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EDITORIAL

Hechos, propuestas e
Intereses frente al Area
Metropolitana de Oriente

Por Nelson Enrique Restrepo
Director de Conciudadania

edicamos esta edicién del Pactemos a
D presentarinformacion sobre la propuesta

de conformar un area metropolitana con
ocho municipios de la zona Altiplano o Valle
de San Nicolas, la cual se someterd a consulta
popular el préximo 9 de noviembre de 2025.
Nos mueve la necesidad de promover el debate
publico informado, de contrastar puntos de
vista diversos sobre un problema o vision, y de
contribuir a un voto consciente que fortalezca
elecciones libres y limpias.

En este contexto, resulta necesario separar
los hechos —en este caso, los territoriales—,
las propuestas, los intereses y las opiniones.
Los hechos deben ser tratados y estudiados

con las herramientas disponibles; las
propuestas, consideradas en términos de
pertinencia, oportunidad vy viabilidad; los

intereses, declarados abiertamente, ya que
la transparencia es requisito para construir
cualquier acuerdo; y las opiniones sobre los
hechos, propuestas e intereses, asumidas
como claves para consolidar mayorias.

Los hechos territoriales supramunicipales
en el Valle de San Nicolds muestran claras
tendencias de transformacion y crecimiento.
El suelo urbano en el Altiplano se cuadruplico
entre 1995 y 2024: pasd de 950 hectareas a
4005. Si esta tendencia continua, en 2040 el
Altiplano podria duplicar la cifra y alcanzar
8000 hectareas urbanizadas'. Esta expansion
estd explicada por el aumento del suelo
dedicado a vivienda, industrias y servicios, vias,
y equipamientos colectivos (parques, andenes,
zonas comunes, ciclovias, etc.). No se incluyen
aqui las viviendas de segunda residencia ni las
fincas de ocio y recreacién, que son también
urbanas pero en veredas.

A estos suelos urbanos y rurales de los
nueve municipios que conforman el Valle
de San Nicolads? llegaron mas de 100.000
personas entre 1995y 2023, segun el DANE.

1 Departamento Administrativo de Planeacion de Antioquia DAP. Antioquia en redes territoriales. 2025.

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



Deellas, el 30 % se asento en Rionegro, que es
el municipio con mayor crecimiento urbano.
De cada 100 nuevos habitantes, 60 llegaron
a los municipios mas cercanos a Medellin y
al aeropuerto José Maria Coérdova: Guarne,
que crecié un 39 % entre 1995 y 2023; El
Retiro, con un 29 %; Marinilla, con un 25 %, y
Rionegro, conun 25 %. Seguramente en estas
cifras no esta incluida la poblacién migrante
proveniente de Venezuela. En conjunto, estos
suelos transformados y la nueva poblacion
configuran el hecho territorial mas relevante
que enfrenta el Valle de San Nicolas.

Estas nuevas poblaciones, asentadas en
nuevos suelos urbanos y rurales, consumidores
de territorio, demandan cada vez mas bienes
y servicios: alimentos, plazas de mercado,
mercados, servicios publicos domiciliarios
(nuevos acueductos, alcantarillado, energia,
gas, internet), sistemas de movilidad (rutas,

terminales, transporte integrado) e incluso
nuevos modos de transporte (trenes, tranvias,
cables). También requieren mas suelo

urbanizable. A medida que crezca la presién
demografica, aumentara también la presion
sobre los ecosistemas circundantes para obtener
agua, alimentos, energia limpia, ocio y recreacion.

En este escenario se inscribe la propuesta
de crear un area metropolitana con ocho de
los nueve municipios del Valle de San Nicolas.
Actualmente existen también otros esquemas:
Masora, que integra a los nueve municipios;
la Provincia de Aguas, Bosques y Turismo,
liderada por Marinilla y que incluye a San
Vicente; y la Provincia de La Paz, que integra a
La Unidn. La propuesta del Area Metropolitana
del Valle de San Nicolas es inusual: seria la
primera vez que se plantea esta figura para
un territorio sin suelos urbanos contiguos —
excepto por las areas de retiro a lado y lado de
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asumiria decisiones politicas y administrativas
vinculantes sobre los demds municipios.

Segun la ley de areas metropolitanas, el
area propuesta para el Valle de San Nicolas,
debera formular un Plan Integral de Desarrollo
Metropolitano, que defina una vision de futuro,
objetivos y propdsitos en torno a lo que se
declare como hechos metropolitanos. Este Plan
debe contener “la definicién de lineamientos
para la localizacién de la infraestructura de
transporte, servicios publicos, equipamientos y
espacios publicos de escala metropolitana; asi
como las areas de reserva para la proteccion del
medio ambiente, de los recursos naturales y del
paisaje, la determinacion de areas estratégicas
susceptibles a ser declaradas como areas
protegidas, la definicion de las directrices para
Su ejecuciéon u operacion cuando se definan
como hechos metropolitanos” (Art. 13, literal b,
Ley 1625 de 2013).

De igual manera, deberd elaborar el Plan
Estratégico Metropolitano de Ordenamiento
Territorial, que incluya, entre otros: "a)
Definicion de la estrategia y el sistema para
la Gestion Integral del Agua (captacion,
almacenamiento, distribucion y tratamiento);
b) Definicién del Sistema Metropolitano de Vias
y Transporte Publico Urbano (colectivo, mixto,
masivo, individual tipo taxi); c¢) Definicion del
Sistema de Equipamientos Metropolitanos
(..); d) Dimensionamiento y definicion de la
estrategia paralavivienda socialy prioritariaen
el dmbito metropolitano (...); e) Ordenamiento
del suelo rural y suburbano; f) Establecimiento
de mecanismos que garanticen el reparto
equitativo de cargas y beneficios, generados
por el ordenamiento territorial y ambiental (...)"
(Art. 22, Ley 1625 de 2013).

las vias nacionales—, es decir, sin conurbacion.
También seria la primera vez que se busca
planear una ciudad naciente o la extension de
otraya existente (Medellin). lgualmente, seria la
primera vez que se propone conformar un area
metropolitana sin que el municipio nucleo sea
una capital departamental, como Rionegro, que

Las Juntas Metropolitanas tienen atribuciones para
formular y ejecutar estos planes, crear autoridades y
sistemas de transporte metropolitano, establecer empresas
de servicios publicos, reservar suelos para expansion
urbana y planear infraestructuras como vias, puentes,
parques, carriles, lineas eléctricas y rellenos sanitarios,
entre otros.
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Son muchos los intereses detrds de estos
hechos territoriales y de la propuesta de area
metropolitana. El de los urbanizadores, con
sus proyectos actuales y futuros en torno a
grandes infraestructuras —y cuyos aportes a
la financiacién de campanas a la Gobernacién
y a los municipios hablan de ese interés—;
el de las personas que rechazan convertirse
en una metrépoli con las caracteristicas
de las ciudades actuales y que, por tanto,
expresan intereses de conservacion; el de
los transportadores y empresas que se han
movilizado contra iniciativas como el sistema
de transporte de Rionegro (SITIRIO), lo cual
refleja los distintos intereses en juego en la
movilidad; el de las empresas de servicios
publicos municipales y de los acueductos
veredales, preocupados por los costos que
implica atender el aumento de la demanda
de agua y por el riesgo de ser absorbidos por
EPM; el de los municipios del resto del Oriente
antiogueno, temerosos de ser desintegrados y
convertidos en el “patio de atras”, proveedores
de servicios ecosistémicos y responsables
de cargas como los rellenos sanitarios; y los
intereses politicos de los posibles asociados,
confrontados ante los poderes especiales que
tendria el alcalde de Rionegro con su facultad
de veto. Finalmente, la campana de la consulta
popular del 9 de noviembre se entrelaza con
la campana para la Cdmara de Representantes
por Antioquia, en la que tanto quienes
promueven el Si como quienes impulsan el No
se juegan su posicionamiento.

Es legitimo que personas, organizaciones,
empresas, partidos e instituciones publicas
tengan intereses a favor o en contra de la
propuesta de drea metropolitana del Valle de
San Nicolas. El espiritu democratico sugiere
gue es responsable poner sobre la mesa vy
el debate los intereses, sobre todo en este
momento donde se construyen mayorias para
ganar o negar. Transparentar el debate es
crucial para que nadie se sienta enganado en
el futuro.

Todas las opiniones que se basen en el
respeto de los derechos y se enmarquen en el
tratamiento democratico son respetables para
Conciudadanfa. El presente Pactemos aporta
a ese propdsito. Invitamos con su lectura a
difundir estainformacién que hemos preparado
para aportar al debate plural y transparente.
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Mas alla del si o del no:

una breve mirada a las consultas populares

Por Juan Bernal

Equipo Conciudadania

n el Oriente antioqueno, y posiblemente
Een otros territorios de Antioguia en los

proximos meses, se viene hablando
de la consulta popular que se realizara el 9
de noviembre para que ocho municipios del
Altiplano decidan si se adhieren o no al Area
Metropolitana del Valle de San Nicolds. Para
comprender el sentido de esta votacion es
necesario saber qué es una consulta popular,
cuales son las normas que la rigen y cémo
funciona, aun mas en un pais en el que, por
razones politicas, se desinforma sobre el
valor e importancia de este mecanismo de
participacién ciudadana.

En este contexto, conviene recordar
algunos de los antecedentes de las consultas
populares. La primera en Colombia se realizo
en el municipio de Aguachica, Cesar, en 1995.
En aquella ocasidn se preguntd a la ciudadania
si rechazaba la violencia y estaba de acuerdo
con convertir el municipio en un modelo de
paz. Aunque no se alcanzé el umbral requerido,
la consulta tuvo un impacto significativo como
un llamado a la proteccién de la vida en medio
del conflicto armado.

Otro antecedente importante es la consulta
del municipio de Piedras, Tolima, llevada a
cabo el 28 de julio de 2013. En esta gand el
NO con una amplia mayoria. Los habitantes
votaron en contra de permitir la exploracion y
explotacién de hidrocarburos en su territorio,
especificamente rechazando el fracking,
y marcaron un hito para los movimientos
sociales, que vieron en este mecanismo de
participacién una opcién valida para la defensa
de sus idearios.

Entre 1995 y 2018 se realizaron al menos
34 consultas populares en Colombia, segun
el histérico de la Registraduria Nacional
(que, desafortunadamente, no reporta datos
consolidados posteriores a esa fecha). De
estas, 26 lograron superar el umbral de
participacion requerido por la ley. Entre
ellas, 14 resultaron con mayoria por el Siy
12 con mayoria por el NO. Seis consultas
estuvieron relacionadas con la conformacién
de areas metropolitanas (todas superaron el
umbral: en cinco gané el Siy en una el NO).
Cinco abordaron explicitamente temas de
pazy 12 tuvieron como eje central la defensa
del ambiente frente a proyectos extractivos
o de infraestructura. Las demas versaron
sobre asuntos locales como la creacion o
segregacion de municipios, los servicios
publicos o decisiones urbanisticas puntuales.

Aungue no aparece en este listado,
es fundamental mencionar la Consulta
Anticorrupcion de 2018, de caracter nacional,
que obtuvo mas de 11 millones de votos por el
Si, pero no alcanzé el umbral de participacion
requerido, a pesar de ser la mas votada en
la historia del pais. También debe recordarse
el reciente llamado a consulta popular del
presidente Gustavo Petro sobre el tema
laboral, que no paso a etapa electoral, pero que
generd una amplia discusion nacional sobre
este mecanismo y que posiblemente quedard
grabado en la memoria de los ciudadanos
y ciudadanas, independientemente de su
orientacién politica.
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¢Qué es una consulta popular?

La consulta popular es un mecanismo de
participacién consagrado en la Constitucion
Politica de Colombia de 1991. A través de ella,
las comunidades pueden decidir sobre temas
de gran relevancia que afectan su entorno, su
modo de vida y su futuro colectivo.

(5%) de los ciudadanos que integran el censo
electoraltotalizados de los mismos municipios
y el Gobernador o los Gobernadores de los
departamentos a los que pertenezcan los
municipios que se pretendan integrar a un
Area Metropolitana; (...)

e) Se entendera aprobado el proyecto
sometido a consulta popular cuando la

Articulo 103 - Participacion ciudadana. “Son mecanismos de
participacion del pueblo en ejercicio de su soberania: el voto,
el plebiscito, el referendo, la consulta popular, la iniciativa
legislativa y la revocatoria del mandato”.

mayoria de los votos de cada uno de los
municipios interesados sea favorable a la
propuesta y la participacion ciudadana haya
alcanzado al menos la cuarta parte de la

Se trata de un mecanismo mediante el cual
los habitantes son convocados para responder
una pregunta concreta sobre un asunto de
trascendencia nacional, departamental,
municipal o local. Esta pregunta debe ser
clara, precisa y susceptible de una respuesta
afirmativa o negativa. Su base legal se
encuentraen las leyes estatutarias 134 de 1994
y 1757 de 2015. En el caso de la conformacion
de dreas metropolitanas, la Ley 1625 de 2013
—que derogo6 la Ley 128 de 1994— desarrolla
de manera especifica este mecanismo desde
el ordenamiento territorial, y la Ley 1993
de 2019, la cual modifica el porcentaje de
participacién para la conformacion de las
areas metropolitanas, modificando el literal e)
del articulo 8° de la Ley 1625 de 2013.

Esporesoque,adiferenciade otras consultas
populares, en este caso solo se requiere que en
cada uno de los municipios participantes vote
al menos el 5 % del censo electoral (pasando
de un 25 % a un 5 % de participacion) y que
haya una mayoria de votos afirmativos.

Articulo 8°. Constitucion. Cuando dos o
mds municipios formen un conjunto con
caracteristicas de Area Metropolitana
podran constituirse como tal de acuerdo con
las siguientes normas:

a) Tendran iniciativa para promover su
creacion los alcaldes de los municipios
interesados, la tercera parte de los concejales
de dichos municipios, el cinco por ciento

poblacion registrada en el respectivo censo
electoral de cada uno de los municipios
intervinientes;

f) Cumplida la consulta popular, en cada
uno de los municipios donde fuera aprobado
el proyecto de conformidad con el literal e),
los respectivos alcaldes y los presidentes
de los concejos municipales protocolizaran
en la Notaria Primera del municipio nucleo,
la conformacion del Area Metropolitana o el
ingreso a una ya existente en un plazo no
mayor de treinta dias calendario;

La consulta popular del 9 de noviembre no
es solo un tramite, ni una votacion mas: es
una decision colectiva que definird el modelo
de gestion territorial de la mayoria de los
municipios del Altiplano para los préximos
anos. Votar con conciencia implica ir mas
alla de los discursos a favor o en contra. Es
comprender qué significa hacer parte de un
Area Metropolitana, como se afectarian las
competencias municipales, qué beneficios
ofrecey qué riesgos o tensiones podria generar,
segun las particularidades de cada municipio.

Este mecanismo de participaciéon nos da
el poder, y la responsabilidad, de incidir
directamente en el rumbo de nuestras
comunidades. Que el voto sea una expresién
libre, informada y reflexiva, sustentada en
el analisis de los intereses comunes, la
identidad territorial y la vision de desarrollo
gue queremos construir.
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Vendedores de ilusiones,
constructores de mentiras

Por Consuelo Montoya Giraldo
Administradora publica, Mg Ciencia Politica

a Registraduria Nacional del Estado Civil
Lha convocado a la realizacion de una
consulta popular en ocho municipios del
Valle de San Nicolas, en el Oriente antioqueno,
a solicitud del Gobernador de Antioquia y de
ocho alcaldes, con el fin de que la ciudadania

se pronuncie frente a la conformacién de un
area metropolitana.

El debate en torno a este tema lleva varias
décadas en la regién y, quienes estamos en
contra de este esquema asociativo, cada vez
encontramos mas razones para votar por un
NO rotundo.

Los impulsores de la apuesta del area
metropolitana son vendedores de ilusiones
y expertos fabricadores de mentiras. La
primera de ellas es hacer creer que estamos
ante una decision democratica, lo cual se
desvirtla, de un lado, por la forma en que se
dio el proceso de solicitud, a puerta cerrada
entre los mandatarios, sin consultar a los
Concejos municipales. Y, de otro lado, por las
reiteradas irregularidades: evadir tramites
legales como la consulta en el Senado, que
fue omitida y posteriormente corregida de
manera irregular por la Registraduria, asi
como la violacion de normas de la Ley 5% en el
reglamento del Congreso.

Otro asunto tiene que ver con la modificacién
del porcentaje de votacién requerido para la
consulta popular: pasé del 16 % inicialmente
contemplado al 5 % del censo electoral de
cada municipio, segun la Ley 1993 de 2019.

Esta cifra resulta mas laxa incluso que la de la
Ley de Participacién Ciudadana, que exige un
minimo del 10 % en las consultas de iniciativa
ciudadana. En otras palabras, a la ciudadania
se le exige el doble, mientras que a la iniciativa
gubernamental se le premia con la mitad.
Asi, se manipula la democracia representada
en el voto, estableciendo para las areas
metropolitanas el umbral mas bajo de todas
las consultas populares de caracter territorial.

La segunda ilusion es que el area incentiva
la autonomia territorial, cuando en realidad
reduce potestades municipales. Un ejemplo es
el tema del transporte publico, pues el area se
convierte en autoridad en la materia. Lo mismo
ocurre con los tributos: sobretasas del avaltuo
catastral, declaracion de valorizacién, tasas
y multas por el uso de recursos naturales
guedan a expensas de este organismo.

La tercera es que el modelo de ciudad
equivale a progreso y desarrollo. Hoy es
evidente que, por el contrario, se trata de
un modelo excluyente, que concentra la
rigueza en unos pocos y que empobrece a las
mayorias, ubicandolas en cordones de miseria,
vulnerabilidad y riesgo. Medellin, la ciudad
mas cercana al Oriente antioqueno, es un claro
ejemplo de desequilibrio territorial (al sur los
ricos y al norte los pobres), de contaminacion y
de riesgos. El rio Medellin, convertido en cloaca
principal, sufre frecuentes desbordamientos
en época de invierno, al recibir las aguas
contaminadas de quebradas afectadas por
el crecimiento urbanistico y el irrespeto a
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sus franjas de proteccién. A ello se suman
los deslizamientos permanentes con graves
pérdidas humanas, la contaminacion del aire
y el caos en la movilidad. Problemas que,
ademas, se han extendido y multiplicado en los
municipios vecinos del Area Metropolitana.

La cuarta ilusion es que el area promueve
la asociatividad, sin embargo, no es sobre
lazos de solidaridad que se construye, sino
a partir de un municipio nucleo con mayor
jerarquia sobre los demds. Jerarquia que se
expresa en las concesiones que se le otorgan
al alcalde de este municipio, con prerrogativas
sobre las decisiones mas estratégicas de este
organismo: presupuesto, plan de desarrollo y
eleccién del director ejecutivo.

La quinta es la supuesta igualdad en las
decisiones. La ley le otorga poder de veto
al alcalde del municipio nucleo, féormula
desequilibrante a la hora de las mas
importantes  decisiones. Esta  situacion
viene establecida desde la Constitucion de
1886, cuando Colombia atravesd un periodo
de concentracion del poder extremo en el
ejecutivo y que es fiel copia de las formas mas
dictatoriales de gobierno.

Lasextaesqueesparticipativa, peroalrevisar
la configuracién de su estructura institucional,
la ciudadania, organizaciones sociales, civiles,
académicas y privadas no hacen parte de
ningln espacio en el cual puedan plantear
sus opiniones, ni mucho menos ser tenidas en
cuenta en las decisiones.

La séptima, que profundiza la
descentralizacion, sin embargo, su estructura
es altamente concentradora en el modelo
territorial, el de funcionamiento y el de las
decisiones politicas. Obedece a una vieja forma
de gobierno del Estado que corresponde a
dos siglos atras en Colombia, es decir, es
una estructura atrasada, que contribuye a
retroceder en muchos de los logros que en
materia de descentralizacion ha tenido el pais.
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La octava es que hay equidad territorial,
pero el modelo que se implanta con el area
metropolitana discrimina entre municipios de
primera y municipios de segunda, otorgandole
privilegios al municipio ntcleo. Nuevamente el
desequilibrio es la formula que impera en las
areas metropolitanas, dejandole a la periferia
las cargas (relleno sanitario, produccion de
agua, alimentos, materiales energéticos),
y al centro los beneficios (servicios,
infraestructuras, equipamientos).

La novena es que hay ahorro en las finanzas
publicas, pero en realidad se incrementan
los impuestos, en especial el del predial, las
tasas ambientales y la valorizacion. Mayor
inequidad si se suma a que las obras tienen un
mandatario que define en dénde se concentran
las inversiones y los demas hacen el mandado.

La décimailusién,y la mayor de las mentiras,
hace referencia a la sostenibilidad ambiental,
cuando las dreas metropolitanas que
conocemos son la muestra fehaciente de la
destruccion de la naturaleza, la contaminacién
de las aguas y del aire, el ruido exasperante,
la casi extincion del oxigeno, el caos en la
movilidad, el aumento de las zonas de riesgo y
de la crisis climatica.

Los intereses detras de quienes promueven
el drea metropolitana, son, por el contrario,
quienes estan auspiciando esta figura, para
dar rienda suelta a sus apetitos voraces de
desarrollo inmobiliario, que hasta el momento
ha mostrado al maximo su inconciencia
ambiental o de respeto por la naturaleza.

Una pregunta interesante, en esta materia,
es ;en que viene quedando en este punto el
papel de la autoridad ambiental?

Detras de la figura del Area Metropolitana
estdn los intereses de quienes promueven el
desarrolloinmobiliario, que hastaelmomento ha
mostrado al maximo su inconciencia ambiental
o de respeto por la naturaleza. Surge entonces
una pregunta clave: jqué papel le queda a la
autoridad ambiental en este escenario?

Los promotores del Area

Metropolitana del Valle de

San Nicolas son, en realidad,

vendedores de ilusiones,

mercaderes de la tierray

explotadores de los bienes

comunes. Por eso, la respuesta a

la consulta es clara: NO al Area

Metropolitana del Valle de San
Nicolds. NO al AMO.
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El Oriente antioqueno
frente al proyecto de

“gran region metropolitana”

Por Erney Montoya Gallego'
Docente universitario e investigador

a actual iniciativa de crear un darea
Lmetropolitana en el Altiplano del Oriente

antiogueno no es otra cosa que una
variante del deseo y la proyeccion que, desde
los afos noventa, han tenido Medelliny el Area
Metropolitana del Valle de Aburrd (AMVA) de
constituir lo que ellos llaman la “gran region
metropolitana”. Si bien la propuesta en esta
oportunidad proviene de un sector politico
y econdémico con intereses en imponer una
visién reductiva del territorio —desde una
perspectiva tecnoecondmica y tecnocratica—,
dicha vision no dista mucho de aquella que,
en los noventa y comienzos de este siglo,
proyectaron agentes politicos y econdmicos
exogenos al Oriente antioqueno.

El Oriente antiogueno se ha caracterizado
por ser una subregién que se moviliza para
reclamar frente a las injusticias y la violacion
de los derechos, que ha buscado participar
en los procesos de planeacion territorial y
construir su futuro desde visiones enddgenas.
Lastimosamente, con la introduccién de las
alianzas publico-privadas y la planeacién
de enfoque empresarial en los asuntos de
ordenamiento territorial, las comunidades y
movimientos sociales han sido gradualmente
desplazadasohanvistoreducidasdrasticamente
sus posibilidades de ser tenidas en cuenta e
incidir en las decisiones mas importantes.

Ejemplo de lo anterior es la Ley
1625 de 2013, surgida de un
proyecto de ley formulado por

un grupo economico privado del

Oriente antioqueio, y que derogo

el anterior régimen de areas
metropolitanas (Ley 128 de 1994).
Con el nuevo marco legal se

suprimidé un hecho fundamental:

la “conurbacion”? como requisito

para la creacion de un area

metropolitana. Cabe resaltar

que no existe conurbacion en el

Oriente antioqueno, ni siquiera en

el Altiplano.

1 Comunicador Social - Periodista de la Universidad de Antioquia. Magister en Desarrollo de la UPB.
2 Laconurbacion se presenta cuando dos o mas cabeceras urbanas municipales se empiezan a juntar, formando una aglomeracion urbana, con lo cual a
primera vista, no es posible determinar dénde termina una jurisdiccion y comienza otra.
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Con este obstaculo para sus intereses,
los proponentes de la Ley 1625 de 2013
establecieron como criterio para la creacién de
undareametropolitanaquedosomasmunicipios
estén “vinculados entre si por dindamicas e
interrelaciones  territoriales, ambientales,
econdmicas, sociales, demograficas, culturales
y tecnoldgicas” (Art. 2). Con este laxo requisito,
cualquier zona podria manifestar su intencién
de ser un drea metropolitana.

Dicha laxitud y ambiguedad se manifiesta
también cuando la ley considera como
hechos metropolitanos “..aquellos fendémenos
economicos, sociales, tecnoldgicos,
ambientales, fisicos, culturales, territoriales,
politicos o administrativos, que afecten o
impacten simultdneamente a dos o mas de
los municipios” (Art. 10). Bajo una definicidn
tan general, incluso territorios con municipios
mayoritariamente rurales tendrian cabida

para conformar un area metropolitana, lo cual
resulta un contrasentido.

Otro despropdsito ha sido la reduccion
del umbral de participacién requerido para
constituir un drea metropolitana. Inicialmente,
la ley establecia que “se entendera aprobado
el proyecto sometido a consulta popular
cuando la mayoria de votos de cada uno de
los municipios interesados sea favorable a
la propuesta y la participacion ciudadana
haya alcanzado al menos la cuarta parte
de la poblacion registrada en el respectivo
censo electoral de cada uno de los municipios
intervinientes”. Sin embargo, por medio de un
proyecto de ley impulsado por los promotores
de la figura metropolitana, ese porcentaje se
redujo al 5 %. Esta modificacién refleja, por un
lado, el poco valor que dichos sectores otorgan
a la participacion ciudadana vy, por el otro, el
fuerte interés que tienen en lograr su propdsito.

“El Estado y el sector privado vienen
interviniendo y transformando el territorio,
en especial pensando en las proyecciones
econdémicas de un espacio cada vez mas
inserto en las logicas de la industrializacion,
la urbanizacion y la construccion de un
conglomerado urbano-regional que -desde
enfoques de desarrollo (..) cooptados por
las politicas de ajuste neoliberal- propicie la
dinamizacién productiva y competitiva que el
capital transnacional les exige a los territorios
locales” (Montoya y Carmona, 2018, p. 19).

En conclusion, la discusion sobre la
constitucion de un area metropolitana
en el Altiplano no puede desligarse de
los intereses econdmicos y politicos que
la impulsan. Mas alla de la retoérica del
desarrollo y la integracion regional, lo que
se pone en juego es la capacidad de las
comunidades para decidir sobre su propio
territorio y la posibilidad de proyectar un
futuro basado en visiones enddgenas.
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iPor qué un Area Metropolitana
para el Valle de San Nicolas?

Por Rolando Albeiro Castaio Vergara
Director técnico - DAP Antioquia

n mayo de 2024 la Asamblea
EDepartamental de Antioquia aprobd el

Plan de Desarrollo 2024 - 2027 “Por
Antioquia Firme”, mediante la Ordenanza 11.
En su linea estratégica b5, titulada Autonomia
desde la gobernanza, quedd trazada una
apuesta clave: fortalecer las capacidades del
departamento y de los municipios, reducir
el centralismo y abrir paso a la asociatividad
como camino para el desarrollo territorial.

Se trata, en Ultimas, de tejer redes entre
comunidades. Ninguna localidad, por prdspera
gue sea, puede enfrentar sola los retos de la
globalizacién, la presién demografica o la
creciente demanda de servicios publicos. Esa
vision, que hoy recorre Antioquia, es la que da
vida a las redes territoriales.

La experiencia reciente muestra que cada
desafio necesita una figura distinta. Para los
problemas simples, bastan redes informales.
Para los retos intermedios, funcionan las
provincias administrativas y de planificacion,
conocidas como PAP. Pero cuando hablamos de
aglomeraciones urbanas y proyectos de gran
escala, cuando las obras y los flujos superan la
capacidad de un municipio, lo que se requiere
es un esquema robusto, con competencias
legales y financiacién propia. Ese esquema es
el de las dreas metropolitanas.

Sobre esa base, se ha construido en Antioquia
un proceso de ordenamiento que se viene
consolidando hace décadas. Hoy ya son 75
los municipios acogidos al modelo provincial,
nueve municipios y el Distrito de Medellin
con el modelo metropolitano, diez provincias
administrativas y de planificacion —cuatro de
ellas creadas apenas en el Ultimo ano—, un
area metropolitana consolidada en el Valle de
Aburrd y la apuesta por conformar cuatro PAP
adicionales y dos dreas metropolitanas nuevas.
Una de ellas: la del Valle de San Nicolas.

La primera razéon que lo justifica es la
dindmica demografica. Segin el DANE, en
1964 la region tenia 156.311 habitantes.
Para 2024 ya eran 531.305. En seis décadas
la poblacién se triplicd, con un crecimiento
mayor al promedio nacional y departamental.
En densidad poblacional, Colombia registra 46
habitantes por kildémetro cuadrado, Antioquia
109, y el Valle de San Nicolas cerca de 300.
Municipios como Rionegro alcanzan 754,84,
Marinilla 612,80, La Ceja 533,99, y El Santuario
459,98. Es un nivel de presion sobre el territorio
gue no se puede manejar de manera aislada.

La segunda razon esta en la dinamica
urbana. En 1995, las manchas urbanas de
los nueve municipios sumaban 9,5 kildémetros
cuadrados. Para 2024 ya eran 40, es decir, se
cuadruplicaron. Esa extension equivale al 28 %
de la actual area urbana del Valle de Aburra.
Si la tendencia sigue, para 2040 podrian ser
80 kildmetros cuadrados. La expansiéon es
inevitable: lo que se necesita es un modelo de
ocupacién organizado y sostenible.
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Los planes de ordenamiento territorial ya
destinaron 531 kilémetros cuadrados para
usos urbanos, el 30 % del total regional. De
esa superficie, 340 se usan para vivienda
campestre en parcelaciones 'y 137 para suelos
suburbanos de comercio, servicios e industria.
Es un modelo disperso y costoso, que fomenta
la dependencia del carro particular y encarece
los servicios publicos. Lo confirman las cifras
fiscales: en 2023 los municipios recaudaron
mas de 75.000 millones de pesos por impuesto
de construccién. En San Vicente Ferrer incluso
supero al predial.

El Departamento Nacional de Planeacion,
en su informe sobre el Sistema de Ciudades
(2010-2012), ya habia advertido este fenémeno
y lo defini6 como aglomeracion urbana:
ciudades cuya dindmica rebasa los limites
del municipio principal. Alli se identificé la
aglomeracion Medellin-Rionegro, que incluia
municipios del Valle de Aburray cinco del Valle
de San Nicolds. Mas de una década después, la
integracion es todavia mas evidente.

La tercera razon es la conmutabilidad,
es decir, los flujos diarios de personas hacia
Rionegro, municipio nucleo. Segun la Encuesta
de Calidad de Vida 2023, Marinilla aporta
8426 viajes diarios, El Carmen de Viboral
5285, La Ceja 4198, Guarne 4142, El Santuario
2940, San Vicente Ferrer 2421, El Retiro
1195 y La Unién 428. En total, 29.035 viajes
al dia. Si cada trayecto moviliza en promedio
dos pasajeros, mas de 58.000 personas se
trasladan diariamente a Rionegro. Es como si
la poblacion completa de Guarne viajara todos
los dias hacia ese municipio.
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Estos datos muestran que el Valle de San Nicolas
ya no es un conjunto de municipios aislados, sino una
aglomeracion urbana en plena consolidacién. Como lo
senala el DNP, donde mas del 10 % de los habitantes se
desplazan hacia un nicleo comun por motivos de trabajo,
estudio o servicios, se requiere un esquema de gobernanza
fuerte, con recursos propios y competencias legales. Ese
esquema es el area metropolitana.

Conformar un area metropolitana en el
Valle de San Nicolas no es una formalidad ni
un asunto de cifras. Es dar un paso hacia el
bienestar colectivo y la sostenibilidad. Significa
planear de manera integrada el transporte, la
proteccion ambiental, los servicios publicos,
la gestion de residuos, la movilidad y la
infraestructura. Significa también reconocer
que los limites municipales no detienen los
flujos de personas, bienes y servicios, y que
solo la cooperacién permitird enfrentar los
retos de una regién que crece aceleradamente.

El Valle de San Nicolds necesita
herramientas para planear su futuro con
visién regional y capacidad de ejecucion. El
ejemplo del Valle de Aburra lo demuestra:
alli el area metropolitana ha sido eficaz para
coordinar esfuerzos y resolver problemas
comunes. Haoy, la invitacion es a que el Oriente
antioqueno dé un paso similar, con la certeza
de que la asociatividad no resta autonomia,
sino que multiplica las oportunidades.

Estamos frente a una regién que triplicé su
poblacion en sesenta anos, que cuadruplico su
mancha urbana en tres décadas y que cada dia
moviliza decenas de miles de personas hacia
un nucleo comun. No reconocerlo seria darle la
espalda a la realidad.

Apostarle al area metropolitana es, entonces,
apostarle a un futuro ordenado, sostenible y
con mejor calidad de vida para los habitantes
del Valle de San Nicolas.
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Area Metropolitana del
Valle de San Nicolas

ante el riesgo de fragmentacion

Por Oscar A. Alfonso R.'
Docente investigador de la Universidad Externado de Colombia

“Invierno demografico” y
desequilibrio territorial

El contexto poblacional global esta marcado
por el llamado “invierno demografico”,
caracterizado por la convergencia planetaria
de las tasas de fecundidad a un nivel
tan bajo que obstaculiza la reproduccién
generacional. A esto se suma el desequilibrio
en la ocupacién territorial, evidenciado en
la pospandemia con el pronunciado declive
poblacional que experimentan  paises,
regiones, municipios y localidades, mientras
gue cada vez menos lugares —entre ellos las
grandes aglomeraciones metropolitanas vy
megalopolitanas— concentran el crecimiento
poblacional. El envejecimiento y el vaciamiento
poblacionales son sus  externalidades,
socialmente indeseables.

Colombia no es la excepcién de ese contexto
global. Al menos dos terceras partes de los
municipios colombianos enfrentan el declive
poblacional o se encuentran en riesgo de
despoblamiento, mientras que el crecimiento
poblacional recae en la tercera parte restante,
resaltando en este ultimo grupo las zonas
metropolitanas. El departamento de Antioquia
es uno de los casos mas notables de este
desequilibrio, porque desde la ereccion de
Medellin como su capital, la poblacion y sus
actividades de soporte se han concentrado alli'y
en su entorno inmediato, el Area Metropolitana
del Valle de Aburra.

Relaciones de metropolizacion y
consulta popular

La novedad en la ocupacién territorial

antioquena es que algunos estudios
han detectado incipientes relaciones de
metropolizacién estructural y coyuntural

entre varios de los 23 municipios del Oriente
antioqueno con la cabecera provincial que
es Rionegro, en particular entre los ocho
localizados en el Valle de San Nicolas.

El gobierno departamental y los alcaldes
locales elaboraron el proyecto de conformacién
del area metropolitana y lo sometieron a
consideracion de las instancias que discuten
el ordenamiento territorial en el Senado de la
Republica y en la Cdmara de Representantes
y, finalmente, de la Registraduria Nacional del
Estado Civil, que resolvid convocar a la consulta
popular para el préoximo 9 de noviembre.
Entre los residentes de Oriente y del Valle han
surgido dudas que esperan ser esclarecidas
por los lideres politicos y gobernantes que han
suscrito esta iniciativa.

Rionegro, a pesar de no ser capital
departamental, si goza de la mejor
categorizacién de acuerdo con los criterios de
la Ley 617 del 2000 vy, por tanto, operaria como
nucleo metropolitano segun lo prescribe la ley
1625 de 2013. Este ultimo régimen determina
que la Junta Metropolitana sera presidida por
el alcalde del municipio nucleo, siendo a él a

1 Correo electrdnico oscar.alfonso@uexternado.edu.co.
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quien le corresponde conformar la terna de
candidatos a director del Area Metropolitana.
Si la Junta no designa a alguno de ellos, la
decisién latoma el alcalde del municipio nucleo
de manera auténoma.

Estas prerrogativas legales al nucleo
metropolitano han generado desconfianza
desde su promulgacion, siendo una de las
razones por las que no ha existido unanimidad
en el voto favorable a la figura de area
metropolitana en varios municipios en los
que se ha realizado la consulta popular. Asi
ocurrié, por ejemplo, con el voto negativo en
Chinchind para el Area Metropolitana Centro
Sur de Caldas (2023), y en Palmira, Dagua
y Villa Rica para el Area Metropolitana del
Suroccidente Colombiano (2024), donde incluso
el alcalde de Yumbo no suscribié el proyecto
de conformacién, por lo que la ciudadania no
participd en la consulta.

El Area Metropolitana del Valle de
San Nicolas antes de la consulta
popular

Supongamos un régimen de propiedad
horizontal en el que las decisiones en la junta
se toman de acuerdo con el coeficiente de
copropiedad. Los residentes de los penthouse
tenderan a imponer sus pareceres sobre
quienes habitan en las primeras plantas,
creando asi un ambiente de desconfianza entre
los vecinos, lo que obstaculizard la realizacién
de iniciativas y propiciara la conformacion de
bloques para contrarrestar el desbalance de
poder en la toma de decisiones comunales.

Este ejemplo es una analogia simple que,
con todas las salvedades que se puedan
argumentar, es Util para ilustrar cémo las
prerrogativas otorgadas en el Régimen de Areas
Metropolitanas al alcalde del municipio nucleo
no son garantia del desarrollo democratico de
escala metropolitana, mds aun cuando es a
este a quien corresponde en Ultima instancia la
toma de decisiones neuralgicas, tales como la

adopcién del Plan Integral de Desarrollo Metropolitano, el Plan
de Inversiones, el Presupuesto Anual de Rentas y Gastos vy la
formulaciondelPlan Estratégico Metropolitano de Ordenamiento
Territorial, al que los municipios deberan ajustarse.

Esta posibilidad es falseada por los promotores del Area
Metropolitana del Valle de San Nicolas (AMVSN), quienes dan por
hecho que todas las decisiones setomaran en la primerainstancia
por voto mayoritario de los miembros de la Junta Metropolitana.
De manera similar, otras doce inquietudes han sido desestimadas
bajo la etiqueta de “mitos” que buscan confundir a la ciudadania,
restando asf legitimidad a los argumentos de sectores opositores,
entre ellos el Comité Civico No al AMO.

Por su parte, la autoridad ambiental CORNARE sostiene que
mantendra sus compromisos en la ampliacion de la cobertura
boscosa y en las medidas de adaptacién y mitigacion al cambio
climatico, desmintiendo asi que la creacion del AMVSN implique
un retroceso en la gestion ambiental. No obstante, para el
profesor Mauricio Garcia Villegas, la reduccién de fuentes
hidricas y cobertura boscosa ya es un hecho, explicado por el
incremento inusual de licencias de construccion y urbanizacion,
el “volteo de tierras” impulsado por constructoras y la inaccion
de la autoridad ambiental.
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De igual forma, Eyner

Montoya Gallego considera

que el AMVSN es innecesario,

pues ya existen esquemas

de asociatividad municipal

mas democraticos. Ademas,

advierte que podria ser

perjudicial al arrasar con el

medio rural, al destinarlo

a otros usos, e incluso al

intensificar la fragmentacion.

Confianza/cohesion vs.
desconfianza/fragmentacion

La defensa de la autonomia municipal
ha aflorado en todo el mundo al momento
de plantearse la conformacién de un ente
administrativo  supramunicipal como el
area metropolitana. Es decir, esta no es una
preocupacion exclusiva de los colombianos o
en este caso, de los antioguenos. Al estudiar
el gobierno metropolitano en las metropolis
globales, Cristhian Lefevre identifica la
existencia de alianzas de fuerzas que se
oponen a la escala metropolitana, y cada una
de ellas intentara obtener los mejores logros
en asuntos cruciales a escala nacional y global,
dando origen a la fragmentacion.

Detalanadlisiscabepreguntarseporlasrazones
por las que los nucleos metropolitanos, erigidos
como tales debido a su poderio econdmico
y por la acumulacion de capacidades, tienen
interés en realizar alianzas con los fragiles
municipios de su entorno inmediato. Es a los
lideres del AMVSN a los que les corresponde
dar la respuesta, y al hacerlo ojala generen la
confianza entre esas fuerzas que, por ahora, no
estan plenamente convencidas de que exista un
proyecto que los cohesione.




/121

Conversacion en torno al
Area Metropolitana del Oriente

Por Alonso Cardona Arango
Socio y presidente del Consejo de Direccion de Conciudadania

| debate sobre la Provincia y el Area

Metropolitana en el Oriente antioqueno

tiene una larga trayectoria. En un
comienzo, la aspiracién de los sectores
sociales y progresistas ha sido crear una
Provincia de los 23 municipios del Oriente que
funcione como entidad territorial intermedia
entre los municipios y el departamento. La
creacion y funcionamiento de Cornare como
corporacion de desarrollo regional habia
despertado el apetito a la planeacién e
inversién para toda la region.

Sin embargo, Cornare fue transformada en
corporacionambientalpertenecienteal Sistema
Nacional Ambiental (SINA) y la Ley 1454 de
2011 desinflé las expectativas de la creacién
de la Provincia del Oriente. No obstante, dado
el alto interés de los municipios de Antioquia
por los esquemas asociativos territoriales, se
crearon las Provincias Administrativas y de
Planeacion (PAP) de Aguas, Bosques y Turismo,
y de La Paz. Estas dos provincias agrupan 17
de los 23 municipios de la region, cuyo interés
actualdebe estar centrado en su estructuracién
y puesta en funcionamiento, porque apenas
tienen menos de una década de fundacion.

Refiriéndose a ellas, un articulo de Gerardo
Cardona muy destacado en esta conversacion
afirma que “las provincias no tienen dientes”
(Cardona, Gerardo 2025). Y tiene razon. Una
primera debilidad de la Ley Estatutaria del
Ordenamiento Territorial (Ley 1454 de 2011)
es que no asignd ni competencias ni recursos
suficientes a las PAP. Por el contrario, cerrd sus
fuentes de financiamiento.
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“El financiamiento de las Provincias
Administrativas y de Planificacion no
generara cargos ni al Presupuesto
General de la Nacién, ni al Sistema
General de Participaciones, ni al Sistema
General de Regalias” art 16 de la Ley
1454 de 2011.

“Enninguncasolasentidades territoriales
gue se asocien podran generar gastos de
funcionamiento adicionales con cargo a
su presupuesto o al presupuesto general
de la Nacion, ni incrementar la planta
burocratica de las respectivas entidades
gue las conformen” art 17 de la Ley 1454
de 2011.

Asi, las provincias dependen en gran medida
de recursos nacionales a través de contratos
plan. Sus competencias incluyen “organizar
conjuntamente prestacion de servicios publicos,
la ejecucion de obras de ambito regional, la
gjecucion de proyectos de desarrollo integral y
la gestion ambiental” art 16 ley 1454. Esto ya es
bastante tarea para un conjunto de municipios
pequenos con dificil acceso a recursos. Podia
decirse que en esta ley las PAP quedaron a
medio hacer. Y ese es el producto de la limitada
capacidad de incidencia de los municipios
pequenos ante el parlamento.

En paralelo, estd en proceso de formacién
el Area Metropolitana del Valle de San
Nicolds (AMVSN), que agruparia por ahora
ocho municipios del Altiplano. A diferencia
de las provincias, las areas metropolitanas
son esquemas asociativos potentes. Tienden
a agrupar ciudades contiguas con fuerte
tendencia a conurbanizarse, es decir, a juntarse
en sus bordes sin saber muy claramente
donde termina una ciudad e inicia otra. Aunque
en el Valle de San Nicolas la conurbacién no
ha avanzado tanto como en el Valle de Aburra,
la tendencia apunta a esa direccion. Ademas,
cuentan con acceso a mayores recursos para
cumplir su mision.

Un sector del movimiento social del Oriente,
que ha sido protagonista de la construccién
social de la subregién a través de la
conformacionde un potente Colectivo Territorial
—capaz de librar momentos épicos como la
resistencia masiva a la guerra durante mas de
30 anos—, se manifiesta en esta conversacioén
regional en oposicion a la creacion de esta area
metropolitana. El articulo de Gerardo Cardona
presenta los argumentos mas depurados en
torno a una vision de region y a la conviccion
de que el area no es el instrumento adecuado
para conquistar ese sueno.

Una primera observacion de Gerardo es
que el drea va a ser completamente copada
por Rionegro, que como municipio nucleo
concentraria las principales decisiones. “Con
el Area Metropolitana vendra la centralizacion
del poder, la hegemonia y la concentracion
de decisiones, un solo municipio aprobara la
planeacién y las obras del altiplano” Segun
la Ley 1625 de las areas metropolitanas, es
cierto que el municipio nucleo tiene mucho
peso en las decisiones, porque tiene dos
miembros fijos en la Junta Metropolitana (el
alcalde y el presidente del Concejo municipal)
y, ademas, las decisiones de aprobacion del
Plan Metropolitano de Desarrollo, del Plan
Metropolitano de Ordenamiento Territorial, del
PresupuestoAnualdelAreaydelnombramiento
de la direccién ejecutiva exigen el visto bueno
del alcalde de Rionegro.
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Me parece que hay atenuantes a esta
situacion. A diferencia del Area Metropolitana
del Valle de Aburréd (AMVA), donde el peso de
Medellin es abrumador, las diferencias entre
los municipios que integrarian el AMVSN en
variables demograficas, economicas y fiscales,
gue constituyen la verdadera base del poder,
no son tan pronunciadas entre si. Y habra un
mayor peso de la politica: los acuerdos, las
alianzas, las negociaciones, etc. La prueba es el
acuerdo de gobernanza que se firmo entre los
alcaldes que harfan parte del AMVSN en torno
a que las decisiones de la Junta Metropolitana
se tomaran por consenso. También iniciaran
un proceso legislativo tendiente a la reforma
de la Ley 1625 en lo referente al predominio de
los municipios nucleos, especialmente cuando
este no es la capital del departamento. Todo
esto apunta a que no funcionard un reinado
sino un régimen politico democratico.

Otro argumento central que

esgrime Gerardo es que “la nueva

figura metropolitana buscara

la urbanizacion extendida y sin

sostenibilidad de toda la regidn

del altiplano sin priorizacion del

desarrollo rural y sus actividades

agropecuarias, ambientales y

de servicios. Sus modelos de

progreso se trabajaran desde

el desarrollismo dejando en un

segundo plano o desconociendo lo

social, lo humano, lo cultural y lo

ambiental del territorio”.

Mi impresion es que esto es exactamente
lo que estd ocurriendo ahora en el Altiplano,
justamente porgue no existe una autoridad
estatal que ordene y regule el uso del territorio
en su conjunto, sino que el territorio esta
entregado a los negocios que realizan el sector
inmobiliario y los ciudadanos privados con
cada alcaldey concejal. Es por eso por lo que un
esquema asociativo municipal del Altiplano es
indispensable para corregir esta apropiacién
del espacio por un sector inmobiliario
completamente anarquico. Lo que el Altiplano
necesita hoy con extrema urgencia en un Plan
Integral de Desarrollo Metropolitano de largo
plazo y un Plan Estratégico Metropolitano
de Ordenamiento Territorial. Exactamente la
misma situacion podria ser extendida a las dos
Provincias de Aguas y La Paz.

No me imagino a la sociedad civil del
Oriente —llamémosla el Colectivo Territorial
del Oriente— excluyéndose o siendo excluida
de la gran tarea de planificar su desarrollo y
su ordenamiento territorial de largo plazo. Y la
suerte ya estd echada: sera con las Provinciasy
un Area Metropolitana de San Nicolds, porque,
por muy obsoletas que sean estas areas,
son las Unicas disponibles y a la mano en la
legislacion colombiana. Si esperamos hasta
las calendas griegas, tocara reglamentar una
selva de cemento y vidrio insoportable ante la
crisis generada por el cambio climatico. Y no
olvidemos: las instituciones no son los aparatos
burocraticos sino las sociedades. Provincias
y Areas hay que construirlas socialmente,
desde abajo, desde la gente, como nos ensend
Boissier y la vida.
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Provincias

Metropolitanas:

dos vias para la

asociatividad territorial

Por Nelson Enrique Restrepo
Director de Conciudadania

y Areas

Provincias Administrativas y de Planificacion PAP

Constitucion Politica 1991. “Art. 321. (...) se constituyen con municipios o
territorios indigenas circunvecinos, pertenecientes a un mismo departamento”.

Las PAP se han desarrollado a través de ordenanzas departamentales basadas
en la Ley Organica de Ordenamiento Territorial 1454 de 2011.

Conformacién: "“Dos o mas municipios geograficamente contiguos de un mismo
departamento podran constituirse mediante ordenanza en una provincia
administrativa y de planificacion por solicitud de los alcaldes municipales, los
gobernadores o del diez por ciento (10%) de los ciudadanos que componen el
censo electoral” (Art. 16 Ley 1454 de 2011).

Objeto: “Las PAP se conforman “con el propésito de organizar conjuntamente
la prestacion de servicios publicos, la ejecucion de obras de ambito regional y
la ejecucion de proyectos de desarrollo integral, asi como la gestion ambiental”
(Art. 16 Ley 1454 de 2011).
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Este articulo presenta un analisis comparativo de dos esquemas asociativos
territoriales en Colombia: las Provincias Administrativas y de Planificacion
(PAP) y las Areas Metropolitanas (AM). Si bien ambas figuras buscan la
colaboracion intermunicipal, el documento subraya diferencias fundamentales

en su base legal, conformacion, objeto, presupuesto y competencias.
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En la jerarquia normativa una ley es superior
a una ordenanza.

Las provincias se basan en continuidad
territorial entre municipios. Las areas en las
relaciones, ya no es requisito la conurbacién o
mancha urbana continua.

En una AM del Altiplano, el municipio nucleo
seria Rionegro, el primero en presidir un area
sin ser capital de departamento.

Hay diferencias entre los verbos “organizar,
programar y coordinar’, se pueden ver mejor
en competencias y funciones.
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Areas Metropolitanas AM

Constitucion Politica 1991. "Art. 319. Cuando dos 0 mas
municipios tengan relaciones econdémicas, sociales y fisicas, que
den al conjunto caracteristicas de un area metropolitana, podran
organizarse como entidad administrativa”.

Las AM han sido desarrolladas con leyes orgdnicas, las uUltimas
fueron la Ley 1625 de 2013 y la Ley 1993 de 2019.

Conformacion: “Las Areas Metropolitanas son entidades
administrativas de derecho publico, formadas por un conjunto
de dos 0 mas municipios integrados alrededor de un municipio
ndcleo, vinculados entre si por dindmicas e interrelaciones
territoriales, ambientales, econémicas, sociales, demograficas,
culturales y tecnolégicas”. Se requiere consulta popular para su
creacion, con 5% del censo electoral. (Art. 2 Ley 1993 de 2019).

Objeto: Las AM se conforman “para la programacion y
coordinacion de su desarrollo sustentable, desarrollo humano,
ordenamiento territorial y racional prestacion de servicios
publicos” (Art. 2 Ley 1625 de 2013).
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Provincias Administrativas y de Planificacion PAP

La Ordenanza 27 de 2024 dice que su objeto o alcance es “establecer el
marco general para la creacion, funcionamiento, financiacion y administracion
aplicable” a las PAP de Antioquia.

El presupuesto de las PAP depende de los aportes, transferencias o cuotas de
los municipios que aprueben los concejos municipales para su funcionamiento;
de donaciones y aportes, de compensaciones por cargas o beneficios en obras
publicas, entre otros. (Art. 19 Ordenanza 30 de 2024).

Competencias PAP. Organizar la prestacion de servicios publicos; desempenar
las funciones administrativas propias o las que los municipios o el nivel
nacional le deleguen; gestionar, disenar y ejecutar obras de interés comun;
gestionar, disenar y ejecutar proyectos de desarrollo integral y cumplir
funciones de planificacién; promover el desarrollo rural y la gestion ambiental;
cumplir funciones de planificacion y ordenamiento territorial de cardcter
supramunicipal; prestar el servicio publico de gestidn catastral; implementar
instrumentos de captura de valor del suelo derivados de los proyectos
regionales; actuar como autoridad de transporte y de servicios publicos de

su jurisdiccion por expresa delegacion de los municipios, entre otras. (Art. 17
Ordenanza 30 de 2024).

Organos de administracién y direccién PAP. Junta Provincial: el/a Gobernador/a
o su delegado/a, los/as alcaldes/as, dos representantes de los concejos
municipales. (Art. 26 Ordenanza 30 de 2024).



Las PAP no cuentan con un régimen
establecido en una ley, las ordenanzas lo han
configurado en Antioquia.

El régimen fiscal de las AM les permite tener
un ingreso corriente (que se recibe de forma
periddica y predecible) proveniente del avalto
catastral (impuesto predial), y similar con las
transferencias del sector eléctrico cuando es
autoridad ambiental. Las PAP no tienen estos
ingresos corrientes.

En ordenamiento territorial, las PAP y

las AM tienen competencias y funciones

para establecer lineamientos de alcance
supramunicipal. En esto hay mas experiencia
por parte de las AM. Ambas pueden organizar
la prestacion de servicios publicos. Las PAP
tienen competencia para ser autoridad de
transporte, pero las AM tienen funciones mas
especificas en materia de transporte. Las

AM pueden ser autoridad ambiental en el
perimetro urbano cuando su poblacién alcance
el millon de habitantes (entrega licencias y
permisos ambientales, supervisa y controla).

En el AM el/a alcalde/sa del municipio
nucleo es el/la presidente y se requiere su
voto afirmativo para aprobar presupuestos
y planes. En las PAP cualquier alcalde/sa
puede presidir la junta y todos/as estan en
igualdad para votar.
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Areas Metropolitanas AM

La Ley 1625 de AM “tiene por objeto dictar normas organicas
para dotar a las Areas Metropolitanas de un régimen politico,
administrativo y fiscal”.

Las AM obtienen su patrimonio del producto de la sobretasa del
dos por mil (2 x 1.000) sobre el avaluo catastral de los inmuebles
ubicados en la jurisdiccién; de transferencias del sector eléctrico,
de tasas y multas cuando son autoridad ambiental; de recursos
de valorizacion por ejecucion de obras de caracter metropolitano,
entre otras. (Art. 28 Ley 1625 de 2013).

Competencias y funciones AM. Programar y coordinar el
desarrollo armaénico, integrado y sustentable de los municipios
que la conforman; racionalizar la prestacion de servicios publicos
a cargo de los municipios que la integran, y si es del caso, prestar
en comun algunos de ellos; ejecutar obras de infraestructura vial
y desarrollar proyectos de interés social del area metropolitana;
establecer en consonancia con lo que dispongan las normas

sobre ordenamiento territorial, las directrices y orientaciones
especificas para el ordenamiento del territorio de los municipios
que la integran. (Art. 6 Ley 1625 de 2013).

Las AM tienen funciones para formular la politica de movilidad
regional; ser autoridad de transporte; formular y adoptar
instrumentos para la planificacion y desarrollo del transporte
metropolitano; planificar la prestacion del servicio de transporte
publico urbano de pasajeros; puede ejercer las funciones y
competencias de autoridad ambiental en el perimetro urbano,
entre otros. (Art. 7 Ley 1625 de 2013).

Organos de administracion y direccién AM. Los/as alcaldes/
as, un representante del Concejo del municipio nucleo, un
representante de los demas concejos, un/a delegado/a
permanente del Gobierno nacional con derecho a voz, pero sin
voto. (Art. 15 Ley 1625 de 2013).
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Democraciay territorio:
el llamado urgente del Oriente antioqueno
por el dialogo democratico

Por Jharry Martinez
Equipo Conciudadania

n un momento crucial para el futuro del
EOriente antiogueno, el debate sobre la

conformacion del Area Metropolitana del
Valle de San Nicolds ha puesto en evidencia
las tensiones y desafios que enfrenta la
region en materia de gobernanza territorial
y construccion democratica. El Pacto por la
Construccion de Paz del Oriente antioqueiio,
como actor social comprometido con la paz
territorial, el pasado 7 de julio de 2025 hizo
publica su voz en un comunicado para exigir
un proceso participativo, transparente vy
genuinamente democratico.

La proximidad de la votacion programada
para noviembre sobre la creacién del area
metropolitana ha generado un clima de
incertidumbre y polarizacion que amenaza
el tejido social de la regidon. Las senales
de alerta son evidentes: informacion
fragmentada, narrativas excluyentes vy, lo
mas grave, la marginalizacion de sectores
fundamentales como el campesinado en las
discusiones territoriales.

El planteamiento del comunicado trasciende
la coyuntura politica para abordar cuestiones
fundamentales sobre cémo se construye
democracia en los territorios. Nuestra posicién
se articula en torno a varios ejes centrales:

Participacion real y efectiva: la creacion de
figuras asociativas supramunicipales no puede
serelresultadodeprocesostécnicosodecisiones
de élites. Requiere que las comunidades
comprendan cabalmente las implicaciones de
estas transformaciones institucionales. Esto
implica procesos pedagdgicos serios, espacios

de escucha genuina y mecanismos de veeduria
ciudadana que garanticen la apropiacion social
de las decisiones.

Transparenciaen los intereses: todo proceso
democratico exige claridad sobre los intereses
en juego. En el caso del area metropolitana,
es fundamental que la ciudadania conozca no
solo los aspectos técnicos de la propuesta, sino
también los intereses politicos, econdmicos
e institucionales que estan detras de cada
posicién. Solo con estatransparenciaes posible
un debate ético y una decisién informada.

Construccion desde abajo: los esquemas
asociativos deben responder al sentir y la
diversidad del territorio. Esto significa reconocer
las particularidades sociales, ambientales vy
culturales de cada municipio y buscar formulas
que fortalezcan esta riqueza territorial.

Uno de los aportes mas significativos
del comunicado es su énfasis en la justicia
territorial como condicidn indispensable para
la legitimidad de cualquier figura asociativa.
Esta perspectiva reconoce que, sin la inclusion
del campesinado, sin la proteccion del agua y
la vida, y sin el respeto por el tejido social y los
liderazgos comunitarios, las transformaciones
institucionales se convierten en imposiciones
sin sustento social.

Esta vision conecta con debates mas
amplios sobre desarrollo rural, sostenibilidad
ambiental y reconocimiento de los sujetos
politicos del territorio. No se trata solo de



eficiencia administrativa, sino de un modelo de desarrollo que
sea coherente con las aspiraciones y necesidades de quienes
habitan la regién.

Igualmente, se reivindica el papel de los espacios de
articulaciéon social como escenarios necesarios para
la construccién democratica. En un contexto donde las
instituciones formales pueden verse limitadas por dindmicas
partidistas o intereses particulares, organizaciones como el
Pacto se convierten en plataformas fundamentales para el
encuentro entre diferentes sectores.

La propuesta de convocar a instituciones, organizaciones
sociales, gremios, academia Yy ciudadania para ‘conversar,

contrastar argumentos, reconocer diferenciasy construir consensos”

representa un modelo de gobernanza que trasciende las ldgicas
tradicionales de la representacion politica para apostar por
formas mas deliberativas y participativas de democracia.

Un llamado a la responsabilidad colectiva

El comunicado concluye con un llamado que trasciende las
posiciones sobre el drea metropolitana para plantear cuestiones
mas profundas sobre el tipo de democracia y desarrollo que
queremos construir. En sus palabras, "sin didlogo democratico
no hay pazy sin justicia territorial, no hay futuro”.

Este mensaje interpela no solo a los actores directamente
involucrados en el proceso, sino a toda la sociedad colombiana
sobre la necesidad de fortalecer espacios y practicas

democraticas que pongan en el centro la vida, el territorio y las

// DEMOCRACIAY TERRITORIO // 29

comunidades. En un pais marcado por décadas
de conflicto y exclusién, experiencias como
la del Oriente antioqueno pueden convertirse
en laboratorios de democracia territorial que
aporten a la construccién de paz en todo el
territorio nacional.

La decision de noviembre sobre el area
metropolitana sera, sin duda, un momento
definitorio. Pero mas allda del resultado
especifico, el proceso mismo puede convertirse
en una oportunidad para fortalecer la
democracia participativa y la justicia territorial
en una de las regiones mas dindmicas del
pais. La responsabilidad es colectiva: de las
instituciones, de las organizaciones sociales
y de cada ciudadano comprometido con
la construccién de un futuro mdés justo vy
democratico.

Desde Conciudadania hacemos un
reconocimiento al lugar del Pacto por la
Construccién de Paz del Oriente antioqueno en
la promocion de escenarios democraticos para
el Oriente antiqueno y nos sumamos al llamado
para que los diferentes actores del territorio
se comprometen con un dialogo democratico,
amplio, diverso y reconocedor.

Anexamos el comunicado del Pacto por la
Construccién de Paz del Oriente Antiogueno:




PACTEMOS // 30

0,
Pt
ln Pacto por la Construccién de
g Paz Territorial
i Crert Arfoquanio
Consoid

Pacto por la Construccion de Paz

Territorial en el Oriente Antioqueno

Comunicado a la Opinion Publica

El Pacto por la Paz del Oriente Antioqueno, como espacio intersectorial,
participativo y ético, reafirma su vocacién de ser escenario de escucha,
concertacién y defensa del bien comun. En medio de un contexto regional
marcado por tensiones en torno a los esquemas de asociatividad supramunicipal
especialmente con la decisién de realizar en noviembre la votacién sobre la
conformacion del Area Metropolitana del Valle de San Nicolds, reiteramos
nuestro llamado a un didlogo informado, incluyente y noviolento, que ponga al

centro la vida, el territorio y las comunidades.

Desde los multiples aportes recogidos en las jornadas de reflexion, diversas
voces del territorio han expresado preocupaciones legitimas sobre la forma en
qgue se viene dando la discusidn: la falta de informacion clara, el uso de narrativas
polarizantes y la exclusidon de sectores sociales clave como el campesinado, son

senales de alerta que deben ser atendidas con urgencia.

La paz territorial exige transparencia, respeto y voluntad democratica

Como espacio de articulacién subregional comprometido con la construccién

de paz, manifestamos lo siguiente:

7 de julio de 2025



Rechazamos toda forma de violencia y
estigmatizacién politica, y expresamos
nuestra solidaridad con todas las
personas que han sido victimas de
agresiones recientes, como el ataque al
senador Miguel Uribe Turbay y al concejal
Juan Camilo Espinoza en San Andrés de
Cuerquia. Ningun proyecto territorial,
politico o econémico puede levantarse
sobre el miedo ni la exclusién del otro.

Insistimos en la necesidad de una
participacién real y efectiva: la decision
sobre la conformacién del Area
Metropolitana no puede tomarse sin que
las comunidades comprendan a fondo
sus implicaciones. La pedagogia, la
escucha y la veeduria ciudadana deben
ser protagonistas en este proceso.

Advertimos sobre los riesgos de
imponer esquemas asociativos que no
respondan al sentir del territorio ni a su
diversidad social, ambiental y cultural.
Las decisiones deben construirse desde
abajo, con la gente y para la gente.

Exigimos transparencia total en los
intereses en juego, sean politicos,
econdémicos o institucionales. Solo
asi sera posible un debate ético y una
decisidn colectiva informada.
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» Reivindicamos el papel del Pacto por la
Paz como escenario neutro y confiable
para convocar a todos los sectores —
instituciones, organizaciones sociales,

gremios, academia y ciudadania— a
conversar, contrastar argumentos,
reconocer diferencias 'y  construir
CONsSensos.

+ Recordamos que sin justicia territorial no
hay paz: sin reconocer a los campesinos
y campesinas, sin cuidar el agua y la
vida, sin respetar el tejido social y los
liderazgos comunitarios, cualquier figura
asociativa serd solo una imposicién sin
legitimidad.

Hacemos un llamado urgente a que este
proceso no se convierta en una fuente de
divisién o confrontacion entre orientales. Lo
que estd en juego no es solo una figura juridica-
administrativa: es la vision de desarrollo que
queremos como region y el tipo de democracia
gue estamos dispuestos a fortalecer.

Reafirmamos la importancia de priorizar la
conversacion sobre la imposicién, la eleccién
de construir juntos. Mas que temer, hay que
informary mas que polarizar, hay que escuchar.

Desde el Pacto por la Paz seguiremos

convocando el didlogo, promoviendo la
participacion consciente y defendiendo el
territorio como proyecto colectivo de vida.

Porque sin dialogo democratico no hay paz y
sin justicia territorial, no hay futuro.

Comité Estratégico
Pacto por la Construccion de Paz
Territorial en el Oriente Antiogqueno
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