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1. Introduccion

Este documento se enmarca en una consultoria académica desarrollada por el Centro
Interdisciplinario de Estudios del Desarrollo (CIDER), de la Universidad de los Andes, en colaboracidn
con la Camara de Comercio del Oriente Antioquefio (CCOA). El propdsito principal es establecer un
marco metodoldgico que permita identificar, valorar y adoptar esquemas asociativos territoriales
adecuados para fomentar la integracion regional en los municipios del Oriente Antioquefio. La
consultoria busca responder a las dindmicas de desarrollo y desafios territoriales de la region,
proporcionando herramientas que contribuyan a una planificacion articulada y sostenible.

La propuesta surge como una respuesta técnica y académica a las necesidades de integracion
territorial identificadas en el Oriente Antioquefio, una subregidn caracterizada por una rica
diversidad territorial, econdmica y social. En este sentido, el documento técnico abarca aspectos
clave como las interdependencias municipales, las potencialidades locales y los conflictos
territoriales, siempre considerando los criterios juridicos, administrativos, financieros y politicos que
deben orientar las decisiones de integracion regional. Este enfoque, fundamentado en evidencia y
experiencias previas, asegura la relevancia y viabilidad de las recomendaciones propuestas.

Con un enfoque interdisciplinario y participativo, esta consultoria académica pretende generar
insumos para la reflexién y toma de decisiones estratégicas en la subregién. A través de la
metodologia de Hechos territoriales, promovida por el CIDER, y la construccién de un instrumento
para la valoracidn, seleccidon y adopcién de figuras asociativas, este documento busca sentar las
bases para fortalecer las capacidades territoriales y promover una gobernanza eficiente y equitativa
en el Oriente Antioquefio.

1.1 Desequilibrios territoriales y desarticulada planeacién subregional

El acelerado crecimiento de Medellin y su area de influencia metropolitana, ha evidenciado la
disparidad en las dindmicas de desarrollo y los desequilibrios territoriales que tiene con respecto las
demads subregiones que conforman el departamento de Antioquia. En el caso del Oriente
Antioquefio, la subregidn cuenta con una poblaciéon de 717.384 habitantes, que representa el
10.42% del total departamental y con un crecimiento promedio de 1.7% durante los ultimos 3 afios
(CCOA, 2023), mientras que El Valle de Aburrd concentra la mayor parte de la poblacion de
Antioquia, con 4.119.008 habitantes (AMVA, 2024). Esta diferencia en la distribucion de la poblacién
ha creado una fuerte presién sobre los recursos y servicios en el AMVA, que a su vez estd afectando
el uso de recursos ecosistémicos disponibles en el Oriente antioquefio, el cual, a pesar de
experimentar un crecimiento poblacional importante, persiste en la carencia de infraestructura
adecuada y de lineamientos de planificacién y gestion territorial que acompafien su continua
expansion.

El Oriente antioquefio ha vivido transformaciones sociales, urbanisticas e infraestructurales desde
1960, que lo han convertido en un area clave de expansidn para el AMVA. La construccién del eje
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vial Medellin-Bogota, la Zona Franca y el Aeropuerto José Maria Cdrdova, son algunos de los
desarrollos que han facilitado la movilidad de personas y bienes entre ambos territorios.” El traslado
de industrias desde Medellin hacia el Oriente antioquefio ha potenciado un aumento significativo en
la poblacion, que pasé de 278.000 habitantes en 1950 a 706.400 en 2021” (Gutiérrez & Arango,
2023, p. 141). Dichos cambios han dado lugar a nuevas dinamicas territoriales, con un uso intensivo
de los recursos agricolas en el Valle de San Nicolds, que amortigua el crecimiento demografico del
AMVA (Gutiérrez & Arango, 2023).

Este crecimiento, sin embargo, ha sido desequilibrado y fragmentado, la falta de una planificacion
territorial integrada generd “la dispersion de los asentamientos en el Oriente, sumada a su
heterogeneidad geogrdfica, con municipios ubicados en valles, bosques y pdramos, lo que ha
dificultado una cohesion regional eficiente” (Gutiérrez & Arango, 2023, p. 150). Esta fragmentacién
del territorio ha impedido que las personas accedan de manera equitativa a servicios vy
oportunidades, generando desigualdad en el acceso a servicios basicos como educacidn, salud y
empleoy, afectando el bienestar de los pobladores (Gdmez, 2023).

El reconocimiento de estas dificultades estd exigiendo un cambio en el modelo de planificacidn
subregional, ya que la mayoria de los planes y estrategias que contemplan iniciativas en el territorio
del Oriente, se han contemplado tan solo en el ambito del Altiplano o Valle de San Nicolds, con poca
referencia al resto del territorio subregional (Metrépoli, 2024. P. 17) y han estado enfocadas en
adaptar el crecimiento a la vision del territorio desde la perspectiva de Medellin y el AMVA. En
respuesta a este tipo desequilibrado de planificacion, las nuevas iniciativas de gestién y
ordenamiento deben comprender e incluir las actuales proyecciones en términos del desarrollo
territorial que enfrenta el Oriente antioquefio. La teoria de los sistemas de ciudades proporciona un
marco tedrico adecuado para entender esta necesidad, ya que plantea que las ciudades y las
regiones deben funcionar como un sistema interconectado, en el cual los flujos de personas, bienes
y servicios se gestionen de manera coordinada (RAP-E 2016). En esa media, la planeacién
subregional no deberia basarse Unicamente en las dindmicas internas de territorios aislados, sino
gue deberia reconocer las interdependencias urbano-rurales de los distintos niveles territoriales.

Tabla 1: Problemas de planeacidn y gestion territorial en el OA

Planeacion subregional Falta de coordinacién y alineacion entre los diferentes

desarticulada planes y proyectos de desarrollo dentro de una
subregidn. Este fendmeno ocurre cuando los municipios
o entidades territoriales dentro de una misma subregion
desarrollan sus planes de manera independiente, sin
considerar las interdependencias territoriales. Esta
desarticulacién puede generar desigualdades en el
desarrollo, ineficiencia en el uso de recursos y
problemas medio ambientales asociados a la sobre
explotacion de recursos ecosistémicos.
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Desequilibrios territoriales | Diferencias significativas en el desarrollo econdmico,
social y ambiental entre distintas areas geograficas
dentro de una regidn o pais que afectan la cohesién y el
desarrollo  sostenible de las regiones. Estos
desequilibrios pueden manifestarse en varios aspectos,
tales como la distribucion desigual de la poblacion, la
infraestructura, los servicios publicos y las
oportunidades econémicas

Fuente: Elaboracion propia con base en Miguel et al 2011 y Cabeza, et al 2014

En el caso del Oriente antioquefio, la consolidacion de una forma de organizacién intermunicipal es
fundamental para enfrentar los retos del crecimiento demografico y econédmico, ya que se prevé
gue el crecimiento poblacional proyectado para la subregién Oriente entre 2005 y 2034 tendra una
tasa promedio quinquenal de 7.3% (Agenda Antioquia, 2040). Esto, subraya la urgencia de
implementar politicas que acompafen este dinamismo, de lo contrario, se corre el riesgo de
perpetuar las desigualdades territoriales y agravar los problemas de fragmentacion y desconexién.

La planeacién subregional del Oriente debera incluir orientaciones generales en temas como el
transporte, el medio ambiente, la provision de servicios, la seguridad y el manejo de recursos
comunes (Gutiérrez & Arango, 2023, p. 148). En esa medida, serd posible garantizar una distribucién
mas equitativa de los recursos y fomentar un desarrollo mas equilibrado, favoreciendo la cohesion
territorial y la reduccion de las disparidades entre el AMVA y los municipios del Oriente.

Escenarios como la Mesa de Planificacion Territorial del Oriente Antioquefio, estan realizando
esfuerzos por repensar la planificacidon de la subregidn con iniciativas que dinamicen los procesos
territoriales a través de una vision de las 4 zonas y 23 municipios (Metrépoli 2024). Gracias a este
ejercicio de planificacién conjunta, se estan proporcionando referencias para la elaboracion de los
Planes de Desarrollo y los POT de cada localidad, lo que ha permitido a su vez, identificar y orientar
acciones de gestion sostenible del territorio, con las que sera posible activar oportunidades de
desarrollo y cooperacion tanto del sector privado como del sector publico (Metrdépoli, 2024).

El ejercicio de andlisis presentado a continuaciéon pretende ser un insumo para este y otros
escenarios de planificacién y gestion del territorio, ya que prioriza y desarrolla a través de un analisis
critico cinco dimensiones del desarrollo territorial del Oriente. Ademas de evidenciar las relaciones
de interdependencia de los 23 municipios y las 4 zonas que conforman la subregién, esta
priorizacion identifica por cada una de ellas elementos de conflictos/riesgo vy
oportunidades/potencialidades que seran fundamentales en la ejecucidén de ejercicios e iniciativas
prospectivos de planificacion subregional.
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2.Metodologia

2.1. Hechos territoriales para en analisis subregional del Ordenamiento territorial en el
Oriente Antioqueio

La gestidn y planificacién subregional requiere la adopcién de mecanismos y metodologias que
incluyan una vision multidimensional y multiescalar de los territorios. Por esta razon, el presente
analisis se realiza a partir de la metodologia de Hechos Regionales (CIDER, 2017) construida bajo un
enfoque multidisciplinar, con el cual es posible entender las dindmicas de relacionamiento territorial
en el Oriente. De acuerdo con Hernandez et all, (2020): “los Hechos regionales se conciben como
aquellas variables estratégicas de la realidad de la region, que son portadoras de futuro y que, en
consecuencia, dependiendo de su abordaje, afectan sustancialmente los escenarios de desarrollo”.

La identificacion de Hechos Regionales no responde a un ejercicio diagndstico o de planeacion
estratégica, ya que su identificacion requiere previamente de informacidn técnica especializada que
aporte insumos para el analisis integrado que sugiere. Los Hechos Regionales son fendmenos que
expresan o hacen referencia a relaciones de interdependencias supramunicipales (CIDER 2017), por
lo tanto, la lectura critica de las transformaciones que se han dado en las dimensiones del Oriente
Antioquefio implica el estudio de la forma como el contexto nacional, departamental y subregional
las afecta. Con el propdsito de considerar los factores multidimensionales que inciden en el
desarrollo territorial del Oriente, se hara referencia al ejercicio de analisis como Hechos
Subregionales, con el objetivo de atender a la escala de andlisis que nos compete.

La identificacidn y delimitaciéon de los hechos subregionales que permitira construir una visién
compartida de los 23 municipios del Oriente se realiza en 3 pasos, definidos a partir de la
metodologia propuesta por el CIDER (2017):

Grafico 1: Pasos para la identificacion de Hechos Subregionales

* Definicién de los hechos y

oae . . ifi 6
caracteristicas subregionales que Identificacidn de los hechos

subregionales y el consenso

permitan dar cuenta de su * |dentificacién de las dimensiones y de O A A S
naturaleza y de los rasgos que los los subsistemas del territorio en el | dgf. po de p pantes €
caracterizan, a partir de la que se dan dichos hechos y sus a definicion y caracterizacion.
identificacion colectiva de las interrelaciones como fenémenos que
potencialidades, conflictos y son compartidos por varios
fenémenos que ocurren sobre el municipios dentro de la subregidn y
territorio. con relacién a territorios limitrofes.

———

Fuente: Elaboracion propia basada en CIDER, 2017
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Considerando que este ejercicio de analisis parte del estudio de fendmenos que expresan
interdependencias municipales (Hernandez, 2020), el ejercicio se realizard con base en las
proyecciones en términos del desarrollo territorial que enfrenta el Oriente antioquefio y cada uno
de los 23 municipios que lo conforman. La identificaciéon de estos hechos permitird construir una
mirada critica con la que se busca encauzar la planeacion, el desarrollo territorial y la accion
colectiva en funcion de una visién subregional.

Los hechos territoriales, entendidos como las manifestaciones espaciales de las diversas dinamicas
sociales, econdmicas y ambientales, generan un conjunto de tensiones y potencialidades que
requieren ser abordadas a través de procesos de gestion territorial. Estas tensiones y
potencialidades pueden expresarse en dimensiones territoriales de cardcter biofisico, funcional,
socioeconémico institucional y su adecuada gestion es fundamental para garantizar un desarrollo
equilibrado y sostenible (Hernandez, et al. 2020).

Entendiendo que el Oriente antioquefio estd conformado por distintas dimensiones que generan
transformaciones y relaciones con las que se producen fendmenos subregionales, se proponen a
continuacion 5 dimensiones y subsistemas del territorio que permitirdn la identificacion vy
caracterizacion de los hechos subregionales.

Grafico 2: Cinco dimensiones del ordenamiento y desarrollo subregional en el Oriente
Antioqueino

Socioeconémico
Economia y desarrollo de lineas B

productivas

|

Fuente: Elaboracion propia con base en CIDER 2017

1) Ladimensidn Biofisica, incluye los determinantes ambientales que abordan el uso sostenible
de los recursos naturales de los 23 municipios, asi como las directrices y lineamientos para
la gestion del desarrollo fisico del territorio, la gestién del suelo y el uso de los recursos
ecosistémicos.

2) La dimension socioeconomica, permite considerar las dindmicas de interdependencia
municipal que inciden en el desarrollo econdmico local, a partir de elementos sociales y
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econdmicos como el empleo, la competitividad y productividad, el acceso a mercados, la
innovacion y la dotacién de infraestructura productiva y social.

3) El subsistema funcional, incluye la identificacion y analisis de las infraestructuras
relacionadas con la prestacién de servicios publicos, movilidad y transporte, los
equipamientos y el espacio publico, necesarios para las actividades socioeconémicas de la
subregion.

4) Elsubsistema sociocultural, que, aunque no esta contemplado en la metodologia de Hechos
Regionales propuesta por el CIDER, resulta fundamental para explicar de qué manera, el
conflicto interno, las identidades territoriales y las iniciativas organizativas del Oriente, han
configurado las dindmicas de ordenamiento.

5) Por ultimo, el subsistema institucional, se constituye en una dimensién transversal a todas
demads, que incluye la comprension del conjunto de instituciones reglas de juego,
organizaciones y actores que orientan y administran la toma decisiones y determinan el
rumbo de la gestion subregional del Oriente.

Cada una de estas dimensiones expresa relaciones de interdependencia en la que existen conflictos
y oportunidades/potencialidades del territorio, que “se derivan de las diferentes dindmicas y I6gicas
que configuran espacialmente el territorio y que, por tanto, merecen ser gestionadas” (Hernandez,
et al, 2020. P. 13).

Conflictos

El enfoque de conflictos en la metodologia de hechos territoriales se erige como una herramienta
fundamental para comprender las dindmicas socio espaciales que subyacen en los problemas que
experimentan las comunidades. Al igual que lo plantean Gutiérrez y Arango (2023), estos conflictos
suelen surgir de una compleja interaccién de intereses diversos, formas de gestion administrativa y
jerarquias de poder. Las problematicas territoriales, en tanto expresiones de tensiones y disputas,
pueden desencadenarse por transformaciones tanto internas como externas, producto de las
interrelaciones globales y las dindmicas propias de cada territorio. Un acercamiento integral a estas
problematicas requiere una combinacion de analisis tedricos, que se nutren de experiencias previas
en otros contextos, y de una profunda consulta a los actores locales, quienes viven en primera
persona las consecuencias de estos conflictos.

Potencialidades

El enfoque de potencialidades en la metodologia de hechos territoriales se basa en la identificacion
y aprovechamiento de los recursos y capacidades inherentes de un territorio para su desarrollo.
Desde esta perspectiva, se reconoce que cada territorio cuenta con un conjunto Unico de atributos
naturales, sociales, culturales, econdmicos e institucionales que pueden ser potenciados para
promover un crecimiento enddgeno sostenible. Hernandez et al. (2019) explican que este enfoque
permite priorizar proyectos con mayor impacto sobre las interdependencias territoriales,
promoviendo un desarrollo equilibrado y coordinado entre los diferentes municipios que conforman
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una metropoli. De esta forma, la metodologia no solo busca la resolucién de problemas, sino
también la maximizacion de las oportunidades territoriales a través de un analisis detallado de las
relaciones entre los diversos subsistemas: biofisicos, funcionales, socioecondmicos, socioculturales
e institucionales.

Por su parte, Espinosa (2019) sefiala que la prospectiva territorial, que se integra en el enfoque de
potencialidades, permite a los territorios no solo anticipar escenarios futuros, sino también adoptar
estrategias proactivas para explotar sus ventajas comparativas. Esta herramienta contribuye a la
construccion de visiones de desarrollo a largo plazo, las cuales son esenciales para la movilizacién
de recursos y capacidades locales.

La identificacion de conflictos y potencialidades a través de cinco subsistemas priorizados abre la
posibilidad de realizar un ejercicio de prospectiva territorial, con el cual como lo menciona Espinosa
es posible: “i) establecer politicas y estrategias para alcanzar un desarrollo territorial; ii) capacitar a
las instituciones y comunidades en pensamiento y accion proactiva frente al futuro, para hacer frente
a un mundo en permanente cambio y; iii) atender problemas estructurales” (2006, p. 302). Los
resultados de este ejercicio prospectivo, de cara a la consolidacién de figuras de asociatividad
territorial pondran tener efectos politicos, que promuevan procesos de descentralizacidn territorial,
efectos econdmicos que aumenten el potencial productivo de la subregidn, efectos estratégicos que
orienten las sinergias y la asociativas territorial hacia una gestién urbano-rural equitativa y
equilibrada de los 23 municipios.

3. Dimensiones del desarrollo y hechos subregionales del Oriente antioquefio

3.1. Dimension Biofisica: Recursos naturales y medio ambiente

Si bien la dimensidn Biofisica se ocupa de analizar los elementos ecosistémicos del territorio como
la geomorfologia, el clima, la geologia, la hidrologia, los tipos de suelo, la biodiversidad, las
amenazas naturales, socio-naturales, asi como la variabilidad climatica y los escenarios de cambio
climatico (Hernandez, 2020), esta informacién no se encuentra consolidada para la regién del
Oriente antioquefio. Por lo tanto, se prioriza para el andlisis los elementos de los ecosistemas y las
areas protegidas asociados a la conservacidon, preservacidon y uso sostenible de los recursos
naturales.

3.1.1. Hecho 1. La regidon del Oriente Antioquefio no ha logrado consolidar sus principales
estructuras ecoldgicas debido a que los lineamientos establecidos por la autoridad ambiental no se
alinean completamente con los criterios definidos por los 23 municipios en sus respectivas
jurisdicciones. Esta falta de armonizacion podria acelerar la expansidn urbanistica en detrimento del
medio ambiente, especialmente si las préoximas modificaciones a los Planes de Ordenamiento
Territorial (POT) contemplan la eliminacidn de estas areas protegidas.
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El oriente antioquefio esta conformado por 23 municipios ( Asamblea de Antioquia, 2023), con
una superficie total de 7.107 km2 o0 710.730,9 en hectareas segun el IGAC con corte del afio 2017 la
subregion Oriente esta dividida en cuatro zonas biogeograficas:

e Valle de San Nicolas: Carmen de Viboral, Rionegro, La Ceja del Tambo, La Unién, El Retiro,
Guarne, Marinilla, El Santuario y San Vicente Ferrer.

e Embalses: El Pefiol, Guatapé, Granada, Concepcion, Alejandria, San Carlos y San Rafael

e Bosques: San Francisco, San Luis y Cocorna.

e Pdramo: Sonson, Argelia, Narifio y Abejorral

Dicha subdivisidon funcional, es de corte administrativo, es decir se ordena el territorio en funcion
de los municipios con caracteristicas mds o menos homogéneas. Sin embargo, no se evidencia un
Documento técnico de soporte que defina las razones de esta agrupacién. A pesar de esta razon
técnica, y entendiendo las limitaciones de informacién sistematica, se define que a pesar de esta
subdivisidn dichas areas presentan relaciones funcionales e interdependencias que deben revisarse
para construir las interrelaciones que presentan dichas zonas.

El presente andlisis compara, los diversos documentos con informacién disponible, los cuales

presentan informaciones relevantes, en torno a la estructura ecoldgica o el componente ambiental.
Areas protegidas y POMCAs

Dentro del sistema de areas protegidas se comparara las 6 zonas de areas protegidas: las del Sistema
de Parques Nacionales Naturales, las Reservas Forestales Protectoras, los Parques Naturales
Regionales, los Distritos de Manejo Integrado, los Distritos de Conservacién de Suelos, las Areas de
Recreacién y las Reservas Naturales de la Sociedad Civil, dreas aun no reglamentadas por la
Corporacion, pero muchas de ellas adoptadas por los municipios en los sistemas locales de areas
protegidas. Estas son las reglamentadas por la Corporacién, Basada en la informacién publicada de
la (Corporacion autonoma regional Rionegro Nare, 2015, pags. 14-16), actualizadas por
(Corporacion autonoma regional Rionegro Nare, 2024, pags. 16-20), otras fuentes de informacién
(UPRA, 2018, pag. 380) reportan otros sistemas de dreas protegidas reglamentadas. En términos
Generales encontramos un aumento de determinantes ambientales, con una importante tendencia
a reducir areas de protecciéon ambiental en los acuerdos adoptados con anterioridad, lo cual
requiere especial atencién al momento de estudiar dicho fenédmeno.

Por otro lado se acoge todo lo que segun él (Plan de ordenamiento agropecuario de antioquia
(POTA), 2017) se habian declarado, las Reservas Forestales Protectoras Regionales: Playas por
Acuerdo 321 de 2015, La Tebaida por Acuerdo 327 de 2015, Cafiones de los rios Melcocho y Santo
Domingo por Acuerdo 322 de 2015 y Yeguas por Acuerdo 322 de 2015, los Distritos Regionales de
Manejo Integrado (DRMI): San Miguel mediante Acuerdo 330 de 2015; Cerros de San Nicolas a
través del Acuerdo 323 de 2015; Capiro por Acuerdo 326 de 2015; Vihao-Guayabal por Acuerdo 331
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de 2015; Cuchilla Los Cedros mediante Acuerdo 329 de 2015; Cuervos por Acuerdo 325 de 2015y
Las Camelias, a través del Acuerdo 328 de 2015.

Por otro lado, se encuentra informacion sobre el sistema de dreas protegidas que no estan
reglamentadas por la Corporacién, pero adoptadas por los municipios segun la informacidn
publicada de la (UPRA, 2018, pag. 379). Sobre la zona biogeografica de Paramo y humedales:

Bosque Seco Tropical en el municipio de Abejorral.

Cuchilla La Tebaida en los municipios de San Luis y San Carlos.

Caiiones de los Rios: rio Claro, Cocornd Sur, Samana Norte y Samana Sur.

Unidad de Marmoles y Calizas.

Reserva Montenegro.

Reserva Forestal Protectora La Cuchilla La Tebaida, por su sistema montafioso, ecosistemas
boscosos, biodiversidad y endemismo.

oA wWNPRE

Sobre |la zona biogeografica de Embalses- se entiende 21 sistemas de areas asociadas

1. Bosques del norte del municipio de Santo Domingo.

2. Rios Concepcion.

3. Bosques en los municipios de Alejandria, San Rafael y San Carlos.

4. Bosques del sur del municipio de Concepcioén.

5. Bosques en los municipios de Concepcién y Santo Domingo.

6. Bosques en los municipios de El Pefiol, Guatapé y Granada.

7. Rios Calderas.

8. Bosques en el nororiente del municipio de San Carlos y el suroriente del municipio de San
Rafael.

9. Bosques en el noroccidente del municipio de San Carlos y suroccidente del municipio de San
Rafael.

10. Bosques en el centro y norte del municipio de San Roque.
11. Rio Socorro y parte del Nus.

12. Rio San Miguel.

13. Embalse San Lorenzo.

14. Embalse Punchina.

15. Embalse Playas.

16. Bosques propiedad de Corpoica.

17. Cascada Matasanos en el municipio de Concepcion.

Finalmente, sobre este componente se encuentra que la cartografia no esta disponible para los
diversos instrumentos, por lo que no es posible analizarla en términos de cambios en la
espacialidad de las areas protegidas en el Oriente antioquefio.

Dentro del sistema de ordenacidon y manejo de cuencas hidrograficas (POMCAS), se encuentra
listas reglamentadas por la Corporacion, basada en la informacién publicada de la (Corporacion
autonoma regional Rionegro Nare, 2015, pags. 24-28) en donde se disminuye o se subclasifica
los cuerpos hidricos. Asi las cosas, se encuentra informacién, no solo del nombre sino de la
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denominacidon que es importante revisar para determinar su vigor, de conformidad con la
informacién publicada de la (Corporacion autonoma regional Rionegro Nare, 2024, pégs. 30 -
39)pues se pasa de una clasificacion de 40 fuentes a 27 fuentes, las cuales no es claro el cambio
entre determinantes en el lapso de 9 aios.

3.1.2. Hecho 2. Existen claros conflictos en los usos del suelo, ya que las directrices de
ordenamiento territorial enfrentan dificultades debido a la falta de supervisidén y control sobre las
actividades inmobiliarias, asi como sobre los usos del suelo y la expansion urbana en los
municipios, la cual se produce rapidamente, reduciendo las vocaciones definidas en la normativa
Existe una complejidad de articular instrumentos de forma atemporal, es necesario por tanto
articular los esfuerzos institucionales para proteger los uso de suelo en el territorio, Asi las cosas, se
definié brevemente el estado de cada uno de los elementos estructurantes de las areas protegidas
intentando definir en cada una de ellas las tensiones existentes segun la informacidn disponible.

Paramo

Segln la Ley 1930 de 2018 en su articulo 3 define el pdramo como el ecosistema de alta
montafia, ubicado entre el limite superior del Bosque Andinoy, si se da el caso, el limite inferior
de los glaciares, en el cual dominan asociaciones vegetales tales como pajonales, frailejones,
matorrales, prados y chuscales, ademds puede haber formaciones de bosques bajos y arbustos
y presentar humedales como los rios, quebradas, arroyos, turberas, pantanos, lagos y lagunas,
entre otros.

La estructura de la zona de paramos representa uno de los logros mas importantes en las
gestiones ambientales a nivel regional en las ultimas décadas. La delimitacidon de la zona de
paramos de Sonsdn y Argelia, planteada desde la década de 1990, tuvo reconocimiento como
una zona de reserva y conservacion vital para el abastecimiento de agua de gran parte de la
poblaciéon del Oriente Antioquefio y del sur del Valle de Aburrd (Cornare, 1994). (Guitiérrez, A.
y Arango, C. 2023 p. 141) se describia por tanto como una “zona de alto potencial agricola que
contrasta con las precarias condiciones viales que dificultan la circulacién de personas,
productos y proyectos para la regién.” Dichas tensiones deben revisarse en cuanto a este
ecosistema.

Parques Naturales Regionales — PNR

Seguln el Articulo 13 del Decreto 2372 de 2010: son espacios geograficos en el que los paisajes
y ecosistemas estratégicos en la escala regional, mantienen la estructura, composicion y
funcién, asi como los procesos ecoldgicos y evolutivos que los sustentan y cuyos valores
naturales y culturales asociados se ponen al alcance de la poblacion humana para destinarlas a
su preservacion, restauracion, conocimiento y disfrute. Estos no se encuentran referenciados
en los documentos analizados.
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Reservas Forestales Protectoras Nacionales y Regionales — RFPNR

La definicidon se encuentra en el Decreto 2372 de 2010, emanado por el Ministerio de Ambiente
y Desarrollo Sostenible correspondiendo a: Espacio geografico en el que los ecosistemas de
bosque mantienen su funcién, aunque su estructura y composicién haya sido modificada y los
valores naturales asociados se ponen al alcance de la poblacién humana para destinarlos a su
preservacion, uso sostenible, restauracion, conocimiento y disfrute. Esta zona de propiedad
publica o privada se reserva para destinarla al establecimiento o mantenimiento y utilizacion
sostenible de los bosques y demds coberturas vegetales naturales.

La reserva, delimitacion, alinderacién, declaracion y sustraccion de las Reservas Forestales que
alberguen ecosistemas estratégicos en la escala nacional corresponde al Ministerio de
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, en cuyo caso se denominaran Reservas Forestales
Protectoras Nacionales. De otro lado, la reserva, delimitacion, alinderacién, declaracion,
administracion y sustraccion de las Reservas Forestales que alberguen ecosistemas estratégicos
en la escala regional corresponde a las Corporaciones Autdnomas Regionales, en cuyo caso se
denominaran Reservas Forestales Protectoras Regionales.

Dichas reservas forestales, se encuentran tensiones relacionadas con su delimitacion, las
mayorias de ellas en la nueva version de (Corporacion autonoma regional Rionegro Nare, 2024)
aumentan su tamafo respecto a las primeras delimitaciones, sin embargo, es importante
verificar los conflictos de suelo en sus diversas variedades en el oriente antioqueio.

Parques nacionales Naturales Regionales — PNN

Segln el Decreto Ley 2811 de 1974 en su articulo 329 corresponde al drea de extension que
permite su autorregulacion ecolégica y cuyos ecosistemas en general no han sido alterados
substancialmente por la explotacidon u ocupacién humana, y donde las especies vegetales y
animales, complejos geomorfoldgicos y manifestaciones histdricas o culturales tienen valor
cientifico, educativo, estético y recreativo Nacional y para su perpetuacion se somete a un
régimen adecuado de manejo. Los cuales no se encuentran en la clasificacion del suelo.

Las afectaciones vienen dadas por lo que segun (Zapata D., Barrera M., Gomez R. y L. Naranjo.
(Eds.), 2017) son los riesgos de cambio climatico de la region en particular para este ecosistema
se enuncia la reduccion del ecosistema de bosques pre montafiosos y de la disponibilidad de
agua, que afecta de forma directa la gran variedad de formaciones vegetales, lo que determina
una diversidad alta de habitat y microhabitats consecuentes con su gran riqueza en fauna y
flora, y un alto grado de endemismo.

Bosques Hiumedos tropicales

La zona de bosques humedos tropicales, no muy comunes en Colombia, es la zona de mayor
complemento y conexién con el ciclo biolégico que tiene la zona de paramos. Esta zona estd
atravesada por la autopista Medellin-Bogota y es vital para conservacién de fauna y flora
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endémicas del pais. Al igual que la zona de paramos, esta no cuenta con un desarrollo de vias
secundarias y terciarias que faciliten la comercializacién de los productos agricolas de la zona.
Sus habitantes se dedican a actividades mixtas de comercio informal sobre la autopista y a la
agricultura de menor escala comercial.

Distritos Nacionales de Manejo Integrado — DMI

De acuerdo con el Decreto 1076 del 2015 se entiende por Distrito de Manejo Integrado de los
Recursos Naturales un espacio de la biosfera que, por razén de factores ambientales o
socioeconémicos, se delimita para que dentro de los criterios del desarrollo sostenible se
ordene, planifique y regule el uso y manejo de los recursos naturales renovables y las
actividades econémicas que alli se desarrollen.

Este escenario, con espacios categorizados en el oriente antioquefio, esta en riesgo por lo que
explica (Zapata D., Barrera M., Gdmez R. y L. Naranjo. (Eds.), 2017), indicando que la demanda
de agua serd clave para el desarrollo de la regién y el crecimiento econdmico, industrial y
urbanistico. Aunque la region es rica en agua, el aumento de la demanda, aunado al cambio
climdtico, podrd generar escasez y deterioro de las fuentes hidricas. Por tanto, lograr una
gestion integral del agua es fundamental para lograr una sostenibilidad ambiental que garantice
la conservacién del recurso y su oferta para el desarrollo de las actividades sociales y
econdmicas en la regidn.

Distritos de Conservacion de Suelos

Los distritos de conservacion de suelos se definen como un espacio geografico cuyos
ecosistemas estratégicos en la escala regional mantienen su funcién. Aunque su estructura y
composicién hayan sido modificadas, aportan esencialmente a la generacion de bienes y
servicios ambientales, cuyos valores naturales y culturales asociados se ponen al alcance de la
poblacidn humana para destinarlos a su restauracién, uso sostenible, preservacion,
conocimiento y disfrute (Decreto 2372 de 2010 compilado Decreto Unico Reglamentario 1076
de 2015, articulo 2.2.2.1.2.7).

En este escenario, con 11 distritos categorizadas en el oriente antioquefio, se deben consolidar
y mejorar los asentamientos urbanos y rurales ante un panorama de clima cambiante y un
posible proceso de crecimiento informal. (Zapata D., Barrera M., Gémez R. y L. Naranjo. (Eds.),
2017). Incluso, al momento actual, gran parte del desarrollo en Oriente se basa en modelos de
informalidad o sin atencion a las normativas y los planes de ordenamiento territorial, lo que
traeria consecuencias en los planos ambientales, paisajisticos, urbanos.

A pesar de la declaratoria de estos determinantes, la realidad implica actualmente que han
variado la vocacion inicial del oriente, la produccién agricola del altiplano ha sido significativa y
se ha consolidado a lo largo del siglo XX como despensa de cultivos de hortalizas y frutas para
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gran parte del departamento de Antioquia (Arbeldez, 2017). Sin embargo, se ha expandido el
desarrollo de un modelo de ocupacién urbano-regional que afecta los componentes de la
estructura ecoldgica regional, los servicios ecosistémicos y las dreas y vocaciones rurales
(Hernandez, 2020) como se vera en el mapa, en donde se resume la dindmica de los municipios
con cartografia vigente del Oriente antioquefio.

Grafico 3. Usos de suelo municipios del oriente antioquefio segin POTs

Convenciones

Urbano

Expansion
[ ricoios rurai
Categoria_Restringido
Categoria
Il ceriro Pobiaco Rural

Centro Poblado Rural Sin Concertar sin Concertar
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I couoemients
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Suburbano
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Proteccion Agropecuaria
I Proteccion Ambiental
I Proteccion Amenaze
I Proteccion Cuitural
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ABEJORRAL » B Proteccion ssPP

POTs_sin_Cartografia_Digital
Categoria

[ cartografia Digital en Autocad SAN CARLOS
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[ sin cartografia Digital POTs 2000 EL SANTUARIO
[ sin cartografia Digital POTs 2000 GRANADA
[ sin cartografia Digital POTs 2000 NARINO

[ sin cartografia Digital POTs 2000 SONSON

Fuente: (Corporacion autonoma regional Rionegro Nare, 2024)

Como se ha visto a lo largo de la informacién y el inventario relacionado, surge la necesidad de
realizar estudios basicos de riesgos, que permita definir la funcionalidad del territorio, la influencia
y dependencia de los distintos ecosistemas de la subregion. Asimismo, es necesaria cartografia para
encontrar la funcionalidad y determinar, desde el componente ambiental, su interdependencia
como un area necesaria para la proteccion especial de sus ecosistemas y su modelo de ocupacion.

Conflictos:

1. Ladindmicade la sub-urbanizacién ha cambiado la economia local, debido a que los cambios
y usos del territorio, no coinciden con la habilitacidn de suelos, lo que presiona el cambio de
actividades de tradicion agropecuaria (Que protegian los ecosistemas), a practicas de
aprovechamiento mas intensivas con el uso del suelo que degradan el medio ambiente.

2. No existen estudios sobre la presion de usos y conflictos de suelos, por lo que no se detalla
el impacto de dichos cambios en el territorio.
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3. No se han desarrollado estudios de detalle de las caracteristicas biofisicas del territorio del
oriente antioquefio, por lo que se desconoce sus impactos en los municipios.

4. Las dareas de actividad y zonas establecidas se consolidan con rapidez en dreas con usos
restringidos por los determinantes ambientales. Presionado especialmente por los sectores
de servicios y comercio, industrializacién, urbanizacion, e instalacién de fincas de recreo y
centros comerciales y de servicios.

3.2. Dimension funcional: Territorio funcional e infraestructura.

Esta dimensidn realiza la identificacidon de las infraestructuras y los servicios dotacionales que
configuran la plataforma funcional de la subregidn. Para la caracterizacién de los hechos territoriales
relacionados con esta dimensién del desarrollo, se tiene en cuenta las infraestructuras encargadas
de la prestacién de servicios publicos, la movilidad y transporte de los 23 municipios.

El analisis integrado de estos elementos es fundamental en la configuracién de un modelo de
ordenamiento, ya que permite comprender la relacién entre los sistemas de movilidad, el uso
efectivo del espacio publico, los equipamientos, la provision de servicios y su articulacién con el
medio natural. A su vez, tal como lo sugiere Hernandez et al (2019), el ejercicio permite evidenciar
lainterrelacidn de estos elementos con el sistema de centralidades, las densidades urbanas, los usos
del suelo, el sistema biofisico del territorio y las estructuras institucionales que condicionan su
desarrollo.

3.2.1 Hecho 1: El desarrollo funcional de la infraestructura habilitante del Oriente Antioquefio, ha
estado condicionado por una visién estratégica de la subregidon en la que se ha priorizado las
proyecciones de crecimiento de los municipios con relacién a las dindmicas de Metropolizacidn con
el AMVA, lo que ha generado un crecimiento desigual y desarticulado de los 23 municipios y las 4
zonas biogeograficas.

El Oriente Antioquefio es la segunda subregion del departamento con mayor cantidad de poblacion.
Entre 2005 y 2034 registra un crecimiento poblacional superior a las demas subregiones, con un
valor promedio quinquenal de 7,3%. (Gobernaciéon de Antioquia, 2021). Para el afio 2020 se
proyectd que 58,6% de la poblacidn estaria ubicada en zonas urbanas y 41,4% en zonas rurales.

Este crecimiento demografico se relaciona directamente con las dindmicas de movilidad y conexién
vial. El andlisis de movilidad realizado por el Centro de Estudios Territoriales de la Universidad
Catdlica de Oriente en el afio 2017 determind que 9 de los 20 municipios del departamento con el
mayor numero de viajes registrados pertenecen al Oriente antioquefio: Rionegro, Marinilla,
Guarne, La Ceja, El Santuario, El Carmen de Viboral, El Retiro, San Vicente Ferrer y el municipio de
El Pefol, en la zona de embalses, en su conexién con Guatapé. Como lo menciona Gémez David:
“esto confirma su condicion como un sistema de centralidades a diferentes escalas que requieren de
una intervencion inmediata de manera articulada” (2023 p. 3).

La Encuesta Departamental de Origen Destino generada por la Gobernacion de Antioquia en el 2014
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indicé que, de los 10 municipios del Valle de Aburrd, Medellin, es la principal fuente de viajes con
un 59.0%. Los resultados de la subregién Oriente, por su parte, mostraron que 9 de los municipios
estdn contemplados dentro de los 20 que mds producen viajes en el departamento: Rionegro,
Marinilla, Guarne, El pefiol, La ceja, El santuario, Carmen de Viboral, El retiro, y San Vicente

(Gobernacion de Antioquia, 2014).

Tabla 2: Viajes generados desde las subregiones por dia (2014)

SUBREGION

SUBREGION

|pominGo [§

VALLE DE ABURRA 178169 |VALLE DE ABURRA 257697| |VALLE DE ABURRA 236349 ,
ORIENTE 155744 |ORIENTE 167990| |ORIENTE 136018
URABA 88225| |SURODESTE B81753| |SURDESTE 99411
SURQESTE 64207 (URABA B0654) |OCCIDENTE 72701) .
OCCIDENTE 54351 |OCCIDENTE 55667| |URABA 69240| |
BAJO CAUCA 41939| |BAJO CAUCA 37719 |BAJO CAUCA 37151
NORTE 32043| [NORTE 37523| |INORTE 36366
MAGDALENA MEDIO 24565| |[MAGDALENA MEDIO 24788| |NORDESTE 25685
NORDESTE 21436| [NORDESTE 20435| IMAGDALENA MEDIO 21604
TOTAL DE VIAJES SUBREGIONES 664685 |TOTAL DE VIAJES SUBREGIONES 764226| |TOTAL DE VIAJES SUBREGIONES 784525

Fuente: Encuesta Origen destino, Gobernacidn de Antioquia, 2014.

La encuesta también sefialé que la subregidon del Oriente es la que mas viajes internos presenta los
fines de semana con un promedio cercano a los 128,000 viajes diarios.

Tabla 3: Viajes intrasubregionales

SUBREGION | viernes | sABApo | pominGo
BAJO CAUCA 25413 24812 24201
MAGDALENA MEDIO 7727 7787 6317
NORDESTE 13341 12574 13619
NORTE 17535 19292 18916
OCCIDENTE 41381 40881 48276
ORIENTE 121273 130331 132385
SUROESTE 41052 56643 66257
URABA 80322 70767 59489
VALLE DE ABURRA 50381 94472 79724
TOTAL DE VIAJES INTRASUBREGIONALES | 399025 | 457559 | 449184

Fuente: Encuesta Origen destino, Gobernacién de Antioquia, 2014.

Adicionalmente, el estudio reflejé la importante interdependencia vial que existe entre el Valle de

Aburray el Oriente Antioqueiio, ya que son los territorios que presentan la mayor cantidad de viajes

entre uno y otro. Para los 3 dias evaluados en la encuesta viernes, sdbado y domingo, la cantidad de
viajes promedio registrados del AMVA al Oriente fue de 113.4436, en contraste con la registrada
entre el AMVA y el Suroeste que fue de 102.926.
Tabla 4: Viajes entre subregiones
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SURREGION BAIO CAUCA | MAGDALENA MEDIO| NORDESTE | NORTE |OCCIDENTE| ORIENTE |SURCESTE| URABA | VALLE DE ABURRA | VIAIES ENTRE SUBREGIONES

BAJD CAUCA 0 (1] 2 16 17 140 7 3045 5437
MAGDALENA MEDIO ] 1274 £l 0 578 10 7 3102 4980
NORDESTE M 1065 - 460 T4 7 0 0 4273 ms
|NORTE | 165 | 43 377 | - w0 | 44 597 605 11714 | 13825
VIERNES _D:C.3!NT'E 1 3 1 134 399 1 S0 1 3l 1207 475 10026 1 12765
ORIENTE 65 822 147 148 407 615 13 31564 6091
SURODESTE 170 46 4 187 1482 558 - 5 19207 2679
|URABA | 9 l 0 (1] | _© 42 | 166 7 - 1738 | M62
|VALLE DE ABURRA 1 1125 ! 4218 4433 1 12847 12735 1 12370 24135 3877 1 a0
VIAJES VIERNES 1571 6128 o83y 15953 16196 M4rz 20711 ms 81669 201368
BAJO CAUCA - o s 1058 0 42 18 10 2045 5446
|MAGDALENA MEDIO | 18 | - e | 65 68 | 532 12 3 2206 1 %02
|NORDESTE 1 ] 1131 | ees 136 | 182 0 4 5389 1 LLrs]
NORTE 1752 | 33 452 ] 103 92 15 14359 17584
SABADO OCCIDENTE 0 ad 114 169 - 134 751 1462 11688 14182
|ORIENTE | 0 | Eis ) 142 | 37 uz% | - 1110 190 32504 1 35900
SUROESTE 1 17 4 5 7 1451 | i - 0 21824 1 13
'JRJ«S;'- 0 I 4 0 | piy 848 0 166 273 1110
WVALLE DE ABURRA 1658 5076 4626 10062 23830 44588 7880 5315 = 133005
VIAJES SABADO 1 a5 | 6761 6410 | 12414 2BATS | ASESA 40209 7089 418 1 245005
’MJD(A.TA 1 110 0 ! 1655 0 1 36 BO 296 3294 1 7581
MAGDALENA MEDID o | 118 30 18 2382 30 58 324 8915
NORDESTE 60 1432 - 20 3l 27 02 0 L1 11293
NORTE 2159 129 355 - 26 73 98 103 13685 16858
SABADO ':’Y(ZT)FNYF | M5 ! 14 159 ! &9 - | 176 1524 1536 19205 | 23789
ORIENTE ] 637 451 920 920 1967 nrr 431224 9302
SURDESTE 0 1 47 5 669 1651 - 0 30009 12382
URABA 55 1 13 85 1428 93 0 - 3856 551
|VALLE DE ABURRA 1 438 4302 4333 | 17018 20986 1 4T 40931 3903 1 129119
VIAJES DOMINGO 3568 | [r ] 6330 20602 24394 41316 45112 Jorn 12722 m2970

Fuente: Encuesta Origen destino, Gobernacién de Antioquia, 2014.

La distribucidon de pasajeros por dia entre el Valle de Aburra y el Valle de San Nicolas para el aifo
2015, oscilaba entre 170,099 y 227,964, para el afio 2016, entre 193,083 y 260,351, para un
promedio total de 227.077 pasajeros (Gomez David,2023). A pesar de que las cifras disponibles no
reflejan el panorama actual, se logra evidenciar una creciente y dinamica relaciéon entre las
subregiones del Valle del Aburrd y el Oriente.

Visién subregional del desarrollo funcional

Debido al aumento de la demanda en las condiciones de movilidad por las crecientes e intensas
relaciones con el AMVA, uno de los problemas de planificacion mas relevantes en las ultimas
décadas para la subregidon del Oriente ha sido la movilidad; disponer de una oferta de
infraestructuras, medios y servicios de transporte adecuados para satisfacer las necesidades de
desplazamiento de las personas, los flujos de mercancias y los bienes de capital que circulan en un
territorio, han creado fuertes presiones en la gestidon y ordenamiento territorial de la subregion
(Gomez David 2023).

Desde la década de los 60s la visidn territorial del Oriente antioquefio se fundamentd en un enfoque

de planeacion normativa y de unidades de planeacidn que proyecto la subregién, especialmente la
zona del altiplano, en un darea de expansion del AMVA, con caracteristicas especificas para
condicionarla en un area de relocalizacion industrial en la que se asentaria progresivamente el
parque empresarial e industrial de ciudad metropolitana (Castafio, 2024).

El cambio de enfoque de una planeacidn normativa a una planeacién territorial participativa
posibilité que en la década de los 80 la visidn territorial del Oriente Antioquefio estuviera enfocada
en desarrollar proyectos estratégicos que hoy en dia son catalizadores del desarrollo territorial.
Algunos de ellos fueron: la entrada en operacion de la autopista Medellin-Bogotd, la construccién
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del Aeropuerto Internacional José Maria Cérdoba, El tinel de Oriente, la construccién y la operacién
de las centrales hidroeléctricas, lo que dio lugar a la consolidacién de la zona de embalse (Castafio,
2024). El efecto de esta priorizacion la convirtié en una subregién con importancia estratégica y
economica.

Teniendo presente que El Valle de San Nicolds es uno de los territorios mas presionados por la
dindmica de suburbanizacidn generadas por la cercania con el AMVA y el crecimiento de vinculos
por relaciones econdmicas entre ambos territorios, el sistema vial de la subregién se ha configurado
a partir de demandas que exigen una planificacién articulada de las vias y la infraestructura funcional
de los municipios. Politicas como el Plan Maestro de Movilidad para el AMVA y el Modelo de
ocupacién Territorial (PEMOT) han aumentado la interrelacién de movilidad entre el Valle de Aburra
y el Valle de San Nicolds (Area Metropolitana, 2017), por lo tanto, la conectividad vial y los
corredores estratégicos del Oriente se han priorizados en las zonas del Altiplano, existiendo menor
desarrollo y conectividad vial con las zonas de Embalses, Bosques y Paramos (PEMOT, 2019).

Grafico 4: Modelo de Ocupacidn Territorial inicial para el valle de Aburra.
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Fuente: PEMOT, Universidad NACIONAL, 2019

En consideracion de lo anterior, la transformaciéon vial del Oriente antioquefio ha estado
orientada en responder las problematicas de conexién entre el AMVA vy el Valle de San Nicolas,
privilegiando el uso de transporte privado y de carga, y poco la construccion de infraestructuras
y la calidad del transporte publico que mejoren la movilidad entre los municipios de la subregion
(Gémez David, 2023). El componente de movilidad en los Planes de Desarrollo Municipales
(PDM) y los Planes de Ordenamiento Territorial (POT) entre el afio 2010 hasta el afio 2018, en

Universidad de

Centro Interdisciplinario de

IOS AndeS Estudios sobre Desarrollo - Cider

Colombia



Documento final Consultoria CIDER

los municipios de Rionegro, Marinilla, La Ceja, Guarney El Carmen de Viboral, son los que mayor
nimero de estrategias presentan, sin embargo, estas se han enfocado en mejorar la movilidad
vehicular, a través de la pavimentacion de vias y accesibilidad rural con placa huella, y muy poco
a la cooperaciéon y coordinacién con otros municipios para resolver los aspectos clave de la
movilidad y el transporte subregional (Gémez David, 2023 p.3 ).

Actualmente, existen iniciativas encaminadas a construir una visién subregional de la movilidad
en el Oriente, cuyo propdsito es consolidar un sistema vial y articulado que responda a las
necesidades de interconexién municipal y departamental. Estas propuestas estan siendo
movilizadas a través de la Mesa de infraestructura, un espacio de trabajo con los diferentes
lideres del territorio en los escenarios nacionales y departamentales, que permite impulsar los
proyectos de infraestructura mas relevantes para la subregién.

La Mesa de Infraestructura y Movilidad del Oriente Antioquefio se constituye como un escenario
de gobernanza que coordina y articula las acciones de actores publicos como la Gobernacién de
Antioquia, las Alcaldia Municipales, Coronare, Masora, Invias y la Agencia Nacional de
Infraestructura, asi como actores privados y académicos como la Cdmara de Comercio del
Oriente Antioqueiio, la Universidad de Antioquia, la Universidad Catélica de Oriente, el
Politécnico Jaime Isaza Cadavid, la Corporacién Empresarial del Oriente, Asocolflores y Fenalco.
Esta Mesa funciona en el marco de trabajo de la Comisién Subregional de Competitividad e
Innovacidn (CSCI) y en el marco de accién de la agenda de competitividad de la subregién. En
ella se lograron identificar algunos proyectos claves para promover el desarrollo, competitividad
y fortalecimiento del territorio.

Tabla 5: Proyectos de infraestructura priorizados por la comision subregional de competitividad

Zona Proyectos
Altiplano Vias complementarias -Tunel de Oriente
El Carmen de Viboral, Rionegro y La Ceja del Tambo.

Hato Grande, El Carmen de Viboral y Marinilla

Bosques Doble calzada El Santuario - Cafio Alegre.
San Luis - Chocé.

San Francisco, Cocorna, El Carmen de Viboral y Sonsoén

Embalses Alejandria, Guatapé y San Rafael.
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San Roque - San Rafael.

San Carlos — Puerto Nare

Paramo
Via El Renacimiento

Conexidon La Unidn -Sonson

Oriente — Suroeste (Pacifico) Conectar San Luis-Puerto
Triunfo con zona Embalses (San Carlos- San Rafael-El
Pefiol-Guatapé

Fuente: Comision subregional de Competitividad, 2024.

En este escenario se priorizé la creacion de mesas de trabajo para revisar en cada una de las zonas
del territorio las necesidades y oportunidades. Para ello se realiz6 un mapeo de los proyectos
actuales y futuros, con la intencién de favorecer la ejecucidn de estos proyectos desde el apoyo que
las instituciones participantes de la mesa puedan ofrecer desde el dmbito de sus competencias
(Mesa de infraestructura y Movilidad, 2022).

Espacios interinstitucionales como la Mesa de Infraestructura y Movilidad resultan indispensables
en la tarea de crear una visidn subregional para el Oriente Antioquefio, ya que, de este trabajo
colectivo se constituyen hojas de ruta que guian la planeacién y gestidn del territorio. Este ejercicio
de planeacion conjunta, ademads de fijar proyectos estratégicos, prioriza la visién de un crecimiento
articulado de las 4 zonas de la subregidn que buscan compensar los desequilibrios generados por la
metropolizacién con el AMVA.

3.2.2 Hecho 2: Las concesiones viales y las Alianzas Publico-Privadas son catalizadoras de proyectos
estratégicos funcionales en el Oriente Antioquefio y han dinamizado el desarrollo de grandes
proyectos de movilidad para los municipios de la subregion, agenciando de forma exitosa
experiencias del sector privado al publico.

Las concesiones viales han desempefiado un papel crucial en el desarrollo vial del pais y del Oriente
antioquefio, al facilitar la construccién, mantenimiento y operacidn de infraestructuras que mejoran
la conectividad regional (Gémez, 2023). Con una visidon prospectiva para el Oriente las concesiones
han estado orientadas a conectar cabeceras municipales a través de los denominados “Circuitos
Estratégicos”. Desde hace tres décadas, esta modalidad de gestién ha marcado un hito significativo
en la subregién, impulsando no solo la movilidad, sino también el desarrollo de proyectos
habitacionales, empresariales y comerciales que han transformado la subregidn, principalmente la
zona del Altiplano y el Valle de San Nicolas.
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Los recursos de excedentes de los peajes se convirtieron en la respuesta a proyectos de
infraestructura vial en el Oriente antioqueno. Ejemplo de ello, es la via doble calzada Jumbo- Llano
grande—El Tablazo, la primera fase de la doble calzada La Ceja — Rionegro y la construccién de
puentes e intercambios viales (La Prensa Oriente, 2023). Asimismo, es el caso de proyectos como
los llevados a cabo por la concesionaria DEVIMED, que incluye la construccién de 1,400 metros de
doble calzada en La Ceja, financiados con recursos de peajes, con la cual se aumentod la seguridad
vial y la optimizacidon del flujo entre Medellin y el Oriente. El plazo de la Concesion DEVIMED fue
ampliado en 2012 hasta el 31 de julio del afio 2026, la reversidon se prorrogd no solo por el éxito de
la operacion sino por la demanda que Oriente estaba presentando en sus principales vias (DEVIMED,
2024). La finalizacién de la concesion representa un riesgo para la gestion de la movilidad en la
subregion y el manejo que reciba esta transicién exigira una mirada departamental y subregional.

El enfoque estratégico también contempla la implementacién de corredores de movilidad
sostenible y sistemas intermodales, que buscan enfrentar desafios como la congestion y la
urbanizacion descontrolada. Una de las obras modelo en el departamento por Alianza Publico
Privada - APP es la conexidn vial Tunel de Oriente, que fue inaugurado en agosto de 2019. El Tunel
de Oriente estd movilizando a mas de 29.000 vehiculos diarios en promedio con una reduccion del
60% el tiempo de desplazamiento entre los valles de Aburra y San Nicolds (Grupo Argos, 2022). Con
mas de 58 kildmetros de vias en doble sentido, el Tunel es uno de los corredores viales mas
relevantes de Antioquia con mas de 15 millones de vehiculos movilizados en los Ultimos dos afios.
El 21 de agosto del 2024 se anunciaron las obras de ampliacién del Tunel de Oriente y se sell6 un
acuerdo para avanzar en los distintos frentes que componen el proyecto entre la alcaldia de
Medellin, la gobernacion de Antioquia y Odinsa.

A la fecha, el total de inversién de la concesidon del Tunel de Oriente supera los 1.68 billones de
pesos, incluyendo la rehabilitacién en la doble calzada Palmas, la pavimentacién de 7 km de via e
intervencion de ocho puntos criticos en la via Santa Elena, la intervencién de 12 km. de via El
Carmen de Viboral - El Santuario, y estudios, disefios e interventoria para la construccion de la
etapa 2 del Tunel, lo que serd el intercambio vial sobre la glorieta - Aeropuerto JMCy un intercambio
vial en sector Sancho Paisa - Alto de Palmas; segun indico el Secretario Regional y Sectorial de
Desarrollo Territorial de Antioquia, Juan Pablo Lopez Cortés (Prensa Oriente, 2023). Este proyecto
no solo beneficia a los usuarios directos, sino que también impacta positivamente a mas de 3
millones de habitantes en el AMVA al ofrecer una movilidad mas eficiente.

Tabla 6: Concesiones Viales en el Oriente antioqueiio
Concesion Proyecto Inversion Municipios

Aburra Oriente pavimentaciéon de la via el 99.563 Carmen de Viboral
Carmen. Santuario Con una millones de Santuario
longitud de 11.9 Kildmetros pesos
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* Estd via sera una
alternativa para
conectar al
municipio de La Ceja
con la autopista
Medellin — Bogota.

Devimed Ruta del Agua. Viasencilla  $2,59 billones 10 municipios de
influencia de la zona
de dos carriles, tendria una de embalses

longitud aproximada de 54

Km,

Doble calzada Oriente 1.1. billones Envigado

. de pesos .
Proyecto pionero en cuanto El Retiro

a la conformacién de )
Rionegro
Alianzas  Publico-Privadas
APP de origen
departamental. Tendra una
longitud de 13.7
kildmetros, con 19
viaductos y cuatro
retornos. Espera generar
una conexidon eficiente
entre los Valles de Aburra y
San Nicolas, con una via de
cuatro carriles que va desde
Las Palmas hasta el cruce
de la via al Aeropuerto José
Maria Coérdova, con la
entrada a la vereda El
Tablazo Pacifica y Atlantica

Via Embalses 2 billones 440 corredores viales

i L . mil millones Marinilla - San
Creard circuitos viales o
. o de pesos, Rafael - Marinilla — El
intermunicipales que hoy . )
i Pefiol;, mas una
hacer parte de las vias )
L variante en el
terciarias a cargo del o
municipio de El
departamento .
Pefiol, la

rehabilitacion desde
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la Autopista
Medellin — Bogota a
Granada y Guatapéy
San Vicente

Fuente: Elaboracidn propia con base en datos de prensa Oriente, 2023

El modelo de Alianzas publico privado a través de las concesiones viales debe consolidarse para que
la subregién continle con la atraccion de inversiones privadas que ayuden a financiar
infraestructura publica (Benavidez, et al, 2023). Sin este tipo de modelos se correria el riesgo de
reducir la dotacién de infraestructura de transporte terrestre de buena calidad, dado que no se
podria realizar con los recursos publicos disponibles y no habria espacio fiscal para sustituir las APP
por obras publicas en el corto plazo. Adicionalmente, se aumentaria los costos generalizados de
transporte, se reduciria la velocidad de crecimiento del PIB, se empobreceria a la mayoria de la
poblacién por la reduccion del comercio entre regiones y con el exterior, y seria mayor el costo de
la movilidad de pasajeros (Benavidez, et al, 2023).

En conclusién, la sinergia entre las concesiones viales y el desarrollo urbano ha permitido que el
Oriente antioqueiio se consolide como un eje estratégico para el crecimiento regional, facilitando
una integracién mas efectiva entre los territorios y contribuyendo al bienestar general de sus
habitantes (URBAM, 2017). Dado las dinamicas de transformacién del Oriente, es necesario que las
intervenciones viales prioricen estrategias supramunicipales de desarrollo regional en las que se
incluya un ordenamiento concertado, de lo contrario al no tener la mirada macro de la planificacién
de largo plazo, los proyectos disefiados, no resolveran los problemas de la movilidad.

3.2.3. Hecho 3: La infraestructura para el provisionamiento de recursos hidricos y energéticos se ha
desarrollado en funcién de las ventajas competitivas del territorio, lo que requiere una escala
regional y subregional que garantice el adecuado manejo en la gestién y provision de dichos
recursos locales, consolidando un enclave de participacion departamental y nacional que garantice
la sostenibilidad.

El Oriente Antioquefio se destaca por su notable capacidad para proporcionar recursos
ecosistémicos, particularmente en lo que respecta al agua y la energia. Esta subregién cuenta con
una infraestructura robusta, que incluye seis embalses y cinco centrales hidroeléctricas, las cuales
son responsables de la produccidon de aproximadamente el 30% de la energia eléctrica a nivel
nacional y un 73% en el ambito departamental (URBAM EAFIT, 2016; Gobernaciéon de Antioquia,
2015). Este potencial convierte al Oriente Antioqueiio en un drea estratégica no solo para Antioquia,
sino también para el pais en su conjunto.

La abundancia hidrica en el Oriente Antioquefio proveniente de ecosistemas como los bosques de
niebla y los paramos, fundamentales para satisfacer las necesidades de agua de los usuarios
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mediante los sistemas de acueducto (Cornare, 2014). Esta subregion se considera uno de los
sistemas hidrologicos mas ricos de la cordillera andina. La mayoria de los rios que fluyen por esta
zona alimentan los embalses y, adicionalmente, las cuencas de los rios Samand Norte y Rio Claro,
gue son esenciales para el suministro de agua limpia al Rio Grande del Magdalena.

Los principales embalses que suministran agua al Valle de Aburrd incluyen el Embalse La Fe, el
Embalse Rio Grande Il y el Embalse Piedras Blancas. Esto pone de manifiesto la total dependencia
de Medellin respecto a las dreas circundantes para asegurar el abastecimiento de este recurso vital
(Urbam EAFIT, 2017). En particular, el Embalse La Fe es crucial, ya que abastece cerca del 60% del
consumo de agua de la ciudad. La dependencia de Medellin de estos territorios externos para su
abastecimiento hidrico es un aspecto critico para considerar en la planificacién subregional del
Oriente.

Grafico 5. Riqueza hidrica del Oriente antioquefio
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Fuente: Urbam EAFIT, 2017. con base encartografia base de Cornare (2016) y Gobernacion de
Antioquia, IGAC(2007).

Dentro de la infraestructura energética, el Rio Negro, que da nombre a su municipio, es uno de los
recursos hidricos mas importantes de la regidn. Gracias a este rio, las Empresas Publicas de Medellin
(EPM) construyeron la Central Hidroeléctrica de Guatapé, la cual estd asociada al embalse de Santa
Rita. Actualmente, el sistema hidroeléctrico del Oriente Antioquefio comprende cinco centrales, de
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las cuales dos pertenecen a EPM: Playas y Guatapé. Las otras tres son de ISA: San Carlos, Jaguas y
Calderas (Alcaldia, Municipio de Rionegro, 2015).

Esta infraestructura de recursos hidricos y energéticos no solo es vital para el desarrollo sostenible
de laregidn, sino que también subraya la necesidad de una planificacién subregional que contemple
la gestidn adecuada de estos recursos. La interdependencia entre Medellin y el Oriente Antioqueiio
resalta la importancia de implementar politicas que promuevan una gestién coordinada y eficiente
de los recursos, asegurando asi la sostenibilidad y el bienestar de las comunidades locales y de la
regidon en su conjunto.

3.2.4. Hecho 4. Los municipios de influencia del Aeropuerto José Maria Cordoba se han expandido
sin un proceso de planeacién territorial, social y econdmica articulada, en consecuencia, la
constitucion de una regidn aeroportuaria en el Oriente Antioquefio hace del Aeropuerto un eje
estratégico que podria integrar y articular la planeacidn territorial de Rionegro, el Carmen, la Ceja,
Marinilla y Guarne, con el riesgo de acentuar las desigualdades en el desarrollo territorial de los
demds municipios de la subregidn, principalmente aquellos que no pertenecen a la zona del
altiplano.

El Aeropuerto Internacional José Maria Cérdova esta ubicado en el municipio de Rionegro a 20
kildmetros al Sureste de Medellin. Es el Unico aeropuerto internacional del departamento de
Antioquia y se encuentra a una elevacion de 2.141 metros sobre el nivel del mar. Provee
actualmente mas de 6.500 empleos, es administrado por la concesidn Airplan con contrato hasta
2033. Los ingresos regulados del aeropuerto alcanzan los 140 mil millones de pesos al afio, mientras
gue los no regulados son de 40 mil millones. Ademas, el aeropuerto paga al estado 25.6 mil millones
de pesos anuales (CCOA, 2021 y ANNI 2020).

La expansién de los municipios de influencia del Aeropuerto ha seguido un patrén de configuracion
urbana organica, caracterizado por la falta de una planeaciéon territorial, social y econdmica
articulada (CCOA, 2021). Este crecimiento desordenado ha llevado a desafios significativos que
requieren atencidn inmediata. La constitucién de una regién aeroportuaria en el Oriente
antioquefio se presenta como una solucidon necesaria para integrar y articular la planeacion
territorial de la subregion.

Desde su construccidn en la década de los 80, el Aeropuerto ha sido un punto clave para el desarrollo
del Oriente antioquefio. Sin embargo, su papel estratégico ha sido historicamente excluido de las
agendas publicas locales, lo que ha limitado su potencial. Como se menciona en los planes de
desarrollo, "la exclusién del aeropuerto en las agendas publicas de los municipios" ha resultado en
una percepcién distante entre la terminal aérea y sus intereses estratégicos (CCOA, 2021). Esta
desconexion ha impedido que los municipios aprovechen plenamente las oportunidades que ofrece
el aeropuerto.
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La falta de un proceso de planeacion articulada ha llevado a un crecimiento urbano desorganizado.
Aunque Rionegro ha incluido dentro de su Plan de Ordenamiento Territorial un “Mdédulo de Interés
Econdmico del Aeropuerto”, no todos los municipios han adoptado normativas que garanticen la
seguridad aérea y el uso adecuado del suelo (CCOA, 2021). La ausencia de instrumentos eficientes
ha dejado a las autoridades locales sin informaciéon sobre las restricciones y prohibiciones
relacionadas con el uso del suelo en la zona de influencia del aeropuerto. Esto resalta la necesidad
urgente de establecer un marco normativo coherente que integre a todos los municipios en torno
a la operatividad y funcionamiento del aeropuerto.

Relacion con el empleo:

En la subregién se destacan principalmente actividades de servicios con mas del 30% poblacién
ocupada en estas actividades. Los municipios de la Regidon Aeroportuaria de Oriente indica que el
mayor numero de registro se encuentra en las actividades relacionadas con Comercio al por mayor
por menor, reparacién de vehiculos y automotores (5.516 a 2021), seguido de alojamiento y
servicios de comunidad (1.915) e industrias manufactureras (1747) (COOA, 2021p. 70). las
actividades econdmicas agrupadas y analizadas por cantidad de empresas tienen buen
comportamiento. la actividad con la mayor participacion es el comercio al por menor y al por mayor
con una participacion de 38,4 %, seguido de alojamiento y servicios de comida con 13,1 % y las
industrias manufactureras con 11,9 %. la educacién con un crecimiento de 24,8 % seguido de las
actividades profesionales, cientificas y técnicas con 18,3 %.

Relacidn con la innovaciéon competitividad:

Los municipios de la Regién Aeroportuaria estan dando una fuerte evolucién a economias
industriales y de servicios. Las actividades primarias representan hoy solo el 5,6% del PIB.

Tabla 7: PIB por sectores para Region Aeroportuaria.

El Carmen de Viboral 54 61 541 656
Guarne 79 718 572 1.370
La Ceja 59 104 744 907
Marinilla 191 345 627 1163
Rionegro 61 1972 1844 3.877
Regidn Aeroportuaria 444 3.201 4.328 7.973

Fuente: CCOA, 2021 Con base en Dane, Cuentas Nacionales.

Relacién con la movilidad, la integracidn vial y el sistema de transporte

La conectividad con puertos y ciudades principales es de crucial importancia para el concepto de
“competitividad”. El Oriente Antioquefio es punto de anidamiento del sistema vial nacional, posee
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cerca del 23 % de las vias totales del departamento. También tiene un sistema de transporte de
buses urbanos con conectividad regional y estd rodeado por las principales vias Medellin-Bogot3,
Las Palmas, Via Santa Elena, troncal de Marinilla. Ademas, cuenta con el Tunel de Oriente que
reduce los tiempos de desplazamiento en comparacion con las vias tradicionales en un 55 %
conectando al Valle de Aburra con el Valle de San Nicolas en un tiempo promedio de 23 minutos
(CCOA, 2021p. 97).

Tabla 8: Distancias y vias por utilizar para llegar del Aeropuerto a los principales puertos de

Colombia y a la capital.

Rionegro - Cartagena (643
km.)

Rionegro - Buenaventura (480
km.):

Rionegro - Turbo (346 km.):
Rionegro - Bogota (393 km.):

Fuente: CCOA, 2021

Grafico 6: Ubicacion de la conectividad del Aeropuerto José Maria Cérdova con los

principales puertos maritimos y aéreos del pais.

/ \O Bogotd

Buenaventura

Fuente: CCOA, 2021

Dilemas del desarrollo territorial entorno al Aeropuerto

Segun la Agenda de Competitividad de la Comision Subregional, desde 2011 se busca hacer del
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Aeropuerto Internacional José Maria Cérdoba un nodo de desarrollo territorial que promueva el
bienestar y la generacion de empleo (CCOA, 2021). Si bien la creacidn de una region aeroportuaria
podria catalizar el desarrollo econdmico de los municipios de influencia, su creacidn trae consigo
una serie de retos asociados a la ampliacidn de los desequilibrios territoriales entre los municipios
de la zona del altiplano con respecto a los demds municipios asentados en las otras tres zonas de la
subregion, los cuales no tienen una participacién directa en los beneficios econémicos que trae el
aeropuerto y que traeria el funcionamiento de la regién aeroportuaria.

Solamente los municipios de la region aeroportuaria (Rionegro, el Carmen, la Ceja, Marinilla y
Guarne) aportan el 57,6% del PIB del Oriente Antioquefio y 5,99% del PIB departamental. Por un
lado, Rionegro es el municipio con mayor participacion, mientras que los otros se distribuyen una
participaciéon muy igualada de alrededor de 16% para cada uno. Esto evidencia la marcada
concentracion del desarrollo econdmico que se produce en aquellos municipios con una influencia
directa de las dindmicas aeroportuarias.

Tabla 9 : PIB- Producto Interno Bruto 2019 Regién Aeroportuaria.

Datos miles  %alPIB  %alpis  ARgjte %Aporteals

de millones »nocionol departamental  4e| OA aeroportuaria

Ronsot LVLTE 0 41% 24

Zona
geografica

' M y » 0 »
| o ¥iren _oN o0 .0 U

Fuente DANE 2019 (Concepto econémico 2020, CCOA)

En contraste, la correlacion entre pobreza multidimensional vs el indice de competitividad en
infraestructura (ANIF, 2023) muestra que existe una correlacién entre los municipios con mayor
pobreza multidimensional y menor desarrollo en la infraestructura. Por lo tanto, municipios con
menor desarrollo de infraestructura y menor influencia de proyectos estratégicos como Argelia,
Narifio y Sonsdn pertenecientes a la zona de Bosques y Pdramos son a su vez los municipios con
condiciones de pobreza mas marcadas.

Grafico 7: Pobreza Multidimensional vs. indice de Competitividad de Infraestructura (IMCA)
(2021)
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En consecuencia, se espera que el enfoque de desarrollo predeterminado por la existencia de una
region aeroportuaria no solo beneficie a Rionegro y los demds municipios de influencia, sino que
pueda tener un impacto positivo en las dindmicas de desarrollo econédmico de los demas municipios
de la subregion. En ese sentido, la articulacion subregional deberd poder maximizar los beneficios
econdmicos derivados del aeropuerto y fomentar un crecimiento mas equitativo.

En conclusidn, para analizar la pertinencia y viabilidad de la creacién de una regién aeroportuaria
que aporte al desarrollo integral del Oriente, es fundamental considerar las dinamicas
socioecondémicas, ya que si bien esta resulta esencial para transformar el Aeropuerto José Maria
Cérdova en un eje estratégico que integre y articule la planeacidn territorial de los municipios de
influencia, también puede propiciar un crecimiento desigual y una planeacién desarticulada con los
municipios de las zonas de Embalses, Bosques y Paramos. Este enfoque permitird abordar los
desafios actuales derivados del crecimiento desordenado vy facilitara un desarrollo mas equilibrado
y sostenible. De alli, la importancia de la colaboracidn intermunicipal y el fomento de una vision
compartida para aprovechar al maximo las oportunidades que ofrece esta infraestructura
estratégica.

Conflictos:

1. La visién estratégica del desarrollo funcional en el Oriente Antioqueifio ha estado
condicionada por las dindmicas de metropolizacién de los municipios asentados en el Valle
de San Nicolas, situacidn que obstaculiza la consolidacion de visidn subregional determinada
para los 23 municipios que conforman la subregion.

2. Alno contar con una mirada macro de la planificacién a largo plazo, los proyectos funcionales
para la provisidn de servicios como el agua y la energia no estarian preparados para resolver
los problemas de provisionamiento que podria presentar la subregion a Futuro. Asi mismo,
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no se contaria con los planes de proteccion y preservacion de los recursos ecosistémicos,
necesarios para su 0ptimo funcionamiento.

3. Elmercado de bienes e infraestructura que permite el posicionamiento de los municipios del
Oriente beneficia en mayor medida a los municipios de la zona altiplano dentro del comercio
subregional y departamental, por lo que una planificacién poco articulada con las dindmicas
y necesidades de las otras zonas podria perpetuar un desarrollo territorial desigual e
inequitativo que afectaria principalmente a los municipios asentados en las zonas de
Paramo, Bosques y Embalses.

4. Sin una planificacién adecuada, existe el riesgo de que los beneficios econdmicos de la
Region aeroportuaria no se distribuyan equitativamente entre todos los municipios.
Aquellos fuera del drea del altiplano podrian enfrentar mayores dificultades para acceder a
las oportunidades generadas por el crecimiento aeroportuario la expansion del aeropuerto
y futuros proyectos estratégicos podrian acentuar las desigualdades entre los municipios del
altiplano y aquellos que no estan directamente conectados al eje aeroportuario. Esto se
debe a que las inversiones y el desarrollo tienden a concentrarse en dreas cercanas al
aeropuerto, dejando a otros municipios en desventaja.

3.3. Dimension 3. socioeconomica: Economia y desarrollo de lineas productivas

La identificacidon y caracterizacidon de esta dimensidn territorial, busca comprender los fendmenos y
factores de caracter econdmico que indicen en el desarrollo territorial de los 23 municipios del
Oriente Antioquefio. Para ello, se incluye informacién relacionada con la incidencia de la pobrezay
la desigualdad en la subregidn, el mercado laboral, la composicidn de su tejido empresarial, su nivel
de precios, sus dindmicas de produccién y el funcionamiento del comercio. Asimismo, se realiza un
inventario de iniciativas de dinamizacién econdmica subregional en las que se incluyen los
escenarios de gobernanza activos que integran actores heterogéneos, clave para la promocidon de
la competitividad y el desarrollo socioecondmico en la subregién.

3.3.1. Hecho 1: El nivel de desarrollo socioecondmico de la subregion ha sido mayor en los
municipios asentados en la zona del Altiplano y Embalses, mientras que los municipios de las zonas
de Bosques y Paramo han tenido dindmicas de crecimiento socioecondmico mas lentas y desiguales,
marcadas por los altos niveles de pobreza y los bajos niveles de inversion.

De acuerdo con los datos de la encuesta de calidad de vida de Antioquia 2023, con excepcidn al valle
del Aburra, la subregién del Oriente presenta medidas de pobreza menores frente a las registradas
por las demads subregiones del departamento. A 2023 el Oriente tuvo un indice de pobreza
multidimensional de 13,0. Un /ndice de Necesidades bdsicas insatisfechas de 9,9 y un indice de
pobreza Monetaria de 18,6 el mds bajo de las subregiones de Antioquia (Encuesta de Calidad de
Vida de Antioquia, 2023-Gobernacion de Antioquia).
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Las mediciones de pobreza indican que en términos generales los municipios del OA tienen menores
niveles de pobreza que el promedio de Antioquia. Sin embargo, los municipios con registros mas
altos de pobreza estan ubicados predominantemente en las zonas de Paramo y Bosques.

Grafico 8: Indicadores de Pobreza en el Oriente antioqueiio

Pobreza multidimensional
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Fuente: Antioquia Cémo Vamos a partir de la Encuesta de Calidad de Vida de Antioquia,
2023-Gobernacion de Antioquia

Un registro mas detallado del indice de pobreza multidimensional para el afio 2018, permite
evidenciar que las condiciones de pobreza en el Oriente presentan un patrén asociado a la ubicacién
zonal de cada municipio, siendo los municipios de la zona del Altiplano y Embalses aquellos con
menores condiciones de pobreza y los municipios de las zonas de Pdramo y Bosques con los mayores
registros en la medicién, 51,8 Narifio y 48,7 Argelia.

El comportamiento de los indicadores de pobreza en la subregién responde a una dinamica de
crecimiento econémico desigual que se ve reflejada en el coeficiente de Gini por departamento
2021-2022, indicando que Antioquia es el cuarto departamento mas desigual de todo el pais
después de Chocd 59), Bolivar (56) y Bogota (55). La desigualdad también varia entre las subregiones
de Antioquia, siendo Bajo Cauca y Valle de Aburra las que presentan mayor desigualdad de ingresos
(Antioquia como vamos 2023, DANE,2020).

Grafico 9: indice de Pobreza Multidimensional de los municipios del OA

(Incidencia en %, 2018)
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La medicién del IPM 2018 evidencia que la brecha entre los municipios con mayor y menor pobreza

multidimensional en la subregidn es de aproximadamente 40 puntos porcentuales, registro que su

vez, coincide con mediciones de desempefio econdmico y competitivo que seran detallas en los

otros hechos de esta dimensidn, en las que los municipios que se encuentran sobre la media del

promedio municipal de Antioquia, son los mismos con menor desarrollo de su estructura productiva

y con mas desafios para la apertura de mercados y la promocién de empleo (ANIF, 2023).

3.3.2. Hecho 2: Los niveles de competitividad sostenible y equitativa de los 23 municipios de la

subregién estan condicionados por dindmicas demograficas, procesos masivos de urbanizacién,

transiciones en la estructura del tejido empresarial, relaciones de metropolizacién con el AMVAYy la

presencia de proyectos de infraestructura.

Los niveles de competitividad de los municipios del Oriente estdn profundamente influenciados por

dindmicas e interacciones que ademads de presentar desafios, ofrecen oportunidades para el

desarrollo sostenible y equitativo de los 23 municipios que la componen. Por un lado, las dinamicas

demograficas y de urbanizacién han sido determinantes en

la configuracién del

perfil

socioeconémico de los municipios. La zona del altiplano es la mas poblada, concentrando mas del

50% de la poblacién subregional, este crecimiento demografico ha impulsado avances significativos

en sectores como la industria, el comercio y los servicios, asi como en la agricultura tecnificada

(Universidad de Antioquia, 2022). Asimismo, la urbanizacién masiva ha transformado las vocaciones

productivas de muchos municipios, como se observa en la zona de embalses, donde localidades

tradicionalmente agropecuarias han evolucionado hacia un enfoque turistico, producto del cambio

de dinamicas generadas por la construccion de embalses para la generacidn de energia.

El andlisis multitemporal del crecimiento urbano de la Gobernacién de Antioquia hace un analisis

de 9 municipios de la zona del altiplano que componen a su vez el valle de San Nicolas, evidenciando
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gue la sumatoria de su mancha urbana pasé de un radio de 9,50 km2 en el afio 1995 a 40,05 km2
en el aio 2024. De acuerdo con el andlisis tendencial, la proyeccién que se realiza para el aiio 2040
de la sumatoria de la mancha urbana de estos municipios asciende a aproximadamente a 80 km2,
lo que demuestra un crecimiento urbano acelerado (Gobernacidn de Antioquia, 2024).

Grafico 10: Analisis Multi temporal del crecimiento urbano
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Fuente: Gobernacion de Antioquia, 2024

El crecimiento urbano acelerado coincide, a su vez, con la transicion en el tejido empresarial
generado por los procesos de industrializaciéon (ANIF,2023), variables que han sido determinantes
para potencializar las dinamicas del mercado laboral y aumentar significativamente Ia
competitividad de los municipios que pertenecen a esa zona de la subregion.

El desempefiio relativo de algunos municipios del Oriente Antioqueiio la posiciona como un territorio
competitivo con alto indices de desarrollo econédmico. Para 2022 aporté el 10.4% del PIB de
Antioquia, siendo la segunda subregién de mayor importancia econdmica en el departamento
después del Valle de Aburrd (ANIF, 2023). Segun datos de la Cdmara de Comercio del Oriente
Antioquefio, el producto interno bruto (PIB) de la subregién se duplicé en los ultimos 10 anos,
pasando de COPS$5.75 billones en el 2009 a COPS11.06 billones en el 2018 (ANIF, 2023).

Tabla 10: Resultado del indice Municipal de competitividad IMCA 2022-Oriente Antioqueiio

Institucion¢ Dinamism Mercadc Innovacié Infraestructu Salud Mercadc Sistemaf Tamano Capacidade Adopciér Total

negocios Mercad(

54,1 67,7 19,6 5,6 54,4 49,6 47,5 23,5 28,3 49,5 18,4
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Fuente: elaboracion ANIF con base de datos IMCA; 2021

Antioquia es uno de los departamentos con la mayor produccién agricola de Colombia,
contribuyendo el 12,9% del total nacional. Sin embargo, la actividad que mds predomina tanto en
el Valle de Aburrd como en el Oriente es el comercio 22,1% comercio y la industria manufactura
20,6% (Antioquia como vamos). Las actividades econdmicas principales segin su aporte al valor
agregado por subregion (2022). Del 9,72% del PIB departamental el 13% corresponde al sector

primario 29% al secundario y 58% al sector terciario al PIB subregional. Las tres principales ramas
de actividad son:

1. Comercio; Reparacién; Transporte y alojamiento: 19%

2. Industrias manufactureras: 17%

3. Agricultura, ganaderia, caza, silvicultura y pesca: 14 %
(DAP Gobernacion de Antioquia, 2021)

El OA cuenta con un mayor porcentaje de las actividades secundarias y terciarias que Antioquiay el
promedio nacional, contrastando con lo que pasa en las actividades primarias.

Grafico 11: Porcentaje de valor agregado por actividades econémicas
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Fuente: elaboracion ANIF con base en datos de Terridata; 2023

En 2021, el Oriente se destacé por su alta densidad empresarial, con 30,1 empresas por cada 1,000
habitantes. Entre 2017 y 2021, el nimero de empresas aumentd un 20.4%, alcanzando un total de
21,203 empresas registradas, de las cuales el 93.2% son microempresas. La industria manufacturera
representa aproximadamente el 25% del PIB subregional, lo que refleja la diversificacion y
modernizacién del tejido empresarial local (Antioquia Como vamos 2023).

Grafico 12: Distribucion de empresas con matricula activa por sectores (%, 2022)
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Fuente: elaboracion ANIF con base en datos de la CCOA, 2022

Los mercados mayoristas en el OA se concentran en los municipios de Rionegro, La Ceja y Sonson.
Ademas, la subregion ha experimentado una disminucion en la tasa de desempleo, que se situd en
un 4.9% en 2021, siendo la mas baja del departamento. Este entorno favorable ha sido impulsado
por la combinacién de un crecimiento demografico significativo —con una poblacién que ha
aumentado un 21% en la ultima década— y una sélida infraestructura de apoyo empresarial y
educativo. La Ceja del Tambo y el Carmen de Viboral estan en los 5 primeros puestos en la medicién
del mercado laboral IMCA 2022.

Los municipios del OA tienen una proporcién de poblacidn en edad de trabajar superior al promedio
nacional, pero inferior al promedio departamental de Antioquia.

Grafico 13: Poblacion en Edad de Trabajar en el Oriente Antioqueiio

Poblacién en Edad de Trabajar
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Aligual que en el resto del pais, en el OA la informalidad laboral es uno de los principales problemas
gue enfrenta la proteccién social. Los datos recopilados por ANIF indican que en el oriente existe
una tasa de informalidad de 61% dentro de las personas clasificadas en el Sisbén y una tasa
desempleo de larga duracion del 15,5%, menor a la registrada a nivel departamental 20,7% y el
Nacional 29,7% (DNP, 2023). Por su tasa de empleo informal en 2021, los sectores de la subregion
con mayor nivel de informalidad fueron: Agricola: 63.1%, Comercio: 60.8%, Servicios: 53.7%. Por su
parte, los sectores de la subregidon con menor nivel de informalidad fueron: Industrial: 21.6%,
Eléctrico: 36.1%, Minero: 40.4%.

En 2021 todos los municipios del Oriente antioquefio registraron una tasa de desempleo inferior al
promedio departamental (9,1%). Los de menor tasa de desempleo fueron Sonsén, San Vicente
Ferrer y Concepcidn; mientras que los de mayor tasa de desempleo fueron San Francisco, Guarne y
San Carlos (Antioquia como vamos, 2023 Comfenalco Antioquia, 2023).

Grafico 14: Competitividad de Mercado Laboral (IMCA)
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del DANE - IMCA; 2023

El analisis cruzado del IPM y el Mercado laboral muestran que existe una relacién directa entre los
municipios con menor desarrollo de su mercado laboral y los indices de pobreza registrados. Con
excepcion del Municipio de San Carlos que pertenece a la zona de embalses, los municipios con
mayores indices de pobreza y menos desarrollo del mercado laboral estan ubicados en la zona de
Paramo.
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3.3.3. Hecho 3: El Oriente Antioqueiio enfrenta el desafio de equilibrar su desarrollo
socioeconomico ante la diversidad vocacional, demografica y socioecondmica de sus cuatro zonas
biogeograficas. Estas zonas, claves para la planificacion y uso del suelo, impulsan proyectos con
vision subregional. Sin embargo, las diferencias en calidad de vida y desarrollo entre ellas dificultan
lograr un territorio cohesionado y equitativo.

Las 4 zonas biogeograficas del Oriente Antioquefio representan un recurso fundamental para el
desarrollo socioeconémico de sus municipios, ya que permiten orientar la planificacion y los usos
vocacionales del suelo, contribuyendo a la formulacidon de proyectos estratégicos con una vision
subregional.

En primer lugar, la zona del altiplano es la mds poblada de la region, concentrando mas del 50% de
la poblacion de la subregion. Esta drea es considerada la mds desarrollada del Oriente Antioquefio
debido a sus importantes avances en la industria, el comercio, los servicios y la agricultura
tecnificada (Universidad de Antioquia, 2022). La alta densidad poblacional y el desarrollo econémico
en esta zona facilitan la implementaciéon de proyectos estratégicos que beneficien a toda la
subregion.

Por otro lado, la zona de embalses ha experimentado una transformacién significativa en su
vocacién productiva debido a la construccién de embalses para la generacidn de energia. Municipios
como Alejandria, Concepcién, Granada, Guatapé, El Pefiol, San Carlos y San Rafael, han pasado de
ser netamente agropecuarios a convertirse en destinos turisticos importantes. Este cambio ha
diversificado la economia local y ha creado nuevas oportunidades de desarrollo (Cdmara de
Comercio del Oriente Antioquefio, 2021).

Asimismo, La zona de bosques, que incluye municipios como Cocornd, San Francisco y San Luis, es
rica en recursos naturales y combina actividades campesinas y extractivas del bosque con el
comercio alrededor del eje vial de la Autopista Medellin—Bogota. Esta combinacién de actividades
econdmicas permite un desarrollo sostenible y equilibrado, aprovechando los recursos naturales de
manera responsable (Cdmara de Comercio del Oriente Antioquefio, 2021).

La zona paramo, conformada por los municipios de Abejorral, Sonsdn, Narifio y Argelia, tiene una
vocacién principalmente agricola y su poblacién vive mayoritariamente en areas rurales (PNUD,
2010). La agricultura en esta zona es fundamental para la seguridad alimentaria de la regién y
representa una oportunidad para el desarrollo de proyectos agroindustriales sostenibles.

Diferentes iniciativas de desarrollo territorial han reconocido el potencial diferenciado de cada una
de las zonas de la subregidén. En el caso de la Comisidon Regional de Competitividad, se han
identificado sectores productivos prioritarios como el turismo, la agroindustria, la salud y la
construccion. Estos sectores son clave para el desarrollo socioecondmico del Oriente Antioquefio,
ya que promueven la diversificacién de la economia y la creacion de empleo (Universidad de
Antioquia, 2022).
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Tabla 11: Iniciativas para el desarrollo subregional del Oriente
Iniciativa Propésito de desarrollo subregional

Comision Regional de Instancia encargada de la coordinacién y articulaciéon de los

Competitividad distintos escenarios a nivel subregional que desarrollen actividades
dirigidas a fortalecer la competitividad y la innovacion en el marco
del Sistema Nacional de Competitividad e Innovacién (SNCI)

Oriente Antioquefio, Iniciativa de la Comisién subregional de competitividad que trabaja

estrategia de por identificar claves de desarrollo y orientaciones de futuro en la

Ecodesarrollo subregién, con las que se busca formular y consolidar
macroproyectos que detonen el desarrollo en las 4 zonas.

Comité universidad Define estrategias para el fortalecimiento del campo del Oriente

Empresa Estado antioquefio, por medio de la articulacién de capacidades
institucionales; de igual manera, crea el Centro de I|+D+i que
permita modernizar el sector agroindustrial de la subregién y que
sea ambientalmente sostenible.

CTl + cercadela Proporciona una hoja de ruta para la transformacién del territorio.

gente 2040 Este plan fomenta la generacién y aplicacién de nuevo
conocimiento, la apropiacién social del conocimiento y el
fortalecimiento empresarial, lo que contribuye al desarrollo
sostenible de la region.

Pretende propiciar escenarios para el desarrollo de una cultura de
CTel en la subregién. Con 3 frentes:

1. Identificacidon de actores estratégicos, capacidades y estudios en
términos de CTel en la region.
2. Pacto por la CTel.
3. Implementacion Modelo de Insercion Laboral.

Mercado del Oriente  Fortalece las competencias de las organizaciones productivas y
emprendedores, la comercializacién de sus productos y el cuidado
de la casa comun, para contribuir al desarrollo sostenible del
territorio y la dignificacion de |la poblacion campesina

Agenda Antioquia Plan estratégico territorial para el desarrollo del Departamento,
20240 con fundamento en la participacién de la ciudadania que promueve
la asociacion de actores del desarrollo, la generacidon de
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conocimiento colectivo, proyectos detonadores, programas e
indicadores de largo plazo.

Fuente: Elaboracion propia
Conflictos:

1. Laheterogeneidad socioeconémica, vocacional y demografica de las 4 zonas de la subregién hace
gue sus procesos de desarrollo y las condiciones de calidad de vida sea muy diversos y desiguales.

2. Lo indices de pobreza tienen una relacién directa en el desempefo de indicadores econémicos.
por lo que los municipios con menor desarrollo de su estructura productiva son los mismos con
mayores condiciones de pobreza. Esta situacidn genera obstdculos en el desarrollo de los
municipios reflejadas estructura empresarial, la cantidad de proyectos e iniciativas productivas.

3. El cambio demogréfico, la transicion en la estructura del tejido empresarial y los procesos
masivos de urbanizacién implican nuevos retos para la competitividad sostenible y equitativa de
los municipios, que de no gestionarse de una manera articulada podrian incrementar las brechas
de desarrollo existente entre los municipios de la zona del altiplano y los municipios de las zonas
de Embalses, Bosques y Paramos.

3.4. Dimension Sociocultural: condiciones socio culturales del territorio.

“En el territorio existen sujetos con identidades, emociones, trayectorias, relaciones de poder e
intereses” (Gutiérrez y Arango 2023p. 135), en esa medida, los hechos subregionales contenidos en
la dimensién sociocultural hacen referencia a la forma cémo los elementos sociales y culturales que
constituyen las relaciones han condicionado la configuracidn territorial de la subregidn. En ella se
tienen en cuenta los elementos econdmicos, histéricos y ambientales que han moldeado las
dindmicas de relacionamientos y las formas de habitar el territorio, entendiendo que estos son
escenarios de disputa cuya comprensién requiere del analisis de los problemas que experimentan
las comunidades (Gutiérrez y Arango 2023).

3.4.1. Hecho 1. El conflicto armado ha tenido un impacto diferencial en cada una de las zonas del
Oriente, lo que ha afectado profundamente los derechos humanos, las relaciones sociales y la
calidad de vida de la poblacién, configurando dinamicas socioculturales y socioeconémicas que han
condicionado un desarrollo territorial equitativo en los 23 municipios de la subregion.

De acuerdo con el Informe de Calidad de Vida de Antioquia, 2023 y la Unidad para la Atencién y
Reparacién Integral a las Victimas UARIV, Antioquia es el departamento con la mayor cantidad de
victimas del conflicto armado en Colombia: 1.926.008 (19,7%). Actualmente, 44% De los municipios
de Antioquia se encuentran en la lista de las Zonas Mas Afectadas por el Conflicto Armado (ZOMAC)
y 24 municipios fueron priorizados dentro de los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial
(PDET) (Unidad para la Atencidn y Reparacion Integral de las Victimas (UARIV).
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La consideracion de un municipio como ZOMAC (Zonas Mas Afectadas por el Conflicto) en lugar de
Municipio PDET (Programa de Desarrollo con Enfoque Territorial) implica diferencias significativas
en términos de beneficios y enfoques de desarrollo. Los municipios ZOMAC reciben incentivos
tributarios especificos que buscan atraer inversidn privada, como la reduccion del impuesto de renta
para empresas que se establezcan en estas areas. Esto esta disefiado para estimular la economia
local y fomentar la creacién de empleo en zonas que han sido gravemente afectadas por el conflicto
armado. En contraste, los municipios PDET estan mas enfocados en la implementacion de la
Reforma Rural Integral, priorizando el desarrollo social y la reduccién de la pobreza a través de
proyectos de infraestructura y servicios basicos (FIP, 2014).

En el caso del Oriente Antioquefio, el conflicto armado ha tenido un desarrollo diferencial en cada
una de las zonas de la subregion. Esto ha afectado profundamente los derechos humanos, las
condiciones y la calidad de vida de la poblaciéon, por lo que es necesario fortalecer los espacios de
encuentro para la reconfiguracion de dinamicas y procesos que faciliten la construccién de paz
(Universidad de Antioquia, 2022p.12). De acuerdo con el Decreto Ley 893 de 2017, en la subregién
no se registran municipios priorizados en el Programa de Desarrollo con Enfoque Territorial PDTET,
por lo que no se implementan programas en el marco de la Reforma Rural Integral de forma
prioritaria en estas zonas rurales. Sin embargo, segun lo estipulado en la Ley 2819 de 2016 y el
Decreto 1650 de 2017, de los 23 municipios se priorizan 11 como Zonas mas Afectadas por el
Conflicto Armado ZOMAC, lo que genera beneficios e incentivos tributarios en el régimen de
tributacion para empresas que operen o estén asentadas en esos territorios buscando hacerlos

atractivos a la inversién privada.

Tabla 12: Municipios ZOMAC en el Oriente Antioqueiio por zonas

Paramo Bosques Embalses
Abejorral Cocorna Alejandria
Argelia San Francisco Granada

Narifio San Luis San Carlos
Sonson San Rafael

Fuente: Elaboracion propia con base en Ley 2819 de 2016 y el Decreto 1650 de 2017
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A pesar de que se registran hechos de violencia asociados al conflicto armado en todos los
municipios de la subregion, se evidencia una afectacion mayor en aquellos que conforman las zonas
de Paramo, Bosque y Embalses, a diferencia de los municipios que pertenecen a la zona del
altiplano. Este hecho, tuvo una “influencia en la dindmica poblacional de toda la region, reflejado
en el vaciamiento de la poblacion rural, especialmente en el Oriente lejano, y en el proceso de
concentracion de la poblacion en los centros urbanos, especialmente en el Oriente cercano” (Garcia,
2023p.64). Si se compara con la informacién compilada en la dimensién socioecondmica, se
evidencia que los municipios ZOMAC del Oriente presentan los indices mas altos de pobreza y los
niveles mas bajos de competitividad y desarrollo de infraestructura, existiendo una relacién directa
entre los antecedentes de conflicto armado en los municipios y el bajo desarrollo econémico y
territorial.

Algunas de las causas estructurales y coyunturales del conflicto armado en esta parte del
departamento estdn asociadas a las confrontaciones derivadas del cambio de fuente de produccién
(PNUD 2010). Las transformaciones territoriales asociadas a los cambios de actividad econdmica
impulsadas por la industrializacién, los megaproyectos y las dinamicas de metropolizacién. Estas
actividades trajeron transformaciones en el entorno y la dinamica social, que se vieron reflejadas
inicialmente en la zona del Altiplano por la llegada de nuevo pobladores y el cambio de precio de
los suelos rurales. Los cambios en la composicién demografica de la poblacién en el Oriente
Antioquefio “contribuyeron al resquebrajamiento de los lazos de cohesion social fundados en las
relaciones de compadrazgo y vecindad y un cambio en las tradiciones y costumbres pueblerinas
hacia estilos de vida mds urbanos”. (Hincapié, 2001 como se cita en PNUD 2010, p.7).

3.4.2. Hecho 2. La subregidén cuenta con una red local fuerte, con capacidades y liderazgos
territoriales que participan activamente en la generacidon de condiciones de bienestar de las
comunidades, teniendo un rol activo en la apropiacién y transformacion del territorio.

La subregidon del oriente antioquefio se distingue por sus capacidades locales y liderazgos
territoriales que han sido fundamentales en la generaciéon de condiciones de bienestar para las
comunidades. Esta dindmica se remonta a procesos histéricos de movilidad humana y organizacion
social que han permitido a los habitantes apropiarse y transformar su territorio.

Desde los siglos XVIII y XIX, la colonizacién antioquefia estuvo marcada por la migracion de
poblaciones hacia nuevas tierras, lo que facilitd un dinamismo social y econdmico caracteristico de
la regién (Jaramillo, 1984). Esta movilidad no solo permitié el establecimiento de nuevas
comunidades, sino que también fomenté la creacidn de redes sociales que fortalecieron la
organizacién politica y comunitaria. Durante el siglo XX, surgieron movimientos sociales que
promovieron la accién politica como respuesta a las transformaciones territoriales, evidenciando
una capacidad colectiva para enfrentar desafios y reivindicar derechos (Betancur, Rodas y Vasquez,
2020).
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En la actualidad, diversas formas organizativas sociales, como cooperativas y asociaciones mutuales,
desempefian un papel crucial en la integracidon cooperativa y en la generacién de condiciones de
bienestar. Segun un informe de la Universidad de Antioquia (2022), estas organizaciones son
esenciales para el desarrollo local, ya que promueven iniciativas que mejoran la calidad de vida de
las comunidades. Por ejemplo, el descontento en municipios como El Pefiol y Guatapé ante la
construccion de hidroeléctricas en la década de 1960 catalizé una movilizacién social que buscaba
reparacion por los dafios causados (PNUD, 2010). Este tipo de organizacién civica ha sido un motor
para la defensa de los intereses comunitarios, mostrando cdmo los habitantes han tomado un rol
activo en la transformacion del territorio.

Las acciones colectivas del Movimiento Civico del Oriente también han sido determinantes en la
configuracion de una identidad regional fuerte y en la promociéon del desarrollo auténomo. Estas
iniciativas no solo han buscado mejorar las condiciones econdmicas, sino que también han
fomentado un sentido de pertenencia hacia el territorio y una visién critica frente a los modelos de
desarrollo impuestos por élites externas (PNUD, 2010). La formacién de cuadros politicos populares
ha permitido que las voces locales sean escuchadas en espacios donde antes predominaban
intereses ajenos a las necesidades reales de la poblacion.

En el territorio diversas organizaciones sociales que desempeiian un papel crucial en la promocién
de derechos, la construccién de paz y el desarrollo comunitario. A continuacion, se presenta un
inventario actualizado de algunas de estas organizaciones, especificando los municipios donde
operan:

Tabla 13: inventario de organizaciones sociales en Oriente Antioqueiio

Organizacién

Asociacion Regional de
Mujeres del Oriente
(AMOR)

Corporacién Vamos
Mujer

Programa Desarrollo
para la Paz (Prodepaz)

Asociacidn de Mujeres
Campesinas Buscando
Futuro (AMCABF)

Municipios

Rionegro, La Ceja,
Marinilla, Guarne.

Sonson, La Ceja,
Marinilla.

Sonsdn, Rionegro, La
Uniodn.

Marinilla, El Carmen de
Viboral.

Enfoque

Empoderamiento y
defensa de los derechos
de las mujeres

Generacion de vinculos
entre organizaciones de
mujeres y mejora de
condiciones de vida.

Superacién de causas
estructurales del
conflicto y promocion
del desarrollo humano.

Fortalecimiento del
liderazgo femenino en
el ambito rural.
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Conciudadania Rionegro, La Ceja, San Fortalecimiento del
Carlos. tejido social y
promocién de derechos
ciudadanos.
CEAM (Centro  de Rionegro, El Santuario. Proteccién del medio
Estudios Ambientales) ambiente y desarrollo
sostenible.
Aso comunales Varios municipios Organizacion

comunitaria y defensa
del territorio.

Asenredradio Rionegro, La Ceja. Comunicacién
Comunitaria comunitaria y
promocién cultural.

Fundacion Tierra Grata Granada, Cocorna. Promocion de derechos
humanos y desarrollo

sostenible.
Red de Jévenes por la San Francisco, San Luis. Movilizacién juvenil
Paz para la construccion de
paz y derechos
humanos.

Fuente: elaboracion propia

En conclusidon, las capacidades locales y liderazgos territoriales en el oriente antioquefio son
evidentes a través de su historia de movilidad, organizacidon social y resistencia. Estas dindmicas no
solo han permitido a las comunidades enfrentar adversidades histdricas, sino que también han sido
fundamentales en la construccion de un futuro mas equitativo y sostenible. La subregién se
presenta, asi como un ejemplo claro de cédmo el empoderamiento local puede transformar
realidades y generar bienestar colectivo.

3.4.3 Hecho 3. Las dindmicas de metropolizacion con el AMVA, los cambios de vocacién del suelo y
las nuevas dindmicas urbanos-rurales, han transformado las identidades sociales y culturales de la
subregidn, reconfigurando la relacién de los habitantes del oriente con sus territorios.

Las dindmicas de metropolizacién en el Area Metropolitana del Valle de Aburrd (AMVA) han
inducido cambios significativos en las identidades sociales y culturales de la subregion del oriente
antioqueiio. Este fendmeno, caracterizado por la transformacién de la vocacion del suelo y la
creciente interconexion entre lo urbano y lo rural, ha reconfigurado las relaciones sociales y
culturales, desdibujando las fronteras tradicionales que definian la vida comunitaria.
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Uno de los efectos mas evidentes de esta metropolizacién es el cambio en la composicion
demografica de la poblacion. La llegada de nuevos residentes, atraidos por oportunidades laborales
y educativas, ha contribuido al resquebrajamiento de los lazos de cohesién social que
histéricamente se sustentaban en relaciones de compadrazgo y vecindad. Segun Hincapié (2001,
citado en PNUD, 2010), este proceso ha llevado a un cambio en las tradiciones y costumbres
pueblerinas hacia estilos de vida mas urbanos, alterando asi las dindmicas culturales que
caracterizaban a las comunidades locales.

El cambio de vocacion del suelo es otro aspecto crucial que ha acompafnado a la metropolizacion.
La transformacidén de tierras agricolas en areas urbanas ha sido notable; por ejemplo, Rionegro ha
experimentado un crecimiento exponencial en areas licenciadas para usos residenciales, pasando
de 614,329 m? a 2,685,286 m? entre 2008 y 2017 (Garcia, 2023). Este fendmeno no solo refleja una
demanda creciente por vivienda, sino que también indica un desplazamiento de actividades
econdmicas tradicionales hacia nuevas formas de produccidon y consumo. La urbanizacién ha traido
consigo un aumento en la construccién de urbanizaciones unifamiliares y multifamiliares, lo que ha
cambiado radicalmente el paisaje cultural y social del oriente antioquefio (Garcia, 2023).

Grafico 15: Areas licenciadas para diferentes usos
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Ademas, la desatencidén hacia la ruralidad ha generado preocupaciones sobre movilizaciones
humanas entre el Valle de Aburrd y el oriente antioquefo. Estas movilizaciones son impulsadas por
presiones laborales y educacionales, asi como por oportunidades de vivienda mds accesibles
(Gutiérrez & Arango, 2023). Este flujo migratorio no solo afecta a los municipios receptores, sino
gue también transforma las identidades culturales al introducir nuevas dindmicas sociales que
pueden generar tensiones entre los residentes originales y los recién llegados.

El impacto de estas transformaciones se ve reflejado en fendmenos como la aparicién de fronteras
invisibles y el aumento del microtrafico y bandas emergentes (Guitiérrez & Arango, 2023). Estas
problematicas han contribuido a un clima de desconfianza hacia las instituciones politicas y han
exacerbado las desigualdades sociales existentes. En este contexto, las comunidades deben
adaptarse a nuevas realidades que desafian su sentido de pertenencia e identidad.

En conclusion, las dindmicas de metropolizacién impulsadas por el AMVA han transformado
profundamente las identidades sociales y culturales del oriente antioquefio. A medida que el
territorio se urbaniza y se redefine su vocacidon productiva, es crucial considerar como estas
transformaciones afectan no solo las estructuras econdmicas, sino también las relaciones sociales y
culturales que han sido fundamentales para la cohesidon comunitaria. La adaptacion a estas nuevas
realidades serd esencial para garantizar un desarrollo sostenible e inclusivo en la subregién.
Conflictos

1. Los municipios considerados como ZOMAC son aquellos con menos niveles de inversién y
desarrollo y mayores indices de pobreza multidimensional, esto podria desalentar la inversidon
local y retrasar los procesos de desarrollo territorial en esas zonas del Oriente.

2. Elaumento significativo de areas licenciada para usos de vivienda ha convertido al Oriente en una
de las regiones con dindmicas inmobiliarias mas intensas en el pais trayendo consigo un aumento
en la construccién de urbanizaciones unifamiliares y multifamiliares, lo que ha cambiado
radicalmente el paisaje cultural y social.

3. El cambio de la vocacion del suelo en la subregién ha sido determinante en la aparicién de
fendmenos de naturaleza urbana como la conurbacién, la existencia de fronteras invisibles y la
presién sobre la prestacion de servicios publicos.

3.5. Dimension Institucional: Capacidades municipales, Gobernanza y gestion territorial.
La dimensidn institucional permite hacer un acercamiento de las capacidades transversales que son
necesarias para la planificacion y gestién subregional del Oriento Antioquefio, en ella se busca

III

“entender los retos del gobierno urbano en el marco de la fragmentacién municipal” (Gallego et al,
2018.p.32) y evidenciar las necesidades de articulacion mas apremiantes en un contexto con
problematicas compartidas, déficit de bienes publicos y con debilidades institucionales, que exigen

una vision multiescalar del territorio.
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La comprension del conjunto de instituciones, reglas de juego, organizaciones y actores que
orientan y administran la toma decisiones y determinan el rumbo de la gestidon subregional del
Oriente, resulta fundamental para entender de qué manera se han integrado y relacionado los
municipios del Oriente. Por esta razdn, el presente analisis resalta las capacidades organizativas que
han venido configurando los esquemas de gobernanza presentes en la subregion, al tiempo que se
detiene en analizar las capacidades de los municipios que conforman dichos esquemas y las
necesidades de articulacion que justifican la integracién municipal.

3.5.1 Hecho 1. Los fendmenos de inseguridad en el Oriente antioquefo asociados al crimen
organizado y el microtrafico demandan una respuesta coordinada que trascienda las capacidades
individuales de los municipios para planificar y ejecutar estrategias de seguridad integrales, evitando
la fragmentacién y superposiciéon de competencias que actualmente limitan la eficacia de las
intervenciones locales.

En el Oriente Antioquefio, problemas como el microtrafico, hurtos a fincas de recreo, atracos,
extorsion y disputas por el territorio y las plazas de vicio son los principales males que deterioran la
seguridad (Trujillo, 2015). En ese sentido, el territorio enfrenta desafios complejos que requieren
una intervencion mas alla de las capacidades de los gobiernos locales, ya que estd afectada por
variables exégenas a la administracion publica local, tales como las redes transnacionales de tréfico,
el crimen organizado y la delincuencia comun. Estas variables pueden superar las capacidades de
cualquier administracion municipal (Gallego et al., 2018, p. 33), por lo que la creacién de una figura
de ordenamiento supraterritorial con capacidad administrativa, politica y financiera se vuelve
crucial para gestionar las problematicas de seguridad ciudadana en la subregién.

De acuerdo con la medicién de Antioquia Como Vamos 2023, entre 2016 y 2022 los hechos
victimizantes mads recurrentes durante esos afios en el Oriente, fueron los desplazamientos
forzados, las amenazas y los Homicidios. Estos hechos coinciden con los fendmenos de seguridad
asociados al conflicto armado interno que incidieron de manera diferenciada en las 4 zonas de la
subregién. Muestra de ello, son los municipios de San Luis, San Carlos, Narifio, Granada y Sonsén
gue concentraban para el periodo 2000 — 2009 el mayor nimero de minas antipersonal, junto con
algunos municipios de la subregién del Norte y Nordeste de Antioquia. Desde el 2004, fecha en la
cual seiniciaron las acciones de desminado humanitario hasta el aino 2022 se identificaron 373 areas
peligrosas y 436 areas peligrosas confirmadas en el departamento de Antioquia, siendo el municipio
de Granada vy la subregion del Oriente en donde se descontamind la mayor cantidad de metros
cuadrados (Gobernacién de Antioquia, 2023).

Tabla 14. Hechos victimizaste reportados en el Oriente Antioqueio entre 2016-2022

Delitos Oriente
Desplazamiento forzado 2.043
Amenazas 642
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Confinamiento 0
Homicidio 93
Perdida de Bienes Muebles o Inmuebles 57

Acto Terrorista/ Atentados/ Combates/ | 6
Enfrentamientos/ Hostigamientos
Vinculacién de nifos, nifias y 0
adolescentes a actividades relacionadas
con grupos armados

Otros hechos victimizantes 43

Fuente: Antioquia Cémo vamos 2023 con datos proporcionados por la Secretaria de
Seguridad y Justicia de la Gobernacidn de Antioquia y la Unidad para la Atencidn y
Reparacion Integral a las Victimas.

Por otro lado, El Informe anual 2023 de la situacion de Derechos Humanos en Antioquia evidencia
gue, respecto a las vulneraciones a los derechos humanos, se destaca una tendencia reduccion del
11,6 % en el comparativo de los aiflos 2021-2022, siendo las subregiones de Suroeste (- 30,3 %), Bajo
Cauca (-30,2 %) y Occidente (-14,4 %) las que mds aportaron a la reduccidon, mientras que la
subregién del Oriente (12,6 %), Magdalena Medio (9,5 %) y Nordeste (4,3 %) fueron subregiones en
donde se evidencid un crecimiento de la violencia homicida (Informe 2023 DHH en Antioquia). En el
Oriente Antioqueno, la tasa de homicidios para el afio 2023 fue de 27,6 por cada 100.000 habitantes.
Durante este periodo, se registraron un total de 201 asesinatos, lo que representa una leve
reduccion en comparacion con los 207 homicidios reportados en 2022 (Mi Oriente, 2023).

Adicionalmente, entre el 2020 al 2023 se ha incrementado en 5 el nimero de masacres en
Antioquia. Esto se explica principalmente por el incremento en Suroeste, Oriente y Bajo Cauca, los
cuales concentraron gran cantidad de casos en 2020 y 2021 (Informe 2023 DHH en Antioquia).

Grafico 16. Numero de victimas de masacres en Antioquia por subregion (2021-2022)
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Fuente: Informe 2023 DHH Antioquia, Gobernacién de Antioquia 2023

Actores de la sociedad civil como la Mesa de Derechos Humanos del Oriente evidencia también una
grave situacion de los derechos humanos en la subregidn, argumentando que el aumento de delitos
como las amenazas, los desplazamientos forzados y las desapariciones son el resultado de la
presencia de actores armados ilegales y la disputa por el control territorial (La prensa Oriente, 2024).
Segun el informe Bajo El Cielo que perdimos- informe de DDHH 2023, dichas estructuras criminales
han entendido la importancia estratégica de subregiones como el Oriente y su conexién con diversas
zonas clave del departamento y del pais. Con base en ese hallazgo la Mesa del Oriente lanzé una
grave alerta sobre la presencia de hombres con armas largas transitando por el corredor que
conecta a los municipios de Cocornd, San Francisco, Granada y El Carmen de Viboral (el colombiano
2024). La denuncia puso en evidencia la expansion y control territorial del Clan del Golfo en el
Oriente y refleja su avance para controlar la franja del cafién del rio Calderas hasta el corregimiento
de Santa Ana, que hace parte a su vez de un corredor que permite conectar el Magdalena Medio
con el Valle de Aburra (el colombiano 2024).

Por su parte, el comparativo de la actividad delictiva entre 2023- 2024 registrada por el Grupo de
Analisis y Administracion de la Informacién criminal de la Gobernacién de Antioquia, evidencia que
los delitos con mayor aumento en la subregion fueron la extorsion en un 36% y el hurto agravado
de ganado en un 50%. Asimismo, delitos como el homicidio intencional y las lesiones personales
presentaron variaciones poco significativas con tendencias a aumentar con respecto a lo que queda
del 2024.

En relacién a la actividad operativa, se muestran rendimientos significativos en actividades como las
capturas en flagrancia que tuvieron un aumento del 6%, los operativos para la recuperacién de
vehiculos hurtados 56% en el caso de automotores y 26% en el caso de motocicletas, igualmente
hubo un aumento en la incautacion de droga sintética (32%) y los allanamientos realizados (13%).
Por otro lado, los indicadores de la actividad operativa no registraron aumentos significativos en la
subregion con relacién a la incautacién de armas de fuego o la incautacién de drogas (cocaina,
Heroina Base Cosa, Bazuco y Marihuana).

Grafico 17. Actividad delictiva y operativa en el Oriente Antioquefio 2023-2024
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SUBREGION ORIENTE
i
DELITOS ne al ep VARIACIOI; ACTIVIDAD OPERATIVA ne al ep. VARIACION

Homicidio Intencional 153 152 ERE 1% Orden Judicial Ley 600 1 4
Secuestro 5 3 BEE 4% CAPTURAS Orden Judicial ley 906 356 347 -3%
Extorsién 85 116 I 36% Flagrancia Ley 906 2189 2314 6%
Terrorismo 2 o IEEE -100% Total Capturas 2546 2665 5%
Acciones Subversivas 0 0 0 0% ‘ Automotores 36 56 56%
Lesiones Personales 1006 997 HERM 1% VEHICULOS RECUPERADOS ) tocicletas 252 317 26%
Residencias 539 441 BETIE -18% Total Vehiculos Recuperados 288 373 30%
: Comercio 413 328 ET 21% Sin Permiso 222 213 4%

HURTO COMUN ARMAS DE FUEGO INCAUTADAS

Personas 1846 1480 EIM -20% Con Permiso 63 29 : -54%
TOTAL 2798 2249 EITIM -20% Total Armas de Fuego Incautadas 285 242 5%
Automotores 84 79 BN 6% Cocaina 85 46 -47%
HURTO A VEHICULOS Motocicletas 447 333 EITE  -26% Heroina 0 o BN -39%
TOTAL 531 42 BETE -22% DROGA INCAUTADA (Kilos)  Base de Coca 45 9 BEE 1%
Hurto Agravado de Ganado 14 21 A 50% Bazuco 9 9 B 1%
Hurto a Entidades Financieras 0 0 0 0% Marihuana 1.039 153 -85%
Hurto a Pirateria Terrestre 6 o I -100% Total Droga Incautada 1478 216 HEDM -82%
Homicidios en AT 86 53  [EE -38% Droga Sintetica (Pastillas) 510 671 IEGEM 32%
Lesiones en AT 305 222 EY 2% Allanamientos 208 235 13%

Fuente: Grupo de andlisis y administracion de la informacion criminal DEANT-
Gobernacion de Antioquia, 2024

El contexto de la seguridad en la subregidn evidencia un panorama complejo entre légicas sociales
diseminadas e interconectadas en un gran territorio predominantemente rural, con gobiernos
locales fragmentados que actlan en una escala de intervencién mucho menor (Gallego, et al 2018).
Lo anterior hace que se generen complejos retos institucionales como la superposicion de
competencias, zonas grises, vacios de informacidn, entre otros (Gallego, et al 2018).

Comprender los fendmenos de seguridad en territorios con dindmicas como las evidenciadas en el
Oriente antioquefio, implica reconocer que realizar intervenciones fuertes para atacar estructuras
criminales que se encuentren circunscritas a un solo municipio, puede generar el desplazamiento
de la estructura, y de los fendmenos de criminalidad asociados, a otro municipio con menor
capacidad para intervenir o atender a la problematica de manera eficiente (Gallego, et al 2018).

Los alcaldes del Oriente antioquefio junto con la Gobernacidn de Antioquia, son conscientes de
estos obstaculos para la gestion de la seguridad ciudadana y se han comprometido en la planeacién
conjunta de estrategias para contrarrestar el accionar de las organizaciones delincuenciales como
los Encuentros Zonales de seguridad, mesas interinstitucionales por zonas en las que las autoridades
competentes escuchan las problematicas de parte de los alcaldes, secretarios y Juntas de Accidn
comunal y se marcan las rutas de trabajo de manera articulada (Olivares, 2024).

De igual forma, cada municipio cuenta con un Plan Integral de Seguridad y Convivencia PISC, un
instrumento de planificaciéon que se centra principalmente en el abordaje de los fenédmenos que
afectan la seguridad ciudadana, que responde de manera efectiva al modelo de descentralizacion y
gue propician la autonomia de los entes territoriales en el direccionamiento de las politicas de
seguridad y convivencia (Ley 62 de 1993). Los PISC se formulan cada cuatro afios por las autoridades
municipales y parten de un escenario de colaboracidén y apoyo mutuo entre organismos de
seguridad y justicia, administraciones municipales y ciudadania.

Universidad de S
Centro Interdisciplinario de

IOS Andes Estudios sobre Desarrollo - Cider

Colombia



Documento final Consultoria CIDER

A pesar de los esfuerzos como el de los Encuentros Zonales de Seguridad y los PISCs Municipales,
fendmenos como la lucha que libran las bandas delincuenciales en el area del altiplano por el
microtrafico, las rentas ilegales (el colombiano 2024) y el incremento de hechos como homicidios,
extorsiones y otras afectaciones que aumentan la percepcién de inseguridad, exigen acciones de
mas largo aliento que atiendan a los problemas de gestion publica de la seguridad. Estos problemas
de gestion estan asociados a la descentralizacidn, la poca capacidad operativa, la fragmentacion
institucional (Multiples jurisdicciones auténomas de diferentes niveles de gobierno) y la falta de
articulacion y coordinacién (Gallego, et al, 2018).

De acuerdo con el estudio Seguridad Ciudadana desde la Gobernanza Metropolitana de la
Universidad EAFIT (2018), dichas acciones deben ser lideradas por figuras supramunicipales con
capacidad administrativa, técnica y politica suficiente para lidiar con las dificultades propias de la
accion colectiva y los escenarios de coordinacion y articulacion supramunicipal (Gallego, et al, 2018).
De crearse una figura con estas caracteristicas en la subregion, seria posible promover escenarios
territoriales, entidades administrativas e instrumentos de gestién publica intermedia, que pueden
incidir efectivamente en la coordinacién y articulacién de actores y politicas para la intervencion de
las problemdticas mencionadas, logrando una integracion para el desarrollo armdnico del territorio.

3.5.2. Hecho 2: Los 23 municipios que conforman la subregion del Oriente Antioquefio presentan
diversas caracteristicas en su desarrollo institucional, por lo que es necesario disefiar politicas
orientadas al fortalecimiento de la autonomia financiera y la gestién publica, con el fin de establecer
una gobernanza que permita abordar los conflictos locales desde una perspectiva supramunicipal.

Para revisar el desarrollo institucional, se selecciona los dos indices sintéticos del departamento
nacional de planeacién, quienes abordan las dimensiones de gestion y financiera de las entidades
territoriales, encontrando los siguientes resultados:

Grafico 18. Resumen de los indicadores territoriales
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Desempeino Municipios Oriente Afio 2022
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Elaboracion propia datos DNP 2022

La Medicion de Desempefio Municipal (MDM) (DNP D. N., 2022) en Colombia tiene como objetivo
medir, comparar y ordenar a los municipios segun su desempefio municipal. Esto se entiende como
la capacidad de gestién y los resultados de desarrollo, teniendo en cuenta sus dotaciones iniciales.
En otras palabras, la MDM evalta como los municipios en particular los del oriente antioquefio,
estdn administrando sus recursos y como estan logrando resultados en dreas como servicios
publicos, infraestructura, educacion, salud y desarrollo econémico.

La MDM utiliza una serie elaborada de indicadores basados en el desempefio para rastrear el
rendimiento de las politicas en todo el gobierno y evaluar la implementacién de programas clave
por parte de las agencias en multiples sectores. En resumen, la MDM es una herramienta importante
para evaluar y mejorar la gestién municipal en Colombia, permitiendo una toma de decisiones mas
informada y una mayor rendicion de cuentas, para esta subregién del Antioquia el resultado
promedio de los datos arroja que un puntaje de 53,8 lo que lo ubica en una calificacién media por
ubicarse en el rango de 45 a 55 puntos. En este sentido, el grupo 1 representa 9 municipios de la
subregién con mayores capacidades iniciales, entendidas con mayores “medios” para hacer una
buena gestidn y la consecucion de resultados. Del grupo 2 a 4 municipios y grupo 3 a 6 municipios
son los municipios de la subregién con menores capacidades iniciales, es decir, aquellos que se
enfrentan a mayores restricciones y limitaciones para la consecucion de resultados.

De acuerdo con el informe del Departamento Nacional de Planeacion generado por la herramienta
Sistema de Informacién del Formulario Unico Territorial — SISFUT, los municipios del oriente
antioquefio presentaron un indice de Desempefio Fiscal (DNP D. N., 2022) con un resultado
promedio de 58,5. Dicho resultado deja a los municipios en el rango de clasificacion 2. riesgo (>=40
y <= 60), entre los cinco rangos de clasificacion de las entidades territoriales de cero a cien puntos,
donde 100 representa el mayor puntaje y cero el menor. Segun la estructura del indice, se
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encuentran en riesgos de déficit o presentan alto endeudamiento, adicionalmente, tienen alta
dependencia de las transferencias y bajos niveles de inversiéon en FBK. Sin embargo, es importante
ademas clasificar el estado de los municipios en esta vigencia, es decir su categoria municipal del
afio 2022, en donde se realizé dicha medicién, los resultados arrojaron un valor minimo de 38,3 del
municipio de Argelia y un valor maximo del indice de 72,4 del municipio de Guarne.

Grafico 19. Categorizacion municipios subregion oriente afo 2024
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Elaboracién propia en base Categorizacion Municipal Contaduria General de la Republica.

Este resultado para el municipio se obtuvo de las siguientes categorias, de la dimensién de
resultados fiscales que busca analizar las finanzas territoriales en términos de generaciéon de
ingresos, de gasto y de capacidad de endeudamiento. Esta dimensidn tiene una ponderacién del
80% del indicador se obtuvo una calificacion de 49,82, Por el lado de la dimensidon de Gestidon
Financiera Territorial, busca medir los procesos de planeacién financiera territorial desde la
definicidn del presupuesto inicial hasta la ejecuciéon del ingreso y del gasto. Ademas, contempla la
gestidn realizada por las entidades para hacer mas eficiente el gasto de funcionamiento y para
incrementar sus ingresos. Esta dimension tiene una ponderacion del 20% del indicador y se obtuvo
una calificacién de 16,17. El 70% de los municipios son de 6 categoria, y los municipios circundantes
a la AMVA son los municipios que se han beneficiado de un crecimiento diferencial en la region,

explicado por las relaciones funcionales con el municipio de Rionegro.
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3.5.3 Hecho 3. La consolidacién de esquemas asociativos en la region del Oriente antioquefio ha
resultado en una capacidad de ejecucion limitada. Esto se debe, en gran medida, por la carencia en
la formulacién de instrumentos de planeacion, no delimitacion de competencias, arreglos formales
de recursos y gobierno, la insuficiencia de ingresos financieros, entre otros. Estas condiciones han
llevado a la necesidad de establecer un frente consolidado que replantee y gestione de manera
efectiva las funcionalidades y dependencias de la regién, promoviendo una agenda de asociatividad
territorial.

Para evaluar los arreglos de los esquemas asociativos, proponemos realizar un andlisis de
gobernanza que resulte en identificar segun el Marco de Evaluacién de la Gobernanza para la
Gestion Metropolitana, Territorial y Regional (GAF-MTR) (ONU-Habitat , 2020), la gobernanza al
interior de los diferentes esquemas vigentes, con la informacidn disponible se presenta en tres
niveles a continuacion:

Soluciones Institucionales:
1. Arreglos Formales:

e Gobernacién de Antioquia

e Asamblea de Antioquia

e Corporacion Autonoma Regional Rionegro-Nare (Cornare)
e Alcaldias municipales

e Concejos Municipales

e Fondo de Adaptacion

e Organizaciones No Gubernamentales (ONG)
e Agencias de Desarrollo Rural

e Instituciones Educativas

e (Camara de Comercio de Antioquia

e Empresas Publicas

e Esquemas asociativos vigentes:

Tabla Esquemas asociativos vigentes:

e Nombre Plan de Figura asociativa Municipios asociados
Crecimiento  Verde vy
Desarrollo Compatible con
el Clima para el Oriente
Antioquefio

esquema asociativo
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Municipios Asociados de |a

Subregién Embalses

Municipios Asociados del Altiplano
del Oriente

Asociacién de Municipios Unidos
del Sur de Antioquia

Corporacién para el Desarrollo de
los Municipios de la

Subregién Bosques

Provincia de La Paz

Provincia del Agua, Bosques y el
Turismo

Asociacion
municipios

Asociacion
municipios

Asociacion
municipios

Asociacion
municipios

Provincia
Administrativa vy
Planificacidn

Provincia
Administrativa vy
Planificacion

de

de

de

de

de

Consultoria CIDER

Alejandria, Concepcién, El  Peiiol,
Guatapé, Granada, San Carlos, San Luis,

San Roque y Santo Domingo

El Carmen de Viboral, El Retiro, El
Santuario, Guarne, La Ceja, La Unidn,
Marinilla, Rionegro y San Vicente

Abejorral, Argelia, Narifio y Sonsoén

Granada, Cocornd, San Francisco y San
Luis

Argelia, La Unién, Narifio y Sonsén

Alejandria, Cocorna, Concepcion, El

Pefol, Guatapé, Granada,
Marinilla, San Carlos, San
Francisco, San Luis, San Rafael y

San Vicente

Fuente: Zuluaga. 2021

Como vemos en el presente nivel si bien existe una serie de esquemas asociativos y actores, se analiza

gue todos ellos mantienen la autonomia politico-administrativa de sus escalas, pero las instituciones a

nivel supramunicipal no se han desarrollado, por tanto no optimizan la gestién territorial. Dichos arreglos

formales carecen de normatividad, reglamentacién, y delimitacidn que permitan definir con claridad el

objeto de su conformacidn y sus metas de corto, mediano y largo plazo, lo que representa un desafio en

términos organizacionales. Luego de varios afios de operacién se evidencia que aln no cumplen con

criterios normativos sobre sus estructuras de gobierno y no existe participacidn de las diferentes escalas

o actores al interior de ellas.
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2. Arreglos Informales:

Se evidencia que desde la gobernacién se proponen agendas de trabajo que permiten soluciones
institucionales con el fin de avanzar en la gobernanza territorial a niveles regionales, promoviendo la
agenda Antioquia 2040, sin la necesidad de adoptar marcos legales especificos para regularlos y habilitar
su operacion, lo cual permite generar confianza y trabajo articulado, sin embargo es pertinente evaluar su
impacto y particularmente los proyectos que han surtido efecto en instancias de cooperacién entre los
diferentes actores del territorio.

Toma de Decisiones
1. Organos de Gobierno

e Juntas provinciales

e Asociaciéon de Municipios

e Alcaldias municipales

e Gobernador de Antioquia

e Concejos municipales

e Director de la corporacién auténoma

Si bien existe érganos de gobierno en la subregidn, no existen relaciones de toma de decision integral, si
bien existen arreglos, se mantiene la estructura administrativa vertical, por lo que no hay claridad de Ila
hoja de ruta los arreglos institucionales formales existentes, sin una adecuada relaciéon entre las
dimensiones institucional y politica de la gobernanza.

2. Gestion del Conocimiento

e Concejo de cuencas rios Nare

e Concejo de cuencas rios Rio negro

e Concejo rector Agenda Antioquia 2040

e Comisién de Expertos Agenda Antioquia 2040

e Consejos Rectores Sectoriales Agenda Antioquia 2040

No existe una vision clara que propenda por desarrollar una visién de toma de decisiones basada en
evidencia, se desarrolla una serie de consejeros o expertos que permiten discrepar de voz pero no con
voto, las prioridades, trascendiendo las preferencias personales o agendas politicas particulares.

Accion Colectiva

1. Actos Administrativos
e Ordenanza No 34 del 27 de noviembre de 1980 (AMBA)
e Ordenanza 68 de 2 de enero 2017
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Dichos actos administrativos, no otorgan una fuerza de ley vinculante a los acuerdos alcanzados por los

drganos de gobierno, pues no constituye instituciones, competencias sino una conformacion genérica del

territorio.

2.

Visiones de desarrollo

Agenda Antioquia 2040

Plan de Crecimiento Verde y Desarrollo Compatible con el Clima para el Oriente Antioquefio
Plan integral de desarrollo metropolitano del valle de aburra

Agenda subregional de investigacion

Comité Universidad Empresa Estado Sociedad CUEES

Se encuentra una gran fortaleza en la generen de visiones de desarrollo de distintas escalas y

actores, lo que potencia las acciones colectivas entre gobiernos y otros actores locales, definiendo

objetivos estratégicos de mediano y largo plazo, que requieren revisarse en conjunto para construir

orientaciones de las diferentes agendas en el territorio.

Una vez realizado el analisis de evaluacién de la gobernanza en el oriente Antioquefio, precisando

las carencias de informacién disponible, y aclarando que debe complementarse dicha informacion,

pretendemos definir algunas potencialidades del modelo que se viene construyendo, se estd

gestando una importante vision urbana regional, que queremos exaltar desde el componente

técnico, por lo cual presentamos para el presente hecho los resultados del indice de tipologias

municipales del afio 2024, ajustado al oriente antioqueno, el cual puede ser un lineamiento de

orientacion de la asociatividad a continuacion:

Grafico 20. Esquema de resultados IT ailo 2024
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Fuente: elaboracion propia con base en DNP, 2024

Estos resultados clasifican a los municipios del oriente en los siguientes grupos:

Centros de aglomeracién: son ciudades en las que convergen factores diferenciales con la
productividad, competitividad e innovacién en los territorios. De acuerdo con el crecimiento
econdmico de estos municipios y su ubicacién dentro del Sistema de Ciudades, estos se consideran
“ciudades funcionales” ya que sus actividades sobrepasan los limites politico-administrativos de la
ciudad nucleo y desarrollan sus actividades en municipios aledafios (actividades econémicas, oferta
de vivienda, servicios sociales, ambientales, culturales o administrativos).

Tipologia 1. Se encuentran los municipios de: El Carmen de Viboral, Guarne, La Ceja, Marinilla,
Retiro y El Santuario, caracterizados por tener en promedio los mas altos niveles de capacidades
fiscales y administrativas, y al mismo tiempo son los municipios mejores conectados y mas densos.

Tipologia 2. Se encuentran los municipios de: Abejorral, Guatapé, La Unidn, Pefol, San Vicente y
Sonsodn, tienen niveles intermedios-altos de capacidad fiscal y administrativa.

Tipologia 3. Se encuentran los municipios de: Alejandria, Argelia, Cocorna, Concepcion, Granada,
San Luis y San Rafael, tienen niveles intermedios de capacidad fiscal y administrativa.

Tipologia 4. Se encuentran los municipios de: Narifio, San Carlos y San Francisco, tienen niveles
intermedios- bajos de capacidad administrativa y fiscal, son al mismo tiempo son los municipios con
mayor desconexion y menos densos, los mas rurales de la subregion, entendiendo que no aplican
para ser tipologia 5 que son el extremo de la medicién.
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La presente informacién da cuenta de que la divisidn politico administrativo del oriente antioquefio
tienen grandes dificultades de operacién, en ellos se abarcan elementos como la baja capacidad
institucional, las deficiencias de las delimitaciones de competencias, la falta de integralidad del
territorio, la dificultad de armonizar los instrumentos y en consecuencia la escasa capacidad de
generar recursos financieros para garantizar la sostenibilidad de la asociatividad en el territorio por
lo cual resulta importante revisar cuales son los esquemas mas favorables en el Oriente.

Conflictos

1. Existen desafios subregionales: son la fractura social debido al ordenamiento territorial que se
ha planeado desde afuera y con poca participacién y concertacidén por parte de sus propios
actores y habitantes. En este aspecto cabe mencionar que la lucha por la integracion
subregional desde diferentes formas administrativas ha llevado a proponer modelos de
integracion y articulacion bajo figuras como la Provincia Administrativa y de Planeacion —PAP—
, la asociaciéon de municipios, el Area Metropolitana y, mas recientemente, la Regién
Aeroportuaria.

2. Sonvisibles consecuencias del desarrollo urbanistico en términos de inequidades en el territorio
(por ejemplo, el Valle de San Nicolas en comparacién con el resto de las zonas), la pérdida del
patrimonio cultural y urbanistico, la movilidad intermunicipal y los impactos en el cambio del
uso de los suelos —que se dedicaban a la produccidon agricola exclusivamente—, pues
paulatinamente la regién ha dejado de ser la despensa alimentaria del departamento
(universidad de Antioquia, 2022).

3. Falta de legalidad, y formalidad en los esquemas actuales han traido baja operatividad y por
tanto perdido efectos en la ejecucidén de actividades necesarias para el desarrollo de los
municipios asociado, los cuales deben ponerse en perspectiva, reorganizando el territorio
desde una dptica, que reconozca las funcionalidades entre los territorios y la espacialidad de la

region.

4. Potencialidades territoriales del Oriente Antioqueifio y su rol en la consolidacion de
Esquemas de Asociatividad territorial

El Oriente Antioguefio presenta una amplia diversidad de potencialidades territoriales que,
organizadas por dimensiones clave, ofrecen un fundamento sélido para la implementacién de
esquemas de asociatividad territorial efectivos y sostenibles. Aprovechar estas caracteristicas
permitird a los municipios de la regidn superar las limitaciones impuestas por sus capacidades
individuales y fomentar un desarrollo regional equilibrado y competitivo.
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4.1. Potencialidades territoriales de la dimensién Biofisica

La subregion se destaca por su alta biodiversidad y riqueza natural, con un 75% del suelo destinado
a protecciéon ambiental, lo que lo posiciona como un territorio estratégico. La funcionalidad de sus
cuatro zonas biogeograficas, que configuran una integralidad fisica y bioldgica Unica, constituye un
pilar esencial para la gestiodn territorial coordinada. Ademas, la capacidad de los municipios para
definir sus estructuras ecoldgicas, en complemento con los lineamientos de la autoridad ambiental,
refleja su disposicion para gestionar recursos compartidos de manera sostenible, siempre que
existan mecanismos asociativos que lo faciliten.

e Autoridad ambiental

La autoridad ambiental ha podido establecer determinantes que han sido acogidos por los
municipios. Sin embargo, los municipios han sido capaces de definir en sus estructuras ecolégicas,
incluso aquellos determinantes no acogidos por la autoridad ambiental.

e Biodiversidad

El 75% del uso de suelo es de proteccidon ambiental, y permite el aprovechamiento hasta en un 43%,
lo que implica que es una zona estratégica por su alta biodiversidad y su riqueza natural.

e funcionalidad

Las cuatro zonas biogeograficas, son funcionales y configuran la integralidad y riqueza fisica y
biolégica de los municipios, los cuales hoy con sus limitaciones territoriales y sus capacidades
administrativas no pueden atender de forma integral.

4.2 Potencialidades territoriales de la dimensién funcional

La ubicacién geoestratégica de la subregion, junto con sus indicadores de desarrollo, la posicionan
como una de las zonas con mayor potencial en Antioquia. Las alianzas publico-privadas y proyectos
como la region aeroportuaria no solo mejoran la conectividad vial y logistica, sino que también
potencian la integracién de los sistemas estructurantes, necesarios para garantizar una movilidad
sostenible y competitiva. La articulacion de planes estratégicos como la Agenda 2040 y documentos
técnicos existentes proveen una hoja de ruta para el crecimiento regional coordinado, fomentando
la inversién y optimizacién de recursos bajo un enfoque territorial integrado.

A continuacidn, se destacan algunas potencialidades importantes a destacar en esta dimension:

e La subregion Oriente se posiciona como un territorio con una ubicacién geoestratégica de
gran importancia, con potencial de expansién y crecimiento acelerado.

e Las Alianzas publico-privadas y las concesiones viales son una alternativa para promover
acciones de planificacién conjunta, que contribuyan a una adecuada distribucién del uso del
suelo para la localizacién de infraestructuras de caracter regional y de los sistemas
estructurantes, de modo que posibiliten la integracién funcional y de esta forma, desarrollen
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el territorio, mas alla de la simple jurisdiccion. Con ellos se podria garantizar una movilidad
sostenible como un aspecto clave en el desarrollo subregional del Oriente.

e La constitucion de una regién aeroportuaria permitiria una mayor cohesion entre los planes
territoriales de los municipios involucrados, optimizando su infraestructura, transporte y
conectividad. Esto incluye la articulacién de proyectos viales que faciliten la integracion
entre el Valle de San Nicolas y el Valle de Aburra, la Creaciéon de circuitos estratégicos para
conectar cabeceras municipales. Lo anterior podria potenciar la infraestructura vial y la
proyeccion territorial estratégica de la subregion.

e La agenda 2040 o plan estratégico territorial de la Gobernacion de Antioquia, incluye
proyectos que estan en ejecucion y otros que prevén como mejorar la conectividad de los
valles de San Nicolds y Aburra; ademas de inversiones en los denominados circuitos
estratégicos de desarrollo, competitividad y conectividad.

e Existencia de Documentos técnicos adelantados que sirven de hoja de ruta para seguir
adelante con los procesos de articulacion subregional en la dimensién funcional: plan
Maestro regién aeroportuaria (2021), Realidades y prospectivas del Valle de San Nicolds
(2007); #Iniciativas subregionales de competitividad para el Oriente Antioquefio 2012-2020
(Comisién Subregional de Competitividad, 2010); Regién Aeroportuaria de Oriente; Ciudad
Aeroportuaria de Oriente.

e Con relacion al desarrollo econémico sostenible, la creacidon de una region aeroportuaria
bien planificada podria atraer inversiones significativas, mejorando asi la calidad de vida en
toda laregion. Adicionalmente, mejoraria la infraestructura bajo un enfoque coordinado que
podria resultar en mejoras significativas en infraestructura vial y servicios publicos,
beneficiando a todos los municipios involucrados.

4.3 Potencialidades territoriales de la dimensién socioecondmica:

La presencia de liderazgos locales y subregionales impulsa la competitividad y la innovacién
mediante iniciativas que responden a las vocaciones y fortalezas territoriales. La articulacion
de agendas departamentales y subregionales refuerza la vision compartida de los 23
municipios, permitiendo que los proyectos estratégicos trasciendan las jurisdicciones
individuales. Esto se complementa con beneficios especificos como los ZOMAC, que pueden
fomentar la inversidon en zonas afectadas por el conflicto, promoviendo un desarrollo mas
inclusivo y equitativo.

A continuacidn, se destacan algunas potencialidades importantes a destacar en esta dimension:

e Presencia de liderazgos subregionales encargados de coordinar y articular distintos
escenarios interinstitucionales que desarrollan actividades dirigidas a fortalecer Ia
competitividad y la innovacién en la subregién.

e Existencia de escenarios de gobernanza e iniciativas de promocidon de competencias
territoriales, que movilizan proyectos estratégicos en las 4 zonas de la subregién, a partir
de las vocaciones y potenciales de cada uno de los territorios.
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e Articulacién de agendas departamentales y subregionales que integran la visién de
desarrollo de la gobernacidon de Antioquia con la visidn subregional de los 23 municipios y
los actores estratégicos de la subregién.

4.4. Potencialidades territoriales de la dimensién Sociocultural

La dimensién sociocultural fortalece el tejido social a través de procesos de reconciliacién vy
construccion de paz, como lo demuestra el Pacto por la Construccién de Paz Territorial y las
multiples iniciativas de gobernanza orientadas hacia la convivencia. Este escenario sociocultural
fomenta una identidad colectiva que es clave para la cohesidn regional y el éxito de los esquemas
asociativos.

A continuacién, se destacan algunas potencialidades importantes a destacar en esta dimensién:

e Existencia de un escenario de gobernanza para la construccion de paz. En el marco del Pacto
por la Construccion de Paz Territorial en el Oriente se crea la Asamblea General del Pacto
por la Construccién de Paz Territorial, espacio en donde 46 organizaciones de los sectores
publico, privado, académico y social — comunitario, ratifican su compromiso con la
construccidn de una cultura de paz para la region. Este escenario muestra la disposicion de
los actores del territorio de convertir al Oriente en un “Laboratorio de Reconciliacién”, en
donde se subraya la importancia de sostener y buscar, permanentemente, la unidad, la
fraternidad, la amistad, el didlogo y el encuentro, como imperativos para la reconstruccién
del tejido social.

La Comisidn subregional de competitividad destaca 3 fortalezas sociales en el Oriente: 1)
Existencia de Organismos comunitarios de participacion ciudadana 2) Arraigo e identidad
para la defensa del territorio 3) Fuerte institucionalidad.

e Existencia de una agenda subregional de investigacion, creacién e innovacion liderada por la
Universidad de Antioquia, que a través de su Nodo estratégico 3.Pos conflicto y consolidacion
de la paz, se ocupa de investigar y recopilar informacion relevante. Esta agenda promueve
la creacidn de una agenda que se materializa en 3 programas: Programa 1. Reconfiguracién
de los conflictos Socioambientales. Programa 2. Reparaciones colectivas e individuales.
Programa 3 Capacidades locales para la paz.

e En el Oriente antioqueiio hay una gran cantidad de experiencias adquiridas en busca de la
paz por numerosos procesos y proyectos locales, nacionales e internacionales, y por las
multiples redes sociales con que cuenta la regién. Algunas iniciativas subregionales de paz
con actores locales interesados en fomentar la cultura de paz en la subregién son: los
consejos municipales de paz, el Centro de Acercamiento, Reconciliacién y Reparacion —
CARE— (San Carlos), Colectivo Antorcha - El Carmen de Viboral, Corporaciéon Conciudadania,
Pacto por la Construccidon de Paz Territorial en el Oriente, Prode PAZ, Pacto por la ciudadania,
Movimiento civico del Oriente Antioqueno, Tejedoras de la memoria de Sonsdn.

e Los beneficios de los municipios ZOMAC para promover la inversién local e incentivar el
crecimiento econdmico de los territorios mas afectados por el conflicto armado podrian
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atraer la inversién nacional y fomentar la desconcentracién de la riqueza, orientandola hacia
las zonas de la subregiéon con menos desarrollo socioeconémico.

4.5. Potencialidades territoriales de la dimensidn Institucional

El Oriente Antioquefio se caracteriza por una consolidada cultura de asociatividad, reflejada en la
existencia de diversos esquemas y actores que promueven la integracion territorial desde los
sectores publico, privado y académico. Ejemplo de ello es el Comité Universidad Empresa Estado
Sociedad (CUEES), que articula visiones estratégicas para la regién, potenciando espacios como la
Comisién Subregional de Competitividad e Innovaciéon. Esta ultima ha impulsado procesos de
participacién, elaboracion de diagndsticos territoriales y desarrollo de planes sectoriales, ademas
de identificar macroproyectos esenciales para el crecimiento equilibrado de la subregién.

Entre las iniciativas destacadas se encuentran propuestas de politica publica innovadoras, como la
estrategia de digitalizacion liderada por la Camara de Comercio del Oriente Antioqueiio. Este
proyecto busca dinamizar la competitividad regional y servir de herramienta para las
administraciones municipales, integrando a los diferentes actores para implementar estrategias
territoriales modernas y eficientes. La digitalizacidon se plantea como un eje transformador que
puede facilitar la coordinacién y la accién conjunta, permitiendo a los municipios afrontar de
manera mas efectiva los retos del desarrollo.

Adicionalmente, la agenda subregional de investigacion liderada por la Universidad de Antioquia
juega un rol crucial al fortalecer el ordenamiento territorial y la gobernanza. Con un nodo
estratégico dedicado a estas tematicas, esta agenda facilita la identificacidn conjunta de prioridades
investigativas y acciones concretas que favorecen la cohesién regional. Su caracter subregional la
convierte en un recurso esencial para alinear las prioridades territoriales con los planes de
desarrollo, politicas institucionales y estrategias de intervencion.

En el marco de una figura supramunicipal, la gestion de la seguridad se presenta como una
oportunidad clave para consolidar la gobernanza territorial. Iniciativas como el Plan Integral de
Seguridad y Convivencia Metropolitano (PISCCMetropol) podrian servir de guia para estructurar
protocolos y acciones conjuntas entre los municipios. Ademas, la creacidén de un observatorio de
seguridad ciudadana proporcionaria informacidn estratégica para la toma de decisiones,
fortaleciendo la capacidad técnica y operativa en el ambito regional.

Estas potencialidades institucionales, articuladas mediante esquemas de asociatividad territorial,
permitirian no solo aprovechar las capacidades existentes, sino también responder de manera
coordinada a las necesidades compartidas. Este enfoque garantiza una gobernanza eficiente,
orientada al desarrollo sostenible y al bienestar colectivo del Oriente Antioqueno.
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5. Instrumento de ponderacidn para la valoracion, seleccién y adopcién de esquemas asociativos
territoriales en el Oriente Antioquefio
5.1. Presentacion

5.1.1 Objetivo

Presentar un conjunto integral de criterios para la valoracion, seleccién y adopcién de esquemas
territoriales de asociatividad en el Oriente Antioquefio. La construccion de estos criterios se realiza
con base en los pardmetros de viabilidad politica, juridica, administrativa y técnica, los cuales estan
fundamentados en la Ley Orgdnica de Ordenamiento Territorial (Ley 1454 de 2011), los lineamientos
disponibles el ordenamiento juridico colombiano para la conformacion de figuras asociativas y las
disposiciones del Departamento Nacional de Planeacidn. Con estos criterios se busca ofrecer una
guia estructurada que facilite la toma decisiones informadas y fundamentadas en la planificacién y
la gestion territorial, promoviendo el desarrollo sostenible y equitativo de la subregion.

5.1.2 Alcance y delimitacion
Los esquemas asociativos presentados en este documento han sido priorizados de acuerdo con las
alternativas de asociatividad territorial disponibles en el ordenamiento juridico colombiano,
considerando exclusivamente su viabilidad de implementacion en la Subregiéon del Oriente
antioquefio. Esta priorizacidon se basa en los hallazgos del primer entregable, titulado "Hechos
subregionales en el Oriente antioquefio”, y responde a la necesidad de conformar esquemas
asociativos que integren de manera equitativa los 23 municipios de la subregion.

5.1.3. Importancia de los esquemas territoriales asociativos para el Oriente antioqueno

La implementacion de esquemas territoriales asociativos en el Oriente antioqueiio es fundamental
para fortalecer la descentralizacién y promover un desarrollo equitativo en la subregion. Ademas
de ser un principio rector del Ordenamiento territorial en Colombia (Ley 1454 de 2011), la
descentralizacidon permite transferir competencias y recursos a entidades territoriales, facilitando
una gestidn mas eficiente y adaptada a las necesidades locales. Segun la Corte Constitucional de
Colombia, este proceso busca transferir parte de la autoridad del gobierno central a corporaciones
locales, lo que fomenta una mayor autonomia en la toma de decisiones (Corte Constitucional, 2000).
En el contexto del Oriente Antioquefio, donde 23 municipios presentan caracteristicas diversas, la
integracion territorial puede optimizar el uso de recursos, y capacidades municipales, consolidar
arreglos institucionales para afrontar problematicas supramunicipales y mejorar la planificacién del
desarrollo regional (Zuluaga, 2021).

La autonomia territorial es otro pilar esencial que justifica la creacion de estos esquemas
asociativos. La Constitucion de 1991 establece que las entidades territoriales deben gozar de
autonomia para gestionar sus propios asuntos, lo que incluye la capacidad de administrar recursos
y establecer politicas publicas adecuadas a su contexto (Echeverry Garzén, 2024). Esta autonomia
no solo permite a los municipios responder mejor a las demandas de sus comunidades, sino que
también promueve el fortalecimiento de su identidad y cohesién social. En el Oriente Antioquefio,
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donde existen desafios comunes como el desarrollo sostenible y la conservacién del medio
ambiente, la colaboracidon entre municipios puede ser clave para abordar estos problemas de
manera conjunta.

Por otro lado, la delegacion de competencias es un mecanismo que complementa los esfuerzos de
descentralizacidon y autonomia territorial. Al permitir que los gobiernos locales asuman funciones
especificas, se mejora la capacidad de respuesta ante las necesidades locales (Universidad EAFIT,
2024). En el caso del Oriente Antioquefio, establecer figuras asociativas puede facilitar esta
delegacion, promoviendo una gestion mas eficaz y participativa. Asi, los municipios no solo se
benefician individualmente, sino que también se convierten en actores colectivos capaces de
enfrentar retos comunes y aprovechar oportunidades para un desarrollo regional sostenible.

Las diferentes figuras de asociatividad dispuestas en la LOOT permiten a las Entidades Territoriales
establecer acuerdos de colaboracién para alcanzar objetivos comunes que no podrian lograr
individualmente. Esto impulsa el desarrollo regional y mejora las capacidades financieras, técnicas
e institucionales necesarias para cumplir con los requisitos del Programa Nacional de Competencias
Diferenciadas (PNCD), creado por la Ley 1753 de 2015, que busca asegurar la delegacién de
competencias para una prestacién mas eficiente de bienes y servicios estatales (Prieto, S.f).

A continuacidn, se hace un recuento de las acciones principales propias de los esquemas de
asociatividad Territorial en Colombia.

Grafico 21. Acciones de los Esquemas Territoriales

1. Promocidn de la integracion territorial para proyectos de
desarrollo comin

2. Implementacion de esquemas de financiacion conjunta y
sostenibilidad fiscal

3.Fortalecimiento de la planificacién conjunta y ordenamiento
territorialintegrado

4. Fortalecimiento institucional y capacitacion parala
gobernanza territorial

Fuente: elaboracion propia con base en lineamientos del ordenamiento juridico colombiano
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Por un a lado, su creacion permite la promocidn de la integracion territorial para proyectos de
desarrollo comun!, con esta accién es posible impulsar asociaciones que lideren y coordinen
proyectos especificos con los que se fortalezca el desarrollo social y econédmico, como
infraestructura, acceso a servicios publicos o desarrollo rural sostenible.

Otra accidn importarte en el ejercicio de las funciones de lo ET es la Implementacion de esquemas
de financiacion conjunta y sostenibilidad fiscal’?, cuya misién es disefiar estrategias para la
cofinanciacién de proyectos intermunicipales, priorizando recursos del Sistema General de Regalias
y otras fuentes.

El marco normativo existente las ET estan habilitadas para Fortalecer la planificacion conjunta y el
ordenamiento territorial integrado®. Gracias a esta accién dos o mas municipios asociados en ET
podran elaborar planes integrados de ordenamiento territorial (POTs integrados) para armonizar
las estrategias de desarrollo urbano y rural entre las entidades asociadas, con enfoque de
sostenibilidad ambiental.

De igual manera las ET estan pensadas para generar Fortalecimiento institucional y capacitacion
para la gobernanza territorial®. Esto implica que podran implementar programas de capacitacién
para funcionarios locales sobre mecanismos de asociatividad, sostenibilidad fiscal, y manejo de
recursos comunes, asegurando procesos participativos e incluyentes.

5.3 Experiencias de asociatividad vigentes en el Oriente Antioquefio

Las experiencias de asociatividad en el Oriente antioquefio han sido variadas y, en muchos casos,
han demostrado un fuerte compromiso por parte de los municipios para trabajar de manera
conjunta. Sin embargo, como sefiala Zuluaga (2021), la falta de consenso sobre cual figura de
asociatividad es la mas adecuada ha resultado en una dispersién de esfuerzos. Esta diversidad de
enfoques puede ser vista tanto como una fortaleza, al permitir la experimentacién con diferentes
modelos, como una debilidad, al generar fragmentacién y posibles duplicidades en la gestién de
recursos y proyectos.

Un informe reciente del Departamento Nacional de Planeacion evidencia que en la subregidn
existen seis figuras asociativas, cinco de ellas en estado vigente. De estas, Unicamente la Asociacion
de Municipios del Altiplano (Masora) cuenta con un plan estratégico en funcionamiento, el cual
define seis lineas de accién (DNP, 2024). Las demas figuras asociativas registradas en la subregién
tienen un plan estratégico en proceso de formulacién, lo que indica que aun no estd clara la
estrategia de funcionamiento de estas organizaciones en el territorio.

1 Base normativa: Ley 1454 de 2011, Ley 128 de 1994 y Ley1625 de 2013

2 Base normativa: Ley 136 de 1994, Ley 1962 de 2019 Decreto 900 del 2020.

3 Base normativa: Ley 454 de 2011, Decreto 1033 de 2021, Acuerdo 034 de 2022.
4 Base normativa: Ley 136 de 1994, Ley 1625 de 2013, Ley 1454 de 2011.
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Tabla 15. Esquemas asociativos vigentes en el Oriente Antioquefio
Nombre Figura Municipios Estado Asuntos para trabajar
integrantes
Municipios Asociacion Alejandria, Vigente @ El Plan Estratégico
Asociados de de Concepcion, El Pefiol, definitivo estd en
» municipios Guatapé, Granada, formulacién
la Subregion San Carlos, San Luis,
Embalses San Roque y Santo
Domingo
Municipios Asociacion El Carmen de Viboral, | Vigente | 1. Planificaciény
Asociados de El Retiro, El ordenamiento
) municipios Santuario, Guarne, La territorial, 2. Desarrollo
del AIt|.pIano del Ceja, La Union, rural para el
Oriente Marinilla, Rionegro y abastecimiento
San Vicente agropecuario, 3.
Desarrollo social y
convivencia ciudadana,
4. Desarrollo del sistema
de administracion
publica para la
innovacién subregional,
5. Desarrollo del
transporte, la movilidad,
vias integrales, 6. El
oriente antioquefio
sostenible y competitivo
Asociacién de Asociacion Abejorral, Argelia, Vigente | El Plan Estratégico
. de Narifio y Sonsén definitivo esta en
Municipios municipios formulacion
Unidos del
Sur de Antioquia
MUSA
Corporacion Asociacién Granada, Cocorna, El Plan Estratégico
para el de San Francisco y San definitivo estd en
Desarrollo de los | municipios Luis formulacidn
Municipios de la
Subregion
Bosques
Provincia de La = Provincia Argelia, La Unidn, Vigente | El Plan Estratégico
Paz Narifio y Sonsén definitivo estd en
Administrati I
vayde
Planificacio
n
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Provincia del Provincia Alejandria, Cocorna, Vigente | El Plan Estratégico
Agua, . | Concepcidn, El Pefiol, definitivo estd en
Administrati Guatapé, Granada, formulacién
Bosques y el vayde
Turismo ... | Marinilla, San Carlos,
Planificacié

San Francisco, San
Luis, San Rafael y San
Vicente

n

Fuente: Zuluaga, 2021 y Visor de asociatividad territorial DNP, Nov 2024.

La variedad de EOT refleja una busqueda constante de la férmula ideal para el desarrollo conjunto,
pero también evidencia la necesidad de un marco mas claro y unificado. La ausencia de un consenso
sélido puede llevar a que los municipios no aprovechen al maximo las sinergias posibles, perdiendo
oportunidades para un desarrollo mas cohesionado y eficiente. Por lo tanto, es crucial que se
establezcan criterios claros y compartidos que guien la eleccién y funcionamiento de estos
esquemas asociativos.

La incertidumbre sobre el papel de los municipios puede ser un obstaculo significativo para la
implementacién efectiva de politicas de desarrollo regional. En este sentido, es pertinente
replantear el debate sobre la integracion territorial en el Oriente antioquefio y dotar a las entidades
territoriales de herramientas suficientes y efectivas para gestionar sus problematicas y retos
especificos. Esto implica no solo proporcionar recursos, sino también clarificar el rol de cada
municipio dentro de los nuevos esquemas de integracion.

Por otro lado, es esencial que cualquier nuevo esquema de integracidn respete y fortalezca la
autonomia territorial de los municipios. La colaboracidon no debe ser vista como una amenaza a la
autonomia, sino como una oportunidad para potenciarla. Al superar la incertidumbre y definir
claramente los roles y responsabilidades, los municipios pueden trabajar de manera mas coordinada
y efectiva, enfrentando los desafios comunes con una visidn compartida y estrategias alineadas.

En conclusion, las experiencias de asociatividad en el Oriente antioquefio muestran tanto el
potencial como los desafios de la integracion territorial. Para avanzar, es necesario un enfoque mas
coherente y consensuado que permita a los municipios aprovechar plenamente las ventajas de la
colaboracién, sin comprometer su autonomia. Solo asi se podra lograr un desarrollo subregional
verdaderamente sostenible y equitativo.
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1.2. Metodologia

Debido a la limitada disponibilidad de estudios académicos sobre la valoracién y seleccidn de figuras
asociativas en el contexto territorial colombiano, la metodologia propuesta se presenta como un
primer ejercicio innovador. Su objetivo es estructurar un sistema de evaluacién integral para los
esquemas asociativos territoriales, utilizando un indice compuesto ponderado que combina
variables técnicas y financieras. Este indice se fundamenta en la normativa colombiana y los
lineamientos establecidos por el Departamento Nacional de Planeacidn, permitiendo medir
dimensiones clave como la capacidad y viabilidad de los municipios para participar en esquemas de
asociatividad. Aunque no cuenta con un respaldo extenso en la literatura académica, esta propuesta
metodoldégica responde a una necesidad practica del territorio y constituye un aporte inicial para el
desarrollo de herramientas mas robustas en el futuro.

5.2.1 Criterios de Valoracion y seleccién

Para garantizar la implementacidon exitosa de Esquemas Asociativos Territoriales (EAT) que
promuevan el desarrollo regional sostenible y equitativo, es fundamental establecer dimensiones y
criterios claros y bien definidos para su valoracién, seleccién y adopcién. Estas dimensiones deben
abordan aspectos esenciales como la viabilidad politica, juridica, técnica, administrativa y financiera,
asi como la capacidad de los EAT para fomentar la colaboracién estratégica entre entidades
territoriales. A continuaciodn, se presentan los criterios que permitirdn evaluar de manera integral la
idoneidad de los EAT, asegurando que cumplan con los requisitos necesarios para su
funcionamiento efectivo y sostenible.

La metodologia proporciona una clasificacion objetiva de los municipios segln su capacidad para
asociarse, lo que facilita la focalizacién de politicas publicas y la asignacién eficiente de recursos.
Esto, a su vez, promueve la descentralizaciéon efectiva y el cierre de brechas territoriales,
alineandose con los principios de equidad y sostenibilidad del ordenamiento territorial en Colombia.

5.2.2 Estructura del Indice compuesto

El indice compuesto pondera el peso de dos dimensiones: Por un lado, indicadores de tipo financiero
cada uno de estos se pondera en una proporcién de 45%. Por otro lado, los indicadores de tipo
técnico, ponderados en una proporcion de 55%, incluido una seccidn de valoracion de los esquemas
asociativos como parte del componente financiero, en ella se integran indicadores disefiados para
medir la capacidad de los municipios en aspectos como dependencia financiera y la sostenibilidad
fiscal.

5.2.2.1. Dimensiones y valoracién de variables del indice compuesto
A. Dimension financiera (45%)

Esta dimension evalla la sostenibilidad y autonomia financiera de los municipios a través de dos
indicadores especificos. La valoracidn tiene un peso del 45 % dentro del componente financiero,
dado que este aspecto es prioritario segln las recomendaciones técnicas del Departamento
Nacional de Planeacidon (DNP). En su documento de 2013, el DNP sugiere "reglamentar los aportes
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para funcionamiento por parte de los municipios asociados, segun su categoria, y aplicar la
obligatoriedad en tiempos determinados, asi como las posibles inversiones que realicen cada uno
de los esquemas asociativos". En concordancia con estas directrices, los indicadores que conforman
esta dimensién son: la dependencia de ingresos por transferencias (con una ponderacién del 25 %)
y la disponibilidad del 1 % del Impuesto de Circulaciéon y Lujo de Vehiculos (ICLD) (con una
ponderacion del 20 %).

De esta forma, se prioriza un enfoque financiero sélido y ajustado a las capacidades de los
municipios, garantizando que los esquemas asociativos puedan sostenerse y operar de manera
eficiente.

1. Dependencia de transferencias de la nacidn: se construye a partir de la proporcidn de los
ingresos totales que corresponden a transferencias de la nacién, que estan compuestas
principalmente por el Sistema General de Participaciones, el Fondo de Solidaridad y
Garantias FOSYGA-, COLIUEGOS, el IVA Telefonia celular, Sobretasa al ACPM, las
transferencias del sector eléctrico para inversidon de las empresas del orden nacional, y otras
transferencias para inversion (DNP D. N., 2022). En donde se califica en escala de 0 a 100
donde el valor cercano a 0 implica una mayor independencia y esfuerzo financiero, de
acuerdo con una normalizaciéon del indicador originalmente calculado por el DNP.

2. Disponibilidad del 1% del ICLD (Ingreso Corriente de Libre Destinacion): Este indicador se
analiza con el propdsito de verificar la disponibilidad de ingresos para la inversion luego de
descontar los valores de funcionamiento que se invierte por los municipios y son certificados
por la contaduria general de la republica de Colombia, cuya valoracién da lugar a la
certificacién de los municipios de la categoria municipal, dicho valor se asocia, en gran
medida a que los aportes para la constitucién de esquemas asociativos depende de cada
municipio asociado, por esta razén se normaliza dicho valor promediado la media de los
recursos aportantes, sobre los valores de los municipios del andlisis asi, los que se
encuentran por arriba de dicho valor adquieren un puntaje de 100 y proporcionalmente los
municipios van adquiriendo puntajes, los municipios por tanto cercanos a 0 quieren decir
gue son municipios con capacidades reducidas para aportar y dificilmente desde un punto
de vista financiero con estabilidad para lograr la asociatividad territorial.

B. Dimension técnica (55%)

Esta dimensién evalla las capacidades administrativas y de gestion institucional necesarias para
promover esquemas asociativos. Este componente tiene un peso del 55 % en la valoracion integral,
fundamentandose en la necesidad de "evaluar si el desempefio gubernamental de los municipios
con caracteristicas metropolitanas se diferencia significativamente por tipo de estructura de
colaboracién, teniendo en cuenta la capacidad administrativa y las caracteristicas generales de sus
territorios como variables de control" (Duarte, 2021, pdag. 40).
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El 55 % de esta valoracion se descompone en los siguientes porcentajes: (IDF5 %) + (IDI5 %) + (MDM5
%) + (IE5 %) + (indice de Tipologias Compuesto10 %) + (Total EAT25 %). Cada uno de estos
indicadores representa una variable de control con un alcance técnico especifico, los cuales se
definen a continuacién para comprender su contribucion al indicador global.

De este modo, la metodologia asegura una evaluacién integral que prioriza las capacidades
administrativas como un factor clave en la viabilidad y sostenibilidad de los esquemas asociativos:

1. El indice de Desempefio Fiscal (IDF): es una medicién del desempefio de la gestidn
financiera de los municipios que da cuenta de la sostenibilidad financiera a la luz de la
viabilidad fiscal, la capacidad de generacidn de recursos propios, el endeudamiento, los
niveles de inversién y la capacidad de gestién financiera en los municipios (DNP D. N.,
2022).

2. El indice de Desempefio Institucional (IDI): mide la capacidad de los municipios para
orientar sus procesos de gestion institucional hacia una mejor produccion de bienes y
prestacion de servicios, a fin de resolver efectivamente las necesidades y problemas de
los ciudadanos con criterios de calidad, en el marco de la integridad, la legalidad y la
transparencia (DAFP, 2023).

3. La Medicién del Desempefio Municipal (MDM) tiene como objetivo, medir, comparary
ordenar a los municipios segun su desempeiio, entendido como capacidad de gestién y
resultados de desarrollo teniendo en cuenta sus dotaciones iniciales, para incentivar una
mejor gestion, la calidad del gasto y la inversién orientada a resultados de los municipios
(DNP D. N., 2022).

4. Indice de eficacia (IE) La eficacia se refiere al logro del cumplimiento en la entrega de
bienes y servicios en los Planes de Desarrollo en la vigencia de 2020 a 2023 con respecto
a lo programado en la fase de planeacién del ciclo de la gestidén publica (DNP, 2024).

5. Indicé tipologias compuesto: El presente indice se escald a valores entre 0 y 100, en
donde los valores cercanos a 100 significan que las capacidades administrativas y fiscales
son mas altas, su nivel de capacidad para facilitar la focalizacién de asistencia técnica y
de politicas publicas que permitan que todos sus residentes presenten una calidad de
vida adecuada sin importar su localizacion, teniendo en cuenta que el fin dltimo de la
descentralizacion es la garantia de derechos y el cierre de brechas, mas no, la igualdad
de capacidades, Asi los datos obtenidos por los municipios se desagrupan
estadisticamente de los medio de Cortes Naturales de Jenks (DNP, 2024), usados para
obtener las tipologias originales, en donde:

Tabla 16. indice de tipologia normalizado.

1 0,7689 100
0,5878 75
3 0,4663 50
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6.

4 0,344 25
5 0,1254 0

Fuente: Elaboracion propia en base a datos DNP

Indicador de Asociatividad territorial: Este indicador, en una escala de 0 a 100, mide el
nivel de asociatividad de los municipios, considerando que los diferentes esquemas
presentan diversos niveles de complejidad. A partir de este indicador, se pueden
establecer y evaluar los diversos esquemas asociativos
La metodologia propuesta para la valoracién y seleccidon de estos esquemas se basa en
cinco dimensiones y diez criterios derivados de la normatividad colombiana que regula
la materia. Adicionalmente, se desarrollan tres criterios de valoracién especificos que
responden a las necesidades del contexto actual, asignando puntuaciones segun el nivel
de cumplimiento:
e Cumple (2 puntos): Se asigna esta categoria cuando el requisito es cumplido en
la actualidad por el municipio evaluado.
e Factible (1 punto): Se otorga cuando el municipio tiene la capacidad o posibilidad
de cumplir con el criterio en un periodo menor a dos aios.
e No cumple (0 puntos): Se aplica cuando se considera que el municipio no puede
cumplir con el criterio en un periodo superior a dos afios, ya sea por falta de
viabilidad técnica o politica.

Dichos factores estan asociadas a variables en donde las de mayor peso son las que
generan mayor preponderancia, como se explicd en cada una de ellas, son variables
gue, al no contar con la valoracidn relativamente alta, significa que afectan de forma
principal el modelo de asociatividad elegido y en el largo plazo afectaran su operacién
o funcionalidad, lo que resultara en su vigencia y utilidad para los territorios. En
conclusion, dicho indice este compuesto por la siguiente ecuacién:

(dependencia de ingresos por transferencias *25%)+ ( IDF*5%) + ( IDI*5%)
+ (MDM*5%) + ( IE*5%)+ (indice tipologias compuesto*10%)
+(Disponibilidad del 1% ICLD *20%)+ (total EAT *25%)

Es fundamental, a la luz de cada variable, realizar una evaluacién especifica para cada
municipio, asegurando asi una valoracién integral que refleje con precision su
capacidad para participar en esquemas asociativos.
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Tabla 17. Definicién de dimensidn para la valoracidn, seleccion y adopcion de Esquemas Asociativos
Territoriales (EAT)

Dimensidn Politica Capacidad de los esquemas territoriales de asociatividad para obtener
apoyo vy legitimidad dentro del marco politico e institucional existente. La
viabilidad politica implica evaluar la disposicidn de los actores politicos, la
adecuacién normativa y la capacidad de gestidn conjunta de los municipios
involucrados. Es esencial para asegurar la cooperacién efectiva y sostenible
entre entidades territoriales, promoviendo el desarrollo regional y Ia
descentralizacidn.

Dimensién Juridica | Cumplimiento de los requisitos legales en funciéon de lo definido en la

constitucién politicas de 1991 y el marco legal vigente que regula la adopcidon
de figuras de asociatividad territorial en Colombia y el departamento de
Antioquia. La viabilidad juridica es esencial para identificar posibles
obstaculos legales que podrian impedir la creacién figuras de asociatividad
supraterritorial, garantizando asi que su adopcién, conformacién y
funcionamiento sean legitimas y sostenibles a largo plazo.

Dimensién Técnica | Hacer referencia a la capacidad de los EAT para gestionar y coordinar
y administrativa eficazmente recursos, procesos y personal, y constituir los documentos
técnicos necesarios para viabilizar la gestidon publica del esquema en el corto,
mediano y largo plazo, asegurando el cumplimiento de objetivos comunes.
Una EAT con viabilidad técnica y administrativa cuenta con una estructura
organizativa eficiente, competencias técnicas adecuadas y mecanismos de
colaboracién interinstitucional que optimicen la administracion publica y
promuevan el desarrollo regional.

Dimensién Capacidad de los EAT para asegurar los recursos econémicos necesarios para
Financiera su funcionamiento y sostenibilidad a largo plazo. Esto implica evaluar la
disponibilidad de financiamiento, la eficiencia en la gestién de recursos y la
capacidad de generar ingresos propios o atraer inversiones. La viabilidad
financiera es crucial para garantizar que los EAT puedan cumplir sus objetivos
de desarrollo sin depender excesivamente de transferencias externas.
Dimensién Capacidad para la creacidn y promocién de acciones y proyectos que
Estratégica fomenten la colaboracion y el desarrollo conjunto entre diferentes entidades
territoriales. Esto incluye: la identificacién de oportunidades comunes, la
movilizacion de recursos y la creacién de sinergias que potencien el
desarrollo subregional. La promocién estratégica busca optimizar la gestion
publica y mejorar la competitividad territorial mediante la planificacion y
ejecucion de proyectos de impacto regional.

Fuente: Elaboracion propia con base en el KIT de Asociatividad Territorial del Departamento Nacional de Planeacion
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Tabla 18. Definicion de criterios para la valoracién, seleccién y adopcidn de Esquemas Asociativos Territoriales (EAT)

Dimension Criterio Definicion Reglamentacion Anotaciones
Juridica Legitimidad Es el proceso mediante el cual, las | Decreto 1033 de 2021 articulo 2.2.5.1.2. | Se detalla un estudio de
instancias de representacion directa acuerdo con cada uno de los
Concejo o Asamblea respectivamente esquemas asociativos
aprueban la conformaciéon del presentados, vinculados a la
esquema asociativo. normatividad que regula la
materia.

Aval Es el proceso mediante el cual cada Decreto 1033 de 2021 articulo 2.2.5.2.1. | Se detalla un estudio de
esquema asociativo debe cumplir Otros requisitos que avalan
como requisito especial, de los esquemas asociativos
conformidad con la naturaleza del presentados, vinculados a la
esquema asociativo para poder normatividad que regula la
constituirse. materia.

Habilitacién Es el proceso mediante el cual, se da | Decreto 1033 DE 2021articulo 2.2.5.1.5. Se detalla un estudio de las
por entendido que la operacién del especificidades que deben
esquema asociativo da lugar por contener los estatutos, sus
tanto se aclara en los estatutos y se fuentes o actos
define los recursos necesarios para administrativos necesarios
operar. que requieren los esquemas

asociativos presentados,
vinculados a la normatividad
gue regula la materia.
Politica Intencidn Es la manifestacion de voluntad Decreto 1033 de 2021 articulo 2.2.5.1.2. Es un requisito general para
mediante un acta firmada entre los todos los esquemas
alcaldes o los gobernadores de crear asociativos que si bien no es
un esquema asociativo territorial, obligatorio es técnicamente
identificando los objetivos, el mejor procedimiento para
potencialidades e intereses comunes establecer el nivel de interés
gue justifican el ejercicio asociativo y de los entes territoriales y
evitar los retractos o
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la determinacién del EAT que mejor
se adecue a sus objetivos.

subjetividades en la
constitucién de los
esquemas asociativos.

Arreglo Es el acto contractual mediante Decreto 1033 de 2021 articulo 2.2.5.1.2. | Se detalla un estudio de las
convenio interadministrativo que da | Numeral 2. particularidades que deben
rigor a la conformacion oficial del cumplir con cada uno de los
esquema asociativo, como persona esquemas asociativos
juridica de derecho publico, que presentados, vinculados a la
ademas definira su operacion. normatividad que regula la

materia.
Técnicay Documento Consiste en la valoracién de las Ley 1955 de 2019 articulo 249. Se detalla un estudio de los
administrativa técnico capacidades de cada ente territorial instrumentos y sus detalles
para construir el instrumento técnico gue deben cumplir con cada
que define la planeacién, uno de los esquemas
organizando la ejecucion de asociativos presentados,
programas y proyectos de los vinculados a la normatividad
esquemas asociativos, ya sea a nivel que regula la materia.
socioecondmico o fisico espacial en
el territorio.
Gerencia Consiste en una valoracion de los Ley 1454 de 2011 articulo 11. Se detalla un estudio de los

estratégica

recursos financiero vs los
requerimientos de los Organos de
Direccién o Organos Técnicos de
Administracién, debido
especialmente a que los esquemas
asociativos tienen diferentes
requerimientos segun las
competencias descentralizadas por
los entes territoriales.

organos de direccion y/o
administracién que deben
cumplir con cada uno de los
esquemas asociativos
presentados, vinculados a la
normatividad que regula la
materia.

Financiera

Descentralizacio
n Fiscal

Esta categoria consiste
especialmente si el patrimonio del
esquema asociativo estd financiado

decreto 1033 DE 2021 articulo 2.2.5.4.1

Se detalla un estudio de las
competencias y fuentes de
los recursos de los
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por recursos de los gobierno
nacionales o departamentales.

gobiernos supraterritoriales,
gue son viables
descentralizar, segun la
naturaleza de cada uno de
los esquemas asociativos
presentados, vinculados a la
normatividad que regula la
materia.

Estratégica

Hechos
territoriales

Esta categoria consiste en la
valoracion de la capacidad o soporte
de la identificacidn de los Hechos
interjurisdiccionales como asuntos
de interés asociativo comun para las
entidades territoriales que
conforman el Esquema asociativo, y
por tanto deben gestionarse segun la
escala.

decreto 1033 DE 2021 articulo 2.2.5.5.3.

Se detalla un estudio de la
naturaleza de los hechos
gue deben cumplir con cada
uno de los esquemas
asociativos presentados,
vinculados a la normatividad
qgue regula la materia.

Proyectos
identificados

Esta categoria busca identificar si se
tiene claro si existen proyectos de
impacto regional, que den lugar a la
gestion mediante la constitucién de
esquemas asociativos, para descartar
aquellos que pueden ser gestionados
sin necesidad de constituir
esquemas.

decreto 1033 DE 2021 articulo 2.2.5.2.1.

Se parte de la base que
todas de las entidades
territoriales una vez surtidas
las categorias de andlisis,
que preceden tendran
presente la presente
categoria para cada una de
los esquemas asociativos.

Fuente: elaboracion propia:
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5.2.2.2 Procedimiento metodoldgico para su ponderacion

1) Recoleccion de datos: Se recopilan datos oficiales sobre cada indicador (DNP, DAFP,
contaduria general, entre otros).

2) Normalizacién: Los indicadores se normalizan en escalas de 0 a 100 para garantizar
comparabilidad entre indicadores y su evaluacion a nivel municipal.

3) Ponderacidn: Se aplica el peso establecido (45% financiero y 55% técnico) para calcular el
indice compuesto.

4) Clasificacion: Los resultados entregan rasgos para identificar patrones de asociatividad, en
los cuales se puede identificar brechas y limitaciones para hacer parte de la asociatividad
territorial. Se mide por tanto aquellos que este en los cuatro cuartiles en donde, segun el
calculo que arroje la evaluacidn, para el primer y segundo cuartil, es necesario replantear
apoyos de tipo financiero, o técnico para permitir la asociatividad en estos municipios,
emitiendo politicas de asociatividad que mitiguen dichos efectos negativos y evaluando
nuevamente dichos factores, mientras que los dos percentiles superiores, implican que es
viable realizar procesos de asociatividad en estos municipios.

5) Validacién: Se ajusta el modelo a través de analisis estadisticos y retroalimentacién de
actores locales.

5.2.3. Valoracién y puntuacion de los EAT

La valoracién tiene una preponderancia del 45 % en el componente financiero, compuesto por los
siguientes indicadores: dependencia de ingresos por transferencias (25 %) y disponibilidad del 1 %
del ICLD (20 %). Por otro lado, el componente técnico, que representa el 55 % restante, evalua si el
desempefio gubernamental de los municipios con caracteristicas metropolitanas se diferencia
significativamente segun el tipo de estructura de colaboracién. Este analisis tiene en cuenta la
capacidad administrativa y las caracteristicas generales de sus territorios como variables de control
(Duarte, 2021, pag. 40).

El componente técnico estd compuesto por los siguientes indicadores: (IDF *5 %) + (IDI *5 %) +
(MDM *5 %) + (IE *5 %) + (indice de Tipologias Compuesto *10 %) + (Total EAT *25 %). Estos factores
estan asociados a variables cuyo peso determina su preponderancia dentro del modelo. Como se
explicd anteriormente, una insuficiencia en estas variables puede afectar de manera significativa el
modelo de asociatividad elegido, impactando su operacidn y funcionalidad a largo plazo. Esto, a su
vez, comprometeria la vigencia y utilidad de dichos esquemas asociativos para los territorios.

Esta estructura clarifica las dimensiones de evaluacién y subraya la importancia de cada indicador

en la sostenibilidad de los esquemas asociativos

5.2.4. Resultados esperados
Los resultados esperados contemplan dos elementos principales:
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El primero busca que este instrumento fortalezca los elementos técnicos y conceptuales necesarios
para constituir un EAT en Colombia. Esto permitira trascender la percepcion de que estos esquemas
son exclusivamente decisiones politicas, transformandolos en herramientas técnicamente
organizadas y sistematicamente planeadas. De esta manera, se contribuira a la eficiencia en el uso
de los recursos publicos y al fortalecimiento de los modelos de gobernanza territorial, promoviendo
la gestion integral tanto de los conflictos como de las potencialidades presentes en los territorios.

El segundo, se centra en la generacién de una evaluacion integral de corte financiero y técnico de
los entes territoriales. El instrumento se convierte asi en un insumo estratégico para el disefio y
ejecucion de nuevas politicas con impacto territorial. Este enfoque no busca suplir las capacidades
existentes, sino fomentar una gerencia supraterritorial que articule y potencie las capacidades de
los gobiernos locales. Ademas, promueve la planificacién ordenada del territorio mientras refuerza
las capacidades técnicas y administrativas tanto de los entes territoriales como de los actores
involucrados, consolidando un modelo de gestién mas eficiente y sostenible. Este complemento
resalta el propdsito transformador del instrumento y su impacto tanto en la gobernanza como en el
desarrollo territorial.
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Conclusiones y recomendaciones finales

Los esquemas de asociatividad territorial representan una herramienta
estratégica para la planificacién y el desarrollo sostenible en el Oriente
Antioquefio, fomentando la descentralizacién, la autonomia territorial y la
integracion supramunicipal. Estos esquemas permiten abordar problematicas
comunes, optimizar recursos y generar soluciones colectivas que trascienden
los limites administrativos individuales.

Aunque existe una variedad de esquemas de asociatividad vigentes en la
subregidn, la falta de consenso sobre cual figura es mas adecuada ha generado
fragmentacion y esfuerzos dispersos. Esto resalta la necesidad de establecer
criterios claros para evaluar y seleccionar modelos mas cohesionados. Los
municipios enfrentan desafios significativos en términos de capacidades
técnicas, administrativas y financieras, lo cual limita su capacidad para
implementar esquemas asociativos eficaces. Por lo tanto, estos retos deben
ser abordados para garantizar el éxito de cualquier esquema de integracion.

Recomendaciones para la adopcidén de esquemas asociativos
e Priorizar esquemas segun la viabilidad técnica y financiera:

Utilizar el indice compuesto propuesto para identificar los municipios
con mayores capacidades técnicas y financieras, priorizando su
inclusién en esquemas asociativos. Esto permitira construir modelos
con bases mas solidas y sostenibles.

e Fortalecer el marco normativo y operativo:
Garantizar el cumplimiento de los requisitos legales establecidos en la
Constitucion de 1991 y en normativas como la Ley 1454 de 2011, el

Decreto 1033 de 2021, y la Ley 1753 de 2015.

Incorporar mecanismos de monitoreo y ajuste en los estatutos de los
esquemas asociativos, asegurando flexibilidad y capacidad de
respuesta ante retos emergentes.

e Promover la armonizacion de planes estratégicos:
Desarrollar planes integrados de ordenamiento territorial que
incluyan objetivos comunes y alineen los esfuerzos de desarrollo
entre municipios asociados.
Incorporar un enfoque de sostenibilidad ambiental y social en la
planificacion estratégica para fortalecer la competitividad territorial.
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¢ Implementar esquemas de financiacion conjunta:
Disefiar mecanismos para la cofinanciacidon de proyectos utilizando
recursos del Sistema General de Regalias y otras fuentes de
financiamiento, asegurando su distribucion equitativa entre los
municipios participantes.
Promover la autonomia financiera mediante la generacién de ingresos
propios para los esquemas, reduciendo la dependencia de
transferencias nacionales.

e Fortalecer las capacidades institucionales:
Realizar programas de capacitacién técnica dirigidos a los funcionarios
municipales para mejorar su gestion en los esquemas de
asociatividad, enfocandose en temas como gobernanza,
sostenibilidad fiscal y manejo de recursos comunes.

e Promover la participacion de actores locales:
Crear espacios de didlogo y concertacidon entre municipios y otros
actores clave para fomentar el compromiso politico y social con los
esquemas adoptados, asegurando la inclusién de las comunidades
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