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Introducción

El presente libro muestra resultados y reflexiones a partir de investiga-
ciones relacionadas con la pertinencia de los esquemas de asociatividad te-
rritorial, en particular de las figuras de Provincia y área metropolitana como 
mecanismos de articulación y planeación en torno a la consecución del de-
sarrollo de la subregión del Oriente antioqueño. Los capítulos presentados 
muestran abordajes desde la teoría, la normatividad vigente y las apuestas 
que hacen diferentes gestores de desarrollo local para consolidar dicha aso-
ciatividad como motor de impulso social y productivo.

El libro es resultado directo de la investigación Perspectivas del conflicto, 
la política, los recursos naturales y la vecindad intermunicipal en la subregión 
del Oriente antioqueño desde las trampas del subdesarrollo; proyecto inscrito 
ante la dirección de Investigación y Desarrollo de la Universidad Católica de 
Oriente. La perspectiva que se presenta es la vecindad intermunicipal desde 
el estudio de los esquemas de asociatividad territorial. Para dicha investiga-
ción se recurrió a la consecución de información primaria provenientede una 
entrevista semiestructurada realizada a diferentes líderes de instituciones 
regionales y alcaldes para el período 2016-2019; pero además se revisaron 
conclusiones obtenidas en diferentes espacios de discusión que se genera-
ron por la necesidad de avanzar en asociatividad regional y que fueron pro-
movidos desde diferentes instituciones locales; por último, también se hace 
una revisión detallada de la normatividad referente al enfoque de asociación 
de los territorios. 
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El estudio se realizó entre 2018 y 2021 y, de manera adicional, contiene 
dos capítulos que provienen de otras investigaciones sobre la misma temáti-
ca; razón por la cual, en algunos apartes de los capítulos se presentan temas 
similares pero desde la perspectiva propia de las investigaciones que los ori-
ginaron y de variables propias incluidas en cada estudio; donde se aborda 
temáticas de planeación del territorio que requieren las figuras de asociati-
vidad territorial.

Al hacer un recorrido por los capítulos y considerar el crecimiento y 
desarrollo industrial, comercial y demográfico que viene presentando la 
subregión, se generan problemáticas comunes entre los municipios que la 
conforman, relacionadas con la expansión urbana, la presión sobre el uso 
de suelo, la movilidad, la infraestructura y la seguridad; por enunciar algu-
nas. Se genera entonces la necesidad de plantear estrategias que puedan dar 
solución conjunta mediante la planificación del territorio, donde además se 
vislumbren oportunidades para sus habitantes. Es entonces cuando surge el 
debate de la figura de asociatividad territorial que se debe implementar en 
el territorio y en la que algunos gobiernos locales le apuestan al área metro-
politana pero otros a la Provincia. Lo anterior da pie para la construcción del 
primer capítulo, denominado “¿Y qué tal si los territorios se asocian?”, donde 
se trata de responder al interrogante comenzando con una ojeada al marco 
normativo de los esquemas de integración territorial local y regional; y bajo 
un análisis documental se resaltan elementos característicos de cada uno 
de ellos, permitiendo entender las posturas de los diferentes actores que hi-
cieron parte de la investigación. Dicho capítulo incluye al final un aparte que 
compara los dos esquemas de asociatividad en sus aspectos generales.

El capítulo II, denominado “Área Metropolitana y Provincia como alter-
nativas de asociatividad territorial en el Oriente antioqueño”, recoge infor-
mación derivada de entrevistas realizadas a alcaldes del período 2016-2019 y 
a líderes de organizaciones de la subregión; quienes de una u otra forma han 
estado inmersos en la discusión sobre la conveniencia de crear un esquema 
de asociatividad territorial, adicional a las asociaciones de municipios que 
ya convergen en la región, con el fin de llevar a cabo una planeación general 
del territorio que conduzca a un desarrollo integral desde una posible área 
metropolitana o una provincia que integre a los diferentes municipios o a 
algunos de estos. Dentro de los temas sobre los que se realizó la entrevista 
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semiestructurada se indagó por las ventajas y desventajas de una figura o de 
otra, sobre la conveniencia de estas para la subregión, sus formas de finan-
ciación, sus acciones, entre otros aspectos. El capítulo presenta una visión de 
los entrevistados desde su conocimiento y también  la dirección de escena-
rios de planeación local frente a la temática planteada.

El capítulo III, cuyo nombre es “Planeación Territorial con Perspectivas 
de Género” plantea la necesidad de planear el territorio integralmente, in-
cluyendo el enfoque poblacional y la perspectiva de género, puesto que se 
pueden identificar vacíos grandes relacionados con la temática. Para este fin, 
argumentan que existe la necesidad de hacerlo desde una figura supramuni-
cipal, y parten de hacer un recorrido por los diferentes esquemas de asociati-
vidad territorial contemplados en la Ley 1454 de 2011; también llamada Ley 
Orgánica de Ordenamiento Territorial (LOOT); así como por la Constitución 
Política de 1991 y por la normatividad en general referente a la planeación 
conjunta entre dos o más entidades territoriales. Las autoras muestran que 
la ya enunciada perspectiva de género en la elaboración de política pública, 
a menudo requiere de dichos esquemas, ya que la temática en sí es del orden 
supramunicipal. Continúan analizando acerca de temáticas imprescindibles 
en la planeación y desarrollo del territorio desde la perspectiva de género y 
concluyen con algunos ejemplos donde se ha incluido desde planes y progra-
mas contenidos en planes de desarrollo locales.

En el capítulo IV llamado “Área Metropolitana del Oriente antioqueño: 
una visión desde la institucionalidad local”, se presentan los resultados en-
contrados en el proceso de indagación sobre la percepción que tienen di-
ferentes agentes sociales acerca de la integración regional y el interés que 
despierta el poseer una institucionalidad para planificar su desarrollo de 
manera armónica, integral y sostenible; el capítulo se centra en el concepto, 
ventajas y desventajas que trae la implementación de una figura supramuni-
cipal como es el área metropolitana para el Oriente antioqueño. 

En el capítulo V denominado “El proceso del área metropolitana en el 
Oriente antioqueño”; contado por Rodrigo Zuluaga Mejia –Promotor de Ley 
1625 de 2013, de Áreas Metropolitanas–,   reconstruye el proceso que se ha 
vivido en la región referente a la discusión y acciones implementadas para 
crear un área metropolitana. El documento inicia con la historia, el surgi-
miento de la iniciativa de un grupo de ilustres personajes que conformaron la 
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llamada “Tertulia de la Glorieta”, los cuales después de un estudio exhaustivo 
de la normatividad, del análisis y discusiones, encontraron que dicha figura 
de asociatividad territorial presentaba numerosas ventajas para el territorio; 
acto seguido, emprendieron la tarea para modificar la ley que existía en el 
momento (Ley 128 de 1994) sobre el esquema de asociatividad territorial y 
la manera en cómo se logró que se diera la Ley 1625 del 29 de abril de 2013; 
la modificación que se llevó al Congreso de la República con el fin de bajar 
el umbral electoral necesario en la consulta popular para la conformación 
de un área metropolitana y que dio origen a la Ley 1993 de 2019 y el proceso 
inconcluso del 15 de diciembre de 2019, que era la fecha planeada para rea-
lizar dicha consulta en la que los habitantes de los municipios de Abejorral, 
Concepción, El Carmen de Viboral, El Peñol, El Retiro, El Santuario, Grana-
da, Guarne, Guatapé, La Ceja del Tambo, Rionegro, San Rafael y San Vicente 
Ferrer saldrían a las urnas a manifestar su intención de voto para la confor-
mación de un área metropolitana, pero finalmente no se llevó a cabo y en 
las administraciones municipales actuales se espera que una vez superada 
la emergencia sanitaria generada por el COVID-19, vuelva a ser parte de la 
agenda de sus mandatarios.

Introducción
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En Colombia se puede hablar de procesos de asociatividad territorial 
desde 1886, cuando se implanta la figura de Provincia; luego, en 1958 se pro-
mulgan normas que buscaban crear cooperativas vecinales, en 1968 ya se 
empieza a hablar de asociaciones municipales y áreas metropolitanas. La 
Constitución Política de 1991 planteó el ordenamiento territorial con com-
petencias y recursos para cada entidad territorial y además con la posibili-
dad de que estas crearan esquemas de asociatividad territorial, la Ley 489 
de 1998 dispone que las entidades públicas puedan celebrar convenios ad-
ministrativos para el cumplimiento de sus funciones; con la Ley 136 de 1994, 
modificada por la Ley 1551 de 2012 se regula de manera general a la asociati-
vidad como la potestad de las entidades territoriales, particularmente en los 
municipios, para asumir de manera conjunta la prestación de servicios públi-
cos y el desarrollo de obras de carácter local; en el año 2000, la ley 617 habla 
de la asociatividad como un instrumento que permite la racionalización de 
gastos administrativos. La Ley Orgánica de Ordenamiento Territorial (LOOT) 
Ley 1454 de 2011 es la que regula los mandatos constitucionales en materia 
de ordenamiento y asociatividad territorial, y la Ley 1625 de 2013 regula todo 
lo concerniente a las áreas metropolitanas y su funcionamiento.

Para Betancur Escobar (2013), la asociatividad territorial surge de la 
tendencia a pasar del concepto de gobierno regional o local al de gobernan-

La suerte de una ciudad depende 
de tres factores claves:

 planeación territorial, consenso con las 
entidades territoriales de orden superior 

y participación ciudadana. 

(World Urban Youth Assembly , 2014).
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za, a incorporar la sociedad civil en el proceso de planificación del Gobierno; 
la cual, tiene interés de participar en las decisiones del Estado y se convierte 
en ente activo en la formulación de planes de desarrollo. Para (Estupiñán y 
Restrepo, 2013, pág. 117) “El principio de la asociatividad territorial está liga-
do a otros fenómenos y modelos de gestión que hoy irradian a las entidades 
territoriales como la hibridez entre lo público y lo privado”.

Para el Departamento Nacional de Planeación –DNP– (2013), los esque-
mas asociativos se convierten en el eje que posibilita la articulación del or-
denamiento territorial, el desarrollo, la gestión de servicios públicos, y la go-
bernabilidad, mediante contextos de planeación y gestión institucional que 
superan el límite de una jurisdicción, admitiendo el abordaje de  procesos de 
integración territorial de manera más comprensiva, integral e integrada más 
allá de las limitadas perspectivas locales.  

De acuerdo al artículo 286 de la Constitución Política, las entidades 
territoriales disponen de derechos, lo que la Corte Constitucional (1996) ha 
denominado como el núcleo esencial de la autonomía territorial, el cual se 
halla constituido “por aquellos elementos indispensables a la propia con-
figuración del concepto, y especialmente por los poderes de acción de que 
gozan las entidades territoriales para poder satisfacer sus propios intereses” 
(pág. 87); este proceso voluntario en el que confluyen la sociedad civil y las 
autoridades permite definir los esquemas que se adecúan a las necesidades 
propias del desarrollo.  

En este sentido conviene resaltar las ventajas que trae la asociatividad 
territorial en sí y que se derivan de todo tipo de asociatividad; cuando esta 
se hace desde el punto de vista económico para crear unidades productivas, 
de consumo o de ahorro y crédito, las personas o instituciones se ayudan 
mutuamente, juntan capacidades, cooperan y crean un marco de actuación 
que difícilmente tendrían estando solos y aislados. También se asemejan 
asociatividad territorial y asociatividad económica porque ambas se hacen 
de manera voluntaria; es decir, que en el caso colombiano, la Ley Orgánica de 
Ordenamiento Territorial (LOOT) Ley 1454 de 2011 (Congreso de la República, 
2011), crea el marco normativo general que permite asociaciones de entida-
des territoriales, pero al final son los gobernantes de los departamentos y 
municipios quienes deciden si se unen o no en alguna o en varias de estas 
figuras contempladas por la ley.

¿Y qué tal si los territorios se asocian?
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Es importante señalar que la LOOT contempla que para asociarse pue-
den ser municipios que comparten fronteras entre departamentos y con di-
ferentes características geofísicas, pero que se asocian por problemáticas en 
común, además de su nacimiento a partir de la ya enunciada voluntad de 
asociarse. La asociatividad territorial toma en consideración criterios como 
la conservación de biodiversidad para el bienestar humano, la equidad terri-
torial, la responsabilidad territorial, la política de interés común interjuris-
diccional, la perspectiva global para el desarrollo, la planeación estratégica 
de la sostenibilidad y el logro de sus objetivos.

El Congreso de la República (2011) en la LOOT define dicha asociativi-
dad territorial como uno de los principios rectores del ordenamiento territo-
rial, la cual debe “propiciar la formación de asociaciones entre las entidades 
territoriales e instancias de integración territorial para producir economías 
de escala, generar sinergias y alianzas competitivas, para la consecución de 
objetivos de desarrollo económico y territorial comunes” (pág. 4). En el artí-
culo nueve se establece que es posible conformar Asociaciones de Entidades 
Territoriales, Asociaciones de Municipios, Asociaciones de Departamentos, 
Asociaciones de Distritos, y Asociaciones de Áreas metropolitanas1, Áreas 
Metropolitanas, Provincias Administrativas y de Planificación (PAP), Regio-
nes de Planeación y de Gestión (RPG), Regiones Administrativas y de Planifi-
cación (RAP), Asociación de las Corporaciones Autónomas Regionales, Alian-
zas Estratégicas de Desarrollo Económico con países fronterizos y Alianzas 
Estratégicas de Orden Económico. 
La tabla 1 muestra una caracterización básica de las formas de asociación. 

1 Estas últimas, si bien no constituyen una entidad territorial, sí conforman una categoría de per-
sona jurídica del derecho público, integrada por entidades territoriales, facultada para conformar 
asociaciones para los propósitos previstos en la LOOT. 
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La asociatividad territorial se convierte, entonces, en una herramienta 
de planeación que permite la construcción de políticas en la nueva adminis-
tración pública, donde el trabajo de las entidades estatales y de la sociedad 
civil se involucran para gestar un desarrollo acorde a las necesidades socia-
les y económicas. Las figuras 1 y 2 resumen el ordenamiento territorial en 
Colombia a partir de la LOOT.

Figura 1. Ordenamiento Territorial en Colombia. Entidades Territoriales
Fuente: Construcción propia a partir de la Ley Orgánica de Ordenamiento Territorial (LOOT) 
Ley 1454 de 2011.

Figura 2. Ordenamiento Territorial en Colombia. Esquemas Asociativos Territoriales
Fuente: Construcción propia a partir de la Ley Orgánica de Ordenamiento Territorial (LOOT) 
Ley 1454 de 2011.

En cuanto a la normatividad, como ya se enunciaba al principio del 
capítulo, no solo se tiene la LOOT, sino otro conjunto de normas que cons-
tituyen el marco normativo referente a la asociatividad territorial, el cual se 
encuentra resumido en la tabla 2.

Identidad Territorial Identidad Territorial Identidad Territorial

MunicipiosDistritos Territorios Indigenas

Identidad Territorial

Departamentos

Nación

Regiones

Áreas metropilitanas

Provincias Asociaciones de municipios
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es

-
ta

r o
 a

dm
in

is
tr

ar
 lo

s s
er

vi
ci

os
 m

is
m

os
 o

 co
m

pr
en

de
r s

ol
am

en
te

 c
ua

lq
ui

er
a 

de
 ta

le
s a

ct
iv

id
ad

es
.

Ar
t.

 3
: L

as
 a

so
ci

ac
io

ne
s 

de
 m

un
ic

ip
io

s 
so

n 
en

tid
ad

es
 a

dm
in

is
tr

at
iv

as
 d

e 
de

re
ch

o 
pú

bl
ic

o,
 c

on
 p

er
so

ne
ría

 ju
ríd

ic
a 

y 
pa

tr
im

on
io

 p
ro

pi
o 

e 
in

de
pe

nd
ie

nt
e 

de
l d

e 
lo

s m
un

ic
ip

io
s q

ue
 la

s c
on

st
itu

ye
n;

 se
 ri

ge
n 

po
r s

us
 p

ro
pi

os
 e

st
at

ut
os

 y
 g

oz
ar

án
, p

ar
a 

el
 d

es
ar

ro
llo

 d
e 

su
 o

bj
et

o,
 d

e 
lo

s 
m

is
m

os
 d

er
ec

ho
s,

 p
riv

ile
gi

os
, e

xe
nc

io
ne

s y
 p

re
rr

og
at

iv
as

 a
co

rd
ad

os
 p

or
 la

 le
y 

a 
lo

s m
un

ic
ip

io
s.

 L
os

 a
ct

os
 d

e 
la

s a
so

ci
ac

io
ne

s d
e 

m
un

ic
ip

io
s 

so
n 

re
vi

sa
bl

es
 y

 a
nu

la
bl

es
 p

or
 la

 ju
ris

di
cc

ió
n 

co
nt

en
ci

os
o-

ad
m

in
is

tr
at

iv
a.

 
Ar

t.
 4

: C
ad

a 
m

un
ic

ip
io

 p
od

rá
 fo

rm
ar

, a
 la

 v
ez

, p
ar

te
 d

e 
va

ria
s 

as
oc

ia
ci

on
es

 q
ue

 a
tie

nd
an

 d
is

tin
to

s 
ob

je
tiv

os
. E

n 
ca

m
bi

o,
 lo

s 
m

un
ic

ip
io

s 
as

oc
ia

do
s n

o 
po

dr
án

 p
re

st
ar

, s
ep

ar
ad

am
en

te
, l

os
 se

rv
ic

io
s q

ue
 a

su
m

a 
la

 a
so

ci
ac

ió
n.

Ar
t.

 6
: L

a 
as

oc
ia

ci
ón

 v
ol

un
ta

ria
 d

e 
m

un
ic

ip
io

s s
e 

co
nc

er
ta

rá
 m

ed
ia

nt
e 

ac
ue

rd
os

 e
xp

ed
id

os
 p

or
 lo

s r
es

pe
ct

iv
os

 co
nc

ej
os

 m
un

ic
ip

al
es

, e
n 

lo
s 

cu
al

es
 s

e 
ap

ro
ba

rá
n 

lo
s 

es
ta

tu
to

s 
de

 la
 e

nt
id

ad
. A

l c
on

ve
ni

r u
na

 a
so

ci
ac

ió
n,

 lo
s 

m
un

ic
ip

io
s 

in
te

re
sa

do
s 

de
te

rm
in

ar
án

 s
u 

or
ga

ni
za

ci
ón

, l
a 

fo
rm

a 
de

 a
dm

in
is

tr
ac

ió
n 

de
 s

us
 b

ie
ne

s 
y 

se
rv

ic
io

s,
 y

 la
 re

pr
es

en
ta

ci
ón

 d
e 

lo
s 

m
un

ic
ip

io
s 

as
oc

ia
do

s 
en

 lo
s 

ór
ga

no
s 

de
 a

dm
in

is
tr

ac
ió

n,
 c

on
 

su
je

ci
ón

 a
 la

s n
or

m
as

 d
e 

la
 p

re
se

nt
e 

le
y.

Ar
t.

 7
: L

a 
co

ns
tit

uc
ió

n 
de

 u
na

 a
so

ci
ac

ió
n 

de
 m

un
ic

ip
io

s,
 o

 su
 v

in
cu

la
ci

ón
 a

 u
na

 y
a 

ex
is

te
nt

e,
 p

od
ría

 h
ac

er
se

 o
bl

ig
at

or
ia

 p
or

 d
is

po
si

ci
ón

 d
e 

la
s 

as
am

bl
ea

s 
de

pa
rt

am
en

ta
le

s,
 a

 in
ic

ia
tiv

a 
de

l g
ob

er
na

do
r r

es
pe

ct
iv

o,
 c

ua
nd

o 
la

 m
ás

 e
fic

ie
nt

e 
y 

ec
on

óm
ic

a 
pr

es
ta

ci
ón

 d
e 

lo
s 

se
rv

ic
io

s 
pú

bl
ic

os
 a

sí
 lo

 re
qu

ie
ra

. L
as

 a
sa

m
bl

ea
s,

 e
n 

el
 m

is
m

o 
ac

to
 q

ue
 o

rd
en

e 
la

 a
so

ci
ac

ió
n,

 d
et

er
m

in
ar

án
 la

 fo
rm

a 
de

 a
dm

in
is

tr
ar

 lo
s b

ie
ne

s y
 se

r-
vi

ci
os

 q
ue

 se
 le

 a
ds

cr
ib

an
, l

a 
re

pr
es

en
ta

ci
ón

 d
e 

lo
s m

un
ic

ip
io

s a
so

ci
ad

os
 e

n 
su

s ó
rg

an
os

 d
e 

ad
m

in
is

tr
ac

ió
n 

y l
as

 m
ed

id
as

 te
nd

ie
nt

es
 a

 h
ac

er
 

ef
ec

tiv
a 

la
 o

rd
en

 d
e 

as
oc

ia
ci

ón
, c

on
si

gu
ie

nd
o,

 p
ar

a 
ta

l e
fe

ct
o,

 a
pl

ic
ar

 a
 fa

vo
r d

e 
la

 e
nt

id
ad

 lo
s a

ux
ili

os
 o

 a
po

rt
es

 c
on

 q
ue

 e
l d

ep
ar

ta
m

en
to

 
co

nt
rib

uy
a 

a 
fin

an
ci

ar
 la

s o
br

as
 y

 se
rv

ic
io

s p
úb

lic
os

 q
ue

 co
ns

tit
uy

an
 su

 o
bj

et
o.

¿Y qué tal si los territorios se asocian?



Asociatividad Territorial         |  21  |

N
or

m
a 

De
sc

ri
pc

ió
n 

le
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 1
99
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Ar
t.

 1
48

: A
so

ci
ac

ió
n 

de
 m

un
ic

ip
io

s.
 D

os
 o

 m
ás

 m
un

ic
ip

io
s d

e 
un

o 
o 

m
ás

 d
ep

ar
ta

m
en

to
s p

od
rá

n 
as

oc
ia

rs
e 

pa
ra

 o
rg

an
iz

ar
 co

nj
un

ta
m

en
te

 la
 

pr
es

ta
ci

ón
 d

e 
se

rv
ic

io
s p

úb
lic

os
, l

a 
ej

ec
uc

ió
n 

de
 o

br
as

 o
 e

l c
um

pl
im

ie
nt

o 
de

 fu
nc

io
ne

s a
dm

in
is

tr
at

iv
as

, p
ro

cu
ra

nd
o 

ef
ic

ie
nc

ia
 y

 e
fic

ac
ia

 e
n 

lo
s m

is
m

os
 a

sí
 co

m
o 

el
 d

es
ar

ro
llo

 in
te

gr
al

 d
e 

su
s t

er
rit

or
io

s y
 co

la
bo

ra
r m

ut
ua

m
en

te
 e

n 
la

 e
je

cu
ci

ón
 d

e 
ob

ra
s p

úb
lic

as
.

Ar
t.

 1
49

: D
ef

in
ic

ió
n.

 L
as

 a
so

ci
ac

io
ne

s d
e 

m
un

ic
ip

io
s s

on
 e

nt
id

ad
es

 a
dm

in
is

tr
at

iv
as

 d
e 

de
re

ch
o 

pú
bl

ic
o,

 c
on

 p
er

so
ne

ría
 ju

ríd
ic

a 
y 

pa
tr

im
o-

ni
o 

pr
op

io
 e

 in
de

pe
nd

ie
nt

e 
de

 lo
s 

en
te

s 
qu

e 
la

 c
on

fo
rm

an
; s

e 
rig

e 
po

r s
us

 e
st

at
ut

os
 p

ro
pi

os
 y

 g
oz

ar
án

 p
ar

a 
el

 d
es

ar
ro

llo
 d

e 
su

 o
bj

et
iv

o,
 

de
 lo

s 
m

is
m

os
 d

er
ec

ho
s,

 p
riv

ile
gi

os
, e

xc
ep

ci
on

es
 y

 p
re

rr
og

at
iv

as
 o

to
rg

ad
as

 p
or

 la
 le

y 
a 

lo
s 

m
un

ic
ip

io
s.

 L
os

 a
ct

os
 d

e 
la

s 
as

oc
ia

ci
on

es
 s

on
 

re
vi

sa
bl

es
 y

 a
nu

la
bl

es
 p

or
 la

 ju
ris

di
cc

ió
n 

co
nt

en
ci

os
o-

ad
m

in
is

tr
at

iv
a.

Ar
t.

 1
50

: C
on

fo
rm

ac
ió

n 
y 

fu
nc

io
na

m
ie

nt
o.

 L
as

 a
so

ci
ac

io
ne

s p
ar

a 
su

 co
nf

or
m

ac
ió

n 
y 

fu
nc

io
na

m
ie

nt
o 

se
 su

je
ta

rá
n 

a 
la

s s
ig

ui
en

te
s r

eg
la

s:
1.

 T
od

a 
as

oc
ia

ci
ón

 d
e 

m
un

ic
ip

io
s s

er
á 

si
em

pr
e 

vo
lu

nt
ar

ia
. S

e 
co

nf
or

m
ar

á 
m

ed
ia

nt
e 

co
nv

en
io

 su
sc

rit
o 

po
r s

us
 a

lc
al

de
s,

 p
re

vi
a 

au
to

riz
ac

ió
n 

de
 lo

s r
es

pe
ct

iv
os

 co
nc

ej
os

.
2.

 E
n 

el
 c

on
ve

ni
o 

de
 c

on
fo

rm
ac

ió
n 

se
 a

pr
ob

ar
án

 s
us

 e
st

at
ut

os
, l

os
 c

ua
le

s 
de

be
rá

n 
de

te
rm

in
ar

, c
om

o 
m

ín
im

o:
 e

l n
om

br
e,

 d
om

ic
ili

o,
 la

 d
i-

re
cc

ió
n 

de
 la

 a
so

ci
ac

ió
n,

 e
nt

id
ad

es
 q

ue
 la

 c
on

fo
rm

an
; o

bj
et

o,
 e

sp
ec

ifi
ca

nd
o 

lo
s 

se
rv

ic
io

s,
 o

br
as

, f
un

ci
on

es
 q

ue
 a

su
m

e,
 ti

em
po

 p
or

 e
l c

ua
l 

se
 p

ac
ta

 la
 a

so
ci

ac
ió

n,
 ó

rg
an

os
 d

e 
ad

m
in

is
tr

ac
ió

n,
 re

pr
es

en
ta

nt
e 

le
ga

l, 
pr

oc
ed

im
ie

nt
o 

pa
ra

 re
fo

rm
ar

 lo
s 

es
ta

tu
to

s;
 m

od
os

 d
e 

re
so

lv
er

 la
s 

di
fe

re
nc

ia
s 

qu
e 

oc
ur

ra
n 

en
tr

e 
lo

s 
as

oc
ia

do
s,

 d
is

ol
uc

ió
n 

y 
liq

ui
da

ci
ón

, r
ég

im
en

 in
te

rn
o 

de
 a

dm
in

is
tr

ac
ió

n,
 p

at
rim

on
io

, e
sp

ec
ifi

ca
nd

o 
lo

s 
ap

or
te

s 
de

 lo
s 

m
un

ic
ip

io
s 

in
te

gr
an

te
s 

y 
de

m
ás

 b
ie

ne
s 

qu
e 

la
 fo

rm
an

; a
l i

gu
al

 q
ue

 la
s 

re
nt

as
 q

ue
 le

s 
ce

de
n 

o 
ap

or
ta

n,
 to

ta
l o

 p
ar

ci
al

m
en

te
 

la
 n

ac
ió

n,
 lo

s 
de

pa
rt

am
en

to
s 

y 
ot

ra
s 

en
tid

ad
es

 p
úb

lic
as

 o
 p

riv
ad

as
; l

os
 re

cu
rs

os
 q

ue
 c

ob
re

 p
or

 la
s 

ta
rif

as
 d

e 
lo

s 
se

rv
ic

io
s 

qu
e 

pr
es

te
; l

as
 

co
nt

rib
uc

io
ne

s 
qu

e 
co

br
e 

po
r v

al
or

iz
ac

ió
n;

 lo
s 

de
m

ás
 b

ie
ne

s 
qu

e 
ad

qu
ie

ra
 c

om
o 

pe
rs

on
a 

ju
ríd

ic
a;

 y
 e

l p
ro

du
ct

o 
de

 lo
s 

in
gr

es
os

 o
 a

pr
ov

e-
ch

am
ie

nt
o 

qu
e 

ob
te

ng
an

 p
or

 c
ua

lq
ui

er
 o

tr
o 

co
nc

ep
to

. E
l c

on
ve

ni
o 

co
n 

su
s e

st
at

ut
os

 se
 p

ub
lic

ar
á 

en
 u

n 
m

ed
io

 d
e 

am
pl

ia
 c

irc
ul

ac
ió

n.
Ar

t.
 1

51
: L

ib
er

ta
d 

de
 a

so
ci

ac
ió

n.
 L

os
 m

un
ic

ip
io

s 
as

oc
ia

do
s 

po
dr

án
 fo

rm
ar

, a
 la

 v
ez

, p
ar

te
 d

e 
ot

ra
s 

as
oc

ia
ci

on
es

 q
ue

 a
tie

nd
an

 d
is

tin
to

s 
ob

je
tiv

os
. E

n 
ca

m
bi

o,
 lo

s m
un

ic
ip

io
s a

so
ci

ad
os

 n
o 

po
dr

án
 p

re
st

ar
 se

pa
ra

da
m

en
te

 lo
s s

er
vi

ci
os

 o
 fu

nc
io

ne
s e

nc
om

en
da

do
s a

 la
 a

so
ci

ac
ió

n.
Ar

t.
 1

52
: A

ut
on

om
ía

 d
e 

lo
s 

m
un

ic
ip

io
s.

 L
os

 m
un

ic
ip

io
s 

no
 p

ie
rd

en
 n

i c
om

pr
om

et
en

 s
u 

au
to

no
m

ía
 fí

si
ca

, p
ol

íti
ca

 o
 a

dm
in

is
tr

at
iv

a 
po

r a
fi-

lia
rs

e 
o 

pe
rt

en
ec

er
 a

 u
na

 a
so

ci
ac

ió
n;

 si
n 

em
ba

rg
o,

 to
do

 m
un

ic
ip

io
 a

so
ci

ad
o 

es
tá

 o
bl

ig
ad

o 
a 

cu
m

pl
ir 

su
s e

st
at

ut
os

 y 
de

m
ás

 re
gl

am
en

to
s q

ue
 

la
 a

so
ci

ac
ió

n 
le

 o
to

rg
ue

 y
 a

 a
ca

ta
r l

as
 d

ec
is

io
ne

s q
ue

 a
do

pt
en

 su
s d

ire
ct

iv
as

 p
ar

a 
el

 c
ab

al
 c

um
pl

im
ie

nt
o 

de
 su

s f
in

es
.
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co
n

st
it

u
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ó
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 po
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 1
99

1

co
n

st
it

u
ci

ó
n

 po
lí

ti
ca

 
de

 co
lo

m
bi

a 1
99

1

O
rd

en
am

ie
nt

o 
Te

rr
ito

ri
al

 
Ar

t.
 3

11
: C

on
ci

be
 a

l m
un

ic
ip

io
 co

m
o 

en
tid

ad
 fu

nd
am

en
ta

l d
e 

la
 d

iv
is

ió
n 

po
lít

ic
o-

ad
m

in
is

tr
at

iv
a 

de
l E

st
ad

o 
y 

co
m

o 
ta

l l
e 

co
rr

es
po

nd
e 

pr
es

-
ta

r l
os

 s
er

vi
ci

os
 p

úb
lic

os
 q

ue
 e

st
ab

le
ce

 la
 le

y,
 o

rd
en

ar
 e

l d
es

ar
ro

llo
 d

e 
su

 te
rr

ito
rio

, c
on

st
ru

ir 
la

s 
ob

ra
s 

ne
ce

sa
ria

s 
pa

ra
 e

l p
ro

gr
es

o 
lo

ca
l, 

en
tr

e 
ot

ra
s.

As
oc

ia
tiv

id
ad

Ar
t.

 3
8:

 G
ar

an
tiz

a 
el

 d
er

ec
ho

 a
 la

 li
br

e 
as

oc
ia

ci
ón

 d
e 

la
s 

pe
rs

on
as

 q
ue

 h
ab

ita
n 

en
 e

l t
er

rit
or

io
, h

ac
ié

nd
os

e 
es

te
 d

er
ec

ho
 e

xt
en

si
bl

e 
a 

la
s 

pe
rs

on
as

 ju
ríd

ic
as

 d
e 

de
re

ch
o 

pú
bl

ic
o 

o 
pr

iv
ad

o.
Ar

t.
 2

85
: E

st
ab

le
ce

 q
ue

 e
n 

la
 d

iv
is

ió
n 

ge
ne

ra
l d

el
 te

rr
ito

rio
 p

ue
de

 h
ab

er
 o

tr
as

 se
cc

io
ne

s d
el

 te
rr

ito
rio

, e
nt

ié
nd

as
e 

es
ta

s c
om

o 
di

vi
si

on
es

 a
d-

m
in

is
tr

at
iv

as
 q

ue
 la

 le
y 

de
te

rm
in

a 
(p

.e
j. 

as
oc

ia
ci

on
es

 d
e 

m
un

ic
ip

io
s,

 á
re

as
 m

et
ro

po
lit

an
as

) l
as

 cu
al

es
 se

rá
n 

ca
pa

ce
s d

e 
da

r c
um

pl
im

ie
nt

o 
a 

fu
nc

io
ne

s y
 se

rv
ic

io
s a

 c
ar

go
 d

el
 E

st
ad

o,
 re

fle
ja

do
s m

ay
or

m
en

te
 e

n 
ef

ec
to

s a
dm

in
is

tr
at

iv
os

 y
 d

e 
pl

an
ifi

ca
ci

ón
.

Ar
t.

 2
86

: S
on

 e
nt

id
ad

es
 te

rr
ito

ria
le

s l
os

 d
ep

ar
ta

m
en

to
s,

 lo
s d

is
tr

ito
s,

 lo
s m

un
ic

ip
io

s y
 lo

s t
er

rit
or

io
s i

nd
íg

en
as

. L
a 

le
y 

po
dr

á 
da

rle
s e

l c
ar

ác
-

te
r d

e 
en

tid
ad

es
 te

rr
ito

ria
le

s a
 la

s r
eg

io
ne

s y
 p

ro
vi

nc
ia

s q
ue

 se
 co

ns
tit

uy
an

 e
n 

lo
s t

ér
m

in
os

 d
e 

la
 C

on
st

itu
ci

ón
 y

 d
e 

la
 le

y.
Ar

t.
 2

87
: L

as
 e

nt
id

ad
es

 te
rr

ito
ria

le
s g

oz
an

 d
e 

au
to

no
m

ía
 p

ar
a 

la
 g

es
tió

n 
de

 su
s i

nt
er

es
es

, y
 d

en
tr

o 
de

 lo
s l

ím
ite

s d
e 

la
 C

on
st

itu
ci

ón
 y

 la
 le

y.
 

En
 ta

l v
irt

ud
 te

nd
rá

n 
lo

s s
ig

ui
en

te
s d

er
ec

ho
s:

1.
 G

ob
er

na
rs

e 
po

r a
ut

or
id

ad
es

 p
ro

pi
as

.
2.

 E
je

rc
er

 la
s c

om
pe

te
nc

ia
s q

ue
 le

s c
or

re
sp

on
da

n.
3.

 A
dm

in
is

tr
ar

 lo
s r

ec
ur

so
s y

 e
st

ab
le

ce
r l

os
 tr

ib
ut

os
 n

ec
es

ar
io

s p
ar

a 
el

 c
um

pl
im

ie
nt

o 
de

 su
s f

un
ci

on
es

.
4.

 P
ar

tic
ip

ar
 e

n 
la

s r
en

ta
s n

ac
io

na
le

s.
Ar

t.
 2

88
: L

a 
Le

y O
rg

án
ic

a 
de

 O
rd

en
am

ie
nt

o 
Te

rr
ito

ria
l e

st
ab

le
ce

rá
 la

 d
is

tr
ib

uc
ió

n 
de

 co
m

pe
te

nc
ia

s e
nt

re
 la

 n
ac

ió
n 

y l
as

 e
nt

id
ad

es
 te

rr
ito

ria
-

le
s.

 L
as

 co
m

pe
te

nc
ia

s a
tr

ib
ui

da
s a

 lo
s d

is
tin

to
s n

iv
el

es
 te

rr
ito

ria
le

s s
er

án
 e

je
rc

id
as

 co
nf

or
m

e 
a 

lo
s p

rin
ci

pi
os

 d
e 

co
or

di
na

ci
ón

, c
on

cu
rr

en
ci

a 
y 

su
bs

id
ia

rie
da

d 
en

 lo
s t

ér
m

in
os

 q
ue

 e
st

ab
le

zc
a 

la
 le

y.
Ar

t.
 2

89
: P

or
 m

an
da

to
 d

e 
la

 le
y,

 lo
s 

de
pa

rt
am

en
to

s 
y 

m
un

ic
ip

io
s 

ub
ic

ad
os

 e
n 

zo
na

s 
fro

nt
er

iz
as

 p
od

rá
n 

ad
el

an
ta

r 
di

re
ct

am
en

te
 c

on
 la

 
en

tid
ad

 te
rr

ito
ria

l l
im

ítr
of

e 
de

l p
aí

s 
ve

ci
no

, d
e 

ig
ua

l n
iv

el
, p

ro
gr

am
as

 d
e 

co
op

er
ac

ió
n 

e 
in

te
gr

ac
ió

n,
 d

iri
gi

do
s 

a 
fo

m
en

ta
r e

l d
es

ar
ro

llo
 c

o-
m

un
ita

rio
, l

a 
pr

es
ta

ci
ón

 d
e 

se
rv

ic
io

s p
úb

lic
os

 y
 la

 p
re

se
rv

ac
ió

n 
de

l a
m

bi
en

te
.

Ar
t.

 2
90

: C
on

 e
l c

um
pl

im
ie

nt
o 

de
 lo

s r
eq

ui
si

to
s y

 fo
rm

al
id

ad
es

 q
ue

 se
ña

le
 la

 le
y,

 y
 e

n 
lo

s c
as

os
 q

ue
 e

st
a 

de
te

rm
in

e,
 se

 re
al

iz
ar

á 
el

 e
xa

m
en

 
pe

rió
di

co
 d

e 
lo

s l
ím

ite
s d

e 
la

s e
nt

id
ad

es
 te

rr
ito

ria
le

s y
 se

 p
ub

lic
ar

á 
el

 m
ap

a 
of

ic
ia

l d
e 

la
 R

ep
úb

lic
a.

Ar
t.

 3
19

: P
re

vé
 la

 c
on

fo
rm

ac
ió

n 
de

 á
re

as
 m

et
ro

po
lit

an
as

 p
ar

a 
or

ga
ni

za
r y

 a
rt

ic
ul

ar
 lo

s 
es

fu
er

zo
s 

de
 la

s 
en

tid
ad

es
 te

rr
ito

ria
le

s 
lo

ca
le

s 
qu

e 
tie

ne
n 

re
la

ci
on

es
 co

m
un

es
 co

n 
un

 g
ra

n 
ce

nt
ro

 o
 n

úc
le

o 
ur

ba
no

¿Y qué tal si los territorios se asocian?



Asociatividad Territorial         |  23  |

N
or

m
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De
sc

ri
pc

ió
n 

le
y o

rg
án

ic
a d

e o
rd

e-
n

am
ie

n
to

 te
rr

it
o

ri
al

 
( l

o
o

t)
 le

y 1
45

4 
de

 
20

11
 

De
te

rm
in

a 
qu

e 
de

nt
ro

 d
e 

lo
s p

rin
ci

pi
os

 re
ct

or
es

 d
el

 O
T 

se
 e

nc
ue

nt
ra

 la
 a

so
ci

at
iv

id
ad

, h
ac

ie
nd

o 
re

fe
re

nc
ia

 co
n 

es
to

 a
 q

ue
 e

l O
T:

 “P
ro

pi
ci

ar
á 

la
 fo

rm
ac

ió
n 

de
 a

so
ci

ac
io

ne
s 

en
tr

e 
la

s 
en

tid
ad

es
 te

rr
ito

ria
le

s 
e 

in
st

an
ci

as
 d

e 
in

te
gr

ac
ió

n 
te

rr
ito

ria
l p

ar
a 

pr
od

uc
ir 

ec
on

om
ía

s 
de

 e
sc

al
a,

 
ge

ne
ra

r s
in

er
gi

as
 y

 a
lia

nz
as

 co
m

pe
tit

iv
as

, p
ar

a 
la

 co
ns

ec
uc

ió
n 

de
 o

bj
et

iv
os

 d
e 

de
sa

rr
ol

lo
 e

co
nó

m
ic

o 
y 

te
rr

ito
ria

l c
om

un
es

.”
Ar

t.
 1

: L
a 

pr
es

en
te

 le
y 

tie
ne

 p
or

 o
bj

et
o 

di
ct

ar
 la

s 
no

rm
as

 o
rg

án
ic

as
 p

ar
a 

la
 o

rg
an

iz
ac

ió
n 

po
lít

ic
o 

ad
m

in
is

tr
at

iv
a 

de
l t

er
rit

or
io

 c
ol

om
bi

an
o;

 
en

m
ar

ca
r e

n 
la

s m
is

m
as

 e
l e

je
rc

ic
io

 d
e 

la
 a

ct
iv

id
ad

 le
gi

sl
at

iv
a 

en
 m

at
er

ia
 d

e 
no

rm
as

 y
 d

is
po

si
ci

on
es

 d
e 

ca
rá

ct
er

 o
rg

án
ic

o 
re

la
tiv

as
 a

 la
 o

rg
a-

ni
za

ci
ón

 p
ol

íti
co

 a
dm

in
is

tr
at

iv
a 

de
l E

st
ad

o 
en

 e
l t

er
rit

or
io

; e
st

ab
le

ce
r l

os
 p

rin
ci

pi
os

 re
ct

or
es

 d
el

 o
rd

en
am

ie
nt

o;
 d

ef
in

ir 
el

 m
ar

co
 in

st
itu

ci
o-

na
l e

 in
st

ru
m

en
to

s p
ar

a 
el

 d
es

ar
ro

llo
 te

rr
ito

ria
l; 

de
fin

ir 
co

m
pe

te
nc

ia
s e

n 
m

at
er

ia
 d

e 
or

de
na

m
ie

nt
o 

te
rr

ito
ria

l e
nt

re
 la

 n
ac

ió
n,

 la
s e

nt
id

ad
es

 
te

rr
ito

ria
le

s y
 la

s á
re

as
 m

et
ro

po
lit

an
as

 y
 e

st
ab

le
ce

r l
as

 n
or

m
as

 g
en

er
al

es
 p

ar
a 

la
 o

rg
an

iz
ac

ió
n 

te
rr

ito
ria

l.
Ar

t.
 9

. O
bj

et
o.

 E
l E

st
ad

o 
pr

om
ov

er
á 

pr
oc

es
os

 a
so

ci
at

iv
os

 e
nt

re
 e

nt
id

ad
es

 te
rr

ito
ria

le
s 

pa
ra

 la
 li

br
e 

y 
vo

lu
nt

ar
ia

 c
on

fo
rm

ac
ió

n 
de

 a
lia

nz
as

 
es

tr
at

ég
ic

as
 q

ue
 im

pu
ls

en
 e

l d
es

ar
ro

llo
 a

ut
ón

om
o 

y 
au

to
 s

os
te

ni
bl

e 
de

 la
s 

co
m

un
id

ad
es

. L
a 

de
fin

ic
ió

n 
de

 p
ol

íti
ca

s 
y 

m
od

os
 d

e 
ge

st
ió

n 
re

gi
on

al
 y

 s
ub

re
gi

on
al

 n
o 

es
ta

rá
 li

m
ita

da
 a

 la
 a

di
ci

ón
 d

e 
en

tid
ad

es
 d

e 
pl

an
ea

ci
ón

 y
 g

es
tió

n 
e 

in
cl

ui
rá

 a
lte

rn
at

iv
as

 fl
ex

ib
le

s.
 Ig

ua
lm

en
-

te
, e

l E
st

ad
o 

pr
om

ov
er

á 
pr

oc
es

os
 a

so
ci

at
iv

os
 e

nt
re

 e
nt

id
ad

es
 te

rr
ito

ria
le

s 
na

ci
on

al
es

 y
 la

s 
de

 p
aí

se
s 

ve
ci

no
s 

y 
fro

nt
er

iz
os

 te
nd

ie
nt

es
 a

 
la

 c
on

fo
rm

ac
ió

n 
de

 a
lia

nz
as

 e
st

ra
té

gi
ca

s 
qu

e 
pr

om
ue

va
n 

el
 d

es
ar

ro
llo

 s
oc

ia
l, 

ec
on

óm
ic

o 
y 

cu
ltu

ra
l. 

El
 G

ob
ie

rn
o 

N
ac

io
na

l p
ro

m
ov

er
á 

la
 

co
nf

or
m

ac
ió

n 
de

 e
sq

ue
m

as
 a

so
ci

at
iv

os
 a

 tr
av

és
 d

e 
in

ce
nt

iv
os

 a
 la

s 
re

gi
on

es
 a

dm
in

is
tr

at
iv

as
 y

 d
e 

pl
an

ifi
ca

ci
ón

, r
eg

io
ne

s 
de

 p
la

ne
ac

ió
n 

y 
ge

st
ió

n,
 p

ro
vi

nc
ia

s a
dm

in
is

tr
at

iv
as

 y
 d

e 
pl

an
ifi

ca
ci

ón
, á

re
as

 m
et

ro
po

lit
an

as
 y

 e
nt

id
ad

es
 te

rr
ito

ria
le

s e
co

nó
m

ic
am

en
te

 d
es

ar
ro

lla
da

s,
 p

ar
a 

qu
e 

se
 a

so
ci

en
 co

n 
la

s m
ás

 d
éb

ile
s,

 a
 fi

n 
de

 h
ac

er
 e

fe
ct

iv
os

 lo
s p

rin
ci

pi
os

 d
e 

so
lid

ar
id

ad
, e

qu
id

ad
 te

rr
ito

ria
l, 

eq
ui

da
d 

so
ci

al
, s

os
te

ni
bi

lid
ad

 
am

bi
en

ta
l y

 e
qu

ili
br

io
 te

rr
ito

ria
l p

re
vi

st
os

 e
n 

lo
s n

um
er

al
es

 8
 y

 1
5 

de
l a

rt
íc

ul
o 

3°
 d

e 
la

 p
re

se
nt

e 
le

y.
Ar

t.
 1

0:
 E

sq
ue

m
as

 a
so

ci
at

iv
os

 te
rr

ito
ria

le
s.

 C
on

st
itu

irá
n 

es
qu

em
as

 a
so

ci
at

iv
os

 te
rr

ito
ria

le
s l

as
 re

gi
on

es
 a

dm
in

is
tr

at
iv

as
 y

 d
e 

pl
an

ifi
ca

ci
ón

, 
la

s r
eg

io
ne

s d
e 

pl
an

ea
ci

ón
 y

 g
es

tió
n,

 la
s a

so
ci

ac
io

ne
s d

e 
de

pa
rt

am
en

to
s,

 la
s á

re
as

 m
et

ro
po

lit
an

as
, l

as
 a

so
ci

ac
io

ne
s d

e 
di

st
rit

os
 e

sp
ec

ia
le

s,
 

la
s p

ro
vi

nc
ia

s a
dm

in
is

tr
at

iv
as

 y
 d

e 
pl

an
ifi

ca
ci

ón
, y

 la
s a

so
ci

ac
io

ne
s d

e 
m

un
ic

ip
io

s.
Ar

t.
 1

1:
 C

on
fo

rm
ac

ió
n 

de
 a

so
ci

ac
io

ne
s 

de
 e

nt
id

ad
es

 te
rr

ito
ria

le
s.

 L
as

 a
so

ci
ac

io
ne

s 
de

 e
nt

id
ad

es
 te

rr
ito

ria
le

s 
se

 c
on

fo
rm

ar
án

 li
br

em
en

te
 

po
r 

do
s 

o 
m

ás
 e

nt
es

 te
rr

ito
ria

le
s 

pa
ra

 p
re

st
ar

 c
on

ju
nt

am
en

te
 s

er
vi

ci
os

 p
úb

lic
os

, f
un

ci
on

es
 a

dm
in

is
tr

at
iv

as
 p

ro
pi

as
 o

 a
si

gn
ad

as
 a

l e
nt

e 
te

rr
ito

ria
l p

or
 e

l n
iv

el
 n

ac
io

na
l, 

ej
ec

ut
ar

 o
br

as
 d

e 
in

te
ré

s c
om

ún
 o

 c
um

pl
ir 

fu
nc

io
ne

s d
e 

pl
an

ifi
ca

ci
ón

, a
sí

 c
om

o 
pa

ra
 p

ro
cu

ra
r e

l d
es

ar
ro

llo
 

in
te

gr
al

 d
e 

su
s t

er
rit

or
io

s.
 

Pa
rá

gr
af

o.
 P

od
rá

n 
co

nf
or

m
ar

se
 d

iv
er

sa
s 

as
oc

ia
ci

on
es

 d
e 

en
tid

ad
es

 te
rr

ito
ria

le
s 

co
m

o 
pe

rs
on

as
 ju

ríd
ic

as
 d

e 
de

re
ch

o 
pú

bl
ic

o 
ba

jo
 la

 d
i-

re
cc

ió
n 

y 
co

or
di

na
ci

ón
 d

e 
la

 ju
nt

a 
di

re
ct

iv
a 

u 
ór

ga
no

 d
e 

ad
m

in
is

tr
ac

ió
n 

qu
e 

de
te

rm
in

en
 la

s 
en

tid
ad

es
 te

rr
ito

ria
le

s 
in

te
re

sa
da

s,
 la

s 
cu

al
es

 
ve

la
rá

n 
po

r l
a 

in
cl

us
ió

n 
y 

pa
rt

ic
ip

ac
ió

n 
de

 la
 co

m
un

id
ad

 e
n 

la
 to

m
a 

de
 d

ec
is

io
ne

s q
ue

 so
br

e 
el

 á
re

a 
se

 a
do

pt
en

. 
Ar

t.
 1

2:
 A

so
ci

ac
io

ne
s 

de
 d

ep
ar

ta
m

en
to

s.
 D

os
 o

 m
ás

 d
ep

ar
ta

m
en

to
s 

po
dr

án
 a

so
ci

ar
se

 a
dm

in
is

tr
at

iv
a 

y 
po

lít
ic

am
en

te
 p

ar
a 

or
ga

ni
za

r c
on

-
ju

nt
am

en
te

 la
 p

re
st

ac
ió

n 
de

 s
er

vi
ci

os
 p

úb
lic

os
, l

a 
ej

ec
uc

ió
n 

de
 o

br
as

 d
e 

ám
bi

to
 re

gi
on

al
 y

 e
l c

um
pl

im
ie

nt
o 

de
 fu

nc
io

ne
s 

ad
m

in
is

tr
at

iv
as

 
pr

op
ia

s,
 m

ed
ia

nt
e 

co
nv

en
io

 o
 co

nt
ra

to
-p

la
n 

su
sc

rit
o 

po
r l

os
 g

ob
er

na
do

re
s r

es
pe

ct
iv

os
, p

re
vi

am
en

te
 a

ut
or

iz
ad

os
 p

or
 la

s a
sa

m
bl

ea
s d

ep
ar

-
ta

m
en

ta
le

s y
 p

ar
a 

el
 e

je
rc

ic
io

 d
e 

co
m

pe
te

nc
ia

s c
on

ce
rt

ad
as

 e
nt

re
 sí

 e
n 

un
 m

ar
co

 d
e 

ac
ci

ón
 q

ue
 in

te
gr

e 
su

s r
es

pe
ct

iv
os

 p
la

ne
s d

e 
de

sa
rr

ol
lo

 
en

 u
n 

m
od

el
o 

de
 p

la
ni

fic
ac

ió
n 

in
te

gr
al

 co
nj

un
to

. 
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N
or

m
a 

De
sc

ri
pc

ió
n 

Ar
t.

 1
3:

 A
so

ci
ac

io
ne

s d
e 

di
st

rit
os

 e
sp

ec
ia

le
s.

 D
os

 o
 m

ás
 d

is
tr

ito
s e

sp
ec

ia
le

s p
od

rá
n 

as
oc

ia
rs

e 
po

lít
ic

a 
y 

ad
m

in
is

tr
at

iv
am

en
te

 p
ar

a 
or

ga
ni

za
r 

co
nj

un
ta

m
en

te
 la

 p
re

st
ac

ió
n 

de
 s

er
vi

ci
os

 o
 la

 e
je

cu
ci

ón
 d

e 
ob

ra
s 

pú
bl

ic
as

 d
e 

in
te

ré
s 

co
m

ún
 m

ed
ia

nt
e 

co
nv

en
io

, s
ie

m
pr

e 
y 

cu
an

do
 n

o 
se

 
al

te
re

n 
la

s 
ca

ra
ct

er
ís

tic
as

 e
se

nc
ia

le
s 

de
 c

ad
a 

un
o 

de
 e

llo
s.

 E
l r

es
pe

ct
iv

o 
co

nv
en

io
 o

 c
on

tr
at

o-
pl

an
 c

on
fig

ur
ar

á 
un

 m
od

el
o 

de
 d

es
ar

ro
llo

 y
 

pl
an

ifi
ca

ci
ón

 in
te

gr
al

 c
on

ju
nt

o 
qu

e 
se

rá
 s

us
cr

ito
 p

or
 lo

s 
al

ca
ld

es
 m

ay
or

es
 d

e 
ca

da
 d

is
tr

ito
, p

re
vi

am
en

te
 a

ut
or

iz
ad

os
 p

or
 s

us
 re

sp
ec

tiv
os

 
co

nc
ej

os
 y

 e
st

ar
á 

en
m

ar
ca

do
 e

n 
un

 p
la

n 
de

 a
cc

ió
n 

de
 m

ed
ia

no
 p

la
zo

. 
Ar

t.
 1

4:
 A

so
ci

ac
io

ne
s d

e 
m

un
ic

ip
io

s.
 D

os
 o

 m
ás

 m
un

ic
ip

io
s d

e 
un

 m
is

m
o 

de
pa

rt
am

en
to

 o
 d

e 
va

rio
s d

ep
ar

ta
m

en
to

s,
 p

od
rá

n 
as

oc
ia

rs
e 

ad
-

m
in

is
tr

at
iv

a 
y p

ol
íti

ca
m

en
te

 p
ar

a 
or

ga
ni

za
r c

on
ju

nt
am

en
te

 la
 p

re
st

ac
ió

n 
de

 se
rv

ic
io

s p
úb

lic
os

, l
a 

ej
ec

uc
ió

n 
de

 o
br

as
 d

e 
ám

bi
to

 re
gi

on
al

 y 
el

 
cu

m
pl

im
ie

nt
o 

de
 fu

nc
io

ne
s a

dm
in

is
tr

at
iv

as
 p

ro
pi

as
, m

ed
ia

nt
e 

co
nv

en
io

 o
 co

nt
ra

to
-p

la
n 

su
sc

rit
o 

po
r l

os
 a

lc
al

de
s r

es
pe

ct
iv

os
, p

re
vi

am
en

te
 

au
to

riz
ad

os
 p

or
 lo

s 
co

nc
ej

os
 m

un
ic

ip
al

es
 o

 d
is

tr
ita

le
s 

y 
pa

ra
 e

l e
je

rc
ic

io
 d

e 
co

m
pe

te
nc

ia
s 

co
nc

er
ta

da
s 

en
tr

e 
sí

 e
n 

un
 m

ar
co

 d
e 

ac
ci

ón
 q

ue
 

in
te

gr
e 

su
s r

es
pe

ct
iv

os
 p

la
ne

s d
e 

de
sa

rr
ol

lo
 e

n 
un

 m
od

el
o 

de
 p

la
ni

fic
ac

ió
n 

in
te

gr
al

 co
nj

un
to

.
Ar

t.
 1

5:
 A

so
ci

ac
io

ne
s d

e 
la

s á
re

as
 m

et
ro

po
lit

an
as

. D
os

 o
 m

ás
 á

re
as

 m
et

ro
po

lit
an

as
 d

e 
un

 m
is

m
o 

de
pa

rt
am

en
to

 o
 d

e 
va

rio
s d

ep
ar

ta
m

en
-

to
s,

 p
od

rá
n 

as
oc

ia
rs

e 
pa

ra
 o

rg
an

iz
ar

 co
nj

un
ta

m
en

te
 la

 p
re

st
ac

ió
n 

de
 se

rv
ic

io
s p

úb
lic

os
, 1

a 
ej

ec
uc

ió
n 

de
 o

br
as

 d
e 

ám
bi

to
 re

gi
on

al
 y

 e
l c

um
-

pl
im

ie
nt

o 
de

 fu
nc

io
ne

s a
dm

in
is

tr
at

iv
as

 p
ro

pi
as

, m
ed

ia
nt

e 
co

nv
en

io
 o

 co
nt

ra
to

-p
la

n 
su

sc
rit

o 
po

r l
os

 d
ire

ct
or

es
 d

e 
la

s á
re

as
 m

et
ro

po
lit

an
as

 
re

sp
ec

tiv
as

, p
re

vi
am

en
te

 a
ut

or
iz

ad
os

 p
or

 su
s j

un
ta

s m
et

ro
po

lit
an

as
. E

l c
on

ve
ni

o 
o 

co
nt

ra
to

-p
la

n 
se

 a
si

m
ila

rá
 p

ar
a 

lo
s e

fe
ct

os
 le

ga
le

s a
 u

n 
co

nv
en

io
 in

te
ra

dm
in

is
tr

at
iv

o,
 e

n 
el

 c
ua

l s
e 

es
ta

bl
ec

er
án

 la
s c

om
pe

te
nc

ia
s e

sp
ec

ífi
ca

s p
ar

a 
de

le
ga

r o
 tr

an
sf

er
ir 

en
tr

e 
la

s d
is

tin
ta

s e
nt

id
ad

es
 

te
rr

ito
ria

le
s,

 se
gú

n 
el

 á
m

bi
to

 d
e 

su
 o

bj
et

o.
 P

ar
a 

lo
s e

fe
ct

os
 d

e 
es

ta
 le

y 
se

 c
on

si
de

ra
n 

la
s á

re
as

 m
et

ro
po

lit
an

as
 c

om
o 

es
qu

em
as

 a
so

ci
at

iv
os

 
de

 in
te

gr
ac

ió
n 

te
rr

ito
ria

l y
 a

ct
ua

rá
n 

co
m

o 
in

st
an

ci
as

 d
e 

ar
tic

ul
ac

ió
n 

de
l d

es
ar

ro
llo

 m
un

ic
ip

al
, e

n 
vi

rt
ud

 d
e 

lo
 c

ua
l s

er
án

 b
en

ef
ic

ia
ria

s d
e 

lo
s 

m
is

m
os

 d
er

ec
ho

s y
 co

nd
ic

io
ne

s d
e 

lo
s e

sq
ue

m
as

 a
so

ci
at

iv
os

 d
e 

en
tid

ad
es

 te
rr

ito
ria

le
s p

re
vi

st
os

 e
n 

la
 p

re
se

nt
e 

le
y.

 
Ar

t.
 1

6:
 P

ro
vi

nc
ia

s 
ad

m
in

is
tr

at
iv

as
 y

 d
e 

pl
an

ifi
ca

ci
ón

. D
os

 o
 m

ás
 m

un
ic

ip
io

s 
ge

og
rá

fic
am

en
te

 c
on

tig
uo

s 
de

 u
n 

m
is

m
o 

de
pa

rt
am

en
to

 p
o-

dr
án

 c
on

st
itu

irs
e 

m
ed

ia
nt

e 
or

de
na

nz
a 

en
 u

na
 p

ro
vi

nc
ia

 a
dm

in
is

tr
at

iv
a 

y 
de

 p
la

ni
fic

ac
ió

n 
po

r 
so

lic
itu

d 
de

 lo
s 

al
ca

ld
es

 m
un

ic
ip

al
es

, l
os

 
go

be
rn

ad
or

es
 o

 d
el

 d
ie

z p
or

 c
ie

nt
o 

(1
0%

) d
e 

lo
s c

iu
da

da
no

s q
ue

 c
om

po
ne

n 
el

 c
en

so
 e

le
ct

or
al

 d
e 

lo
s r

es
pe

ct
iv

os
 m

un
ic

ip
io

s,
 c

on
 e

l p
ro

pó
-

si
to

 d
e 

or
ga

ni
za

r c
on

ju
nt

am
en

te
 la

 p
re

st
ac

ió
n 

de
 s

er
vi

ci
os

 p
úb

lic
os

, l
a 

ej
ec

uc
ió

n 
de

 o
br

as
 d

e 
ám

bi
to

 re
gi

on
al

 y
 la

 e
je

cu
ci

ón
 d

e 
pr

oy
ec

to
s 

de
 d

es
ar

ro
llo

 in
te

gr
al

, a
sí

 c
om

o 
la

 g
es

tió
n 

am
bi

en
ta

l. 
Lo

 a
nt

er
io

r n
o 

im
pl

ic
ar

á 
qu

e 
m

un
ic

ip
io

s 
qu

e 
no

 g
ua

rd
en

 c
on

tin
ui

da
d 

ge
og

rá
fic

a 
y 

qu
e 

pe
rt

en
ez

ca
n 

a 
di

fe
re

nt
es

 d
ep

ar
ta

m
en

to
s p

ue
da

n 
de

sa
rr

ol
la

r a
lia

nz
as

 e
st

ra
té

gi
ca

s d
e 

or
de

n 
ec

on
óm

ic
o 

co
n 

el
 fi

n 
de

 c
om

er
ci

al
iz

ar
 su

s 
bi

en
es

 y
 se

rv
ic

io
s a

 n
iv

el
 n

ac
io

na
l e

 in
te

rn
ac

io
na

l.

le
y 1

62
5 

de
 2

01
3 

– 
le

y d
e á

re
as

 m
et

ro
-

po
li

ta
n

as
 

De
ro

ga
 la

 L
ey

 O
rg

án
ic

a 
12

8 
de

 1
99

4 
y 

se
 e

xp
id

e 
el

 ré
gi

m
en

 p
ar

a 
la

s á
re

as
 m

et
ro

po
lit

an
as

.

¿Y qué tal si los territorios se asocian?



Asociatividad Territorial         |  25  |

N
or

m
a 

De
sc

ri
pc

ió
n 

le
y 1

96
2 

de
 2

01
9

Di
ct

a 
no

rm
as

 o
rg

án
ic

as
 p

ar
a 

el
 fo

rt
al

ec
im

ie
nt

o 
de

 la
 R

eg
ió

n 
Ad

m
in

is
tr

at
iv

a 
de

 P
la

ni
fic

ac
ió

n 
(R

AP
). 

Se
 d

es
ta

ca
 p

or
qu

e 
co

nt
em

pl
a 

la
s 

co
n-

di
ci

on
es

 p
ar

a 
qu

e 
un

a 
RA

P 
se

 c
on

vi
er

ta
 e

n 
un

a 
Re

gi
ón

 E
nt

id
ad

 T
er

rit
or

ia
l (

RE
T)

; p
ar

a 
em

pe
za

r a
 d

ar
le

 c
um

pl
im

ie
nt

o 
al

 a
rt

íc
ul

o 
28

6 
de

 la
 

Co
ns

tit
uc

ió
n 

qu
e 

m
an

ife
st

ó 
qu

e 
el

 le
gi

sl
ad

or
 p

od
ría

 d
ar

le
 e

l c
ar

ác
te

r d
e 

en
tid

ad
 te

rr
ito

ria
l a

 la
s 

pr
ov

in
ci

as
 y

 a
 la

s 
re

gi
on

es
. L

o 
an

te
rio

r 
si

gn
ifi

ca
 q

ue
 se

 p
ot

en
ci

al
iz

a 
es

tá
 fi

gu
ra

 (C
on

gr
es

o 
de

 la
 R

ep
úb

lic
a,

 2
01

9)
.

le
y 1

99
3 

de
 2

01
9

La
 L

ey
 1

99
3 

de
 2

01
9 

m
od

ifi
có

 e
l l

ite
ra

l E
 d

el
 a

rt
íc

ul
o 

8 
de

 la
 L

ey
 1

62
5 

de
 2

01
3;

 q
ue

da
nd

o 
de

 la
 si

gu
ie

nt
e 

fo
rm

a:
 “

Se
 e

nt
en

de
rá

 a
pr

ob
ad

o 
el

 
pr

oy
ec

to
 so

m
et

id
o 

a 
co

ns
ul

ta
 p

op
ul

ar
 c

ua
nd

o 
la

 m
ay

or
ía

 d
e 

vo
to

s d
e 

ca
da

 u
no

 d
e 

lo
s m

un
ic

ip
io

s i
nt

er
es

ad
os

 se
a 

fa
vo

ra
bl

e 
a 

la
 p

ro
pu

es
ta

 
y 

la
 p

ar
tic

ip
ac

ió
n 

ci
ud

ad
an

a 
ha

ya
 a

lc
an

za
do

 a
l m

en
os

 e
l c

in
co

 (5
) p

or
 c

ie
nt

o 
de

 la
 p

ob
la

ci
ón

 re
gi

st
ra

da
 e

n 
el

 re
sp

ec
tiv

o 
ce

ns
o 

el
ec

to
ra

l d
e 

ca
da

 u
no

 d
e 

lo
s m

un
ic

ip
io

s i
nt

er
vi

ni
en

te
s”

 (C
on

gr
es

o 
de

 la
 R

ep
úb

lic
a,

 2
01

9)
.

de
cr

et
o

 1
03

3 
de

 
20

21

Ti
en

e 
co

m
o 

fin
 re

gl
am

en
ta

r e
l f

un
ci

on
am

ie
nt

o 
de

 lo
s 

Es
qu

em
as

 A
so

ci
at

iv
os

 T
er

rit
or

ia
le

s;
 p

ar
a 

lo
 c

ua
l d

ic
ta

, e
nt

re
 o

tr
os

 te
m

as
, l

o 
re

fe
rid

o 
a 

la
 c

re
ac

ió
n 

y 
liq

ui
da

ci
ón

 d
e 

di
ch

os
 e

sq
ue

m
as

 d
e 

as
oc

ia
tiv

id
ad

 te
rr

ito
ria

l. 
Cr

ea
 ta

m
bi

én
 e

l R
eg

is
tr

o 
de

 E
sq

ue
m

as
 A

so
ci

at
iv

os
 T

er
rit

or
ia

le
s 

an
te

 e
l M

in
is

te
rio

 d
el

 In
te

rio
r, 

y 
av

an
za

 e
n 

la
 e

xi
ge

nc
ia

 d
e 

un
 p

la
n 

es
tr

at
ég

ic
o 

de
 m

ed
ia

no
 p

la
zo

 p
ar

a 
ca

da
 u

no
 d

e 
es

to
s 

es
qu

em
as

 (P
re

si
-

de
nc

ia
 d

e 
la

 R
ep

úb
lic

a,
 2

02
1)

.

Fu
en

te
: E

la
bo

ra
ci

ón
 p

ro
pi

a 
a 

pa
rt

ir 
de

 la
 C

on
st

itu
ci

ón
 P

ol
íti

ca
 d

e 
19

91
, e

l A
ct

o 
Le

gi
sl

at
iv

o 
# 

1 
de

 1
96

8,
 la

 le
y 

1 
de

 1
97

5,
 la

 le
y 

13
6 

de
 1

99
4,

 la
 le

y 
14

54
 

de
 2

01
1,

 la
 le

y 
16

25
 d

e 
20

13
, l

as
 le

ye
s 1

96
2 

y 
19

93
 d

e 
20

19
 y

 e
l d

ec
re

to
 1

03
3 

de
 2

02
1.



|  26  |

Discusión sobre vecindad territorial: una aproximación al área metropo-
litana y a la Provincia

El Ordenamiento Territorial en Colombia organiza el espacio en enti-
dades territoriales que son los departamentos, municipios, distritos y terri-
torios indígenas; y da la posibilidad de crear otras figuras asociativas que 
propenden por el desarrollo a partir de la unión de esfuerzos y la creación de 
economías de escala en los territorios asociados. 

Desde una perspectiva histórica, en la Nueva Granada el territorio se 
dividía en provincias, las cuales a su vez se dividían en cantones y estos en 
distritos parroquiales, pero en la Constitución Política de 1853 desaparecie-
ron los cantones, y en la de 1858 se crearon estados colombianos como re-
emplazo de las provincias, las cuales tenían distritos. En 1886 la Constitución 
Política convirtió los estados en departamentos divididos en provincias, que 
no tenían un papel desde lo administrativo y eran núcleos que agrupaban 
municipios (Ramírez y De Aguas, 2017). 

En la actualidad, con la Constitución Política de 1991 las provincias 
no son entidades territoriales, pero desde la Ley Orgánica de Ordenamien-
to Territorial –Ley 1454 de 2011–; son esquemas de asociatividad territorial 
que surgen de la capacidad de descentralizar el gobierno a nivel de regiones 
porque cada territorio tiene sus particularidades. El espíritu de esta ley es 
generar estructuras sin burocracia y sin cargas mayores para el Estado; es un 
modelo de relación de la nación; de alianzas entre las entidades territoriales 
y de armonización de la legislación territorial.

Según Montoya (2018), antes de los años cincuenta del siglo pasado, 
Colombia era un Estado desarrollista, y la planeación urbana solo se reali-
zaba desde el aspecto físico. Posteriormente, se adicionan componentes 
económicos y es así como nacen los planes de desarrollo, los cuales son pla-
neación normativa y han evolucionado hasta permitir alianzas público priva-
das; presentándose de esta forma la planeación participativa y la planeación 
estratégica. A partir de esta concepción de la planeación, se reconoce que el 
territorio no termina donde están las fronteras porque surgen asuntos rela-
cionados con la movilidad, la salud, las carreteras, la seguridad, la protec-
ción ambiental, entre otros, que escapan a los límites de las entidades terri-
toriales y son comunes a ámbitos geográficos más amplios que un municipio 
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o incluso que un departamento. En este sentido, la asociatividad territorial 
es una visión de territorio desde la planeación del mismo, en el corto, media-
no y largo plazo porque hay intención de unirse; hay vecindad y se reconocen 
realidades que superan el orden regional y las fronteras.

En el Oriente antioqueño, Rionegro se constituye como el municipio 
centro de la actividad productiva, se puede inferir que es un territorio com-
plejo que busca entender dominios más allá de la jurisdicción propia y que 
tiene un peso económico y administrativo diferente al de los demás; por lo 
cual se ha indagado desde diferentes administraciones municipales cómo 
tener un esquema de asociatividad con los vecinos –es importante recalcar 
que varios municipios vecinos también han hecho lo mismo–, que vaya más 
allá de una asociación de municipios; bajo la premisa de ayudar al vecino y 
ayudarse a partir de este, para solucionar problemas de la actualidad que 
son comunes; pero para esto los líderes del Gobierno deben tener capacidad 
para gestionar su territorio y trascender sus intereses particulares: el proceso 
de asociatividad territorial se paraliza si un alcalde busca protagonismo, por-
que dejan de estar por encima los intereses comunes. También se paraliza 
cuando el ciudadano de base se parcializa o incluso no reconoce a la asocia-
tividad del territorio como elemento de desarrollo y no se consolida el esque-
ma asociativo; o cuando no hay un “doliente”, un verdadero líder que ejecute 
la figura (Montoya, 2018).

La investigación que dio origen a este libro se centró en la asociatividad 
territorial para los municipios, con énfasis en dos figuras en las áreas metro-
politanas y las provincias; aunque naturalmente se indagó sobre las asocia-
ciones de municipios por ser un esquema que ha operado en la subregión 
desde años atrás. De manera concreta, la asociación de municipios es una 
figura importante por la libertad de asociación sin pérdida de autonomía, por 
la solución a problemas comunes –integración–, por la posibilidad de hacer 
proyectos encaminados al uso eficaz de los recursos naturales y por la cohe-
rencia en los procesos de planeación. Tiene estatutos, se financia con recursos 
de cada municipio, su institucionalidad se compone de la asamblea general 
de socios como máxima autoridad; la junta administradora, dentro de la cual 
está el representante legal, que es el director ejecutivo; y el patrimonio que 
se compone de aportes de los municipios integrantes, rentas que les ceden, 
tarifas, contribuciones por valorización, bienes jurídicos adquiridos y aprove-
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chamiento de ingresos. El marco jurídico data de 1968 con la reforma consti-
tucional que contempló por primera vez la organización por municipios. 

Al continuar con la importancia de la asociatividad de las entidades 
territoriales, y de manera particular de los municipios, es importante re-
flexionar sobre el impacto regional que puede tener un proyecto cuando es 
presentado desde una provincia, un área metropolitana o una asociación de 
municipios; y resulta apenas natural que tenga más repercusión que cuando 
se dice que es un proyecto para beneficiar a un solo municipio o a parte de 
este; lo cual puede generar en la práctica más gobernabilidad porque las ins-
tituciones públicas se fortalecen y es muy probable que los ciudadanos con-
tribuyentes estén más dispuestos a pagar impuestos y otros recursos tributa-
rios que son necesarios para solventar los proyectos; y de manera adicional, 
también se podrían visibilizar más estos proyectos por el Gobierno Nacional, 
por organismos supranacionales o por cualquier tipo de entidad dedicada 
a la cooperación nacional e internacional, lo que atraería más recursos de 
cofinanciación y de cooperación. 

De esta manera, los esquemas asociativos territoriales se constituyen 
como un instrumento para alcanzar eficientemente los objetivos inheren-
tes a la planeación del territorio. No basta con crear una provincia o un área 
metropolitana, por ejemplo, porque si son figuras en las cuales los creadores 
no ejercen un liderazgo activo, o sus directivos no encuentran el apoyo legal 
y financiero para funcionar, se pueden convertir en organizaciones que exis-
ten en el “papel” únicamente o que ejercen un papel muy limitado frente a lo 
que la ley les permite. 

Es importante señalar además que un área metropolitana, una provincia, 
una asociación de municipios o cualquier otra figura corre el riesgo de desinte-
grar el territorio si hay deseos de “protagonismo” individual, lo que lesionarían 
los intereses colectivos. Actuar para la sociedad y la mejora en su calidad de 
vida desde las ventajas de estar asociados tiene que ser la prioridad de estos 
esquemas, que finalmente se crean para apoyar a las administraciones públi-
cas a actuar con eficiencia y a ampliar el alcance de sus radios de acción. 

Desde el punto de vista legal, una de las principales ventajas de la pro-
vincia frente al área metropolitana es su facilidad de conformación; aunque 
es preciso señalar que requiere de la voluntad política de gobernadores, dipu-
tados, alcaldes y concejales; pero a la vez tiene más limitaciones para funcio-
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nar porque las áreas metropolitanas, al ser autoridad en temas ambientales 
para las zonas urbanas, podrían contar con más recursos financieros de los 
que por ley se les entrega y que ya existen en el panorama fiscal, como lo es la 
sobretasa ambiental, cuya base gravable es la posesión de predios, siempre 
y cuando se cuente con más de un millón de habitantes; además de otras 
rentas y tasas que se aprobarán por acuerdos municipales y por prestación 
de servicios ambientales, respectivamente (Congreso de la República, 2013). 

También es importante resaltar que existe una ley para las áreas me-
tropolitanas en particular –Ley 1625 de 2013–, que plantea exactamente sus 
funciones, fuentes de financiación, alcance, procedimiento para la creación 
y adhesión de nuevos municipios. Esto permite a las áreas metropolitanas 
actuar con fuerza de ley, como una autoridad; mientras que las provincias y 
las asociaciones de municipios nacen de acuerdos municipales, seguidos de 
ordenanzas departamentales para el caso de las provincias, pero no con todo 
el procedimiento permanente en el tiempo que puede establecer una ley; 
sumado a que la sostenibilidad administrativa y financiera de las provincias 
podría verse limitada precisamente por no tener estas carácter de autoridad 
en algunos temas como el medio ambiente y el transporte, especificados de 
manera expresa en una ley propia.

Ambas figuras de asociatividad territorial –áreas metropolitanas y pro-
vincias– permiten, como se ha enunciado, planear la región en diferentes tó-
picos administrativos: salud, educación, agua potable, saneamiento básico, 
arte, deporte, cultura, recreación, entre otros; y de esta manera contribuir 
al desarrollo regional. También inicialmente surgen, tanto estas dos figuras 
como las demás asociativas contempladas en la LOOT, de la voluntad de aso-
ciarse iniciada por sus mandatarios locales y sus concejos municipales.

No obstante, el inicio en la práctica de operación de un área 
metropolitana no siempre es fácil porque inmediatamente es creada, por la 
misma fuerza de ley, tiene unas obligaciones misionales que cumplir que no 
son requeridas en una provincia. En este orden de ideas, la existencia ini-
cial de otro esquema asociativo territorial puede permitir el fortalecimiento 
de capacidades técnicas, administrativas y sociales de cara a las capacida-
des instaladas que se requieren para el inicio del funcionamiento del área 
metropolitana. 
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CONCLUSIONES

La normatividad define los conceptos generales del ordenamiento te-
rritorial en el país, buscando que se dé el desarrollo de las regiones con cri-
terios de aplicación de los recursos y con las mínimas condiciones que se 
deben tener en cuenta para la ejecución de proyectos que impacten a las 
regiones donde se piensan implementar. 

Los esquemas de integración regional buscan que las alianzas estra-
tégicas que se den entre los diferentes actores, generen impactos positivos 
para la región, al desarrollar economías de escala y proyectos productivos, 
lo que brinda la posibilidad para que sus habitantes obtengan beneficios y se 
dé una mejor calidad de vida. 

Es necesario que los líderes de los municipios del Oriente antioqueño 
identifiquen y evalúen las características, circunstancias y necesidades de 
cada uno de los municipios para gestionar un desarrollo armónico entre los 
mismos y, de esta manera, opten por una figura de asociatividad territorial 
que los beneficie a todos.  

Las áreas metropolitanas como entidades administrativas, conforma-
das por un conjunto de municipios integrados alrededor de un municipio 
núcleo y que se relacionan por diferentes dinámicas económicas, sociales, 
demográficas y culturales, entre otras que se van dando; requieren de un 
amplio conocimiento y trabajo político que permita adquirir el estatus y los 
recursos para cumplir con la función para la cual fueron creadas y así poder 
legitimarlas ante los diferentes actores. Esta comporta un mayor grado de 
dificultad en su creación, dado que el último actor es la ciudadanía, que se 
tiene que convocar a las urnas para que en consulta popular manifieste si 
está de acuerdo o no con su conformación.

Las provincias son figuras muy aceptadas por algunos líderes porque 
generan en los miembros la conciencia de igualdad, pero su capacidad ope-
rativa es menor que la de un área metropolitana.  
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El secreto de las figuras asociativas de munici-
pios radica en que los municipios nunca van a perder su 

autonomía presupuestal y administrativa.

 (Edgar Augusto Villegas Ramírez, 2018)

INTRODUCCIÓN

Desde hace unos años, en el Oriente antioqueño se ha presentado un 
fuerte debate acerca de la creación de una figura de asociatividad territorial. 
De acuerdo a lo estipulado en la Ley Orgánica de Ordenamiento Territorial 
(LOOT) –Ley 1454 de 2011– (Congreso de la República, 2011), las figuras que 
mejor se acomodan a las necesidades de cada uno de los municipios son las 
de provincia y el área metropolitana.

La provincia es definida como una entidad territorial, conformada por 
varios municipios –en el caso del Oriente antioqueño por 23 municipios–, 
identificados por su afinidad política, económica, jurídica, social y cultural, 
según está concebida en el artículo 321 de la Constitución Política de Colom-
bia (Asamblea Nacional Constituyente, 1991); en la cual se destacan como de-
rechos, el gobernarse por autoridades propias, ejercer las competencias que 
les correspondan, administrar los recursos, establecer los tributos necesarios 
para el cumplimiento de sus funciones, y participar en las rentas nacionales. 

La figura de provincia en el Oriente antioqueño se ha venido constru-
yendo desde hace 25 años, y para fortalecer dicha propuesta se han llevado 
a cabo diversos estudios tales como el del Centro de Altos Estudios de Quira-
ma, que fue presentado a la Asamblea Nacional Constituyente de 1991 como 
una propuesta de Provincia Autónoma. En 2011 nació el Consejo Provincial 
Constituyente del Oriente antioqueño, la Asamblea Provincial de Paz y otros 
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actores que dejó el Laboratorio de Paz, que reúnen la discusión y la informa-
ción sobre la normatividad que rige estos esquemas asociativos territoriales 
(Barreto Callamand, 2008).

Entre estas normas se destaca la Ley 1625 de 2013 (Congreso de la 
República, 2013) que estipula los lineamientos que se deben seguir para la 
conformación de un área metropolitana; asímismo la Ordenanza 68 de 2017 
(Asamblea de Antioquia, 2017), que indica los parámetros para la conforma-
ción de una provincia y en general, la ya antes enunciada Ley 1454 de 2011, 
que presenta los lineamientos para cada uno de los esquemas de asociación 
territorial a los cuales se pueden acoger los municipios o las regiones.

Por su parte, el área metropolitana es un territorio que engloba una ciu-
dad central y una de las características principales es que gran parte de sus 
habitantes se desplazan diariamente para trabajar en el núcleo urbano cen-
tral, por lo cual se denomina a estas poblaciones aledañas poblaciones dor-
mitorio, es decir, aquellas a las que sus habitantes solo van a dormir y a pasar 
el fin de semana. Estas, se constituyen como los polos básicos del sistema de 
ciudades. De acuerdo con el perfil teórico, funcionan como verdaderos cen-
tros de innovación cultural, social y demográfica, al mismo tiempo que con-
centran una gran parte del poder económico, y en ellas radican importantes 
centros de decisión que –de un modo u otro– influyen en los diversos compo-
nentes del sistema de ciudades inserto en su área de influencia (Tauber, 2020).

En el Oriente antioqueño, la figura de área metropolitana inicialmente se 
contempló en la Reunión de Granada de 2016, que fue convocada por el gober-
nador de la época Luis Pérez Gutiérrez, con miras a que los municipios suscribie-
ran el acta o acuerdo de voluntades que permitiría crear el área metropolitana; 
estando la iniciativa de su creación en cabeza de la gobernación de Antioquia. De 
manera posterior, cuatro municipios acogieron y siguieron adelante con la pro-
puesta: Rionegro, El Retiro, La Ceja, y El Carmen de Viboral, teniendo como muni-
cipio núcleo Rionegro. Precisamente, durante el período de Gobierno 2016-2019, 
el alcalde de este municipio, Andrés Julián Rendón Cardona desarrolló estrate-
gias encaminadas a la construcción de esta figura asociativa, aunque finalmente 
no se alcanzó a crear durante dichos períodos de gobierno; y en la actualidad, tal 
vez debido a temas que requieren una planeación inmediata relacionados con 
la emergencia sanitaria y económica a raíz del COVID-19, se ha pospuesto en el 
tiempo la creación de la figura de asociatividad territorial (Rendón et al). 

Área metropolitana y provincia como alternativas de asociación territorial 
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Con el fin de conocer las opiniones de algunos burgomaestres de la 
subregión del Oriente antioqueño, cuyo periodo de gobierno de los muni-
cipios que la conforman estaba entre el 2016 y 2019, así como la de otros 
líderes de las instituciones regionales sobre los esquemas asociativos de 
provincia y área metropolitana y sus posibles ventajas para la subregión, se 
hizo un recorrido en municipios tales como La Ceja, El Carmen de Viboral, El 
Retiro, San Carlos, El Santuario, El Peñol, San Francisco, Marinilla, Sonsón y 
Rionegro, una vez en dichos lugares, se realizaron entrevistas dirigidas, cuya 
información se plasma a continuación.

Área metropolitana

Según la LOOT –Ley 1454 de 2011–, los esquemas asociativos territoria-
les pueden ser: regiones administrativas y de planificación, las regiones de 
planeación y gestión, las asociaciones de departamentos, las áreas metro-
politanas, las asociaciones de distritos especiales, las provincias administra-
tivas y de planificación y las asociaciones de municipios.

De acuerdo con la ley en mención, el área metropolitana es una figu-
ra que permite la asociación de dos o más municipios de un mismo depar-
tamento para organizar conjuntamente la prestación de servicios públicos, 
realizar la ejecución de obras de ámbito regional y velar por el cumplimiento 
de funciones administrativas propias; todo ello mediante convenio o contra-
to-plan suscrito por los directores de las áreas metropolitanas respectivas, 
previamente autorizados por sus juntas metropolitanas.

Por su parte, el convenio o contrato-plan se asimilará para los efectos 
legales a un convenio interadministrativo, en el cual se establecerán las com-
petencias específicas para delegar o transferir entre las distintas entidades 
territoriales, según el ámbito de su objeto.

Ventajas de un área metropolitana según alcaldes periodo 2016-
2019 y líderes regionales

Para (Rendón A. J., 2018), alcalde del municipio de Rionegro en el pe-
riodo 2016-2019, el área metropolitana tiene capacidad de ser autoridad su-
pramunicipal, por lo cual ayudaría a corregir muchos problemas y a homo-
genizar los usos del suelo; sobre todo en aquellas áreas de zonas de frontera 
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donde hay conurbación; por otro lado, cuando el área metropolitana tenga 
una población superior a un millón de habitantes, puede ser autoridad am-
biental en la zona urbana. Según este planteamiento, los hechos metropo-
litanos que afectarían simultáneamente esta figura, serían: el transporte, la 
planeación y la seguridad. Asimismo, se podrían incluir obras que aparente-
mente no son hechos metropolitanos, como la construcción de un estadio, 
una piscina o una plaza de feria de ganado en diferentes municipios, esto con 
el ánimo de que todos los habitantes se beneficien y otros municipios pue-
dan emprender proyectos diferentes y, diversificar los servicios para todos. 

Por su parte, (Duque, 2018), alcalde del municipio de El Santuario en el 
periodo 2016-2019, junto con el alcalde del municipio de La Ceja para el mis-
mo período, (Ospina, 2018) comparten la idea de que el área metropolitana 
es una figura que permite trabajar de una manera más completa las condi-
ciones sociales, económicas, urbanísticas y de medio ambiente de los mu-
nicipios; permitiendo hacer una planeación hacia el futuro de la región, po-
sibilitar la solución de problemáticas del Oriente antioqueño y llegar a ser 
autoridad ambiental; teniendo presente que sus hechos metropolitanos 
estarán encaminados a mejorar temas como el de los servicios públicos, la 
planeación, la seguridad, el transporte y el medio ambiente.

Por su parte, (Zuluaga N. F., 2018), alcalde de El Carmen de Viboral en 
el período de referencia, considera que el área metropolitana tiene una re-
glamentación muy clara, ya que es una figura que cuenta con herramientas 
fundamentales que permiten que las decisiones  tomadas sean obligantes; 
del mismo modo, tiene la ventaja de ser autoridad en transporte y puede 
convertirse en autoridad ambiental. Él señala que los hechos metropolitanos 
estarían relacionados con la infraestructura de los municipios miembros, el 
desarrollo de megaobras a nivel regional, seguridad y transporte público. Su-
mado a esto, las decisiones de este esquema asociativo son tomadas a través 
de una junta metropolitana de alcaldes, donde estos deben ser muy ágiles 
para defender los intereses de su territorio, pues es la ciudadanía quien de 
manera consciente elige en su momento el mandatario indicado, sin desco-
nocer que existen representantes con mayores habilidades para gestionar, 
para tocar puertas y formular proyectos; sin embargo, se debe tener presente 
que en una junta metropolitana se está en igualdad de garantías para todos 
los municipios que integran el área metropolitana.

Área metropolitana y provincia como alternativas de asociación territorial 
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De la mano de los anteriores mandatarios, (Botero, 2018), alcalde de 
El Retiro en el mismo período de gobierno, afirma que el área metropolitana 
cuenta con algunas atribuciones y competencias en las cuales puede ser au-
toridad en movilidad y transporte, temas de medio ambiente y asuntos de 
gestiones compartidas, tales como infraestructura, servicios públicos y segu-
ridad; dado esto, es la figura que permitiría la gestión que supera los límites 
municipales. Justamente temas como la movilidad, la seguridad, el déficit de 
vivienda de interés social, la educación, el medio ambiente, la infraestructu-
ra, los servicios públicos, la salud y el mercado laboral, son los hechos me-
tropolitanos a tenerse en cuenta. En cuanto a la toma de decisiones se debe 
trabajar de manera articulada donde los coordinadores y líderes tengan la 
capacidad y la inteligencia para trabajar en equipo y para comprender qué 
debe haber un municipio metrópoli.

En este contexto, se debe enfatizar que existen organizaciones y perso-
nas conocedoras de este tema, que está enmarcado en el ordenamiento Te-
rritorial y en los esquemas asociativos que le apuestan a la conformación de 
un área metropolitana en el Oriente antioqueño, como es el caso del presi-
dente ejecutivo de la Cámara de Comercio del Oriente Antioqueño, (Zuluaga 
R. , 2019), quien sostiene que un área metropolitana llena los vacíos de com-
petencia que tienen los municipios y las gobernaciones o los departamentos, 
y es una autoridad en transporte público, siendo este un gran avance para 
el territorio del Oriente antioqueño. Los hechos metropolitanos que harían 
parte de esta figura serían:

	0 Un sistema de transporte público y masivo para el territorio, 
es decir, ser mínimamente una autoridad de transporte pú-
blico regional.

	0 Un sistema de recolección y tratamiento de residuos sólidos 
para el territorio.

	0 Grandes espacios culturales o parques ambientales, que se 
requieren en la región para mejorar la calidad del aire y del 
oxígeno. 

	0 Custodia de la calidad del agua y la conservación de las fuen-
tes hídricas.
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En cuanto a las decisiones que se toman en el área metropolitana, (Zu-
luaga R. , 2019) considera que se deben hacer de manera unánime, ya que 
todos los proyectos que se aprueban allí deben contar con el consentimiento 
de todos los alcaldes; de no ser así, es necesario plantearlo a la junta con 
anterioridad, de manera que se pueda desarrollar un trabajo articulado en el 
que todos los miembros estén de común acuerdo.

También es importante resaltar el aporte que realiza (Calle, 2018), al 
estimar que el área metropolitana está un poco más reglada y en el ojo de 
la actividad pública. La ley de áreas metropolitanas facilita un poco el tema 
de la mediación, porque esta tiene un municipio núcleo sobre el cual existe 
la mayor cantidad de habitantes y por ende la mayor capacidad económica. 
Bajo ese esquema, el municipio núcleo es el que tiene la mayor capacidad 
de negociación; y existe una junta metropolitana que está conformada por 
los alcaldes o sus delegados, es decir, que cualquier decisión que concierne 
sobre el área metropolitana, será su gobierno corporativo integrado por los 
mismos alcaldes quienes tomen las decisiones y generen los debates cuando 
se presenten inconsistencias entre las autonomías; no obstante, cualquier 
aporte adicional o cualquier decisión de gran impacto sobre un municipio 
debe pasar por el Concejo Municipal.

La directora de la Corporación Empresarial del Oriente antioqueño (CEO) 
(afirma que el área metropolitana es la figura indicada para resolver situacio-
nes relacionadas con temas de movilidad y presupuesto, entendiendo que 
esta, al ser una autoridad, tendría más capacidad de acción. (Escobar, 2018)

En contraste con las opiniones anteriormente resaltadas, en la acade-
mia los esquemas de asociatividad territorial están siendo objeto de estudio 
dentro de las aulas, ya que al ser temas de actualidad es importante conocer 
a fondo acerca de las figuras de asociatividad territorial, y por ende determi-
nar las que mejor se acomodarían en el Oriente antioqueño; precisamente en 
cabeza de esto y como responsable de la Universidad Católica de Oriente, el 
anterior rector (Gómez, 2018), manifiesta que mientras el área metropolitana 
busca una línea de desarrollo conjunta en temas puntuales como el medio 
ambiente o el transporte, la provincia, por su parte, tiene mayor fuerza para 
el desarrollo rural, agropecuario y ambiental.

Teniendo como referente el área metropolitana del Valle de Aburrá, la 
cual es una entidad administrativa de derecho público que asocia a los diez 

Área metropolitana y provincia como alternativas de asociación territorial 
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municipios que conforman el Valle de Aburrá, siendo Medellín la ciudad nú-
cleo alrededor de la cual están conurbados los municipios de Barbosa, Girar-
dota, Copacabana, Bello, Itagüí, Sabaneta, Envigado, La Estrella y Caldas; la 
opinión acerca de esta figura asociativa es fundamental, por ello (Diaz, 2018), 
abogada y empleada de la Subdirección de Planeación manifiesta que las 
áreas metropolitanas tienen un régimen cobijado por la Ley 1625 de 2013 y 
establece claramente unas funciones, pero dentro de esas, hay una funda-
mental, que es la de garantizar la coordinación y la planificación armónica 
de los municipios que conforman el área; dado esto, la Ley les aporta unos 
instrumentos que por obligación las áreas deben formular y que son instru-
mentos de planificación de largo plazo. 

En vista de esto, los hechos metropolitanos son esos fenómenos físicos, 
sociales, económicos, tecnológicos y culturales comunes en dos o más muni-
cipios; es por esto que se pueden dar unos tipos de hechos que tienen una re-
presentación espacial, como es el caso del Río Medellín Aburrá, pero también 
se encuentran los habitantes de calle, la salud, entre otros; por consiguiente, 
son unos elementos importantes que se toman como hecho y el área puede 
empezar a emprender acciones, y finalmente si dichos hechos tienen desa-
rrollo en el ordenamiento territorial por la planeación, van a concertación. 
Por lo tanto, todas las decisiones que se toman en el área metropolitana se 
hacen bajo el sistema de mayorías, todos los proyectos que se aprueban pa-
san por el consentimiento de todos los alcaldes y cuando no se está de acuer-
do, se plantea con anterioridad a la junta metropolitana y se hace un trabajo 
articulado para llegar a un común acuerdo.

Desventajas de un área metropolitana en la subregión

El área metropolitana se presenta como un esquema asociativo terri-
torial que permite promover y liderar el impulso de estrategias de desarro-
llo eficaces y de procesos regionales sólidos a partir de la gobernanza. Sin 
embargo, por su misma naturaleza hay quienes no ven viable conformar un 
área metropolitana en el Oriente antioqueño; entre los que se destacan, el ya 
mencionado Gómez (2018), quien considera que esta limita las autonomías 
locales de los municipios en temas de medio ambiente y movilidad, princi-
palmente por el hecho de tener un municipio núcleo, por ende, existe de-
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recho al veto y en ese orden de ideas es inequitativo y puede crear algunos 
distanciamientos. 

Para Zuluaga A. (2018), alcalde del municipio de Támesis en el periodo 
2016-2019 y presidente de la Provincia de Cartama, el área metropolitana 
es un modelo diseñado únicamente para resolver temas en los municipios 
con modelos de conurbación, es decir, que este esquema excluye los muni-
cipios que cuentan con gran parte de territorio rural; asimismo, afirma que 
se requiere de un municipio núcleo que tome las decisiones, con lo cual los 
demás municipios no van a estar de acuerdo.

Por su parte, el alcalde del municipio de El Peñol en el período 2016-
2019 (Henao, 2018), manifiesta que el área metropolitana, a pesar de ser una 
figura muy completa, presenta más dificultades en el proceso de conforma-
ción, afirmación que comparte con el alcalde del municipio de San Francisco, 
Sérbulo de Jesús Guzmán Castrillón (Guzmán, 2018), para quien la toma de 
decisiones se concentra en un municipio núcleo, lo cual representaría una 
gran desventaja para los demás municipios miembros.

(Diaz, 2018), quien ya conoce un poco más acerca de este tema por tra-
bajar para el área metropolitana del Valle de Aburrá, comparte que la principal 
desventaja de conformar un área metropolitana es el hecho de empezar, por-
que desde que nace, se adquieren una serie de obligaciones relacionadas con 
el funcionamiento, tales como, autoridad de transporte y autoridad ambiental, 
esta última siempre y cuando se cuente con más de un millón de habitantes.

 También se debe desarrollar un Plan Estratégico Metropolitano y un Plan 
Integral de Desarrollo Metropolitano, porque la ley así lo exige para facilitar y 
coordinar el desarrollo conjunto, precisamente por esto es difícil iniciar con este 
tipo de instituciones, porque tienen unas obligaciones por cumplir que son mi-
sionales; mientras que si primero existe otro esquema asociativo que permita 
ir haciendo un proceso de maduración de la sociedad en general, se va fortale-
ciendo en sus capacidades técnicas y poco a poco se va logrando dar ese paso.

Financiación de las áreas metropolitanas

De conformidad con la Ley 1625 del 29 de abril de 2013 (Congreso de la 
República, 2013); Ley de Áreas Metropolitanas en su capítulo VI, artículo 28; 
el patrimonio y rentas de las Áreas Metropolitanas, estará constituido por: 
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a) El producto de la sobretasa del dos por mil (2 x 1.000) sobre el avalúo ca-
tastral de los inmuebles ubicados en la jurisdicción de la respectiva área 
metropolitana, de conformidad con el artículo 317 de la Constitución Política. 
b) El porcentaje de los aportes de participación con destino a la financiación 
de las funciones de las áreas metropolitanas que establezcan los acuerdos 
municipales, de conformidad con el artículo 25 de la Ley 1454 de 2011. 
c) Las contribuciones, tasas, derechos, tarifas y multas por concepto del uso 
y aprovechamiento de los recursos naturales renovables. 
d) Las sumas recaudadas por concepto de la contribución de valorización por 
la ejecución de obras de carácter metropolitano. 
e) Los recursos provenientes de tasas, tarifas, derechos, multas o permisos 
que perciba en ejercicio de la autoridad de transporte, u otras autoridades 
que le hayan sido otorgadas o reconocidas. 
f) Las partidas presupuestales que se destinen para el área metropolitana en 
los presupuestos nacionales, departamentales, distritales, municipales o de 
las entidades descentralizadas del orden nacional, departamental, distrital 
o municipal. 
g) El producto del rendimiento de su patrimonio o de la enajenación de sus 
bienes. 
h) Los recursos que establezcan las leyes, ordenanzas y acuerdos. 
i) Las donaciones que reciban de entidades públicas o privadas. 
j) Las sumas que reciban por la prestación de servicios.
k) Transferencias del sector eléctrico cuando a ello hubiere lugar. 
l) Los ingresos que reciba en desarrollo de proyectos y contratos de concesión. 
m) Los recursos provenientes de la participación en plusvalía que se generen por 
la ejecución de obras que adelanten las áreas metropolitanas, según los planes 
integrales de desarrollo metropolitano y de conformidad con las leyes vigentes. 
n) Los demás recursos que las leyes pudieran asignar.

Y precisamente acerca de este asunto es posible identificar un común 
acuerdo entre las autoridades interrogadas; puesto que Zuluaga (2018), al-
calde de El Carmen de Viboral, señala cómo financiar un área metropolitana, 
y define un porcentaje de los ingresos corrientes de libre destinación para 
que el área metropolitana funcione y empiece a formular proyectos, ya que 
estos no solo se ejecutan con los recursos de los municipios, sino que tam-
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bién con los del Estado, dado que para este es mucho más fácil financiar pro-
yectos de impacto regional que proyectos de un solo municipio.

Para (Botero, 2018) alcalde de El Retiro, una de las fuentes de finan-
ciación es la sobretasa del impuesto predial, y que por lo tanto es justo que 
quien más recursos aporte, tenga una mejor posición de gobernabilidad, en 
este caso de poder. Paralelo a esto (Diaz, 2018) declara que la financiación 
para constituir un área metropolitana proviene de dos orígenes básicamen-
te: hay uno que es un porcentaje del impuesto predial que se autoriza en las 
cabeceras municipales: lo que se cobra en lo rural va para la Corporaciones 
Autónomas Regionales –es decir, la sobretasa ambiental–;y lo que se cobra 
en lo urbano va para el área metropolitana; el otro ingreso es el cobro de la 
tasa retributiva, lo que indica físicamente que quien contamina paga, y en 
este caso el principal aportante son empresas públicas y algunos usuarios 
independientes.

Al respecto, (Zuluaga R. , 2019) señala que para área metropolitana exis-
te una ley que asigna unas funciones y unos recursos, además entrega au-
tonomía fiscal y administrativa, generando así una garantía. De igual modo 
crea sus propios recursos, hecho que no tiene ninguna otra figura asociativa, 
lo cual le da un régimen fiscal especial y le permite formular proyectos de 
plusvalía y de valorización.

Contrario a las anteriores apreciaciones, para (Calle, 2018) la estruc-
turación económica del área metropolitana parte de la buena voluntad de 
los concejos y de los aportes que designen los alcaldes cada año, los cuales 
dependerán en gran medida de los proyectos desarrollados en cada uno de 
los municipios, generando así cierta incertidumbre en cuanto al valor real de 
los recursos que se destinarán para el área metropolitana.

Provincia 

La provincia es definida como una entidad territorial, está conformada por 
varios municipios identificados por su afinidad económica, jurídica, social y cul-
tural, según está concebida en el artículo 321 de la Constitución Política de 1991. 

La provincia administrativa y de planificación se establece con el pro-
pósito de organizar conjuntamente la prestación de servicios públicos, la eje-
cución de obras de ámbito regional y la ejecución de proyectos de desarrollo 
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integral, así como la gestión ambiental. Con estas posibilidades de asocia-
ción sobre la mesa, el Estado deberá promover alianzas estratégicas que im-
pulsen el desarrollo autónomo y autosostenible de las comunidades.

Para Edgar Augusto Villegas Ramírez (Villegas, 2018), alcalde de Mari-
nilla, una de las principales ventajas de la provincia es planear la región en 
todos los tópicos administrativos: en salud, educación, agua potable, sanea-
miento básico, arte, deporte, cultura, recreación, niños, niñas, adolescentes 
y tercera edad respeto por los seres sintientes, es decir, por los animales; 
pensamiento que comparte con el también alcalde de Sonsón, Obed de Je-
sús Zuluaga Henao (Zuluaga Henao, 2018) período 2016-2019, quien señala 
que las provincias tienen la facultad de hacer un proceso planificador en la 
organización del territorio, con el tema de servicios públicos como el agua, 
y en general permite crear posibilidades para que una región se desarrolle.

Por su parte, (Henao, 2018) y (Guzmán, 2018), alcaldes de El Peñol y 
San Francisco respectivamente, comparten la idea de que con la provincia 
se puede desarrollar mucho más el potencial que tienen los municipios en 
temas de medio ambiente, turismo y ecoturismo al estar conformadas por 
municipios con historia y costumbres comunes.

En cuanto a temas de financiación para la provincia, quien fuera el pre-
sidente de la Provincia de Cartama durante el periodo de referencia, señala 
que el financiamiento es 50% recursos que ponen los municipios miembros y 
el otro 50% lo pone la Gobernación de Antioquia; por eso se están llevando a 
cabo ejercicios de fortalecimiento fiscal y tributario en cada municipio.

De otro lado, existen unos lineamientos importantes para la toma de 
decisiones dentro de la provincia, y para ello existe una junta provincial con-
formada por los alcaldes, en la cual se nombra un presidente y entre todos se 
toman las decisiones. 

Cabe resaltar que, bajo el esquema de la provincia, se dan unos hechos 
que según el alcalde de Marinilla están dados por:

	0 La planeación propiamente hecha por la región.
	0 La movilidad.
	0 La prestación eficaz y eficiente de los servicios públicos do-

miciliarios.
	0 La seguridad alimentaria.
	0 La seguridad de medio ambiente.
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Discusión

Nelson Restrepo Ramírez, integrante de la Corporación Conciudadanía, 
afirma que aunque los municipios del altiplano presentan unas necesidades 
urbanas, no se puede desconocer que la subregión es más rural que urbana, 
por lo que es necesario analizar muy bien cuál es la figura que mejor se aco-
moda a las necesidades que presenta la región y por ello expresa que “hay 
muchas lecturas sobre esta situación, pero hay que celebrar que los manda-
tarios expresen su voluntad de fortalecer la integración regional porque el 
Oriente lo necesita” (Restrepo Ramírez, 2016).

Por su parte, el exsenador Eugenio Prieto Soto sostiene que ambas 
figuras no son solo necesarias, sino complementarias y que es factible que 
coexistan: “si avanzamos al norte del área metropolitana, también se puede 
constituir una provincia para la región. Esta última solo necesitaría las vo-
luntades de los 23 alcaldes, de los concejales y la voluntad del gobernador” 
(Prieto Soto, 2016).

El funcionario, quien como senador participó en el debate de la Ley 1454 
de Ordenamiento Territorial, dio a conocer las características de estos esque-
mas asociativos, un aporte que hace la Cátedra Abierta frente a la importancia 
de la organización regional en torno a figuras supramunicipales. Prieto ase-
guró que este debate tiene la necesidad de encontrar argumentos suficientes 
para identificar hacia dónde van el país y la región (Prieto Soto, 2016).

Desde un punto de vista más objetivo, tanto el área metropolitana 
como la provincia son dos figuras asociativas que presentan varios elemen-
tos que pueden beneficiar al Oriente antioqueño, dado que, en primer lu-
gar, la provincia tiene características bastante favorables para los municipios 
que integran las zonas de embalses, páramos y bosques, ya que cuentan con 
recursos naturales que pueden ser aprovechados para todo el tema del tu-
rismo, la conservación del medio ambiente y el resguardo de la riqueza re-
gional. En segundo lugar, el Oriente antioqueño cuenta con municipios que 
por su comportamiento en urbanización y asentamiento empresarial hacen 
que posean unas características que son más urbanas y por ello se podrían 
ajustar dentro de un área metropolitana, la cual tiene como objetivo ser au-
toridad en materia de transporte, seguridad, prestación de servicios públicos 
y en general varios hechos metropolitanos que puedan generar crecimiento 
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y progreso en temas de infraestructura y medio ambiente para cada uno de 
los municipios que la integran.

En contraste, es válida la intención de que los alcaldes de cada uno de 
los municipios del Oriente antioqueño quieran asociarse y extender sus ideas 
de gobierno hacia afuera, buscando un beneficio más supramunicipal que 
local; así mismo, brindando la posibilidad de que todos los habitantes pue-
dan acceder a los diferentes beneficios, garantizando de este modo mayor 
bienestar y calidad de vida. 

No se puede desconocer que elegir entre Provincia o área metropolitana 
no es tarea fácil y es por esta razón que se presentan discrepancias entre los 
mandatarios, especialmente por el hecho de que exista un municipio núcleo 
que tome el control y la autoridad; es por ello que también se hace necesa-
ria la participación de la ciudadanía y para esto la academia juega un papel 
fundamental a la hora de capacitar e informar a los habitantes de cada mu-
nicipio acerca de toda la normatividad en temas de ordenamiento territorial, 
dando a conocer las ventajas y desventajas de cada una de las figuras aso-
ciativas y ya con esto la elección será además de democrática, consciente.

CONCLUSIONES

Al analizar los esquemas asociativos como Provincia y área metropolitana 
es posible deducir que la finalidad de la primera es el desarrollo, la organiza-
ción y el crecimiento de cada uno de los municipios que la conforman y por 
consiguiente el de la región; mientras que el área metropolitana busca el pro-
greso, la unificación y articulación de los sistemas en lo administrativo, so-
cial, espacial y productivo, con canales claros de participación que potencien 
el crecimiento económico con equidad y sustentabilidad ambiental.

De acuerdo con la información obtenida en las diferentes entrevistas 
realizadas a los mandatarios del Oriente antioqueño y demás personas cono-
cedoras del tema, es posible concluir que el área metropolitana es la figura 
que mejor se acomoda a las características y necesidades de los habitantes del 
Oriente antioqueño, ya que los municipios presentan conurbación y los hechos 
metropolitanos que se desarrollarían tendrían un gran impacto para la región. 

En particular, para el caso del Oriente antioqueño, se creó la Provincia 
de agua, bosques y turismo mediante la Ordenanza N°11 –OPAP– del 3 de 
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Julio de 2018 (Asamblea Departamental de Antioquia, 2018), cuyo el obje-
tivo es el de impulsar su planificación y el desarrollo integral, autónomo y 
sostenible.  Con esta figura se da un paso importante en la transformación y 
progreso del territorioDesde la academia se han propiciado espacios en los 
cuales los estudiantes tienen la oportunidad de conocer y analizar cada una 
de estas figuras asociativas, lo cual les permite identificar en qué consisten, 
cuál es su propósito y cuáles son los impactos a nivel de desarrollo que se 
generan dentro de la región. Sin embargo, la gran mayoría de los ciudada-
nos desconocen por completo que es posible la conformación de figuras 
asociativas, por esta razón es imprescindible que se realicen campañas de 
sensibilización, socialización y capacitación para que la comunidad tenga el 
conocimiento y el criterio suficiente para elegir la que mejor se acomode a 
las necesidades de la región.

Finalmente, es importante aclarar que por encima de cualquier medio 
o figura de asociatividad territorial, existe un concepto conocido como buen 
gobierno, que implica que los mandatarios lleven a cabo proyectos de mane-
ra transparente y que beneficien a toda la comunidad, generando credibili-
dad y confianza entre los habitantes. Un buen gobierno es aquel que trabaja 
en mejorar las condiciones de vida de todos los ciudadanos, alejado de la 
corrupción, de las malas costumbres y siempre en la línea de cumplir y hacer 
cumplir las normas.
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RESUMEN

El presente texto reflexiona sobre el proceso de planear un territorio 
identificando vacíos desde la perspectiva de género y el enfoque poblacio-
nal y territorial, aspectos que deben ser pensados en la formulación de las 
políticas, las estrategias y los instrumentos de los planes de ordenamiento 
territorial, considerando para ello los distintos atributos del territorio y las 
características poblacionales diferenciadas según género.

La presente publicación es el resultado de dicho estudio, en el que se rea-
liza una serie de análisis rigurosos de los elementos aún no tenidos en cuenta 
en la organización territorial del Oriente antioqueño como subregión del de-
partamento de Antioquia en términos de la dimensión de género y constituye 
un llamado de atención a las políticas públicas municipales en la medida en 
que su formulación, seguimiento y evaluación, no son procesos neutrales sino 
que están atravesados por las condiciones sociales diferenciales y las posicio-
nes de poder que determinan a mujeres y hombres en nuestra sociedad. 

En un primer momento se analizan las categorías ligadas a la organi-
zación territorial y la demanda de esquemas asociativos supramunicipales, 
posteriormente se presenta un análisis sobre temas estructurales en torno 
a la inclusión de la perspectiva de género en la organización, planeación y 
gestión del territorio, para finalizar planteando una reflexión sobre experien-
cias que se muestran como ejemplos de gestión municipal con perspectiva 
de género a nivel territorial, aunque no se presenten como tal desde las es-
trategias comunicativas.

INTRODUCCIÓN

El interés investigativo de este capítulo parte de una serie de análisis de 
los vacíos encontrados en las propuestas de organización supramunicipal en 

        |  55  |



|  56  |

el Oriente antioqueño, en términos de la dimensión de género, con relación 
a los llamados de atención de los organismos internacionales a planear terri-
torios más equitativos para hombres y mujeres.

De esta manera, se busca identificar los aspectos diferenciados de la 
planeación territorial en hombres y mujeres con el objeto de aportar pro-
puestas para el desarrollo de una región más equitativa desde el punto de 
vista social y de género, incluyente y sostenible, con base en un modelo de 
territorio beneficioso para el conjunto de la ciudadanía.

En ese sentido, el contenido de este capítulo amplía el marco de las 
discusiones sobre la equidad en el territorio, identifica otros vacíos desde la 
experiencia del derecho a la ciudad y expone algunas inquietudes respecto 
a los usos diferenciados que mujeres y hombres hacen del espacio público y 
los demás atributos del suelo.

Organización Territorial

Las nuevas realidades geográficas y socioterritoriales derivadas del 
proceso de globalización que el mundo entero experimenta, demandan Es-
quemas Asociativos Supramunicipales que se puedan conformar de acuerdo 
a la voluntad de los gobiernos y las necesidades del territorio.

La actividad asociativa se presenta como una necesidad en un espacio 
geográfico determinado para el desarrollo de estrategias conjuntas de una 
manera práctica, dado que las necesidades que se tienen son supramunici-
pales, lo que excede las competencias constitucionales y legales que tienen 
cada uno de los alcaldes en sus territorios.

La Ley 1454 de 2011 ey Orgánica de Ordenamiento Territorial (LOOT), 
en su Artículo 1°, tiene por objeto dictar las normas orgánicas para la organi-
zación políticoadministrativa del territorio colombiano; enmarcar en las mis-
mas el ejercicio de la actividad legislativa en materia de normas y disposicio-
nes de carácter orgánico relativas a la organización político administrativa 
del Estado en el territorio; establecer los principios rectores del ordenamien-
to; definir el marco institucional e instrumentos para el desarrollo territorial; 
definir competencias en materia de ordenamiento territorial entre la nación, 
las entidades territoriales y las áreas metropolitanas y establecer las normas 
generales para la organización territorial. 
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La Ley 1454 de 2011, contempla la asociatividad como una herramienta 
que permite abordar de manera mancomunada el diseño, la implementa-
ción y ejecución de políticas, programas, proyectos y acciones de desarrollo 
de interés común, tanto a las autoridades territoriales como a las naciona-
les, aplicando los principios de coordinación, concurrencia subsidiariedad y 
complementariedad para el desarrollo sostenible, equitativo, competitivo y 
de gobernabilidad de los territorios.

Así las cosas, evidenciamos de manera prioritaria que los alcaldes, 
como primera autoridad de los entes territoriales, conozcan los diferentes 
Esquemas Asociativos Supramunicipales para que analicen las diferencias 
que existen entre ellos desde lo jurídico, técnico, estratégico y operativo. De 
esta manera, conseguir la toma de decisiones para seleccionar el esquema 
asociativo más apropiado de acuerdo a las necesidades de su territorio, de 
modo que les permita planificar el territorio de una manera integrada.

Marco jurídico de los Esquemas Asociativos Supramunicipales

Constitución Política

Artículo 286. Son entidades territoriales los departamentos, los distri-
tos, los municipios y los territorios indígenas.

La ley podrá darles el carácter de entidades territoriales a las regiones 
y provincias que se constituyan en los términos de la constitución y de la ley.

Artículo 325. Con el fin de garantizar la ejecución de planes y programas 
de desarrollo integral y la prestación oportuna y eficiente de los servicios a su 
cargo, dentro de las condiciones que fijen la Constitución y la ley, el Distrito 
Capital podrá conformar un área metropolitana con los municipios circunveci-
nos y una región con otras entidades territoriales de carácter departamental.

Los entes territoriales gozan del principio de AUTONOMÍA TERRITORIAL 
para la gestión de sus intereses, lo que significa que tienen la posibilidad de 
gobernarse por autoridades propias, ejercer las competencias que les corres-
pondan, administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el 
cumplimiento de sus funciones y participar de las rentas nacionales.

En consecuencia, con lo anterior, los alcaldes y alcaldesas de los mu-
nicipios tienen esos poderes de acción para satisfacer sus propios intereses. 
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Así las cosas, la “Asociatividad” es un proceso eminentemente voluntario por 
parte de las entidades territoriales, exige que los gobernantes estén a la al-
tura de esta importante decisión política para analizar cuál esquema asocia-
tivo supramunicipal es más coherente con las necesidades de su territorio. 
Como se puede observar anteriormente, estos esquemas asociativos vienen 
desarrollados desde la Constitución Política. 

·	 Ley 136 de 1994 “Por la cual se dictan medidas tendientes a mo-
dernizar la organización y el funcionamiento de los Municipios” 
(1994)

·	
Artículo 148. Asociación de municipios. Dos o más municipios de uno 

o más departamentos podrán asociarse para organizar conjuntamente la 
prestación de servicios públicos, la ejecución de obras o el cumplimiento de 
funciones administrativas procurando eficiencia y eficacia en los mismos, así 
como el desarrollo integral de sus territorios y colaborar mutuamente en la 
ejecución de obras públicas.

Artículo 149. Definición. Las asociaciones de municipios son entidades 
administrativas de derecho público, con personaría jurídica y patrimonio 
propio e independiente de los entes que la conforman; se rigen por sus pro-
pios estatutos y gozarán para el desarrollo de su objetivo, de los mismos de-
rechos, privilegios, excepciones [sic] y prerrogativas otorgadas por la ley a 
los municipios. Los actos de las asociaciones son revisables y anulables por 
la jurisdicción contencioso-administrativa.

·	 Ley 614 de 2000. “Por medio de la cual se adiciona la Ley 388 
de 1997 y se crean los comités de integración territorial para la 
adopción de los planes de ordenamiento territorial”.

·	
La conformación de estos comités será obligatoria entre los munici-

pios de un mismo departamento que conformen un área metropolitana y 
en aquellos municipios y distritos que tengan un área de influencia donde 
habite un número superior a quinientos mil (500.000) habitantes. Para estos 
efectos, área de influencia es el territorio conformado por la capital de de-
partamento o municipio principal y municipios circunvecinos, en los cuales 
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se presenten hechos que hagan indispensable la implementación conjunta 
de los planes de ordenamiento territorial, tales como fenómenos de conur-
bación, relaciones estrechas en el uso del suelo o relaciones estrechas en la 
prestación de servicios públicos. La definición del área de influencia deberá 
hacerse en consenso ente los municipios que cumplan con las características 
para su conformación.

Ley 1625 de 2013 “Por la cual se deroga la Ley Orgánica 128 de 1994 
y se expide el Régimen para las Áreas Metropolitanas”

Artículo 2: Objeto de las áreas metropolitanas. Las áreas metropolitanas 
son entidades administrativas de derecho público, formadas por un conjun-
to de dos o más municipios integrados alrededor de un municipio núcleo, 
vinculados entre sí por dinámicas e interrelaciones territoriales, ambienta-
les, económicas, sociales, demográficas, culturales y tecnológicas que, para 
la programación y coordinación de su desarrollo sustentable, desarrollo hu-
mano, ordenamiento territorial y prestación racional de servicios públicos, 
requieren una administración coordinada.

Las áreas metropolitanas están dotadas de personería jurídica de dere-
cho público, autonomía administrativa, patrimonio propio, autoridad y régi-
men administrativo y fiscal especial.
Para conformar las áreas metropolitanas son necesarios los siguientes pasos:

a)	 Iniciativa: tendrán iniciativa para promover su creación los alcaldes 
de los municipios interesados, la tercera parte de los concejales de 
dichos municipios, el cinco por ciento (5%) de los ciudadanos que 
integran el censo electoral totalizado 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 área 
metropolitana; b) Los promotores del área metropolitana elaborarán 
el PROYECTO DE CONSTITUCIÓN en donde se precise como mínimo 
los municipios que la integrarán, el municipio núcleo y las razones 
que justifican su creación.

	 Comisión especial de seguimiento al proceso de Descentralización 
y Ordenamiento Territorial del Senado de la Republica y Cámara de 
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Representantes: previamente a la radicación del proyecto ante la Re-
gistraduría Nacional del Estado Civil, se deberá radicar el proyecto 
de constitución ante estas comisiones para que emitan concepto de 
conveniencia, oportunidad y demás aspectos relevantes de la cons-
titución de un área metropolitana.

	 Registraduría Nacional del Estado Civil: el proyecto de constitución 
se entrega dentro de los diez (10) días hábiles siguientes a la fecha de 
recibo, esa entidad realiza la verificación de los requisitos exigidos 
en los literales a) y b), y en caso de certificar que la propuesta cum-
ple con los mismos, procederá a convocar la consulta popular. La Re-
gistraduría Nacional del Estado Civil proveerá los medios necesarios 
para la organización de la consulta popular.

	 Consulta Popular: se entenderá aprobado el proyecto sometido a 
consulta popular cuando la mayoría de votos de cada uno de los mu-
nicipios interesados sea favorable a la propuesta y la participación 
ciudadana haya alcanzado al menos la quinta parte de la población 
registrada en el respectivo censo electoral de cada uno de los muni-
cipios intervinientes.

Ley 1454 de 2011: “Por la cual se dictan normas orgánicas sobre 
ordenamiento territorial y se modifican otras disposiciones”

Artículo 16. Provincias administrativas y de planificación. Dos o más 
municipios geográficamente contiguos de un mismo departamento podrán 
constituirse mediante ordenanza en una provincia administrativa y de pla-
nificación por solicitud de los alcaldes municipales, los gobernadores o del 
diez por ciento (10%) de los ciudadanos que componen el censo electoral de 
los respectivos municipios, con el propósito de organizar conjuntamente la 
prestación de servicios públicos, la ejecución de obras de ámbito regional y la 
ejecución de proyectos de desarrollo integral, así como la gestión ambiental.

Lo anterior no implicará que municipios que no guarden continuidad 
geográfica y que pertenezcan a diferentes departamentos puedan desarro-
llar alianzas estratégicas de orden económico con el fin de comercializar sus 
bienes y servicios a nivel nacional e internacional.

Planeación territorial con perspectiva de género
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Parágrafo. Corresponde a las asambleas departamentales crear las 
provincias, previa autorización de los respectivos concejos municipales.

Parágrafo. Los municipios que conformen la PAP deberán tener en 
cuenta para su financiación y funcionamiento los parámetros establecidos 
en la Ley 617 de 2000 y 819 de 2003 para los municipios que la conformen.

En ningún caso las provincias administrativas y de planificación podrán 
constituir circunscripción electoral especial dentro de la División Político Ad-
ministrativa Territorial del país.

El financiamiento de las provincias administrativas y de planificación 
no generará cargos ni al Presupuesto General de la Nación, ni al Sistema Ge-
neral de Participaciones, ni al Sistema General de Regalías.

Como se puede observar, la forma de constitución de la provincia es 
mediante ordenanza departamental, lo cual implica que cada asamblea 
departamental, en el caso concreto de Antioquia, el marco jurídico para la 
constitución de las Provincias Administrativas y de Planificación (PAP) son 
las Ordenanzas 068 de 2017 “Por la cual se establece el marco general para la 
Creación y Organización de Provincias Administrativas y de Planificación en 
el Departamento de Antioquia”. Ordenanza 025 de 2017 “Por medio de la cual 
se modifica un artículo de la Ordenanza 068 de 2017”, podrán constituirse 
mediante ordenanza en una provincia administrativa y de planificación por 
solicitud de los alcaldes municipales.

De los Esquemas Asociativos del Oriente antioqueño

La subregión del Oriente antioqueño es una de las nueve subregiones 
del departamento de Antioquia (Ordenanza 041 de 1975). Presenta, según el 
Anuario Estadística de Antioquia de 2017, una extensión de 7.104 km2. Con-
tiene 23 municipios agrupados en cuatro zonas: Bosques (Cocorná, San Fran-
cisco, San Luis); Embalses (Alejandría, Concepción, El Peñol, Granada, Gua-
tapé, San Carlos, San Rafael); Páramo (Abejorral, Argelia, Nariño, Sonsón) y 
Valle de San Nicolás (El Carmen de Viboral, El Retiro, El Santuario, Guarne, La 
Ceja, La Unión, Marinilla, Rionegro, San Vicente Ferrer).

A continuación, se realiza un breve resumen de los actuales esquemas 
asociativos que existen en el Oriente antioqueño y los municipios que lo con-
forman:
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Masora

Los Municipios Asociados del Oriente antioqueño, es una asociación 
de municipios conformada desde 1992, actualmente está integrada por los 
municipios de: Rionegro, El Carmen de Viboral, La Ceja de Tambo, El Retiro, 
Guarne, La Unión, Marinilla, El Santuario y San Vicente Ferrer.

Provincia de Aguas, Bosques y Turismo

Por medio de la Ordenanza Departamental número 11 del 03 de Julio 
de 2018 “Se constituye la Provincia Administrativa y de Planificación (PAP) 
del agua, bosques y turismo en el Departamento de Antioquia”, en la actuali-
dad está conformada por los municipios de: Alejandría, Concepción, Cocor-
ná, El Peñol, Guatapé, Granada, Marinilla, San Rafael, San Carlos, San Vicente 
Ferrer, San Francisco y San Luis.

Proyecto de Constitución área metropolitana del Oriente antioqueño

Con la Resolución de la Registraduría Nacional del Estado Civil número 
11297 del 12 de septiembre de 2019 “Por la cual se convoca a los ciudadanos 
de los Municipios del Santuario, Retiro, La Ceja, Rionegro, El Carmen de Vibo-
ral, San Vicente, Guarne, Concepción, Granada, El Peñol, Guatapé, San Rafael, 
y Abejorral, la consulta popular con fines de constituir el área metropolitana 
del Oriente antioqueño”

Las transformaciones del territorio a partir de las políticas sociales

Realizar el análisis sobre la planeación, formulación e implementación 
de la perspectiva de género en la organización del territorio, exige como pun-
to de partida la aproximación y adopción del concepto como objeto de cono-
cimiento sobre el cual se realizarán las respectivas pesquisas, comentarios, 
críticas y recomendaciones.

Muchas han sido las propuestas que por años se han presentado para 
definir este instrumento de acción de la administración pública, la evolución 
de las mismas y la constante reflexión sobre aquellas obedece a la suma 
importancia que se le ha venido otorgando en virtud de su incidencia en el 
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desarrollo de los territorios y en la posibilidad de ser determinantes en la 
búsqueda por satisfacer las necesidades de los ciudadanos.

Debe tenerse en cuenta que la organización y planeación territorial 
obedecen al querer y poder de los actores involucrados en ellas, a la inte-
rrelación que entre ellos se genere y de factores de diferente tipo que hacen 
primar unos intereses sobre otros, se puede asumir la política pública como 
un espacio donde de acuerdo al contexto y al consenso se pueden tomar de-
cisiones que deben llevar a la satisfacción general de las necesidades. Es por 
ello que hablar de políticas públicas involucra analizar fenómenos políticos, 
económicos y sociales.

Los fenómenos políticos permiten ir a las afinidades del gobernante con 
la problemática a tratar o los grupos poblacionales interesados o reclaman-
tes, que de un lado pueden merecer toda la atención de sus inquietudes o 
propuestas y del otro, aún sin importar lo trascendentales que sean para la 
comunidad, ser simplemente ignorados y aislados de cualquier proceso que 
tienda a buscar soluciones a sus problemas. En ocasiones, los gobernantes 
solo favorecen a aquellos grupos que en época de elecciones acompañaron su 
propuesta y utilizan las políticas públicas como plataforma a través de la cual 
cumplen los compromisos adquiridos en la mencionada campaña electoral.

En cuanto a los aspectos económicos, estos son de gran importancia, ya 
que limitan o potencian el actuar de la administración pública, en la medida 
en que son generosos o escasos los recursos humanos, técnicos y financie-
ros para atender las necesidades planteadas, las acciones a implementarse 
exigen de partidas presupuestales en algunos casos muy amplias y en unas 
épocas específicas, es decir, debe existir la respectiva apropiación y disponi-
bilidad presupuestal que permita la utilización del recurso en el momento de 
ser necesitado y por ende impida la generación de retrasos, de igual manera 
es necesario contar con el recurso humano competente para llevar a feliz tér-
mino la tarea encomendada y con las herramientas tecnológicas apropiadas.

Por último, los fenómenos sociales, en gran medida son estos factores 
determinantes de las problemáticas existentes y de las posibles soluciones a 
los mismos, son elementos que inciden en los intereses de los actores y en la 
forma en la cual se relacionan en el escenario propuesto de la política pública. 

Es común en todas las disciplinas del quehacer científico encontrar que a 
medida que las mismas evolucionan y se nutren de contenido por los aportes 
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de quienes se dedican a estudiarlas de manera continua, se van generando 
posturas que, de acuerdo a su tendencia y características, permiten agrupar-
las o clasificarlas. Doctrinariamente se encuentra en diferentes textos la con-
sideración de dos posturas frente a la naturaleza de las políticas públicas, re-
lacionadas con la planeación territorial, siendo ellas la postura descriptiva y la 
postura teórica.

En la noción descriptiva goza de gran protagonismo el aspecto institu-
cional, al considerarse la política como la toma de decisiones por parte de 
la autoridad legítima, a partir de un proceso elaborado por ella en el cual se 
eligen medios y acciones de acuerdo al ambiente en el cual se desarrolla, se 
trata entonces de apreciar la política pública como una serie de comporta-
mientos propositivos, fruto de una interacción entre las autoridades públicas 
y la comunidad, encaminados a lograr los objetivos propuestos. De otro lado 
encontramos la noción teórica, la cual esta nutrida de diferentes posturas 
politológicas y se obedece principalmente a las posturas sobre poder, con-
flicto y consenso, allí se plantea que la construcción de las políticas públi-
cas no es un proceso tranquilo, por el contrario, es un escenario que goza de 
transversalidad a partir de las estructuras de poder y las fuerzas políticas.

Así las cosas, las políticas públicas son concebidas como un proceso 
integrador de decisiones, acciones, inacciones, acuerdos e instrumentos, 
adelantados por las autoridades públicas con la participación eventual de 
los particulares, y encadenado a solucionar o prevenir una situación definida 
como problemática. La definición adoptada es de naturaleza descriptiva, ya 
que no solo se refiere a ella como la toma de una decisión por parte del ente 
gubernamental sino también a la posibilidad de llevar a cabo las acciones que 
necesariamente hacen parte de la disposición, además se trata de que una 
autoridad legítima, adoptada dentro de su campo legítimo de jurisdicción y 
conforme a procedimientos legales establecidos, vinculante para todos los 
ciudadanos de la asociación y que se expresa en varias formas (Aguilar, 1991).

Esta concepción de la Política Pública hace gala a las posturas actuales de 
entenderla como un ciclo dinámico a partir del cual, a pesar de existir etapas, 
no pueden ser separadas a tal punto que las unas no se relacionen con las otras, 
se concibe entonces como un proceso integrador de las relaciones entre los in-
dividuos y las autoridades públicas, proceso que debe permanecer constante 
en el tiempo, relaciones que se convierten en los insumos para evaluar, ajustar 
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y legitimar la actuación pública, en virtud del éxito o fracaso obtenido en las 
acciones llevadas a cabo para solucionar una problemática determinada.

Las políticas públicas tienen que ser los escenarios propicios para estu-
diar integralmente las problemáticas sociales a partir de sus posibles causas, 
y las soluciones que para atender las mismas se puedan proponer, tienen 
que ser los mecanismos que permitan la interacción constante de gobernan-
tes y gobernados, quienes a través del consenso pueden desprenderse un 
poco de sus intereses particulares y proponer en búsqueda del interés ge-
neral; se trata entonces de realizar en un estado ideal de cosas, un ejercicio 
de construcción en el cual se busca proponer alternativas de solución a una 
problemática social relevante, que sea objetivamente evidenciable, donde 
los actores involucrados hagan a un lado las oposiciones políticas sin sentido 
o fundamento y se acojan con alta integridad moral en términos de asumirla 
con desapego a criterios burocráticos o clientelistas.

A pesar de la importancia que como instrumento de acción y como pro-
ceso integrador entre los diferentes actores del territorio se le ha reconocido 
a las políticas públicas, se evidencia una tendencia a la utilización indiscri-
minada del término para denominar cualquier plan de acción por parte de la 
administración pública, existe una marcada moda en cuanto a la prolifera-
ción de estas políticas como resultados de los planes de desarrollo llevados a 
cabo por los gobernantes de turno, resultados que no se compadecen con los 
propósitos de lo que verdaderamente es una política pública, pues se busca 
generar  resultados a corto plazo con indicadores que en la mayoría de los 
casos no responden a los objetivos y no generan estrategias que permitan 
garantizar la sostenibilidad en el tiempo.

Para realizar el análisis de una política pública, se debe hacer una re-
misión a la forma como esta es concebida. Al respecto, el profesor Carlos 
Salazar, citando a Thoenig (2008), manifiesta que el análisis de una política 
pública es “una disciplina de las ciencias sociales que utiliza múltiples méto-
dos de investigación y de argumentación para producir y transformar la in-
formación pertinente de cierta política, información que puede ser emplea-
da dentro de ciertos contextos políticos a fin de resolver los problemas de la 
política-acción” (Salazar, 2011, pág.108).

Se puede indicar entonces que el análisis sobre la organización territorial 
a partir de las políticas públicas pretende clarificar opciones y las consecuencias 
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de la acción gubernamental, se trata de generar información que permita nutrir 
de manera cíclica las diferentes etapas en las cuales podemos dividir el objeto 
de estudio, es decir, la información obtenida será un insumo fundamental en la 
redefinición del problema tratado o en la definición de uno nuevo, en la toma 
de decisión sobre las acciones a implementar, de los actores involucrados en la 
implementación y de los indicadores para realizar el seguimiento respectivo.

La experiencia de las mujeres en el territorio

Transitar por los caminos de la ciencia implica tomar actitudes críticas 
Y desde hace décadas se evidencia que los paradigmas científicos reprodu-
cen un modelo, el modelo positivista, así que particularmente, en este caso, 
cuando llegó la hora de reflexionar y elegir una ruta camino para este pro-
ceso investigativo, fue necesario reconocer que la mayoría de los modelos 
de investigación con los que se investiga en Colombia no están leyendo ni 
representando a la mujer o mujeres, ni mucho menos el espacio sobre el que 
se pretende reflexionar. 

Dado lo planteado, es clave nombrar el lugar epistemológico de las mu-
jeres como lo dice Carosio (2014): uno de los privilegios epistemológicos de 
las mujeres implica el conocimiento y el reconocimiento del valor del cui-
dado en el sostenimiento de la vida, la reproducción de su materialidad y la 
importancia de la interdependencia humana. Es decir, hay un lugar y unas 
categorías de análisis diferenciadas y particulares para leer las experiencias 
de las mujeres en su relación con el territorio, y esos lugares y categorías 
son propios y no responden a un paradigma que solo las contempla como 
variable/género.

En otra vía, los estudios de la ciencia desde una perspectiva de género, 
también conocidos como estudios feministas de la ciencia o crítica feminista 
de la ciencia (Blázquez, 2010), permitieron despejar mejor el camino, porque 
permitieron hacer una lectura de estudios sobre mujeres en una lógica plu-
ral, heterogénea y divergente. Es decir, en consecuencia, si hay una lógica he-
terogénea y divergente es porque las historias son plurales, o sea, que existe 
una tradición sobre la forma en la que se cuentan y se escuchan las historias. 

Hacer una lectura de la experiencia de las mujeres y el derecho a la ciu-
dad, en una perspectiva activa como sujetos con derecho a tierra, no solo 
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implica reconocer que los derechos de las mujeres son productos de reivin-
dicaciones que reconocen e identifican las opresiones de las que han sido 
víctimas, sino también para resistir a la dinámica patriarcal de la sociedad en 
la lógica del reconocimiento de las múltiples discriminaciones a las que son 
sometidas las mujeres por el hecho de ser mujeres.  

Aquí también es importante señalar que una cosa es la igualdad formal 
y otra la igualdad real, tal y como lo indican (Deere y León, 2001). Las auto-
ras plantean que, en algunos casos, aún con el reconocimiento efectivo de los 
derechos, se pueden generar situaciones donde no haya ejercicio de los dere-
chos, bien sea por la falta de voluntad política para su reconocimiento, o por el 
desconocimiento y la falta de información de las mujeres sobre sus derechos.

Estas señales se perciben hoy como signos de crisis, que en una región 
como el oriente de Antioquia, compuesta por 23 municipios, da cuenta de 
un territorio erosionado por el modelo de desarrollo neoliberal implemen-
tado que ha hecho emigrar a la población rural, no solo del lugar físico, sino 
también de la actividad económica que ancestralmente han mantenido, sin 
embargo, también son manifestaciones del proceso histórico-político que se 
ha vivido en la región a la sombra del conflicto armado colombiano.

Identificar algunos factores causantes de este proceso, bastante com-
plejo, de transformaciones, que marcan también las diferencias que se fue-
ron estableciendo entre las mujeres. Uno de los factores más relevantes ha 
sido reconocer que el concepto de “género” no es suficiente para caracterizar 
la desigualdad entre hombres y mujeres a razón de la diferencia sexual en el 
derecho a la ciudad. No se puede decir que es responsabilidad del concepto, 
es más bien el uso inapropiado del concepto por el paradigma dominante. 

Igualmente, las condiciones sociales y culturales han sido un factor im-
portante, ya que los mecanismos de resiliencia han fortalecido la articula-
ción de las mujeres en perspectiva de la superación de la calidad de sujetos 
no políticos y del ámbito privado, por ciudadanas.

Desde esta perspectiva, los movimientos de mujeres tienen un llamado 
para renovarse, no solo porque ha cambiado la reivindicación de las luchas 
o demandas sociales, sino también porque el contexto, las mujeres y las sub-
jetividades han cambiado y porque las desigualdades se han profundizado 
con los procesos de conflicto armado interno y de redistribución de la tierra.
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“Me avisas cuando llegues a la casa”, “debo coger dos buses para ir al 
trabajo después de dejar al niño en la guardería”. Son frases cotidianas que 
dan cuenta de la desigualdad con la que se han organizado las ciudades y 
los territorios, privilegiando la experiencia de los hombres que trabajan e in-
visibilizando la experiencia de las mujeres que cuidan no solo a sus hijos, 
también de otras personas como adultos mayores, personas en situación de 
discapacidad y otros.

Las necesidades en términos de seguridad, movilidad y trabajo son 
diferentes para mujeres y para hombres, pero la balanza históricamente se 
ha inclinado hacia los últimos y ha despreciado o invisibilizado sistemática-
mente las necesidades de las mujeres. Es decir, la planeación de territorios 
incluyentes no ha sido un ejercicio lineal, como tampoco lo han sido los mo-
vimientos sociales que acompañan estas reivindicaciones

Actualmente, existen diversas experiencias aún no conectadas en un 
proyecto territorial, pero que permiten dar cuenta de la inclusión de la pers-
pectiva de género en la ejecución de los presupuestos municipales, tal es el 
caso de la estrategia “Cinco Pasitos” y “Calles conscientes y seguras”, por 
mencionar dos estrategias en el municipio de Rionegro.

Es importante aclarar que en ningún momento las estrategias son pre-
sentadas como ejercicios incluyentes desde la perspectiva de género, se pre-
sentan más bien como el desarrollo de una política pública nacional, en el 
caso de “Cinco Pasitos”, y como intervenciones urbanísticas en el caso de 
“Calles conscientes y seguras”, es decir que dejan al margen el análisis del 
impacto desde la perspectiva de género.

Las dos estrategias que se presentan a continuación no son las únicas 
del territorio del Oriente antioqueño, solo son tomadas para este texto como 
referencia inmediata, ambas experiencias integran políticas sociales con la 
transformación urbanística del espacio, poniendo como eje articulador al 
sujeto ciudadano.

Desde el Plan de Desarrollo Rionegro, Tarea de Todos 2016-2019, se 
creó la subsecretaría de Primera Infancia, donde se desarrolló el programa-
denominado “Cinco Pasitos”, pensada para integrar diferentes acciones y 
destrezas con el fin de incidir de manera directa en el desarrollo infantil,  el 
bienestar de la mujer y la familia.
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Desde Cinco Pasitos se propiciaron encuentros educativos especializa-
dos, en los que se hacía énfasis en la nutrición, la crianza respetuosa, saluda-
ble y los vínculos afectivos como acciones fundamentales y determinantes 
en los primeros años de vida de los niños y niñas del municipio de Rionegro; 
de esta manera se ofrecen  alternativas de prevención a factores de riesgo, 
buscando desarrollar espacios de crecimiento en entornos protectores.

Desde la administración municipal de Rionegro, en coherencia con 
el plan de desarrollo, se realizó una estrategia que implicó una asignación  
importante de recursos públicos para la construcción de cuatro (4) centros 
de desarrollo infantil llamados Casas del Mar, Cuatro Esquinas, El Porvenir y 
Laureles; se realizaron mejoras en los centros de desarrollo infantil de Josefi-
na Muñoz”, Dulce Despertar, Amor y Vida, Chachafruto, Linda Granja y El lago, 
se realizó la recuperación de una casa de patrimonio histórico para que fun-
cione toda la estrategia de Cinco Pasitos; con lo anterior se logra evidenciar 
la importancia que tuvo para dicha administración municipal la inversión en 
una política pública social.

Estas construcciones hasta el momento han implicado también inver-
sión en el espacio público de aprovechamiento para todos y todas.

Por otro lado, con las Calles conscientes y seguras se busca una mejor 
redistribución del espacio público, lo que se traduce en aumento del espacio 
para el peatón y mayor seguridad vial.

Esta estrategia, que al momento de escritura de este texto se encuentra 
en pleno desarrollo, implica un despliegue del “urbanismo táctico” con un 
importante impacto social y cultural. El desarrollo del proyecto responde a 
una alianza publico privada entre IAA Studio, Mcrit e Ibergeo, el municipio de 
Rionegro y la Fundación Pintuco.

El protagonista de la intervención es el peatón, se busca mejorar la mo-
vilidad peatonal por medio de la redistribución del espacio, es decir, desde el 
rediseño de un espacio se despliega un análisis interseccional que parte de 
los sujetos que habitan el vecindario y de las problemáticas que viven en el 
día a día, para de este modo privilegiar al sujeto que se desplaza caminando 
o que tiene movilidad reducida, esto permite que la vida cotidiana importe 
para la reorganización del espacio público.
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CONCLUSIONES

El término “Municipio” es reducido para las necesidades supramunici-
pales que se viven en el territorio. Los líderes del Gobierno Municipal deben 
tener consciencia de lo que implican los Esquemas Asociativos Supramuni-
cipales y cómo estos inciden en la Planeación del Territorio, tanto desde el 
desarrollo, lo presupuestal y las políticas sociales.

Las potestades que tienen los diferentes esquemas asociativos permi-
ten con sus “poderes intermedios” tener alcances y competencias que no tie-
nen ni en el ente municipal ni el ente departamental.

Las primeras autoridades de los municipios deben planear los territo-
rios conscientes de la necesidad del impacto que se tiene en los territorios 
con la inversión de recursos en políticas públicas sociales. 

La materialización de algún Esquema Asociativo Supramunicipal per-
mitiría que a municipios que son económicamente más débiles, les llegue el 
desarrollo tanto inmobiliario como social a través de políticas públicas que 
cobijen toda la jurisdicción, bien sea del área metropolitana, la provincia o la 
asociación de municipios.

El análisis interseccional con perspectiva de género es importante para 
lograr la equidad de género, sigue siendo vital reconocer las labores de cui-
dado y de reproducción que mayoritariamente siguen en cabeza de las mu-
jeres, pero aunado a un proceso de participación que facilite y posibilite la 
mirada, voz y experiencia de las mujeres.

De ninguna manera la planificación de un territorio debe pensar en per-
petuar los roles estereotipados de las mujeres, al contrario, deben convertir-
se en oportunidades de transformación, aquí el llamado es a procesos parti-
cipativos de transformación territorial y más aún si se considera la urbanidad 
latente del Oriente antioqueño.

Por último, señalar la importancia de establecer otros tipos de gober-
nanza en la planeación y gestión del territorio, que propicien la economía 
solidaria y tengan en cuenta una dimensión comunitaria que atienda la di-
versidad y los cuidados, es decir, la funcionalidad diversa.
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INTRODUCCIÓN

El crecimiento demográfico, industrial y comercial que ha tenido la re-
gión del altiplano del Oriente antioqueño en los últimos diez años (González 
et al., 2020; Marulanda y Martínez, 2018), implica un ejercicio público de pla-
nificación que requiere el establecimiento de visiones colectivas y soluciones 
a las problemáticas de expansión urbana, presión sobre el uso del suelo, de-
manda de producción y comercialización de bienes y servicios, infraestruc-
tura, movilidad, seguridad y asentamiento industrial; en general, del ordena-
miento territorial para el desarrollo económico en un marco de coherencia 
local que se dirija hacia el cumplimiento de objetivos regionales (Alarcón & 
González, 2018; Farto, 1989; Medina, 2020; Vázquez Barquero, 2000)que com-
partiendo muchos ejes sobre los que desarrollan el término (territorio, parti-
cipación, innovación, actores locales, recursos locales.

Desde la visión de la planificación territorial, los objetivos de mejora en 
el bienestar local se gestionan desde la integración de los territorios (Chiare-
lli, 2010; Cooper y Henriquez, 2010; Ramallo, 2012), toda vez que los espacios 
municipales cercanos comparten problemáticas y por tanto, deberían enca-
minarse a la solución conjunta de las mismas (Arango et al., 2021; Duranton, 
2015). En este sentido, los esfuerzos por integrar el territorio desde sus uni-
dades mínimas de gestión político administrativas, en el caso colombiano, 
los municipios, se encuentran en mora de establecer estrategias eficientes 
para la gestión del bienestar territorial, donde recursos jurídico-administra-
tivos en la creación de  Provincias y las Áreas Metropolitanas plantean opor-
tunidades para la administración eficiente de los territorios desde esquemas 
de descentralización económica y política (Alburquerque, 2004; Duranton, 
2015; Vázquez Barquero, 2000) 

        |  75  |



|  76  |

En el caso del altiplano del Oriente antioqueño, la visión integradora 
del territorio ha tenido aproximaciones tímidas provenientes de algunas ins-
tituciones locales (Cámara de Comercio del Oriente Antioqueño, gobiernos 
municipales y sector empresarial), donde el interés de tener una institución 
moderna que coordine la planificación y el desarrollo, no solo armónico e 
integral, sino también sostenible para la región, es coherente con la impor-
tancia de la articulación institucional para el logro del crecimiento (Rodrí-
guez-Pose, 2013) y ha puesto a la luz de la discusión la figura supramunicipal 
del área metropolitana como una figura asociativa con capacidad de adapt-
abilidad y funcionalidad para la gestión del territorio.

La institucionalidad local y sus representantes, gobiernos, gremios 
y sector educativo, son agentes de la construcción del territorio y especta-
dores activos del proceso de metropolización del Oriente; lo que advierte la 
necesidad de establecer esquemas organizativos eficientes que respondan 
a las dinámicas territoriales actuales (González et al., 2020; Marulanda & 
Martínez, 2018). Las alternativas a la vista de la discusión pública como es-
trategias de sinergia regional, se enmarcan en la existencia de la Ley Orgáni-
ca 128 de 1994 sobre las áreas metropolitanas (Carrión, 2010; Congreso de 
la República de Colombia, 1994) y la Ley de la República 1625 de 2013 o el 
nuevo Régimen de las Áreas Metropolitanas (Congreso de la República, 2013; 
García & Gálvez, 2012), que traen como opción de esquema de integración 
local y regional la figura del área metropolita (Zuluaga y Gaviria, Oriente an-
tioqueño, realidades y prospectivas, 2017).  

Parte importe del camino por recorrer hacia un esquema de integración 
coherente con las necesidades territoriales se asocia a las tensiones y volun-
tades institucionales que encaminen acciones desde lo público y lo privado 
para la construcción de alternativas de planificación conjunta y sostenible 
del territorio. Por lo anterior, indagar sobre estas tensiones y percepciones 
comunes desde la representatividad institucional del Oriente antioqueño 
hacia la visión de una de las figuras supramunicipales jurídicamente mejor 
establecidas en el marco legal colombiano (Duranton, 2015), es de interés 
desde el punto de vista teórico, ya que se entrelaza con las dimensiones de 
crecimiento y desarrollo económico local y también desde lo práctico, dado 
que advierte los puntos críticos para el consenso social en aras del logro de 
objetivos de bienestar social e integración del territorio.
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El presente capitulo indaga sobre la percepción de agentes sociales que 
dan cuenta de la institucionalidad del Oriente antioqueño, abordado desde 
un estudio cualitativo exploratorio. El análisis se centra sobre el concepto, 
ventajas y desventajas para el Oriente antioqueño de la implementación de 
un área metropolitana. El documento se aproxima a la concepción de nor-
matividad para el área metropolitana en Colombia, introduce perspectivas 
desde la evidencia planteada en la literatura, de las experiencias de imple-
mentación del área metropolitana como entidades administrativas para la 
gestión territorial, desde autores latinos, norteamericanos y algunas experi-
encias ibéricas y aborda las tensiones institucionales presentes a nivel local 
desde el análisis de posturas recolectadas a partir de entrevistas estructur-
adas dirigidas a instituciones representativas de la región del Oriente. Cabe 
resaltar que la innovación metodológica del capítulo recae en el tratamiento 
dado a la elección de las instituciones locales a consultar, lo cual se desar-
rolla a partir de un esquema de muestreo no probabilístico y una propuesta 
de ponderación elaborada en consideración de los determinantes del crec-
imiento económico y la influencia de las instituciones regionales en dichos 
determinantes a escala municipal.

DISEÑO METODOLÓGICO

La investigación que da origen al presente texto se subscribe dentro 
de la tipología de estudio cualitativo exploratorio, apoyada en el uso de 
muestreo no probabilístico y entrevistas semiestructuradas. La metodología 
desarrollada está dirigida a definir las herramientas para el análisis de per-
cepción de algunos agentes sociales, políticos y económicos de la región del 
Oriente antioqueño, frente a la posibilidad del establecimiento de un área 
metropolitana como estrategia de integración regional. Dicha metodología 
se compone de varias etapas, las cuales responden a la necesidad de estable-
cer categorías conceptuales, identificar los agentes sociales de interés para 
el estudio (que representen en parte la institucionalidad de la región) y dise-
ñar y aplicar un instrumento de recolección de información primaria.

 Análisis de información documental: se desarrolla con el propósito de 
establecer un marco conceptual necesario y suficiente que permita el estable-
cimiento de una adecuada perspectiva sobre el fenómeno de estudio (funda-
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mento legal, concepto, requerimientos de creación, alcances y competencias 
del área metropolitana) y se soporta en la consulta de bases de datos como 
Jstore, Science Direct, EBSCO, gestores bibliográficos como Mendeley y fuen-
tes legales como el Diario Oficial del Congreso de la República de Colombia.

Establecimiento de línea base: está asociada al reconocimiento del te-
rritorio del Valle de San Nicolás, que permita identificar las oportunidades 
de mejora planteadas por el establecimiento del área metropolitana, se ges-
tiona a partir de la consulta de información estadística en fuentes oficiales 
como el Departamento Nacional de Planeación (DNP), Departamento Admi-
nistrativo Nacional de Estadística (DANE) y fuentes municipales. 

Identificación de la representatividad institucional local: consta de dos 
momentos, el primero en el cual se identifica una serie de actores sociales 
que pudiesen tener influencia en las comunidades del Oriente antioqueño; 
tal proceso se realiza de manera intuitiva a partir de un muestreo no proba-
bilístico de tipo intencional o selectivo (Berndt, 2020; Doherty, 1994; Laerd, 
2012; Murairwa, 2015; Surbhi, 2016; Uprichard, 2013), reconociendo las insti-
tuciones tradicionalmente influyentes en la región; gobiernos municipales, 
gestores de infraestructura, instituciones educativas, entidades de salud, 
iglesia católica, sector productivo (González et al., 2020). No obstante, en el 
segundo momento se dirige a establecer el peso de las representaciones insti-
tucionales en la región, a partir de una propuesta de ordenamiento ponderado 
que toma como aspectos de calificación la relación entre el agente institucio-
nal y los determinantes tradicionales del crecimiento económico (determi-
nantes fundamentales y determinantes próximos), definidos a partir de la 
literatura económica sobre crecimiento (Acevedo, 2003; Barro & McCleary, 
2003; Bongers & Torres, 2020; Corbo & Vergara, 1992; Ho & Iyke, 2020; Hos-
seinpour et al., 2019; Vedia-Jerez & Chasco, 2016). 

Diseño y aplicación de un instrumento de recolección de información 
primaria: se diseña y aplica una entrevista semi estructurada (Adams, 2015; 
Díaz-Bravo et al., 2013; Kallio et al., 2016), que sobre el área metropoli-
tana como figura de integración regional, indaga los siguientes elementos:  
necesidades regionales actuales en el Oriente antioqueño, concepto de área 
metropolitana, expectativas de beneficios para el Oriente antioqueño, ex-
pectativas de liderazgo territorial y tensiones entre agentes sociales. Cabe 
mencionar que para el 64% de las preguntas se consideró un componente 
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abierto donde se indaga por el elemento perceptivo institucional; el 36% 
restante de las preguntas del instrumento, respondían al enfoque prescripti-
vo de opción múltiple con única respuesta o múltiple respuesta.	  

Figura 1. Fases entrevista semiestructurada
Fuente: Elaboración propia a partir de (Díaz-Bravo et al., 2013).

MARCO TEÓRICO

La aproximación al concepto de área metropolitana se establece des-
de diferentes enfoques, por un lado, desde las diferentes posturas teóricas 
se considera como categoría de análisis, donde su definición y alcance está 
claramente definida (Duranton, 2015); de otro lado, es necesaria la referencia 
legal que, para Colombia se enmarca en la Ley 1625 del año 2013 (Congreso 
de la República, 2013). En este segmento del texto se da cuenta de los ele-
mentos necesarios para poder darse su conformación y los alcances de la 
misma, se hará referencia a los encargados de su administración desde la 
postura normativa y se contrastarán estos ítems con las perspectivas de au-
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tores en países como Estados Unidos, Chile y España entre  otros. Se resalta 
que, para la generalidad de las fuentes consultadas, la definición del área 
metropolitana en una región determinada, constituye un avance en el plan-
teamiento de estrategias para la gestión eficiente del territorio local (Carrión, 
2010; Duranton, 2015; Jiménez, 1992; Peña, 1981).

Fundamento normativo de las áreas metropolitanas

El fundamento legal del concepto de área metropolitana, parte en el 
contexto colombiano de la ley 1625 del año 2013 (Congreso de la Républica 
de Colombia, 2013), la cual deroga la Ley Orgánica 128 de 1994 (Congreso de 
la República de Colombia, 1994) y se expide el régimen para las áreas metro-
politanas. Dichas normas constituyen el marco legal en el cual se establece la 
relación conceptual y práctica para la formulación y operación de un esque-
ma de área metropolitana en el territorio colombiano, con sus especificida-
des, limitaciones administrativas y técnicas. Con el propósito de analizar de 
manera más precisa el marco legal referido, se plantea la Tabla 1, como he-
rramienta de síntesis y donde se describe con relación al área metropolitana, 
su definición y objetivos; por su parte, la Tabla 2. Generalidades normativas 
del área metropolitana (creación, alcances y competencias), menciona los 
requerimientos, alcances, competencias y su administración como entidad. 
Se refiere entonces desde la postura normativa colombiana que: el área 
metropolitana es una entidad administrativa bajo el régimen de derecho pú-
blico, que goza de personería jurídica y autonomía administrativa (Congreso 
de la Républica de Colombia, 2013). 

Tabla 1. Generalidades normativas del área metropolitana (definición y objetivos) 

Definición 

“Las áreas metropolitanas son entidades administrativas de derecho 
 público dotadas de personería jurídica y autonomía administrativa en la cual uno o más municipios se 
asocian alrededor de un municipio núcleo vinculados entre sí por dinámicas e interrelaciones territoriales, 
ambientales, económicas, sociales, demográficas, culturales y tecnológicas que buscan la programación y 
coordinación de su desarrollo sustentable, desarrollo humano, ordenamiento territorial y racional presta-
ción de servicios públicos que requieren una administración coordinada”.
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Objetivos del área metropolitana 

Los principales objetivos de 
las áreas metropolitanas se 
 enmarcan en la búsqueda del 
desarrollo conjunto de los mu-
nicipios que la conforman. de 
manera precisa, se mencionan 
los siguientes objetivos parti-
culares del área metropolitana 
asociados a la normatividad 
colombiana, se especifican los 
siguientes:

·	 Promover el desarrollo de los municipios que la integran.

·	 Realizar la prestación de servicios públicos, si es el caso 
prestar algunos en común. Se podrán realizar acuerdos para pres-
tarlos de manera subsidiada, de acuerdo a las necesidades de cada 
municipio.

·	 Ejecutar obras de infraestructura y desarrollo común para 
el área metropolitana.

·	 Establecer en común acuerdo lo que dispongan las normas 
de ordenamiento territorial, y cualquier otra directriz para el ordena-
miento de los municipios que la conforman, es decir, el ordenamiento 
territorial debe ser en común entre los municipios asociados.

·	 Identificar y regular los hechos de carácter metropolitano y 
de este modo establecer el plan integral de desarrollo metropolitano.

·	 Participar en la constitución de entidades públicas, mixtas 
o privadas destinadas a la prestación de servicios públicos, cuando las 
necesidades de la región así lo ameriten.

·	 Ejercer las funciones y competencias de autoridad ambien-
tal en el perímetro urbano de conformidad a lo dispuesto en la ley 99 
de 1993.

 Fuente: elaboración propia a partir de (Congreso de la Républica, 2013).

Requerimientos necesarios para la creación del área metropolitana

Cuando dos o más munici
pios desean asociarse bajo 
esta figura administrativa 
tendrán la iniciativa de su 

creación …

·	 Los alcaldes de los municipios aspirantes.

·	 La tercera parte de los concejales de dichos 
municipios.

·	 El 5% del censo electoral de cada uno de los
respectivos entes territoriales.

·	 El gobernador del departamento al cual pertenezcan los 
municipios.

Tabla 2. Generalidades normativas del área metropolitana (creación, alcances y competencias)
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Los interesados deberán elaborar un proyecto donde se especifiquen los municipios integrantes, 
el municipio núcleo (que en la mayoría de las cosas (los casos) es el municipio de mayor categoría 
definido por la ley, las razones que llevaron a su creación con su respectiva justificación. De manera 
posterior se realiza procedimiento de consulta popular, que indagará sobre la aceptación de la 
propuesta por parte de la comunidad electoral de los municipios solicitantes. Una vez superado 
este trámite, el proyecto de construcción de área pasa al Senado de la República para el análisis de 
la conveniencia, oportunidad y demás criterios de pertinencia.

Alcances y competencias 

Las competencias y jurisdicción del área metropolitana corresponden a la totalidad del alcance de 
los objetivos ya expuestos dentro del territorio de los municipios que la conforman; el domicilio y 
la sede de la Entidad será el municipio núcleo.

Administración de un área metropolitana 

La junta adminis-
trativa metropoli-

tana estará 
 conformada de la 
siguiente manera:

·	 Los alcaldes de cada uno de los municipios que integran el 
área metropolitana. 

·	 Un representante del Concejo del municipio núcleo.

·	 Un representante de los demás concejos municipales desig-
nado entre los presidentes de las mencionadas corporaciones.

·	 Un delegado permanente del Gobierno Nacional con dere-
cho a voz, pero sin voto.

·	 Un (1) representante de las entidades sin ánimo de lucro 
que tenga su domicilio en el área de su jurisdicción y cuyo objeto prin-
cipal sea la protección del medio ambiente y los recursos naturales 
renovables, elegido por ellas mismas.

Fuente: elaboración propia a partir de (Congreso de la Républica, 2013).
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Breve revisión de literatura sobre el concepto de área metropolitana

La conceptualización de área metropolitana es amplia y su tratamien-
to es uniforme en la literatura, lo que facilita acuñar elementos conceptuales 
similares para diferentes países y autores sin diferencias significativas. Bajo 
esta consideración, el área metropolitana es una unidad administrativa cons-
tituida de manera voluntaria entre municipios (Barry et al., 1969; Duranton, 
2015; OMB, 2010; Parr, 1970; Peña, 1981; Shchitova et al., 2020). Se configuran 
como instituciones con autonomía delegada por los municipios integrantes 
de la misma, donde aquellas libertades varían desde funciones de planifica-
ción territorial, jurisdicciones ambientales, transporte y garantía en la presta-
ción algunos servicios públicos (Duranton, 2015; Hall & Hay, 1980; Mills, 1967).

Una visión complementaria o débilmente contrastante con la concep-
ción mencionada, considera que un área metropolitana constituye un centro 
social, económico y administrativo, con centros urbanos relacionados entre 
sí, manifestándose movimientos de factores productivos y especializaciones 
de bienes y servicios que dan forma a una organización jerárquica de las ciu-
dades, donde una tiene una función más desarrollada que la otra a causa de la 
capacidad administrativa, económica o infraestructural (Alburquerque, 2004; 
Cörvers et al., 2009; Jiménez, 1992; Rojas et al., 2009; Shchitova et al., 2020).

Un aspecto que merece atención frente a los alcances del concepto de 
área metropolitana, se vincula a la visión general de la literatura revisada, en 
tanto asumen que los límites, alcances y competencias de las áreas metropo-
litanas se enmarcan en el esquema configurado por el marco legislativo na-
cional (Barry et al., 1969; CEPAL, 2001; Jiménez, 1992; Shchitova et al., 2020), 
lo que implica que las dimensiones o competencias administrativas de dicha 
unidad administrativa autónoma dependerán de las necesidades del territo-
rio en el cual se formen, de los acuerdos entre actores sociales y de las dispo-
siciones legales nacionales; se sugieren entonces diferencias de alcances del 
área metropolitana entre los diferentes esquemas en los países latinos y alre-
dedor del mundo (Arroyo, 2001; Duranton, 2015). Dicho lo anterior, la Tabla 3 
sirve de compendio de los objetivos generales que en la literatura revisada le 
asignan a la unidad administrativa denominada área metropolitana.
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Tabla 3. Objetivos generales de las áreas metropolitanas como unidades administrativas

Generalización desde la literatura

·	 Generación de accesibilidad a servicios básicos.
·	 Dotación de vivienda y tenencia segura.
·	 Entorno urbano y espacio público saludable y seguro.
·	 Gestión del medio ambiente.
·	 Atención de la pobreza y precariedad urbana.
·	 Planeación, planes reguladores del suelo. 
·	 Ordenamiento territorial metropolitano sustentable. 
·	 Segregación socioeconómica. 
·	 Fomento de la participación ciudadana. 
·	 Planificación urbana metropolitana.
·	 Planeación de la movilidad urbana.

Fuente: Elaboración propia a partir de (Arroyo, 2001; CEPAL, 2001; Jiménez, 1992; 
Peña, 1981; Shchitova et al., 2020).

Como se mencionó anteriormente, los elementos normativos de alcan-
ce y los requerimientos de creación de un área metropolitana son variantes 
entre países (Feria, 2008), no obstante, la Tabla 4 ofrece una informaciónal 
respecto que aplica al caso latinoamericano.

Tabla 4. Requerimientos creación área metropolitanas

Criterios Explicación

1- Identificación de las posibles ciudades o 
municipios centrales.

La entidad geográfica de referencia para la deli-
mitación del área metropolitana es el municipio; 
sin embargo, el criterio del tamaño de la pobla-
ción mínima para convertirse en un municipio 
central se refiere únicamente a su área urbana. 

2- Aplicación de los criterios de integración 
basados en los criterios residencia-trabajo 
que permiten asociar municipios periféricos a 
las ciudades centrales.

Se asume la proporción del nivel de integración 
que debe existir con el municipio central para ser 
incluido en el área metropolitana. Toma como 
referencia a las áreas urbanas y se establecen 
mínimos sobre el total de la población ocupada 
residente en el área urbana del municipio que 
trabaja en el municipio central.

3- La aplicación de criterios de carácter metro-
politano que sirvan para adscribir o desvincu-
lar municipios al área metropolitana.

Se refiere a situaciones anómalas, básicamente 
dadas por una extraordinaria diversidad, tanto 
en superficie como en tamaño geográfico.

Fuente: elaboración propia a partir de (Cörvers et al., 2009; Peña, 1981; Villarraga y 
Módenes, 2017).
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Identificación de la representatividad institucional local

Como reto directo en el esquema metodológico del estudio empírico, 
se requiere una selección de las entidades o actores sociales públicos y priva-
dos que representan la institucionalidad del Oriente antioqueño y por tanto 
componen los agentes de construcción del territorio. En tal sentido y con el 
propósito de generar una elección objetiva, se propone un método de pon-
deración de los agentes institucionales identificables, esto con el fin de de-
purar la selección inicial de agentes y migrar hacia los más representativos. 

Con el objetivo de robustecer el criterio de selección de los agentes de 
mayor interés, reducir los efectos de los juicios de valor y la discrecionalidad 
de la elección, se propone asociar la participación de los actores institucio-
nales, con los determinantes de crecimiento como variables que explican la 
evolución positiva o negativa del territorio. En este sentido, los determinan-
tes del crecimiento económico a considerar se agrupan en dos categorías: i) 
determinantes fundamentales y ii) determinantes próximos (Cárdenas, 2013). 
En el primer grupo se hace referencias, condiciones y variables endógenas 
que permiten la acumulación de bienes y servicios, y estas se vinculan a las 
condiciones iniciales o de provisión del territorio. Por su parte, al segundo 
grupo se refieren aquellas variables o acciones que se desarrollan de manera 
artificial o desde la política pública que, siendo de corte exógeno, afectan la 
capacidad de acumular riqueza por parte del territorio (ver Tabla 5). 

Tabla 5. Determinantes del crecimiento económico

Determinantes fundamentales Determinantes próximos 

·	 Buenas instituciones. ·	 Inversión en capital físico. 

·	 Integración con la economía global. ·	 Inversión en capital humano. 

·	 Condiciones geográficas. ·	 Mejoras en Productividad. 

Fuente: elaboración propia a partir de Cárdenas (2013).

Adicional a las categorías consideradas como determinantes, se inclu-
ye el desarrollo económico como una categoría, pero se entiende por tal, la 
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capacidad de un territorio para satisfacer las necesidades de una determi-
nada población, en un determinado periodo de tiempo (Hosseinpour et al., 
2019; Medina, 2020; Rodríguez-Pose, 2013; Vedia-Jerez & Chasco, 2016)

Dentro de la concepción de la teoría económica, se reconoce que los 
determinantes fundamentales realizan un aporte significativo al logro del 
crecimiento, ya que constituyen la línea base de las condiciones necesarias 
para la acumulación de riqueza (buenas instituciones, condiciones geográfi-
cas e integración con la economía global); mientras los próximos, dependen 
de la manera de  cómo la política pública logra impactar las condiciones del 
territorio (inversión en capital físico, inversión en infraestructura, inversión 
en capital humano y mejoras en la productividad), lo cual le confiere una 
menor importancia relativa (Benítez, 2014; Cárdenas, 2013; Corbo & Verga-
ra, 1992; Hosseinpour et al., 2019) en consecuencia, se aplica un valor rela-
tivo mayor a los determinantes fundamentales que a los próximos, como se 
muestra en la Tabla 6.

Tabla 6. Puntuación asignada por determinante

Determinante Unidades de influencia  

Determinantes fundamentales. 0.2

Determinantes próximos y desarrollo. 0.1

Fuente: elaboración propia. 

Una vez definidas las puntuaciones por determinantes, en la Tabla 7 se 
muestran los criterios de selección de los entrevistados según los valores al-
canzados con el cálculo del ponderador, a saber, el valor mínimo que podría 
tomar el ponderador seria 0.0 y el valor máximo seria 1.0. Ahora, la influencia 
mínima de un agente institucional sobre un determinante es 0.1, lo que im-
plica la presencia de influencia de un agente sobre un determinante próxi-
mo; por su parte, si la unidad de influencia es 0.2, se advierte la existencia de 
influencia de un agente institucional sobre un determinante fundamental. Si 
se asigna una unidad de ponderación igual a 0.0, se da por entendido que, 
por parte del agente institucional, no se advierte influencia alguna sobre un 
determinante próximo o fundamental. Como resultado de la asignación de 
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unidades de influencia, que puede tomar tres valores diferentes (0.0, 0.1 o 
0.2), se ordenan los agentes institucionales por su influencia relativa sobre 
los determinantes del crecimiento, según el ponderador (la actividad de 
asignación de valores en el marco de los determinantes del crecimiento, im-
plica identificar el líder y puntuarlo a partir de su influencia sobre cada uno 
de los determinantes considerados). 

Tabla 7. Criterios de selección del agente institucional entrevistado

Valores mínimos y máximos
del ponderador Criterio de influencia ¿se realiza entrevista?

Valor mínimo 0.0

Influencia baja. No
0.1

0.2

0.3

0.4

0.5 Influencia media. Si

0.6

Influencia alta. Si

0.7

0.8

0.9

Valor máximo 1.0

Fuente: elaboración propia. 

Con el propósito de establecer un criterio equilibrado para seleccionar 
los agentes entrevistados, dado el uso del ordenamiento ponderado, se es-
tablecen tres criterios de influencia (alto, medio y bajo). La influencia media 
se determina ubicando la media de los valores estimados por el pondera-
dor (toma el valor de 0.5), por lo que para todos los agentes institucionales 
que les corresponda el valor de 0.5 en el ponderador, se les considerará de 
influencia media sobre los determinantes del crecimiento. Para la identifi-
cación de los grupos de influencia baja y alta, se distribuyen valores igua-
les hacia los extremos de la media. Por lo anterior, los agentes de influencia 
baja serán todos aquellos que reciban ponderaciones entre 0.0 y 0.4, de otro 
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lado, aquellos agentes que reciban ponderaciones entre 0.6 y 1.0 serán con-
siderados como de influencia alta sobre los determinares del crecimiento. 
Finalmente, se entrevista a todos aquellos agentes institucionales que se en-
cuentren en criterio de influencia medio y alto. Los resultados del ejercicio de 
ordenamiento ponderado se presentan en la Tabla 8.

Tabla 8. Resultado del ejercicio de ordenamiento ponderado

Institución/entidad 

Determinantes fundamentales Determinantes próximos

PonderadorBuenas  
Instituciones

Integración  
Con La 

Economía 
Global

Condiciones 
 geográficas

Inversión en  
capital físico

Inversión en  
capital 

humano

Mejoras en  
productividad Desarrollo

Alcaldes M. Pe-
queño1 0.2 0.0 0.0 0.1 0.1 0.0 0.1 0.5

Alcaldes M. Grande 0.2 0.0 0.0 0.1 0.1 0.0 0.1 0.5

Fuerza Pública 0.2 0.0 0.0 0.0 0.1 0.0 0.1 0.4

Diócesis 0.2 0.0 0.0 0.0 0.1 0.0 0.1 0.4

CCOA2 0.2 0.2 0.0 0.0 0.1 0.1 0.1 0.7

MASORA3 0.0 0.2 0.2 0.1 0.0 0.1 0.1 0.7

CEO4 0.0 0.2 0.0 0.1 0.1 0.1 0.1 0.6

ASOCOLFLORES5 0.0 0.2 0.0 0.0 0.1 0.1 0.0 0.4

DEVIMED 0.0 0.2 0.2 0.1 0.0 0.1 0.0 0.6

Sistema Hospita-
lario

0.0 0.0 0.0 0.0 0.1 0.1 0.1 0.3

Sector Educativo 0.2 0.2 0.0 0.0 0.1 0.1 0.1 0.7

Aeropuerto JMC6 0.0 0.2 0.0 0.1 0.0 0.1 0.1 0.5

1 Se considera grande o pequeño el municipio en el marco de las diferencias de áreas territoriales entre 
uno y otro.
2 Cámara de Comercio del Oriente Antioqueño (CCOA).
3 Municipios Asociados del Altiplano del Oriente antioqueño (MASORA).
4 Corporación Empresarial del Oriente (CEO).
5 Asociación colombiana de productores de flores (Asocolflores).
6 Aeropuerto José María Córdoba.

Fuente: elaboración propia.
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Número de agentes
institucionales 

Número de agentes 
segun criterio 
de influencia 

Número de agentes 
seleccionados para 

entrevista

(4)
No  

(12) 
agentes

(5) 
influencia alta

(3) 
influecia media

(4) 
influencia baja  

(8)
Si

Como resultado del anterior ordenamiento ponderado se considera 
que, de los doce agentes institucionales considerados para la recolección 
de información primaria, ocho fueron calificados con influencia media o alta 
sobre los determinantes del crecimiento, lo que permite postularlos como 
seleccionados para el proceso de entrevista. De otro lado, cuatro agentes 
quedaron en el criterio de influencia baja, por lo cual no serán seleccionados 
para el proceso de entrevista. Los detalles de los resultados obtenidos con 
el proceso de ordenamiento se muestran en la Figura 2, así mismo, la Tabla 
9 indica los agentes institucionales a entrevistar con sus diferentes puntajes 
y la Tabla 10 muestra a aquellos agentes que según su ponderación no son 
seleccionados para el proceso de entrevista.

Figura 2. Resultados del proceso de ordenamiento ponderado

Fuente: elaboración propia. 

Tabla 9. Agentes institucionales seleccionados para entrevista

Institución/Entidad Ponderador
Alcaldes M. Pequeño 0.5

Alcaldes M. Grande 0.5

CCOA 0.7
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Institución/Entidad Ponderador
MASORA 0.7

CEO 0.6

DEVIMED 0.6

Sector Educativo 0.7

Aeropuerto Jmc 0.5

Fuente: elaboración propia. 

Tabla 10. Agentes institucionales descartados para entrevista

Institución/Entidad Ponderador

Fuerza Pública 0.4

Diócesis 0.4

ASOCOLFLORES 0.4

Sistema Hospitalario 0.3

Fuente: elaboración propia.

Resultados del proceso de recolección de información primaria 

El instrumento de recolección de información se estructura en di-
rección a los siguientes bloques de información: i) necesidades regionales 
actuales en el Oriente antioqueño, ii) concepto de área metropolitana, iii) 
expectativas de beneficios para el Oriente antioqueño, expectativas de lide-
razgo territorial y iv) tensiones entre agentes sociales, como se mencionó an-
teriormente en el planteamiento metodológico. Con respecto al formato de 
la entrevista que se aplicó; se precisa que se consideraron varios formatos de 
preguntas (cerradas, de ordenamiento, binarias simples y algunas de orden 
abierto), esto con el propósito de diversificar el cuestionario y optimizar el 
volumen de información recolectada en las entrevistas. Ahora, los resultados 
obtenidos se muestran en la Tabla 11. Necesidades regionales actuales en el 
Oriente antioqueño.

Área metropolitana del Oriente antioqueño
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Necesidades regionales actuales sin atender/ necesidades regionales 
atendidas por el área metropolitana 

Categoría consultada Porcentaje de 
respuesta

Porcentaje de res-
puesta

Polución 52% 49%

Cobertura educativa 40% 44%

Cobertura en la prestación de servicios pú-
blicos (agua, electricidad y alcantarillado) 39% 41%

Deforestación 38% 35%

Calidad en la prestación de servicios públi-
cos (agua, electricidad y alcantarillado) 36% 41%

Gestión de los recursos hídricos 33% 36%

Seguridad civil 29% 28%

Gestión de los residuos sólidos 28% 21%

Vías e infraestructura 20% 17%

Congestión vehicular 14% 11%

Fuente: elaboración propia.

La visión de los agentes institucionales con respecto a varios de los 
tópicos consultados favorece la percepción positiva que se tiene del área 
metropolitana como una alternativa de integración regional de importante 
consideración para el territorio. En este sentido, se contrastan las necesida-
des del territorio identificadas mediante el instrumento de recolección de 
información, con las necesidades regionales atendidas en el marco de inter-
vención de la figura administrativa objeto de análisis. Entre las necesidades 
más apremiantes, según los agentes, se identifica la polución, cobertura edu-
cativa, cobertura de prestación de servicios públicos y deforestación (ver Ta-
bla 11). Es de resaltar que, los beneficios advertidos por la eventual creación 
del área metropolitana, pareciesen dar respuesta a la gestión de soluciones 
para las necesidades advertidas.
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Tabla 12. Concepto de área metropolitana

Criterio indagado /alternativas de respuestas Si No

¿Conoce la existencia de la iniciativa de área metropolitana para el orien-
te antioqueño? 100% 0%

¿Está familiarizado con el concepto de área metropolitana? 100% 0%

¿El área metropolitana es una figura asociativa adecuada para el 

oriente antioqueño?
83% 17%

Fuente: elaboración propia.

Con respecto a la conceptualización del área metropolitana, el conoci-
miento de la existencia de un eventual proyecto de generación del área me-
tropolita para el altiplano del Oriente antioqueño, se identifica como infor-
mación de manejo general por parte de los agentes institucionales, como se 
muestra en las respuestas consignadas en la Tabla 12; afirman además tener 
cercanía con el concepto propio desde la definición legal y técnica, además 
de promover la difusión de la importancia del área como iniciativa promejora 
de la gestión del territorio.

Tabla 13. Expectativas de beneficios para el Oriente antioqueño

Criterio indagado /alternativas de respuestas Si No

Los beneficios de una eventual creación del área metropolitana se-
rían para todos los municipios asociados 100% 0%

Fuente: elaboración propia.

Seguido al reconocimiento del concepto de área y su pertinencia para la 
integración territorial, se declara de manera uniforme la percepción de bene-
ficio colectivo que se tiene sobre la eventual creación del área metropolitana, 
donde la totalidad de los agentes institucionales dejan ver su postura de los 
beneficios generalizados que traería la creación de dicha entidad adminis-
trativa autónoma (ver Tabla 13). Llama la atención la unanimidad de la res-
puesta y la percepción positiva frente a la distribución de los beneficios del 
proyecto de integración colectiva.
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Finalmente, entre los resultados, se precisa un elemento de liderazgo 
territorial que contrasta con la posibilidad de presencia de tensiones entre 
agentes institucionales y sociales a niveles regionales. No obstante, en el 
marco de las respuestas ofrecidas a partir del instrumento de recolección de 
información, como lo advierte la información consignada en la Tabla 14, se 
percibe a Rionegro, no solo como el territorio que hace las veces de centro 
por su importancia económica y social, sino como un potencial líder del pro-
ceso de formulación y apalancamiento de la propuesta de la eventual con-
formación de un área metropolitana en el altiplano del Oriente antioqueño. 
Al menos desde los datos recolectados, no se evidencian fricciones claras en-
tre los agentes institucionales consultados. Por parte de la identificación de 
fuentes de financiación, se advierte cierto equilibrio en los esfuerzos tanto 
públicos como privados para el mantenimiento de la liquidez económica del 
proyecto del área metropolitana (ver Tabla 14). 

Tabla 14. Expectativas de liderazgo territorial y tensiones entre agentes sociales

Entidad o municipio que debería liderar
la eventual área metropolitana Porcentaje de respuesta

Rionegro 83%

Marinilla 0%

El Carmen de Viboral 0%

La Ceja 0%

Guarne 0%

El Santuario 0%

El Retiro 0%

MASORA 17%

CCOA 0%

Fuente de los recursos que se destinen 
a la creación del área metropolitana Porcentaje de respuesta

Público 50%

Privados 50%

Fuente: elaboración propia.
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CONCLUSIONES

Desde la normatividad nacional la existencia de un concepto claro, de-
limitado y estructurado del área metropolitana como entidad administrativa 
autónoma, sujeto de derecho público y de formación voluntaria por parte de 
unidades municipales que, en el marco de las particularidades de su territo-
rio, están en capacidad de identificar liderazgos económicos, de dotación de 
recursos y administrativos. Además, el fin último de la conformación de un 
área metropolitana está encaminada al logro de la eficiencia de la gestión 
territorial y a la integración territorial para el crecimiento y el desarrollo eco-
nómico regional.

Desde la conceptualización que ofrecen diferentes autores sobre el 
área metropolitana, se evidencian concesos desde la definición, alcances, 
limitaciones y la validez empírica, producto del resultado positivo del pro-
yecto de área metropolitana como un elemento de mejora en la calidad de 
vida de los municipios integrantes. De otro lado, se advierten tensiones alre-
dedor de los modelos administrativos de gestión de las áreas que permitan 
avanzar hacia una integración real del territorio y a su vez permita reducir las 
fricciones entre los agentes institucionales del territorio que puedan afectar 
la gobernanza del área misma.

La construcción y uso de un ordenamiento ponderado de los agentes 
institucionales seleccionados como sujetos de interés para el estudio, permi-
tió identificar de manera más formal, a partir de un proceso instrumental, los 
agentes de construcción de territorio para el desarrollo del ejercicio de inves-
tigación. Si bien el uso del ponderador implica la exclusión de algunas de las 
instituciones inicialmente consideradas de interés para el estudio, pretendió 
optimizar los esfuerzos de recolección de información primaria y robustez 
de la muestra no paramétrica, más no constituye en sí mismo un instrumen-
to que categoriza la importancia de los agentes institucionales inicialmente 
considerados para el estudio. En este sentido, es una propuesta de ordena-
miento a partir de la influencia relativa de los agentes institucionales locales, 
sobre los determinantes de crecimiento económico del territorio.

Alrededor de los resultados del levantamiento de información prima-
ria, y bajo el conocimiento de la existencia de diferencias importantes en 
las dinámicas de crecimiento de los municipios del altiplano del Oriente an-
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tioqueño, como lo evidencian (González et al., 2020; Marulanda & Martínez, 
2018), los agentes institucionales consultados reconocen que la eventual for-
mación de un área metropolitana constituye una estrategia de integración 
colectiva que responde de manera adecuada a las necesidades del territorio, 
en particular a la mejora de la gestión de aspectos apremiantes, como lo son: 
i) polución, ii) cobertura educativa, iii) cobertura en la prestación de servicios 
públicos, y iv) deforestación.

Cabe resaltar que los agentes institucionales consultados perciben que 
todos los municipios que eventualmente conformarían el proyecto de área 
(Rionegro, La Ceja, El Carmen de Viboral, El Santuario, Marinilla, El Retiro y 
Guarne), obtendrían beneficios similares con la implementación de la inicia-
tiva. Además, el municipio de Rionegro genera mayor expectativa de lideraz-
go frente a la gestión y vocería del proyecto de asociación suprarregional, 
probablemente debido a su ubicación, su tamaño, su nivel de crecimiento, 
desarrollo y capacidad administrativa.
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En una conversación con Rodrigo Zuluaga Mejía,  expresidente ejecu-
tivo de la Cámara de Comercio del Oriente Antioqueño (CCOA) sobre la po-
sibilidad de creación del área metropolitana para la subregión, contó como 
esta iniciativa surgió en un grupo de estudio creado entre el año 2009 y 2010 
que se denominó la Tertulia de La Glorieta, conformado, entre otras perso-
nas, por el hoy expresidente de la República Álvaro Uribe Vélez, exministros, 
exgobernadores, exalcaldes y personajes de la sociedad antioqueña. Estas 
reuniones tenían como objetivo evaluar lo que pasaba en el territorio y qué 
alternativas se tenían para presentar soluciones ante realidades que reque-
rían planificación e intervención.  

En esa época, el Oriente antioqueño presentaba situaciones como el 
cambio de usos del suelo, conurbación acelerada, asentamientos empre-
sariales y un sinnúmero de condiciones que, si no se analizaban y se gene-
raban alternativas, no se podía gerenciar integralmente el territorio. En los 
encuentros de la Tertulia se analizaron varias figuras que podrían ser una 
buena opción para el territorio. 

Zuluaga expresa que: las asociaciones de municipios, que como enti-
dades administrativas de derecho público se rigen por sus propios estatu-
tos, pueden prestar servicios públicos, ejecutar obras o cumplir las funciones 
administrativas que les confiere la ley Orgánica de Ordenamiento Territorial 
(LOOT), en procura de la eficiencia, eficacia y el desarrollo integral de sus 
territorios. De estas figuras asociativas planteadas en la ley, ya había en la 
subregión, pero se analizaba su papel y su manera de fortalecerlas.

Las provincias, cuya figura se usó en Colombia entre 1811 y 1816 du-
rante el periodo histórico antes de la independencia cuando aún no se había 
dado la LOOT, hoy dicha Ley las contempla como esquema de asociatividad 
territorial. Estas figuras tienen la posibilidad de planificar y administrar el 
territorio mediante la realización de proyectos que tengan gran impacto, de 
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manera conjunta; así como de proveer servicios públicos, realizar la gestión 
ambiental y la ejecución de obras. Por otro lado, las áreas metropolitanas, 
para las cuales se hizo una ley específica en 1994 –Ley 128 de 1994– para for-
talecerlas. Es de anotar que estos esquemas ya existían y que son entidades 
administrativas de derecho público que se forman por un conjunto de muni-
cipios alrededor de un municipio núcleo y se vinculan por las dinámicas y las 
relaciones territoriales, ambientales, económicas, sociales, demográficas, 
culturales y tecnológicas. 

Zuluaga continúa explicando que la tertulia de La Glorieta al estudiar 
y evaluar las figuras, encontró como la más adecuada para el Oriente antio-
queño era el área metropolitana, dadas las capacidades administrativas y de 
autonomía fiscal que permitían maniobrar para la gestión del territorio. Sin 
embargo, se encontró que la ley existente tenía algunos conceptos sueltos 
que debían ser modernizados. La tarea de este grupo fue comenzar a traba-
jar para modificar esta ley; para lo cual desde la Presidencia de la República 
se designó al entonces ministro del Medio Ambiente Juan Francisco Lozano 
Ramírez (2006-2009) para que ayudara en este objetivo, también participa-
ron técnicos de Planeación y Hacienda. El resultado fue una propuesta de 
reforma de la ley de áreas metropolitanas más ajustada a las necesidades 
actuales de los territorios. La Cámara de Comercio del Oriente Antioqueño 
(CCOA) apoyó como institución este proyecto a través de la junta directiva 
y de los empresarios que hacían parte de la misma, en este tiempo y se pre-
sentó en el año 2010 el proyecto de Ley Áreas Metropolitanas, por la cual se 
modificó la Ley 128 de 1994. Sin embargo, no se alcanzó a entregar al Gobier-
no de turno.

La Tertulia de La Glorieta comenzó procesos de gestión para que fuera 
aprobada la Ley, presentándose casi diez veces, pero no se logró este fin. 
Posteriormente, el Congreso de la República de Colombia aprobó la Ley 1454 
de 2011; también denominada Ley Orgánica de Ordenamiento Territorial 
(LOOT), la cual promueve la asociatividad territorial y le dio al Gobierno Na-
cional un plazo para la modernización de la Ley de áreas metropolitanas. 

En el Gobierno de Juan Manuel Santos Calderón (2010-2018) y estando 
Germán Vargas Lleras encargado del Ministerio del Interior,  y conociendo el  
proyecto de Ley que emanaba del Oriente antioqueño, se invitó a La Tertulia 
a presentarla a los técnicos del Ministerio para su revisión hubo buenos co-
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mentarios y surgió la propuesta  de presentarla a algunos grupos de interés 
como las Corporaciones Autónomas Regionales (CAR) y a las Áreas Metropo-
litanas existentes, que en ese momento eran cinco.

Zuluaga continúa contando cómo desde el Ministerio del Interior se 
organizó una reunión en Bogotá con los grupos de interés para socializar la 
propuesta de la Tertulia de la Glorieta y recibir de ellos sugerencias para su 
organización. Con este proceso surge la Ley 1625 del 29 de abril de 2013, la 
cual denominan Régimen de Áreas Metropolitanas y deroga la Ley 128 de 
1994. Es asícomo esta ley surge en el Oriente antioqueño y ofrece ventajas y 
oportunidades para el país. Está organizada en dos títulos, nueve capítulos 
y cuarenta y dos artículos; contiene el objeto, la naturaleza, las competen-
cias, las funciones, cómo se da la constitución de estas áreas, cuáles son las 
relaciones que se deben dar entre los municipios miembros, cuáles son los 
hechos metropolitanos y los criterios para su determinación, qué es el plan 
integral de desarrollo metropolitano y cuáles son los elementos constituti-
vos; los órganos de dirección y administración, patrimonio y rentas, actos y 
contratos, asociaciones de áreas metropolitanas, otras disposiciones como 
conversión en distritos, competencias de los distritos especiales, jurisdicción 
coactiva, transición y vigencia.

En palabradel gestor de esta ley, un área metropolitana ofrece más ven-
tajas a los municipios del Oriente antioqueño al ser comparada con una aso-
ciación de municipios y con una provincia. Estas ventajas son: 

·	
·	 Está reglamentada mediante una ley propia, lo que le otorga au-

tonomía presupuestal y financiera, y esto a su vez le garantiza 
sostenibilidad en el tiempo. 

·	 Tiene funciones especiales, como lo son ser autoridad de trans-
porte público, diferente a la autoridad de tránsito que rige en 
cada uno de los municipios asociados, haciendo posible la re-
gulación de rutas entre ellos, como conexiones y transbordos; lo 
que permite ofrecer un servicio público de calidad para todos los 
que habitan en este territorio.

·	 Capacidad de gestionar, operar proyectos y programas útiles 
para el territorio, lo que lo hace más enriquecedor, ya que las 
iniciativas que se gestan son supramunicipales.
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·	 Se pueden trabajar iniciativas para mantener el orden público, 
hacer la recolección de residuos sólidos, constituir empresas 
para la generación de energía y de transporte.

·	 Se generan espacios de gobernabilidad transparentes, ya que 
cuenta con un organigrama, una junta directiva y un director eje-
cutivo, donde las responsabilidades de cada una de las partes se 
encuentran claramente definidas. 

·	 Se pueden establecer los consejos asesores que sean necesarios 
para una mejor gestión y planeación de los municipios, de los 
municipios, pueden se de planeación, ambientales, financieros 
entre otros. 

·	 La ley anterior de áreas metropolitanas solo permitía que los 
proyectos se gestionaran con la participación de los munici-
pios conurbados o fronterizos; con la nueva ley se moderniza 
este concepto, ya que pueden trabajar con los municipios que 
tienen un interés para resolver asuntos de carácter económico, 
ambiental, social, político. Es decir, se pueden asociar la subre-
gión del altiplano con la de páramos, embalses o bosques, ya 
sea para trabajar en proyectos que permitan aumentar la vida 
turística y productiva de estos y consolidar un ecosistema que 
se teje a través de los problemas y soluciones de los municipios 
del Oriente. 

·	Un área metropolitana puede ayudar a generar soluciones opor-
tunas a los problemas de movilidad. 

·	 Consolidar una planeación estandarizada entre los municipios 
miembros del área metropolitana.

Para Zuluaga, otro punto a favor de la constitución de un área 
metropolitana es que pueden empezar pocos municipios y los otros se van 
uniendo a medida que vean los beneficios de la figura. Cuenta también que 
cuando se comenzó a hablar en el territorio de área metropolitana, surgie-
ron unos movimientos que apoyaban la figura de la Provincia, que es una 
forma  de asociatividad útil, con muchas bondades para los municipios que 
se acogen a la misma y desde que se promulgó la Ley 1454 de 2011, en el De-
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partamento de Antioquia se han creado cinco1, las cuales son: La Provincia 
de Cartama, La Provincia de San Juan, La Provincia de Penderisco y Sinifaná, 
La Provincia de Aguas, Bosques y Turismo y la Provincia de la Paz; estas dos 
últimas conformadas por municipios del Oriente antioqueño, las cuales vie-
nen cumpliendo funciones importantes en la gestión y desarrollo del territo-
rio. Sin embargo, Zuluaga sigue considerando que la figura que más ayudaría 
a remediar las necesidades de los municipios sería el área metropolitana. 

En Áreas Metropolitanas se habla de hechos metropolitanos, los cuales 
son entendidos como los fenómenos económicos, sociales, físicos, cultura-
les, territoriales, políticos administrativos, que afectan simultáneamente a 
dos o más de los municipios que la conforman. En el Oriente antioqueño se 
encuentran varias circunstancias que se pueden enmarcar en este contexto y 
darle solución desde un objetivo común.  

Los municipios podrían trabajar en conjunto en temas específicos, por 
ejemplo, las oficinas de planeación en ocasiones no cumplen con las fun-
ciones de control expansivo y de urbanización de los territorios, además, no 
cuentan con los recursos técnicos, ni la experticia para pensar regionalmen-
te. Todos los proyectos necesitan anteproyectos, estudios previos, planes y 
cronogramas para ponerlos en marcha, apoyados por expertos que piensen 
desde la óptica supramunicipal.

El doctor Rodrigo Zuluaga Mejía, en la entrevista comentó lo siguiente:

Cuando fui alcalde del Municipio de La Ceja entre los años 1992 
y 1994, fundamos la Asociación de Municipios del Altiplano del 
Oriente antioqueño (MASORA), entidad que reúne a los nueve 
(9) municipios de la subregión: El Carmen de Viboral, El Retiro, 
El Santuario, Guarne, La Ceja del Tambo, La Unión, Marinilla, 
San Vicente Ferrer y Rionegro; y nace como un ente de gestión, 
con la tarea de aglutinar los esfuerzos alrededor de un esquema 
subregional de planificación, propender por un desarrollo equi-
librado, trabajar en proyectos y programas especiales para la so-

1 Es de anotar, que estas cinco (5) Provincias se habían creado hasta el 2020.  
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lución conjunta de los problemas, coordinando actividades con 
el departamento y entidades de la subregión. Es de anotar, que 
aún está vigente y ha logrado muchos objetivos.

Zuluaga, aduce que para el establecimiento de las provincias 
se necesita de la voluntad de los concejos y de los alcaldes de 
los municipios que la quieren integrar, pero requieren del visto 
bueno de la asamblea departamental y las competencias que 
tiene son: organizar conjuntamente la prestación de servicios 
públicos2, realizar gestión ambiental, gestionar y ejecutar obras 
de ámbito regional, ejercer funciones administrativas propias 
o asignadas al ente territorial por el nacional y cumplir las fun-
ciones de planificación con un presupuesto y autonomía para 
la gestión de proyectos. Mientras que para la conformación de 
un área metropolitana se requieren unos requisitos adiciona-
les, aparte de la voluntad de los alcaldes y de los concejos mu-
nicipales, pues, como dice la Ley, debe ser refrendada por una 
consulta popular, debido a que esta figura es más poderosa; 
una vez nace tiene sostenibilidad en el tiempo y, se convierte 
en un ente planeador de todo el territorio y que respeta la au-
tonomía de los concejos, ya que allí es donde se valida el plan 
integral de desarrollo. Se convierte además en responsable de 
recursos provenientes de la sobretasa del impuesto predial –
sobretasa ambiental– que pagan los propietarios de tierras en 
Colombia y, que van a las Corporaciones Autónomas Regionales 
(CAR); y ya no iría a la Corporación Autónoma Regional de las 
Cuencas de los Ríos Negro y Nare (CORNARE), sino para el área 
metropolitana, con los cuales se podrán sufragar estudios y pro-
cesos de gestión; también se le da autonomía administrativa, 
es decir que se le otorgan unas funciones técnicas para el orde-
namiento adecuado del territorio y que pueden evitar el creci-

2 Es preciso entender que los servicios públicos, no son solo los domiciliarios (agua potable, 
alcantarillado, energía eléctrica, gas, comunicaciones), sino que se incluye en ellos a la salud 
y la educación.
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miento desbordado y agresivo que se viene dando, que no tiene 
en cuenta el desarrollo sostenible y agota los recursos naturales 
que se poseen. Zuluaga dice que lo más importante es que el te-
rritorio hay que gerenciarlo, dirigirlo y encausarlo; promoviendo 
lo que económicamente sea útil para la región y, desestimulan-
do lo que no. Planear el territorio es una oportunidad que ofre-
cen las áreas metropolitanas. Y, se pregunta Zuluaga se pregunta 
¿qué sería del Valle de Aburra sin el área metropolitana?, y se 
responde: se podría decir que Medellín no tendría un medio de 
transporte masivo como es el metro, el cual ha sido referente na-
cional e internacional; no se hubiesen gestionado tantos proyec-
tos, por citar algunos como la construcción del Venancio Díaz, 
el Parque Acuático Ditaires, el Plan de Ordenación y Manejo de 
Cuencas Hidrográficas (POMCA), el Parque Juan Pablo II, la Red 
Aire, la Variante de Bello, el Parque Metropolitano de Aguas, la 
Vía Regional Sur, entre otros; y que gracias a la figura del área 
metropolitana se han podido consolidar. Para Zuluaga ha sido 
fundamental la convivencia armoniosa de la Corporación Autó-
noma Regional del Centro de Antioquia (CORANTIOQUIA) con el 
área metropolitana ya que esta siempre será la autoridad am-
biental en los territorios rurales. Haciendo la comparación con 
el caso Oriente antioqueño, Zuluaga considera que, si el día de 
mañana se tuviera el área metropolitana, se continuaría convi-
viendo de manera armoniosa con CORNARE, en ese ámbito, no 
hay enemistades, ni riesgos financieros entre entidades.

Zuluaga dice que la CCOA, la Asociación Colombiana de Exportadores 
de Flores (Asocolflores), la Corporación Empresarial del Oriente (CEO), coin-
ciden en que el área metropolitana es la figura que se debe implementar en 
el territorio más temprano que tarde. Pero, la iniciativa debe surgir, ya sea 
de los concejos municipales, de los alcaldes de los municipios, o del gober-
nador, o porque no, de un porcentaje de ciudadanos de los municipios que 
vean las ventajas de esta figura de asociatividad. Después de esa iniciati-
va se tendrá que documentar todo el proceso y solicitar a la Registraduría 
Nacional que fije unas elecciones para que los ciudadanos de cada uno de 



|  110  |

los municipios voten en sentido afirmativo o negativo y, de cumplirse esta 
actividad democrática, se abre esa alternativa en nuestro territorio. Hay que 
recordar que el Oriente antioqueño, ya hizo el primer intento de crear el área 
metropolitana, llegando hasta la fijación de la fecha del 15 de diciembre de 
2019 para realizar la consulta popular pero esta época era compleja ya que 
se daba el cierre de las administraciones de gobernadores y alcaldes y se 
abría el periodo electoral. Además, la iniciativa surgió del entonces gober-
nador de Antioquia Luis Pérez Gutiérrez, pero se necesitaba un proceso de 
análisis que amerita la figura y, un proceso de educación para los habitantes 
de la región. Además, la Secretaria de Hacienda Departamental no aportó 
los recursos a la registraduría para la consulta popular y, por eso no se pudo 
llevar a cabo en los municipios de El Santuario, El Retiro, La Ceja, Rionegro, 
El Carmen de Viboral, San Vicente, Guarne, Concepción, Granada, El Peñol, 
Guatapé, San Rafael y Abejorral. Aunado a lo anterior, algunos líderes de 
diferentes municipios promovieron la figura de provincia, buscando que se 
mantuviera la ruralidad y argumentando que un área metropolitana no sería 
beneficioso para ellos.

Zuluaga considera que se tiene un buen ambiente para reactivar la fi-
gura de área metropolitana por parte de los concejales y alcaldes del Altipla-
no, iniciando con cinco municipios, ya que hay una buena relación entre los  
gobiernos de Rionegro, Marinilla, El Carmen de Viboral, La Ceja, San Vicente 
Ferrer y El Santuario; los cuales trabajan unidos. Desde la CCOA se tuvieron 
han tenido conversaciones sobre este tema con los burgomaestres de esos 
municipios, los cuales mostraron interés en la propuesta, pero no se sabe 
cuándo se puede comenzar a hablar de esta figura asociativa. 

Pero, hay otra situación, se ha escuchado del interés del exgoberna-
dorde Antioquia y del exdirector del área metropolitana Eugenio Prieto Soto, 
para que el municipio de Rionegro sea parte del área metropolitana del Valle 
de Aburra. Si Rionegro decide adherirse a esta propuesta, dejaría “huérfa-
nos” a los municipios del Oriente antioqueño que desean ser parte del pro-
yecto de Área que se viene gestando. Es de anotar, que los otros dos munici-
pios que desde el Gobierno departamental quieren que hagan parte de esta 
gran área son Guarne y El Retiro. 

Zuluaga aduce que si estos municipios se integran área metropolitana 
del Valle de Aburra se podría generar ventajas y desventajas, debido a el pre-
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supuesto de ellos es muy alto, tienen experticia técnica que podrá ser com-
partida y generar conocimiento; Medellín mira el Oriente desde la expansión 
urbanística, este lugar ya no cuenta con una zona agrícola suficiente, pero no 
conocen las necesidades  locales y las gestionarían desde de un área lejana.  
Zuluaga considera que la región cuenta con personal idóneo, líderes empre-
sariales, universidades, jóvenes con ganas de construir futuro, que conocen y 
se han venido preparando para dar respuesta a las necesidades del territorio. 
Se debe pensar en la construcción del propio  destino y tomar decisiones. Si 
el camino es conversar con el área metropolitana del Valle de Aburra y seguir 
unidos con ese cordón umbilical para gestar un desarrollo conjunto o, si la 
creación de futuro va a ser desde las potencialidades que se tienen; se nece-
sita de los bosques con los que aún se cuenta para tener un pulmón que mi-
nimice la conurbación acelerada del territorio y comprar tierras en conjunto 
para que se establezcan fronteras rurales.

El Dr. Rodrigo, considera que  los gobernantes de los municipios solo 
tuvieron dos meses de normalidad al inicio de sus mandatos porque en mar-
zo de 2020 comenzó la pandemia y urgía dar respuesta a otras situaciones, 
agudizado lo anterior los paros y las actividades del día a día, situaciones 
que atrasaron los proyectos y programas que se tenían como prioridad y, asi 
El panorama se tornó complejo para seguir avanzando en el proceso adelan-
tado del área metropolitana. Lo ideal sería contar con un medio de transpor-
te que recoja y se mueva por los diferentes municipios o inclusive que viaje 
hasta Medellín.

Es de anotar que ninguna de las cinco áreas metropolitanas que hay 
en el país nacieron bajo la ley 128 de 1994, dado que exigía un umbral muy 
alto de legitimación de la ciudadanía, el cual estaba en 25%. frente a esto se 
hicieron algunos acercamientos  con  el Congreso de la Republica buscan-
do bajar ese porcentaje, pero el legislativo decía que la tasa de abstención 
de votación en Colombia es muy alta y se bajó al 5% el umbral. Para con-
cluir, Zuluaga señala que es necesario empezar a hacer pedagogía con  los 
habitantes, de lo que es un área metropolitana, sus ventajas, desventajas, la 
necesidad de que se vote para ser gestores de la planeación del territorio y 
cumplir cumplamos con el umbral (Zuluaga R. , 2021).
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ANEXO. 
Preguntas de 
la entrevista 

semiestructurada





Facultad de Ciencias 
Económicas y Administrativas
Grupo de Investigación FACEA

Entrevista semiestructurada vecindad territorial
esquemas asociativos territoriales

Objetivo de la entrevista

Conocer la posición del alcalde municipal o representante organi-
zacional frente a la asociatividad territorial, específicamente con 
relación a las Asociaciones de Municipios, las provincias y las áreas 
metropolitanas.

Preguntas

1.	 ¿Podría hablarnos de los esquemas asociativos contemplados en la 
ley de ordenamiento territorial?

2.	 ¿Usted considera que al Oriente antioqueño le favorece más un área 
metropolitana, una provincia, o dependiendo la subregión, una figu-
ra diferente, o continuar con las asociaciones de municipios que ya 
se tienen?

3.	 ¿Nos podría contar sobre la posición que tiene su Gobierno frente al 
tema de asociatividad municipal?
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4.	 ¿Se han presentado problemas por la conurbación en los municipios 
que sea necesario resolver?

5.	 ¿Cuáles son las dificultades que podrían encontrarse frente a la 
posibilidad de crear un área metropolitana?

6.	 ¿Cuáles son las dificultades que podrían encontrarse frente a la 
posibilidad de crear una provincia?

7.	 ¿Cuáles son los beneficios que trae un área metropolitana?
8.	 ¿Y las posibles dificultades una vez este creada?
9.	 ¿Cuáles son los beneficios que trae una provincia?
10.	 ¿Y las posibles dificultades una vez este creada?
11.	 ¿Por qué área metropolitana o provincia y no quedarse con las aso-

ciaciones de municipios?
12.	 ¿Cuáles son sus “hechos metropolitanos”?
13.	 ¿Y sus hechos provinciales?
14.	 ¿Han pensado en la campaña educativa y de información para la po-

blación; que lleve a cabo el proceso de consulta popular, si se llegara 
a crear el área metropolitana?

15.	 ¿Cree usted que el área metropolitana se alcanza a crear en este pe-
ríodo de Gobierno? De no ser así, ¿cree que el proceso continúe con 
los nuevos mandatarios?

16.	 ¿Y la financiación del área cómo sería? Teniendo en cuenta que ten-
drían menos de un millón de habitantes y por tanto no contarían con 
los recursos de la sobretasa ambiental) ¿De acuerdo al tamaño de 
cada municipio? ¿o al beneficio del hecho? ¿La Gobernación de An-
tioquia aportaría recursos?

17.	 ¿Y cómo sería la financiación de la provincia?
18.	 ¿Cuáles son los actores y agentes comprometidos con la creación de 

un área metropolitana en la subregión? ¿Y de una provincia?

Anexo
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