences and loss of comparative advantages of urban agglomeration. Which directs its
administration towards amodel of supra, or intermunicipal, government that coordinates the
urban conglomerate. Onthe other hand, the provinces have been organized as regional integration
models that seek to generate development in both urban and rural areas, so this degree work to
obtain the degree in territorial development professional seeks to understand the integration
model subregional is more suitable for the San Nicolas valley, in order to generate an open door
tothe social, economic and environmental development of the near east of the department of

Antioquia.

Keywords: Metropolitan area, province, regional planning, region and associativity



Introduccién

Después del valle de Aburra, el Oriente antioquefio es la subregién de Antioquia con mayor
importancia econdémica en el departamento, aportando cerca del 8,53% al Producto Interno Bruto
-PIB- departamental y con una poblacion aproximada de 590.858 habitantes (8,93% de la
poblacién de Antioquia y el 1,2% de la poblacion de Colombia segin proyeccionesdel
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica -DANE- (DANE, 2017). Esta
participacion econdmica presenta ventajas competitivas y de crecimiento que se le reconocen a
esta subregidn, tales como ser epicentro del sistema de generacién de energia eléctrica del pais,
despensa de diversos productos agricolas y asentamiento de importantes industrias, servicios e
infraestructura como el aeropuerto internacional José Maria Cordova,la zona franca, oferta de
hoteles, hospitales, universidades, entre otros (Camara de Comercio del Oriente Antioquefio,

2017).

El Oriente Antioquefio se divide en cuatro zonas como son: Altiplano, Embalses, Bosques y
Paramos, compuestas a su vez por los 23 municipios que conforman la subregion. Para el caso
particular de la zona de Altiplano, se ubica el Valle de San Nicolas donde estan los municipios
del Oriente cercano como son: Rionegro, Marinilla, EI Carmen de Viboral, El Retiro, El
Santuario, Guarne, La Ceja, La Union y San Vicente. Estos territorios se caracterizan por
sus grandes transformaciones a raiz de procesos de industrializacidn,urbanizacion, conurbacion,
instalacion de fincas de recreo e instalacion de centros comerciales y de servicios que han
modificado sustancialmente los usos de suelo y desplazado las actividades tradicionales de

produccidn campesina, procesos que son evidenciados por las personas de la localidad.

Estas dinamicas y transformaciones han traido aparejados grandes retos para la region desde



todas sus dimensiones: sociales, econdmicas, ambientales, de infraestructura, de servicios
publicos, vivienda, transporte y movilidad, entre otras condiciones que han evidenciado la
necesidad de repensar la planificacion del territorio a través de una sinergia y
complementariedad de todos los municipios que conforman la subregion, siendo una alternativa
a esta planificacion, un modelo de integracion regional que contribuya a “solucionar varias
problematicas comunes y promover proyectos y programas que beneficien a todos los
municipios” (Trujillo Villa, 2015). En otras palabras, laconformacion de un Area Metropolitana
(AM) o Provincia Administrativa de Planeacion (PAP), siendo éstos, los modelos de integracién

adoptados en la normatividad colombiana.

En este orden de ideas, 13 municipios que conforman la subregion del Oriente Antioquefio fueron
citados a consulta popular el 15 de diciembre del 2019, por parte de la Registraduria Nacional
entre los cuales estan: Abejorral, Concepcion, EI Carmen de Viboral, El Pefiol, El Retiro, El
Santuario, Granada, Guarne, Guatapé, La Ceja del Tambo, Rionegro, San Rafael y San Vicente

Ferrer como los posibles territorios a conformar un AM.

A pesar de que existe un consenso de los municipios por la “necesidad” de crear un esquema
asociativo para dar solucion a sus problematicas comunes y promover proyectos yprogramas que
beneficien a todos los municipios (Trujillo Villa, 2015), en cada oficina de las alcaldias
municipales del valle de San Nicolas ha surgido la dicotomia sobre cual es el modelo asociativo
idéneo para hacerle frente al crecimiento desbordado de la subregion delOriente Antioguefio
(Buitrago Gallego, 2017), teniendo en cuenta, ademas, la perspectivade la ciudadania en esta

decision.

Con base en lo anterior, vale la pena preguntarse ¢Es la falta de consenso por adoptar un modelo



de integracion regional producto de intereses politicos o de desconocimiento ciudadano? ;Qué
factores determinan la adopcion de un AM o una PAP que permita identificar cuél es el esquema
asociativo mas idéneo para la subregion? ;Qué papel juega laciudadania en la posible decisién
a adoptar? De acuerdo con Buitrago (2017), debido a las dificultades de entendimiento en los
municipios interesados, la decision ha recaido en la ciudadania a través de los mecanismos de
participacion ciudadana, pero sin saber qué posicidn adoptar. Por lo tanto, para dar respuesta a

estas preguntas, es importante abordar ambas posturas: la ciudadania y la institucionalidad.

Asi, el presente trabajo de grado se plantea como objetivos identificar y caracterizar los
diferentes esquemas asociativos territoriales definidos en la normatividad colombiana,
identificar los factores politicos, sociales, economicos o ambientales en los municipios
involucrados que han impedido su conformacion e indagar las posibles propuestas
municipales para contribuir a la toma de decisiones del modelo de integracion regional mas

idoneo para los municipios del Oriente Antioquefio.

El presente trabajo de grado se desarrolla en tres capitulos. EI primero aborda una descripcion
conceptual sobre la asociatividad territorial y esquemas asociativos con el finde identificar su
incidencia en el desarrollo territorial de las ciudades. El segundo presenta una descripcion del
marco normativo colombiano asociado a los esquemas asociativos 0 modelos de integracion
regional para conocer sus caracteristicas, diferencias, ventajas y desventajas. En el tercero, con
el fin de identificar la problematica asociada a la falta de consenso municipal, se construyé y
aplicd un instrumento de recoleccion de informacidn primaria tipo entrevista, que permitio dar
cuenta de la problematica inicial formulada y plantear unos lineamientos de propuesta para llevar

a cabo en los municipios. Por ltimo, sepresentan las conclusiones de la investigacion.



1. Laasociatividad territorial como factor de desarrollo

1.1 La regién

Antes de abordar el concepto de asociatividad territorial y su relacion con los esquemas
asociativos en los municipios, se debe precisar el de region, toda vez que el modelo de
integracion sobre el cual versa la investigacién, es precisamente bajo la perspectiva de la regién
del Oriente Antioquefio, donde se pretende dar una mirada a sus dinamicas y necesidades
territoriales, asi como las posiciones que presentan los dirigentes actuales y futuros en torno
a una figura de asociatividad ideal y de esta forma, aportar a la discusion sobre su planificacion

y desarrollo futuro en diferentes escalas y dimensiones.

El concepto de region ha sido abordado desde diferentes perspectivas y ramas del conocimiento,
pero principalmente desde la geografia a finales del siglo X1X, donde se han presentado aportes
a su analisis articulandolo como ciencia humana y también, desde la geografia regional de
principios del siglo XX. No obstante, a pesar del aporte para entender la region, ain se presenta
una discusion en el campo sobre si ésta existia previamente y era precedente a la mirada del

geografo o si, por el contrario, requiere de su construccion (Bernal, 2003).

Lo anterior, permite deducir que la definicion de regién ha sido diversa en su interpretacion, sin
embargo, todas ellas comparten una idea comun, que es la coexistencia entre el ser humano y el
lugar que habita, tal como se puede observar de la definicion de Gamio (1988) citado por Ayora
(2000) que aborda la region como “un territorio homogeneo cultural y social, con una historia
comun posible de ser distinguida de territorios vecinos y con identidad propia que la distingue

de otras regiones y del resto del pais, aunque sea parte de la nacion” (p. 20). De hecho, Fals
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Borda (1996) también coincide en que la region es un espacio socio geografico con elementos

fisicos y humanos que le danunidad y lo distinguen de otros.

Estos dos conceptos citados anteriormente por los autores coinciden en su interpretaciéncon
la definida en el Diccionario de la Real Academia Espafiola — RAE (2014)1y que se

constituye en ultimas, en la definicion utilizada en el presente trabajo de grado paracomprender
si en un espacio geografico como el Oriente Antioquefio es posible la conformacion de un

esquema asociativo como AM y PAP.

Asociatividad territorial

Comprender la asociatividad y mas especificamente la asociatividad territorial, contribuyeal
entendimiento de las necesidades de los municipios en Colombia y sus oportunidades de
crecimiento cuando deciden asociarse. En paises como Bolivia, Ecuador, Chile, Guatemala,
Honduras y Nicaragua, por ejemplo, se han implementado mecanismos asociativos con el
nombre de mancomunidades, sobre la base de que cada municipio delega en la mancomunidad
aquellas competencias consideradas importantes para reducir la pobreza (Bolivia), el aislamiento
(sur de Chile), integrarse a paises fronterizos(Honduras-Nicaragua) o prestar servicios de agua
potable (Ecuador) (Molina, s. f.). Estas formas de asociacion entre municipios es una
oportunidad de resolucion de las necesidades de sus habitantes, aunque genere al mismo tiempo,

rivalidades con autoridades de caracter superior, como lo explica Escobar (2013):

Del latin regio, onis. - Porcién de territorio determinada por caracteres étnicos o circunstancias especiales declima, produccion, topografia,
administracion, gobierno, etc. - Cada una de las grandes divisiones territorialesde una nacién, definida por caracteristicas geograficas e histérico-

sociales, y que puede dividirse a su vez en provincias, departamentos, etc. - Todo espacio que se imagina ser de mucha capacidad (RAE, 2014).



“La mancomunidad se desvirtia cuando duplica y compite por reproducir las funciones propias
de los gobiernos municipales o el gobierno nacional. Sin embargo, la mancomunidad
puede, sin proponérselo, suplir transitoriamente las fragilidades de los niveles intermedios
de administracion del Estado, cuando éstos son débiles institucionalmente. (Ibidem)”

(Escobar, 2013, p. 2)

El concepto ha sido estudiado por diversos autores, de los cuales se destacan tres: En primer
lugar, se encuentra Bustamante (2008) quien describe la asociatividad como una forma de
cooperacion que involucra a varios actores en torno a procesos colectivos, convencidos de la
necesidad de salir adelante en conjunto; es decir, ésta canaliza fuerzas dispersas y latentes hacia
el logro de un fin comun. Rodriguez (2013) por su parte, concibe este concepto como un atributo
comunitario que aglomera aspectos de la vida social como redes sociales, normas, confianza
mutua y formas efectivas de alcanzar objetivos y metas comunes de los individuos, que gozan
de ese capital social. En otras palabras, es posible denominarlo como un “colectivo territorial”,

que propicia el trabajo mancomunado entre municipios vecinos.

Y, por altimo, Pinto (2006) la considera como un instrumento para impulsar el desarrollo
economico local con importantes caracteristicas como: el fortalecimiento de sinergias, union de
recursos Y esfuerzos, reduccion de costes de transaccion, entre otros. Ademas, esta herramienta
adquiere importancia en municipios con escasos ingresos propios y que presentan dificultades
para realizar la gestion territorial correspondiente, convirtiéndose esta figura en un desafio
para superar las asimetrias y desequilibrios territoriales, asi como para mejorar la competitividad
de éstos.

Ahora bien, en el ambito territorial, la asociatividad surge como una necesidad en un espacio
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geografico para desarrollar una estrategia de manera practica, tomando en consideracion que hay
espacios naturales tales como paisajes, ecosistemas, cuencas hidrogréficas, areas protegidas,
zonas marino-costeras, espacios urbanos transformados, areas conurbadas y ejes o corredores de
desarrollo, entre otros, que superan los limites politico-administrativos de las entidades
territoriales. Es en este sentido, que la asociatividad territorial, a traves de esquemas asociativos,
permiten abordar la planificacién y gestion estratégica en ambitos supramunicipales,
subregionales, y supra departamentales o regionales, un tema de gran importancia, para
comprender las razones por las cuales, llevaron a los municipios del Oriente a pensar en una

asociacion de este tipo.

Esquemas asociativos

Los esquemas asociativos surgen como instrumentos de articulacion, desarrollo y asociatividad
territorial de las entidades territoriales de manera coordinada para abordar problemas vy
tematicas que, por su naturaleza y dimension, no pueden ser atendidas enforma efectiva de
manera individual sino, a través de estrategias conjuntas en un espacio geografico concreto

(DNP, 2013).

En el contexto colombiano, los esquemas asociativos adquieren un rol de vital importancia
porque a traves de ellos se generan estrategias que permiten el desarrollo de las competencias de
los entes territoriales mediante la autonomia, la integracion, la sostenibilidad, la eficiencia y la
participacion de cada uno de los actores involucrados. Inclusive, la ley 1454 de 2011 conocida
como la Ley Organica de Ordenamiento Territorial

-LOOT- (Colombia, 2011), contempla la asociatividad como un principio, planteando que los

procesos de ordenamiento territorial propician la formacion de asociaciones entre las entidades



territoriales y otras instancias de integracion territorial para propiciar la constitucion de
economias de escala, generar sinergias y alianzas competitivas para la consecucion de objetivos

comunes.

De los esquemas asociativos se deriva una cohesion territorial que comprende tres elementos
esenciales como son: la articulacién fisica entre las partes del territorio considerado, la equidad
territorial, entendida como la igualdad de oportunidades paraalcanzar el desarrollo de todos los
actores del territorio y la identificacion de la comunidad que habita un territorio con un proyecto

de vida comun (DNP Colombia, 2013).

Adicionalmente, Bustamante (2008) define una serie de criterios basicos que las entidades

territoriales deberian contener para constituir un esquema asociativo como son:

Cierto grado de homogeneidad geogréafica y ambiental.

Identidad socioecondmica y cultural.

Facilidades de comunicacion y cercania fisica entre los diferentes municipios u otrotipo de
territorios que integrarian la entidad de asociacion.

Condiciones administrativas y categorias similares.

Voluntad politica expresa de los gobernantes y respaldo social.

Respecto a estos criterios propuestos, y analizando los municipios interesados en constituir un
esquema asociativo como AM o PAP en el Oriente Antioquefio (ver tabla 1), se puede observar
que, en este proceso, se cita a 13 municipios a consulta popular dadas sus relaciones
territoriales como vias y conectividad entre ellos. Pero, que en aspectos econdémicos y de

crecimiento poblacional, los municipios presentan disparidades, lo cual nogenera unas
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condiciones de administracion similares.

En conectividad entre los municipios, son pocos los que se encuentran en igualdad de
condiciones, se tiene el caso de Rionegro, Guarne, Santuario, El Retiro y La Ceja, que presentan
similitud en conectividad y procesos culturales y socioeconémicos que
habitantes condiciones de vida similares, contrario a lo que ocurre con los demas municipios,
cuyas condiciones son mas precarias y en particular, por ladiversificacién de actividades

econdmicas como el turismo y el crecimiento urbano que se presenta muy particularmente en

Rionegro, La Ceja, El Retiro y Guatapé.

les brindan a sus

Tabla 1. Lineamientos conformacion de una asociatividad segun cada municipio

Municipios Grado de cumplimiento de los criterios propuesto por Bustamante (2008)
Cierto grado de Identidad Facilidades de |Condiciones Voluntad
homogeneidad socioecondémicay  [comunicacion y [administrativas y |politica
geogréafica y [cultural. cercania fisica categorias |expresa de
ambiental. entre municipios u [similares. los gobernantes
otro  tipo  de yrespaldo
territorios  que social.
integrarian la
entidad de
asociacion.
Cumplen Requisitos
Rionegro X X X X X
El Carmen X X X X
de Viboral

11



La Ceja X X X X

El Retiro X X X X

Abejorral

San Rafael

Concepcion

Granada

San Vicente

Santuario

Guarne

X | X | X | X | X | X | X|X

El Pefiol

X

X | X | X | X[ X
X
X

Guatapé X

Fuente: Elaboracion propia

Ahora bien, en lo relativo al Gltimo criterio, que en ultimas es el que se constituye en el tema
central del presente trabajo de grado, se identifica una ambigiiedad por parte de los gobiernos de
turno, sobre si constituir un esquema asociativo y cudl seria el mas apropiado, de acuerdo con

las condiciones particulares de los municipios.

Esto, permite identificar una conclusion inicial en el sentido de que los municipios de estudio,
acorde con estos criterios, se acercan al cumplimiento de los primeros cuatro, sin embargo,
respecto al ultimo, serd abordado en los proximos capitulos por un lado, para identificar qué
herramientas de planificacion ofrece el marco normativo colombiano para conformar esquemas
asociativos y por otro lado, para dar respuesta sobre si los municipios de estudio cuentan con la
voluntad politica por parte de los gobernante que se constituye en el elemento esencial para hacer

posible la conformacion o no, de cualquier esquema asociativo.
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2. Marco Normativo en Colombia sobre esquemas asociativos

2.1 Las asociaciones en Colombia

En Colombia, la asociatividad territorial o colectividad se concibié desde el punto de vista
normativo con la reforma constitucional de 1968. Alli, se establecié6 como un instrumentode
gestion conjunta para la solucion de necesidades de carécter pablico y como un instrumento de
planificacion territorial (Bustamante, 2008). Dicha asociatividad se plantea en el articulo 63 con
la denominacion de la AM, haciendo especial atencion en la prestaciénde servicios publicos a
través de la “asociacién de municipios”. Mas adelante, la ley 1 de 1975 sobre asociacion de
municipios y su posterior reglamentacion con el Decreto 1390 de 1976, increment0 la apuesta
por la municipalizacion, dandole importancia al papel del municipio en el desarrollo del pais;
pero es solo hasta 1991 con la Constitucion Politica de Colombia que se pone en evidencia las
bases del ordenamiento y la asociatividad territorial como elementos fundamentales para el

desarrollo de los municipios.

Es importante anotar que, en lo referente al ordenamiento territorial, el articulo 298 establece
que los departamentos tienen autonomia para la administracion, planificacion y promocién del
desarrollo econémico y social de su territorio asimismo, ejercen funciones administrativas, de
coordinacion y complementariedad; Asi mismo, el articulo 311 define almunicipio como entidad
fundamental de la divisidn politico-administrativa del Estado que presta servicios publicos, debe
construir obras que demande el progreso local, ordenar el desarrollo de su territorio, promover
la participacion comunitaria y el mejoramiento socialy cultural de sus habitantes. No obstante,
a pesar de la autonomia de los municipios para ejercer estas funciones, existen problemas en el

territorio que requieren una vision mas amplia, una vision de “regién”, por lo que su solucién
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conlleva a la asociatividad a través dela conformacion de un esquema asociativo, con se explico

en el primer capitulo.

Respecto a la asociatividad la Constitucion Politica es garantista de este derecho en el articulo
38, al promover la libre asociacion, y su articulo 319 define que, cuando dos 0 mas municipios
tengan relaciones econémicas, sociales y fisicas que den al conjunto caracteristicas de un AM,
podran organizarse como entidad administrativa con el fin de coordinar el desarrollo arménico
y comun. Estos articulos, permiten evidenciar un claro interés del Estado en promover esquemas
asociativos que contribuyan el desarrollo territorial, dandole mas fuerza desde la misma

Constitucion.

Ahora, con la Ley 1454 de 2011, se desarrolla y propicia de manera mas amplia laintegracion
territorial que permita generar mayor competitividad e inversion estratégica de los recursos
publicos en el nivel mas proximo al ciudadano. También, promueve la participacion ciudadana
y defiende la unidad nacional, a la vez que mantiene la integralidady autonomia territorial,
facilitando el crecimiento socioecondmico equitativo desde lo local, entre otros aspectos
(Ministerio del Interior, 2011). Esta ley se ocup6 de regular de manera mas explicita algunos

esquemas asociativos.

Tabla 2. Articulos de la ley 1454 de 2011 que regulan los esquemas territoriales

Avrticulos de la ley 1454

Art. 9 Se ocupa de la Asociacidn de las Corporaciones Auténomas Regionales.

Art. 12y 15 Se ocupa de las asociaciones de entidades territoriales Municipios, Departamentos, Distritos

y AM.
Art. 16 Se ocupa de asociaciones de PAP
Art. 19 Regiones de Planeacion y de Gestion -RPG-
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Art. 30 Las Regiones Administrativas y de Planificacion, RAP y la Region Administrativa y de
Planificacion, RAPE.

Fuente: Elaboracion propia

Adicionalmente, la normativa pretende crear un sistema de opciones e incentivos para que las
entidades territoriales adopten voluntariamente esquemas asociativos, como son la delegacién
de funciones nacionales, condicionado a que, en cada caso se demuestre la capacidad de gestion
integral de las funciones a ejercer o los servicios a prestar (LOOT, articulo 20). Aungue vale la
pena aclarar que antes de la expedicion de esta ley, se desarrollaron otras herramientas

normativas para contribuir al desarrollo asociativo de los municipios.

Ahora bien, es la expedicion de la ley 1625 de 2013, la que finalmente regula de manera
especifica y detallada la creacion de las Areas Metropolitanas en el pais, donde se abordan
problemas comunes que afectan a las grandes ciudades, como los sitios de disposicion final de
residuos sélidos, el transporte intermunicipal, la armonizacion de los Planes de Ordenamiento
Territorial y la integracion y coordinacion del uso del suelo, con el fin de hacer mas eficiente la
gestion de sus municipios, desde el concepto de “hechos o fendmenos de caracter
metropolitano”. Dichos problemas ya estan presentes en los municipios del Oriente Antioquefio,
y en particular, en los municipios del Oriente cercano por el alto crecimiento urbanistico de los

Gltimos afos.

Las AM pueden integrarse tanto por municipios de un mismo departamento, como por
municipios pertenecientes a varios departamentos o municipios hermanos que, a veces, ni

siquiera son limitrofes, pero que conservan una relacion histérica que los integra en temas
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sociales y economicos. De sus principales caracteristicas se resalta que: son zonas
metropolitanas o es una region urbana que engloba una ciudad central (la metropoli) que da
nombre al territorio y una serie de ciudades que pueden funcionar como ciudades dormitorio,

industriales, comerciales y servicios.

De las AM que existen en Colombia, se destacan las siguientes:

AM de Bogota (Bogota, Soacha, Mosquera, Funza, Madrid, Chia, Cajica, Cota, La Calera,

Tenjo, Tabio, Sibaté, Zipaquira y Facatativ4, Bojaca, Gachancipa, Tocancipay Sopd).

AM del valle de Aburra (Barbosa, Girardota, Copacabana, Bello, Sabaneta, Itagi, La Estrella

y Caldas. Envigado).

AM de Cali (Palmira, Yumbo, Jamundi, Florida, Pradera, Candelaria, Dagua y algunos

municipios del Norte del Cauca Puerto Tejada, Santander de Quilichao, Villa Rica).

AM de Barranquilla (Soledad, Galapa, Puerto Colombia y Malambo).
Para la conformacion de un AM, los municipios de interés deben cumplir con una serie de

determinantes definidos en la ley 1625 de 2013 como son:

Se crea la junta metropolitana, la cual esta conformada por un alcalde de cada uno de los
municipios que lo conforman, un delegado del municipio ndcleo, un delegadodel gobierno con
VOz, pero sin voto, un representante de una organizacion sin animode lucro (se escoge entre los

municipios que conforman la AM).

Los municipios deben de aceptar que el presidente de la junta es el alcalde del municipio nucleo.
Se crea y se aprueba el Plan Integral de Desarrollo Metropolitano, este debe de responder a los

intereses de los planes de ordenamiento territorial de cada municipio.
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4. Se cuenta con una oficina ubicada en el municipio nicleo que responde a proyecto eintereses de
los municipios que conforman la AM.

5. Se establece unas politicas y planes para el desarrollo de programas metropolitanos de vivienda
y habitat dentro de los municipios que conforman la asociatividad.

6. Cada uno de los proyectos que se desea realizar en los municipios debe de pasar y ser aprobado
por la junta metropolitana, en caso de no darse consenso el presidente puede tomar la decision

unanimemente.

Ahora, la ley 1454 de 2011 menciona otro esquema asociativo que ha sido discutido por los
habitantes de los municipios de estudio, como son las PAP, la cual es definida en su articulo

16 como:

“Una entidad publica integrada por dos 0 mas municipios vecinos de un mismo departamento,
que se juntan en torno a problemas o aspiraciones quetienen en comun, para “organizar
conjuntamente la prestacion de servicios publicos, la ejecucion de obras de ambito
regional y la ejecucion de proyectos de desarrollo integral, asi como la gestion

ambiental” (Art. 16ley 1454 de 2011).

En Antioquia, por ejemplo, en las diferentes subregiones que actualmente existen se han
conformado PAP, como una apuesta de desarrollo que facilita la integracion entre las zonas
urbanas y rurales. En la actualidad estan en proceso de conformacién entre 20 a 25 provincias
en las 9 subregiones en las que esta dividido el territorio Antioquefio y, minimo, dos AM: las del
Oriente y la del Eje Bananero en Uraba. Esta oportunidad territorial podria permitir la gestion
del ordenamiento territorial, proyectos de servicios publicos y de gestionambiental, entre otros

gue son comunes entre los municipios.
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Respecto a las PAP, en el departamento existen cinco provincias creadas medianteOrdenanza
68 del Departamento (2016), con el objetivo de incrementar el desarrollo y crecimiento de

éstos: como son:

PROVINCIA CARTAMA: Conformada por los municipios de Caramanta, Valparaiso, La
Pintada, Tamesis, Jerico, Tarso, Pueblo Rico, Venecia, Fredonia, Santa Barbara y Montebello.
PROVINCIA DE SAN JUAN: La integran los municipios de Jardin, Andes, Betania, Ciudad
Bolivar, Hispania y Salgar.

PROVINCIA PENDERISCO Y SINIFANA: Compuesta por los municipios de Angeldpolis,
Amaga, Titiribi, Concordia, Betulia, Urrao, Caicedo y Anza.

PROVINCIA DEL AGUA, BOSQUES Y EL TURISMO: La comprenden los municipios de
San Vicente Ferrer, Concepcion, Alejandria, San Carlos, SanRafael, Guatapé, El Pefiol,

Marinilla, Granada, Cocornd, San Luis y San Francisco.

PROVINCIA DE LA PAZ: Integrada por los municipios de Argelia, Narifio,Sonsony

La Union.
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Figura 1 Provincias en Antioquia

Fuente: provincias administrativas y de planificacion en Antioquia (2016).

Estas provincias deben responder a los intereses de la comunidad que las conforman, de tal
manera que deben contar segun el articulo 15 de la Ordenanza 68 del Departamento, con el
“Plan Estratégico Provincial, como un marco estratégico general de largo plazo con vision
regional integrada, que permita a las provincias, implementar un sistema de coordinacion,
direccionamiento y programacion de desarrollo provincial — regional, y establecer criterios
y objetivos comunes para el desarrollo sustentable de los municipiosque integran las

provincias” (Articulo 15).

El Plan Provincial es esencialmente un acuerdo entre los actores institucionales, economicos
y sociales sobre el desarrollo que quieren para su territorio, las prioridades frente a los hechos
provinciales y las pautas para estructurar proyectos que se desean gestionar. También,

cuentan con una junta provincial, compuesta por diferentes cargos que se encargan del
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funcionamiento de esta entidad. Segun el articulo 16 de la Ordenanza 68 de 2016:

“Las Provincias Administrativas y de Planificacion estaran a cargo de una Junta Provincial,
de un presidente de la Junta Provincial, del director, de unConsejo Provincial de Planeacion
y la Secretaria Técnica”. Segun el articulo 17 de la misma Ordenanza, la Junta Provincial
estara integrada por elGobernador o su delegado y los alcaldes de cada uno de los municipios
que integran la provincia. Adicionalmente, la Ordenanza 25 de 2017 establecio que también
hardn parte de la Junta Provincial “Dos (2) representantes de los Concejos Municipales
designados democraticamente por los presidentes de dichas corporaciones publicas de
eleccion popular”. El ConsejoProvincial de Planeacion esta integrado igual que los Consejos
de Planeacion de las Areas Metropolitanas; es decir, por los funcionarios publicos
responsables de la planeacion de los municipios (secretarios, directores de

Planeacion)”.(Ordenanza 68 de 2016).

Teniendo en cuenta lo anterior, en Colombia las formas mas comunes de organizar la region
que impulsen el desarrollo, tanto local como regional, son dos principalmente: AM yPAP,

cuyas caracteristicas comparativas se resumen en la siguiente tabla.

Tabla 3. Diferencias entre Area metropolitana y Provincia

Area Metropolitana Provincia

Ambas estan dispuestas a planificar y administrar el territorio que lo conforma y que se agrupan por medio

de municipios y se les otorga competencias de ley
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2.2

Esta se encarga de agrupar ciudades o nucleo Esta se encarga de agrupar ciudades que cuentan con
urbanos que presentan aglomeraciones mayores caracteristicas urbanas y rurales para potencializar los
a un milloén de habitantes. territorios.

Ademas, se encarga de organizar aspectos de Esta figura no tiene autoridad en resolver problemas de
infraestructura, ambientales y de movilidad en movilidad y no es autoridad ambiental
los territorios que lo conforman.

Cuenta con una junta de drea metropolitana que  Cuenta con una junta provinciana pero las decisiones que
toma decisiones sobre los municipios que lo se toman deben de ser en consenso entre los municipios
conforma que la integran

Fuente: Elaboracion propia

De estos modelos de integracion se debe resaltar que es precisamente el AM el que se constituye
en el objeto de debate en los municipios del Oriente Antioquefio, ya que es el esquema asociativo
que se desea conformar, aunque también cabe destacar que algunos de los municipios que se
encuentran en el debate también hacen parte de las PAP previamente conformada. En este
sentido, a continuacion, se presentara un analisis del contexto actualde los municipios que han

conformado la PAP y si se destacan resultados.

PAP en el Oriente Antioquefio

Las provincias que se ubican en el Oriente Antioquefio son dos: la primera es la Provincia del
Agua, Bosques y Turismo que nace inicialmente, del proyecto de Ordenanza 13 del 31 mayo de
2018 y conformada por los municipios de Alejandria, Cocorna, Concepcion, Granada, Guatapé,
El Pefiol, Marinilla, San Carlos, San Francisco, San Luis, San Vicente y San Rafael. Esta
iniciativa fue divulgada por el periddico el Mundo (2018) en su articulo “La Provincia del agua,

el bosque y el turismo” a solicitud del Gobernador de turno:

“Proponen que la conformacion en Provincia sea una herramienta para la inclusion, el
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fortalecimiento de la vecindad y las buenas practicas, por ello se debe propender por el desarrollo
de grandes proyectos supramunicipales de gran impacto para la regidon y que se proyecten a
desarrollo reales en temas como el ambiente, lo agropecuario, elturismo, la infraestructura y la

salud” (Periodico EI Mundo, 2018)

La iniciativa de modelo de integracion regional permitié posteriormente la creacion de la
provincia de paz, bajo los mismos parametros definidos en la Ordenanza, aunque con un objetivo
diferente como lo es, la reconstruccion de la paz territorial de los municipios de LaUnion,
Sonson, Argelia y Narifio; Estos municipios buscan ademas promover el retorno de las familias
campesinas que se desplazaron como consecuencia del conflicto armado de los afios 2000 a 2010

en la region. Sobre esta finalidad el Periodico Mi Oriente (2019) expreso lo siguiente:

“Esta noticia se suma al establecimiento de las 10 lineas de trabajo a través de las cuales la Provincia de

la Paz espera construir proyectos para el beneficio de la region. Entre ellas se encuentra el
programa de retorno a la poblacién desplazada, el plan de regularizacion vy titulaciéon de la
propiedad, los proyectos Cine para la paz, Becas para la paz, el fondo de emprendimiento y pos-

incubacidn de iniciativas econémicas comunitarias, entre otros” (Periédico Mi Oriente 2019)

A pesar de tener menos de un afio de su creacion, los municipios de las PAP han empezado a
formar uniones entre éstos y ven en esta iniciativa, una alternativa para dar solucion a las
dificultades que se presentan y las disparidades en las localidades. Ademas, se ha empezadoa
gestionar proyectos que benefician a las comunidades como es crear el plan turistico para la
provincia de aguas, bosques y turismo o crear planes para que la poblacion desplazada retorne a

sus hogares.
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2.3

Es importante anotar que parte de los municipios que integran las PAP se encuentran a su vez,
en medio del debate por la conformacion del AM del Oriente Antioquefio, entre los cuales se
destacaban Granada, Guatapé, El Pefiol y San Rafael, quienes ademas de ser partede la Provincia
de Aguas, Bosques y el Turismo, también fueron citados a una consulta popular para la
conformacion del AM en mencién, generando un debate acerca de qué figura debe primar, si la

figura de PAP o AM.

Cumplimiento de los municipios del Oriente para la conformacion del AM

Luego de analizar las dificultades que se presentan en el Oriente Antioquefio, se puede establecer
que el Unico municipio, de acuerdo con lo establecido en la ley 1625 de 2013 que puede
conformar un AM es Rionegro debido a las caracteristicas de urbanismo que han empezado a
permear las zonas rurales del municipio. Inclusive, en la actualidad no se cuenta con actividades
agrarias dado que se ha fomentado un mayor crecimiento urbano, tanto en la cabecera como en

las periferias. Esta idea es avizorada en el anterior plan de desarrollo 2016-2019:

“La dinamica de crecimiento del Municipio compromete los usos del suelo. Lazona
rural estd sometida a una alta presion de urbanizacion. Por eso, es necesario la
aplicacion de recursos en la inversion de infraestructura, en armonia con el tema

ambiental” (Plan de desarrollo 2016-2019, pag 55).

Los nuevos procesos que se dan en el municipio generan un aumento del valor de los suelos
rurales de la localidad, asi como un desplazamiento de las actividades por industriales y de
servicios. Esto se puede observar con mayor claridad con el incremento de centros comerciales
es el caso de “San Nicolas”, hospitales y clinicas reconocidas como es el caso de Clinica Somer

y Hospital San Vicente Fundacidn. Ahora bien, lo anterior no ocurre con los demas municipios
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que han sido citados a consulta, donde se pueden observar actividades propias del sector agrario
y cuentan con una gran cantidad de personas en las periferias, que no conocen como se
desarrollan las actividades de asociatividad.

Tabla 4. Sitios de interés en la ciudad de Rionegro (Ant)

Hospital San Vicente Fundacion Aeropuerto José Maria Cordoba

Tomado de: Hospital San Vicente Fundacién Tomado de: Portafolio, 2019

Clinica Somer Centro comercial San Nicolas

N
gpannand WE
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Tomado de: Mi oriente,14 de noviembre del Tomado de: Centro comercial San Nicolas

2018

Fuente: elaboracion propia

Por esto se puede establecer que los municipios que se encuentran llamados a conformar una

nueva asociatividad, deben responder a una dualidad entre lo rural y lo urbano para asi favorecer



a las comunidades. Ademas, entender que Rionegro es una metrépolis y que cuentan con
dindmicas diferentes a las presentadas en los demas municipios. Esto se puede apreciar en la
siguiente tabla, donde se puede comprender que los municipios citados a consulta no son

homogéneos.

Tabla 5. Caracterizacion municipal

Municipios Poblacién Porcentaje rcentaje strumento

rural Urbano normativo
Rionegro 135.465 52 458 83 007 POT
El Carmen 49716 15529 34 187 PBOT
La Ceja 55.246 426 54 820 PBOT
El Retiro 16 974 4 495 12479 PBOT
Abejorral 19.290 12 609 6.681 EOT
San Rafael 15 698 7807 7.891 EOT
Concepcidn 3463 1555 1908 EOT
Granada 10 117 4576 5541 EOT
San Vicente 22093 16 629 5464 EOT
Santuario 27 316 2702 24 614 PBOT
Guarne 51 265 32926 18 342 PBOT
El Pefiol 21049 10 027 11 022 EOT
Guatapé 8,363 2943 5420 EOT

Fuente: Elaboracion propia con datos del Departamento Nacional de Planeacion -DNP-datos del 2015 el Gltimo
censo publico.

Es importante resaltar que el Unico municipio que cuenta con un POT es el municipio de
Rionegro porque tiene mas de 100 mil habitantes. Por otro lado, EI Carmen de Viboral, La Ceja,

El Santuario, El Retiro y Guarne, cuentan con PBOT por tener poblaciones entre los 30 mil
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habitantes y 100 mil habitantes. El resto de los municipios presentan un EOT dadasu poblacién
inferior a los 30 mil habitantes. Esta distribucion en torno al instrumento normativo de
ordenamiento territorial da cuenta de las disparidades en los municipios que eventualmente
conforman el AM, siendo los municipios con EOT, mas dedicados a actividades primarias, con
menor poblacion e ingresos propios, contrario a Rionegro donde el urbanismo, la industria y
servicios son sus principales actividades econémicas y de generacion de empleo y fuente de

impuestos.

Y adicionalmente, respecto al tamafio de la poblacion y en consecuencia con lo consignado en
la tabla 3, los municipios no alcanzan a cumplir el nimero de poblacion minimo para la
conformacion del AM (436.055), lo que indica que, en caso de llegar a un acuerdo de voluntades
por parte de los municipios, igualmente la conformacion de este modelo de integracion regional
no seria posible al parecer, en el corto plazo. Por la falta de poblacion que se agrupe en el Oriente

antioquenio para realizar dicho procesos social y econémico.

3. Modelo de integracion regional para el Oriente Antioquefio

3.1 Situacién actual de los actores sobre la conformacién del AM

La discusion sobre la conformacion de un AM o PAP no es nueva en el Oriente
Antioquefio, éstas comenzaron en 2016 en el tercer encuentro de alcaldes del Oriente
(2016), en el cual se firmd un acuerdo de voluntades para iniciar la creacion del AMen la
subregidn. Ante esta situacion, en ese mismo afio, la Universidad de Antioquia convoco a la
comunidad subregional al foro publico “Area Metropolitana y Provincia: Vision académica

de los esquemas de asociacion territorial”. Alli se dieron cita varios actores del territorio
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como fue el caso de: Rubén Antonio Zapata, arquitecto, especialistaen Planeacién Urbana y
Regional, ex director de Masora y coordinador del Centro de Estudios Territoriales de la
UCO, Hernando Latorre, asesor territorial de la Unidad de Descentralizacion y Desarrollo
Regional del Departamento Nacional de Planeacion y Ximena Villa, arquitecta urbanista,
especialista en Planificacion Urbana y Regional, especialista en Derecho Urbano, docente
del pregrado en Desarrollo Territorial de la UdeA y directora técnica de la Provincia de

Aguas, Bosques y Turismo (2019).

Por su parte, en agosto de 2017, los alcaldes de los municipios de Marinilla, El Pefiol, Guatapég,
Alejandria, San Carlos, San Rafael, Concepcion y Granada firmaron el Acuerdo Marco de
Integracion Interinstitucional que dio inicio al proceso de creacion de la Provincia Turistica
de embalses, la cual quedo legalmente constituida a través de la Ordenanza No. 11 de julio
de 2018 y finalmente conformada por los municipios de: Alejandria, Cocorna, Concepcion,
Granada, Guatapé, El Pefiol, Marinilla, San Carlos, San Francisco, San Luis, San Vicente y

San Rafael.

Ahora bien, a pesar de creacion de la Provincia del Agua y el Turismo, varios de estos
municipios fueron también invitados y citados a consulta para conformar el AM del Oriente

Antioquefio, como se presenta en la siguiente tabla:
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Tabla 6. Comparativo Municipios que hacen parte de la Provincia de Aguas y los citados a la
conformacion del Area Metropolitana del Oriente Antioquefio

Comparativo de los que hacen parte de la provincia y los citados a AM

Municipios gque conforman la Municipios citados a conformar el Area
Provincia Metropolitana
Alejandria
Cocorna
Concepciodn

Granada

Guatapé
El Pefiol
Marinilla
San Carlos

San Francisco

San Luis
San Vicente
San Rafael
El Santuario
El Retiro
La Ceja
Rionegro

El Carmen de Viboral

San Vicente

Guarne

Abejorral

Fuente: elaboracion propia

28



Es importante aclarar que en general, si bien los mandatarios anteriores y actuales ven
oportunidades de crecimiento con el AM, hay mandatarios locales que prefieren la figurade
la PAP. Este es el caso del ex alcalde de Marinilla, Edgar Augusto Villegas quien considera
que “la provincia pone a todos los municipios a la par, en el mismo grado de importancia, sin
la necesidad de constituir una ciudad nucleo”; y aunque pueden hacer parte de las dos figuras
de integracion regional, pues no se contraponen en sus objetivos, las necesidades de la region
facilmente pueden ser abordadas desde el modelo de integracion ya creado (Periddico El

Tiempo, 2017).

Es por lo que la poblacion del Oriente Antioquefio se encuentra en una pugna por entender
cudles son las ventajas y desventajas de la conformacion de ambas figuras. Por un lado, estan
los que defienden constantemente el AM, como la opcién més viable para agrupar los 13
municipios involucrados y, por otro lado, se ha empezado a gestar un movimiento social
denominado “NOALAMO” (No al Area Metropolitana del Oriente), liderado por El Carmen
de Viboral, donde se han ido uniendo otros municipios en oposicion a las decisiones tomadas

por la Asamblea y la Gobernacidn de Antioguia en torno a este tema.

Dadas las diferentes posiciones tomadas por el tema en 2018, en asamblea general de los
Municipios Asociados del Altiplano del Oriente Antioguefio (MASORA) como sonGuarne,
Rionegro, EI Carmen de Viboral, La Ceja, San Vicente Ferrer, ElI Santuario y EIRetiro
decidieron comisionar la realizacion de un estudio técnico y el legal donde se realizaba el
andlisis de factores externos; la segunda fase era el de determinar la viabilidad de la
integracion, los cuales permitieran a estos municipios “convocar aelecciones para refrendar

esta iniciativa del area metropolitana el sdbado antes de la primera vuelta de las elecciones
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presidenciales que se deben celebrar en 2018, segin expuso el exalcalde de Rionegro.

A lo anterior se sum6 la expedicion de la Ley 1993 de 2019 “por la cual se modifica el
porcentaje de participacion para la conformacion de las dreas metropolitanas”, en la cual se
definié una reduccion del censo electoral del 25% al 5%, con el objetivo de adoptar decisiones
que se lleven a cabo a través del mecanismo de la consulta popular. Dado este nuevo escenario,
se incrementan las probabilidades de los municipios de conformar el AM, incluso si esta

decision queda en manos de la ciudadania, asi:

“FEl pasado 14 de agosto se promulgd una ley que se considera clave para la creacion de nuevas

areas metropolitanas en el pais, toda vez que modifica el porcentaje de participacion
necesario en las consultas populares y lo baja del 25 % del censo electoral al 5 %. Segun
la normatividad, para que la ciudadania refrende el ingreso de su municipio a la nueva
entidad basta con que voten 5 de cada 100 personas habilitadas para sufragar y que gane
el si por mayoria simple, es decir, la mitad mas uno. En caso de que, en un municipio, 0
en varios, no pase el umbral de participacion o gane el no, el area metropolitana se
conformara con las localidades que si cumplan con losrequisitos establecidos por la ley

vigente” (El Colombiano, 2019).

A la luz de norma citada, el Gobernador de Antioquia solicité a la Registraduria Nacional
convocar a consulta popular para la conformacién del AM, la cual fue realizadaa través de la
resolucién 11297 de 2019, mediante la cual se convocé a los municipios a consulta popular
para el 15 de diciembre del 2019, consulta que tuvo que ser aplazada por no contar con los
recursos economicos para llevar a cabo el proceso electoral en el territorio. Por lo tanto, se

debe esperar hasta que sean convocados nuevamente por parte de la Registraduria, sin que se
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cuente con una fecha tentativa para dicho proceso.

Adicionalmente a lo anterior, cursan en la actualidad ante el Consejo de Estado, Seccion
Quinta, dos (2) demandas de nulidad en contra de la resolucion que convoca a consulta
popular, promovidas por los ciudadanos JORGE ALBERTO GOMEZ y GUSTAVO
ADOLFO GARCIA, radicados No. 11001032800020190004600 y

11001032400020190043100, respectivamente, que representan, la primera demanda a

partidos alternativos del Oriente Antioquefio y la segunda al movimiento NOALAMO

Teniendo en cuenta el estado actual del debate, en conversaciones informales con varios
habitantes del municipio de Rionegro, se puede deducir que las personas en general consideran
importante contar con una figura que agrupe las necesidades de la region, no obstante, también
se percibe descontento debido a que no incluye a los 23 municipios de la subregion y solo se
cita a un 50% de estos, dejando a un lado los municipios mas alejados y que cuentan con
Menos recursos economicos, como es el caso de Argelia, Narifio, San Francisco, entre otros,
los cuales representan comunidades con una fuerte historia por el conflicto armado y que

requieren de mayor apoyo nacional, departamentaly regional.

Con base en lo anterior, se realizd una entrevista a diferentes actores del territorio y de los
municipios involucrados en la convocatoria a formar parte del AM, a fin de identificar su
perspectiva y posicion frente a este modelo de integracion regional y ademas, que alternativas
de solucién se puede dar frente a la ausencia de consenso en el tema, considerado que los
municipios cuentan en este momento con nuevos mandatarios que en algunos casos, puede

conllevar a cambios en la postura institucionalidad inicial.

La entrevista fue aplicada a 39 lideres de la region, distribuidos asi: 8 funcionarios de las
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alcaldias de San Vicente, EI Carmen de Viboral. San Rafael, Granada y Santuario; 20 lideres
sociales entre uno y dos por cada municipio convocado, 2 entrevistas a los directores de

Cornare y 9 entrevistas a la comunidad en general (Ver Anexo 2).

3.2 Aplicacion de entrevistas a los actores

Es importante anotar que las respuestas obtenidas en las entrevistas corresponden a percepciones
personales de cada uno de los entrevistados, que comprenden una poblacién tanto del sector
institucional, lideres y comunidad en general. Ahora, en lo relativo a la primera pregunta,
relacionado con ¢Cree usted que existen problemas a nivel subregional entorno al territorio del
Oriente Antioguefio? Se obtuvo una respuesta generalizada del 100% por parte de todos los
entrevistados de manera afirmativa, sobre la existencia de problemas que presentan los

territorios.

Adicionalmente, frente a la segunda pregunta sobre ;Conoce usted en la actualidad el debate
que los municipios del Oriente Antioquefio tienen sobre la conformacion de unAM? ;Cual
es su opinion al respecto? los entrevistados también coindicen en un 100% de manera afirmativa
y, ademas, coinciden que la region necesita un modelo de integracion regional que permita
establecer objetivos en comun como, por ejemplo, hacia dondeenfocar los esfuerzos y recursos
econdmicos Yy sociales que propendan con un crecimiento ordenado de la regidn. Esto se debe a
que en algunos municipios como La Ceja, Rionegro, Marinilla y El Carmen de Viboral, y acorde
con lo mencionado en las entrevistas realizadas, las fronteras se han ido distorsionando,
generando procesos de conurbacion hacia los limites de estos municipios, lo que ha propiciado
un crecimiento desordenado en las localidades y procesos constructivos que, en muchos casos,

no cumplen con las normas béasicas de ordenamiento territorial y urbanisticas en general.
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De esta forma, y ante las necesidades ambientales, de infraestructura regional, servicios
publicos, movilidad, vivienda y seguridad que demanda la regién y que fueron manifestadas
por los entrevistados, se hace ineludible pensar en un modelo de integracién. No obstante, en el
desarrollo de las entrevistas se pudo establecer dos posturas en torno a laconformacién de los
modelos de integracion regional, con base en las respuestas obtenidas de la pregunta tres sobre
¢Cree usted que la conformacion del AM podria ser mejor a la PAP con la que actualmente
cuenta la subregion? Por un lado, se encuentran los municipios que presentan un mayor nimero
de habitantes en las zonas rurales, donde mas del 65% de los entrevistados manifestd no estar
de acuerdo con la conformacion del AM y muestran un mayor apoyo a las PAP. Y, por otro
lado, se presentan los municipios que no cuentan con el sector primario tan arraigado y optan
por la conformacién de AM, como forma de agrupacion de los territorios y de crecimiento
urbano y econdémico, manifestando en un 35% decir que la mejor forma de agrupar todos los

municipios es a través del AM.

éCree usted que la conformacion del AM podria
ser mejor a la PAP con la que actualmente
cuenta la subregion?

35%

65%

Figura 2. Respuestas de la tercera pregunta de la entrevista
sobre el modelo de integracién regional

Fuente: elaboracion propia
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De los que defienden la PAP, se encuentran los concejales de La Ceja, Rionegro, Marinilla y El
Carmen de Viboral, que corresponden al 12% de los entrevistados. De acuerdo con la similitud

de sus respuestas, se obtuvo lo siguiente:

“El area metropolitana, en este momento no es viable porque no nos brindan seguridad frente
a la autonomia de los territorios y el municipio de Rionegro tendria la mayor toma decisiones
y no somos afines a dichos procesos que se adelanta alli, por otro lado, se podria implementar
una Provincia Administrativa de Planificacion entre los municipios que fueron citados a
consulta, y empezar a conformar una asociatividad en el Oriente Antioquerio” (concejales,

2020)

Asi, los municipios con vocaciones mas rurales han sentado postura frente a la idea de unaPAP,
como una forma de conservar las vocaciones agrarias de los territorios, la cual ademas,
permite contar con una soberania administrativa que, de conformarse el AM y de acuerdo a la
Ley 1625 de 2015, Rionegro seria el centro o nucleo de la misma, toda vezque cuenta con el
mayor nimero de habitantes y mayores ingresos corrientes, lo cual a la luz de la comunidad
entrevistada, podria generar transformaciones de las dinamicas ruralesa urbanas dado que

Rionegro cuenta con una poblacion urbana de cerca del 80%.

Por el momento, el mayor discurso que se escucha de quienes defienden la no conformacién de
un AM, es no darle la “espalda” a las zonas rurales. Asi es expresado en las entrevistas realizadas
tanto a la comunidad como a lideres: “La provincia genera un vinculo con las zonas rurales, se
formulan proyectos desde estas comunidades y se fomenta el desarrollo equitativo, en cambio
el AM, se encarga de ordenar las zonas urbanas en los territorios y le deja las zonas rurales a

Cornare, que en este caso es la autoridad ambiental que se encargaria de estos lugares. Se
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darian dos procesos diferentes entre las zonas urbanas y rurales de los territorios” (Lideres y

comunidad, 2020).

De acuerdo con las respuestas obtenidas, es claro que las comunidades ven en la PAP, una forma
de integracion que trabaja a partir de las necesidades de la comunidad.

Ademas, los entrevistados tienen presente que los municipios muy rurales como es el caso

de Granada y San Vicente evidencian procesos de construccion social posterior a la época del
conflicto, pero que evidencian la necesidad de formar colectivos que propicien la integracion
entre los territorios con disparidades y fendmenos socioecondémicos similares. Asi es
mencionado por los alcaldes de algunos de los municipios convocados a consulta donde el 45%

de éstos expresaron:

“No se pueden comparar los procesos, porque no son similares. Para el caso de Rionegro, éste
no necesita sistema de pozos septicos porque el municipio es urbano y tiene dinamizacion
urbana; pero para el caso de Granada, se hace necesario sanar problemas en las zonas urbanos
y rurales, y aun en zonas urbanas tenemos lugares sin acueducto yno presentamos dinamicas
similares que permitan que todos los municipios crezcan por igual. Por eso antes de pensar en
asociatividad se debe de resolver los problemas internos de cada territorio, para luego pensar

en un trabajo mancomunado” (alcaldes. 2020)

Adicionalmente, es de recordar que la Provincia de Agua, Bosque Yy turismo (2020), con miras
a mitigar las brechas que las comunidades presentan, viene desarrollando desde la construccion
de Plan Provincial, el objetivo de planificar arménicamente los territorios quelo conforman, asi
como promover las relaciones supra municipales, integracion rural y urbana. Sobre este plan el

55% de las personas entrevistas creen que la provincia puede darmejores resultados que AM.
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Ahora bien, sobre las personas que defienden la conformacion del AM como la mejor opcidn,
no creen que esta figura deje a un lado las zonas rurales, por el contrario, consideran que en esta
iniciativa hay una gran posibilidad de mejorar el campo; asi es expresado por un lider de
Rionegro: “No, estamos dejando de lado a las zonas rurales le estamos dando un plus muy
grande por ejemplo, vias como la de Concepcion, Abejorral y San Rafael, presenta deterioro,
con una Area Metropolitana tendremos incidencia en movilidad, mejorando las vias de acceso
a los municipios, los campesinos van a poderhacer llegar méas facil sus productos algo que no

ocurre en la actualidad” (2020).

Segun, lo analizado este nuevo proceso le permitira al Oriente Antioquefio, mejorar temas de
movilidad y reorganizar temas muy graves como son los monopolios del transporte que en cada
municipio cuenta con lideres que poseen estas empresas y que no ven en el AM, una posibilidad
viable de conformar una nueva forma de economia, donde los precios sean mas equitativos y

confiables para los usuarios que realizan los trayectos intermunicipales.

Adicionalmente, un concejal de Rionegro manifesto: “El crecimiento desmedido ya esta
presente en nuestra region con una asociatividad podemos reducir el crecimiento y frenar los
procesos de invasion que se esta dando en algunas zonas y la creacion de nuevos barrios en
zonas de alto riesgo [..] .Actualmente, esto no es posible porque las mismas fronteras que han
empezado a desaparecer no saben a quién le toca los problemas de invasiones para construccion
de casas ilegales, con una figura como la AM, dichas problematicas se podrian solucionar

conjuntamente” (2020).

Por ultimo, sobre la defensa del AM “Las cabeceras urbanas necesitan sistemas de alcantarillado

no pozos sépticos, estos pozos son para las zonas rurales, por eso se debe pensar en una
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asociacion de municipios que resuelva los problemas de los centros poblados. Los que le
apuestan al AM, ven en esta figura la forma mas organizada de resolver las dificultad que
presenta el Oriente Antioquefio y aunque reconocen las bondades de la PAP, ellos mismos
mencionan que no es mucho lo que se pueda desde esta forma de asociacion, porque no es
juridicamente encargada de dichas problematicas ni cuenta con elementos juridicos, tributarios

y administrativos que se lo permitan.

En conclusion, los discursos que se encuentran en los 13 territorios citados a consulta son claros:
Aumentar la competitividad de la regién frente al mismo departamento. Asi comola PAP
presenta una fusion entre lo rural y lo urbano, de esta misma forma la AM busca mejorar las
condiciones que las zonas rurales tanto directamente como indirectamente; De esta forma, es
mencionado por un lider de Abejorral (2020) “nosotros como municipio no estuvimos incluidos
en la provincia de la paz, porque nosotros tenemos problemas que recaen en nuestra via
principal, para las personas que conocen Abejorral, saben que tenemos una via en malas
condiciones y con muchas fallas geograficas que se hacenecesario solucionar y una PAP no lo
solucionaria [..] En cambio, una Area Metropolitana nos favoreceria demasiado, esta figura tiene

incidencia directa sobre movilidad” (2020).

Ahora, frente a la cuarta pregunta sobre ¢Cree usted que los problemas identificados podrian ser
resueltos con la conformacion del AM? Los resultados obtenidos dan a conocer que los
problemas que presentan los territorios no serian resueltos con la conformacion de un AM,
porque segun las entrevistas “los problemas que presentan los municipios son complejos. En el
caso de urbanismo desordenado que se presenta, este puede incrementarsevolviendo a la region

en un modelo de ciudad, ademas, los recursos naturales basicos,como es el agua empezarian
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a pertenecer a unos pocos municipios”. A esto respondio el 62%, no estar de acuerdo con que
un AM, daria solucion a los conflictos planteados, mientras que el 38% encuentra en esta figura

una forma organizada de atenderlos.

éCree usted que los problemas identificados
podrian ser resueltos con la conformacion del
AM?

38%

62%

= Si = No

Figura 3. Respuestas de la cuarta pregunta de la entrevista sobre el modelo de integracion regional

Fuente: elaboracion propia

Finalmente, ambas figuras presentan opciones que las hacen ver como una buena forma de dar
solucion a las dificultades que se presentan en la regién, sin embargo, de acuerdo con las
respuestas obtenidas sobre la quinta pregunta sobre ¢Cual cree usted que pueden ser las razones
por las cuales aun no se ha concretado este proyecto? la mayor problematica que seda son los
intereses de las personas que no permite la creacion de una u otra figura, esto se debe a que los
defensores del PAP al igual que al AM, se centran en argumentar porque la otra figura es mala
en lugar de sentarse y coordinar puntos de consenso que beneficien alas comunidades, en su
mayoria tampoco conocen a fondo cémo funcionan las dos figuras de integracion planteadas,
esto fue evidenciado en las entrevistas realizadas ‘“No conocemos como funciona una PAP, ni
siquiera conociamos que traducia estas siglas porque en muchas ocasiones escuchamos hablar

del tema pero no lo han explicado” porotra parte, las comunidades mencionan que “los debates
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han sido muy cortos y con mucha falta de argumentos”(2020). Los nuevos debates que se den
acerca de AM y PAP, deben dar un mayor protagonismo a las comunidades que seran las
encargadas de elegir uno u otro modelo. Lastimosamente, los procesos politicos que han surgido

han buscado mas intereses particulares que colectivos.

Para sintetizar, la mayor dificultad que enfrenta el Oriente Antioquefio no es la conformacién
de una figura de asociatividad como forma integrada de resolver los problemas. Su mayor
dificultad son los intereses politicos que buscan actuar bajo el interés particular y no permite
Ilegar a un acuerdo sobre la conformacion de una u otra figura, puesto que sienten en los dos
casos que pierden poder en los territorios que representan. Aungue, es importante anotar la
necesidad de evaluar y llegar a acuerdos sobre la eleccion de un modelo de asociatividad
regional que permita la integracion coordinada de los territorios, buscando el fomento social,
ambiental y econdmico de los mismos, de manera que los intereses sean comunes y que
beneficien a todos los actores, permitiendo enprincipio resolver los problemas mas urgentes
como lo son: el aumento de la construccion urbana y rural, el crecimiento desordenado y no
planificado que ha llevado a problemas demovilidad, contaminacion ambiental, alta demanda

de servicios publicos y seguridad.

3.3 Lineamientos propuestos luego de la conformacion del modelo de integraciénregional en

el Oriente Antioquefio.

Una vez que se defina el modelo ideal de asociatividad territorial para el Oriente Antioquefio,
se debe considerar unos lineamientos que permitan desarrollarlo, asi como su operatividad de
manera adecuada. En primer lugar, los que ya se encuentran establecidos en el Departamento

Nacional de Planeacion (DNP), donde se hace alusidénal Art. 29 de la LOOT, que distribuye



las competencias en materia de ordenamiento del territorio entre la Nacion, los
Departamentos, los Distritos y los Municipios. Especificamente para los departamentos, se
encuentra: “establecer directrices yorientaciones para el ordenamiento de la totalidad o

porciones especificas de su territorio”.

Para establecer unos lineamientos basicos para la conformacion de un Area Metropolitana en
el Oriente se hace necesario tomar las guias actuales que existen en el pais, como es el caso
del VValle de Aburrd, la cual con éxito se establecié y ha respondidodurante muchos afios a los

intereses de una metrépolis.
Para el Oriente Antioquefio se hace necesario contar con estos lineamientos:

Establecer un modelo de ocupacion territorial. Esto permitira conocer hacia donde se quiere

crecer y que modelo de desarrollo se quiere lograr para la region y sus habitantes.

Crear un modelo de movilidad metropolitana, a través de sistemas masivos de transporte que
integre todos los municipios que conforman la asociacién, con empresas de servicio de
transporte bajo modalidad de energias limpias pero que asu vez garanticen un precio accesible
en las rutas de los diferentes municipios.

Elegir una empresa de servicios publicos eficiente, que garantice mayor coberturay calidad,
pero a mejores precios, toda vez que la regidn cuenta en algunos municipios con un mal
servicio de agua potable, pero ademas se paga la energia mas costosa del pais a pesar de

generarla.

Establecer segln los POT de cada municipio, los parametros para la determinacion de usos

del suelo en los limites municipales que actualmente, presentan incompatibilidades en el uso
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de sus actividades econdmicas. Ademas, contar con paramentos para la determinacion de

suelos de expansion urbana.

Fomentar proyectos estratégicos metropolitanos que permitan disminuir las disparidades

territoriales tanto en sus cabeceras urbanas como rurales.

Identificar, estudiar y desarrollar un sitio de disposicion final de los residuos soélidos para la
region, que cuente con tecnologias limpias y adecuadas para la separacion y aprovechamiento
de los residuos, que permitan ir avanzar a hacia una tecnologia de cero emisiones.
Actualmente, los municipios de Rionegro, Guarne, La Ceja y El Retiro, disponen en el parque
ambiental la Pradera en Barbosa y en los proximos cinco afios, otros municipios mas como
Abejorral, La Union, Sonson, entre otros, deberan hacer lo mismo por la terminacion de la
vida util de sus rellenos sanitarios, lo cual hace que este servicio sea cada vez mas costoso
para los ciudadanos, haciendo necesario ademas, la localizacidn de estaciones de transferencia
de residuos, de acuerdo con las decisiones adoptadas por el Plan de Gestion de Residuos

Solidos Regional.

En caso de no lograrse la conformacion de una figura de integracion regional, se debe buscar
mejorar la calidad de vida de los habitantes de todos los municipios del Oriente Antioquefio,
estableciendo los objetivos ya mencionados que permitan nivelar los municipios que no
cuentan con similares condiciones a Rionegro, fomentando el desarrollo equitativo y homogéneo

entre los municipios de la region.

Adicionalmente, y como valor agregado de las respuestas obtenidas de la entrevista. La
relacionada con la pregunta seis. ¢Desde su posicion como (Lider, alcalde, Autoridad

ambiental, etc.) qué acciones recomienda para dar solucién a esta problematica?, se plantean
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algunas soluciones que buscan mitigar los conflictos que han surgido conrespecto a la figura
ideal de asociatividad para el Oriente Antioquefio, complementadas asu vez, desde la
perspectiva de la autora, con base en las problematicas encontradas en los municipios en torno

a la figura del modelo de integracion regional:

Realizar un mayor numero de capacitaciones a los campesinos de las localidades
conociendo que proceso puede ocurrir cuando se constituya una u otra figura de asociatividad.
Segun, las entrevistas realizadas un 30% de los entrevistados, resalté que es importante la
realizacion de estos talleres y de forma masiva, que permita el acceso a la informacion de

personas de las zonas urbanas y rurales.

- Realizar alianzas municipales para fomentar la cooperacion entre los diferentes entes que
componen el Oriente Antioquefio, y que harian parte de la figura asociativa. Esto con el fin de
dar a conocer sus objetivos como lo es la busqueda de un mayor nimero de oportunidades y de

participacion tanto rural como urbana.

- De las personas entrevistadas un 60% establece que es necesario ir fomentando pactos y
proyectos econdmicos entre los territorios que fueron citados a consulta, para asi poder aumentar
las ganancias que obtienen al vender diferentes productos en los territorios. Esto con el fin de

lograr que se vaya conociendo desde la realizad como funcionario dichas uniones.

Creacion de mesas locales para fomentar el dialogo entre los municipios que buscaran conformar
alguna de las dos figuras de asociatividad, para comprender qué proyectos y actividades se
pueden desarrollar. Mas del 55% de las personas entrevistadas establecen que realizar dialogos

constantemente fomenta la seguridad y confianza frente al otro.

Se les recomienda a los municipios formar una agenda de comunicacién que permita dar
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a conocer desde las localidades, las implicaciones de una u otra figura de asociatividad
regional segun, las caracteristicas propias de cada territorio. Ademas, se recomienda crear un
plan de comunicacién para los 13 municipios citados a consulta y los municipios que ya se
encuentra favor o en contra de la constitucion de una AM, a un debate técnico, econémico,

social, ambiental y juridico que fomente la toma de decisiones conscientes.

- Luego de establecer algunos apartados que fomentaran la participacién y que pueden
generar mayor seguridad y conocimiento de la ciudadania frente a los modelos de integracién
regional propuestos para el Oriente Antioquefio, es necesario precisar que cuando se cite a
consulta, pueden surjan nuevas preguntas que pueden ser respondidas en una proxima

investigacion.

Ahora bien, es importante reiterar que si bien los municipios en términos de ndmero de
poblacion adn no alcanzar el minimo correspondiente a un millon de habitantes, la aplicacion
de estos lineamientos, de manera temprana, les permitira estar en el futuro mas preparado sobre
las decisiones que puedan llevarse a cabo en torno al modelo de integracion regional mas idoneo
para su territorio. Es necesario que dichos lineamientos respondan a los intereses de una

comunidad en general y no solo a pocos.
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4. Conclusiones
Los resultados de este estudio académico permitieron concluir que la decision de adoptaruna
u otra de las figuras de asociatividad territorial propuestas para el Oriente Antioquefio,
responden mas a intereses politicos y personales que a una decision fundadaen las ventajas o
desventajas que puedan ofrecer las mismas, pero ademas permite concluir que dichas
decisiones pueden ser modificados cada vez que llega un nuevo mandatario como ocurrié en
el trayecto desde el inicio del proyecto de investigacion dado bajo los gobiernos locales que
culminaron en diciembre de 2019 y los gobiernos actuales que empezaron mandato en enero
de 2020, donde se puede evidenciar cambios en las posturas de los Municipios convocados a
crear el Area Metropolitana, como por ejemplo el Santuario y Granada, quien en la actualidad

manifiesta su interés en pertenecer a la Provincia de Aguas y Turismo.

Sin embargo, hay que recordar que la decision final de escoger una forma u otra no esta solo
en manos del sector politico, puesto son las comunidades deben jugar un papel claveen dicha
decision, puesto que son ellos quienes a través de su voto ciudadano eligen la opcion que les

convenga o rechazan la misma, siendo esta la forma de decidir sobre su territorio.

Se hace necesario concluir que, al momento de pensar en la implementacion de un modelo de
integracion regional o territorial, es inevitable identificar y valorar las diferencias que
presentan los diferentes municipios tanto en su zona rural como urbana,y desde esa

evaluacion plantear la forma de enfrentarlas y superarlas.

Los problemas de los territorios, es posible resolverlos con una figura como es la PAP siempre
y cuando, ésta no discrimine las zonas rurales y urbanas que se pueden establecer como el

punto central de la discusion, porque se ha pensado que el AM dejariasesgado los territorios
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rurales que, para el caso del Oriente Antioquefio, se presentan en un mayor porcentaje del
territorio total. Estos son puntos claves para los municipios, pero se hace necesario entender
que el AM, también aumentara también la competitividad de las zonas rurales al mejorar vias
de acceso y conectividad que a largo plazo fomenta su desarrollo, trayendo consigo mayor

remuneracion para los campesinos y por ende mejores condiciones de vida.

Los intereses particulares de los actores que inciden en el territorio han empezado a generar
un conocimiento sesgado entre las comunidades que desconocen los PAP y AM, vy de las
cuales los habitantes han tomado partido por una u otra figura, sin conocimiento formado y
adecuado, sino por lo que escuchan de las demas personas que en muchos casos son sus
propios lideres sesgados por intereses politicos 0 economicos. Lo anterior porque cuando se
les preguntaba acerca de figura ideal de asociatividad para la region, sus respuestas eran
ambiguas y sin fundamentos técnicos ni legales, lo que genera que algunos se mueven entorno

a unas iniciativas que no conocen ni comprenden.
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6. Anexos

ENTREVISTA A LIDERES, CONCEJALES, ALCALDES

Objetivo: Conocer las percepciones de los diferentes actores sobre la conformacion del

AM en el oriente Antioquefio

Descripcion: buenos dias, mi nombre es Silvia Valencia, soy estudiante de la Universidad de
Antioquia en desarrollo territorial y como trabajo de grado, estoy indagando sobre las
problematicas y recomendaciones, asi como la percepcion de los diferentes actores en el oriente
Antioquefio, en torno a la conformacion del area metropolitana.

¢Cree usted que existen problemas a nivel subregional en torno al territorio deloriente
Antioquefio (problemas de urbanizacion, migracion, usos de suelo, etc)?

Sl NO
¢ Qué problemas en general identifica?
Conoce usted en la actualidad el debate que los municipios del oriente Antioquefiotienen

sobre la conformacion de un AM

Sl NO
¢ Cual es su opinion al respecto?
Cree usted que la conformacion del AM podria ser mejor a la PAP con la que

actualmente cuenta la subregion

Sl NO

¢Porqué?

¢;Cree usted que los problemas identificados podrian ser resueltos con laconformacion
del AM?

Sl NO

¢Porqué?

Desde la primera conversacion sobre la conformacion de un AM hasta hoy, han pasado XXX
¢Cual cree usted que pueden ser las razones por las cuales aln no se ha concretado este
proyecto?

Desde su posicion como_ (lider, alcalde, autoridad ambiental, etc.) que acciones
recomienda para dar solucion a esta problematica
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