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ANALISIS POLITICO-INSTITUCIONAL
AUTOPISTAS PARA LA PROSPERIDAD

Este componente se ocupa de analizar las implicaciones del Proyecto Autopistas
para la Prosperidad que afectaran, positiva o0 negativamente, los condiciones politico-
institucionales de los territorios intervenidos, con el fin de identificar formas de accion
respecto a la institucionalidad publica y la ciudadania, que fortalezcan, potencien o
mejoren, las capacidades que tienen estos agentes para ser participes activos de
la gestion territorial de sus municipios bajo el escenario del proyecto vial. Se busca
con ello que las poblaciones intervenidas aprovechen las oportunidades y ganen
capacidad de respuesta, para afrontar los riesgos que traen consigo los cambios
territoriales identificados. Para este abordaje, se caracterizan las dinamicas y
condiciones de formas de gobernanzas preexistentes al proyecto, haciendo lectura y
recomendaciones (con criterio diferencial) de tipos de intervencion y lineamientos de
politica publica en clave de lectura territorial.

Orientan esta elaboracion las siguientes preguntas: ;Cual es el influjo de la construc-
cidén y funcionamiento de megaproyectos viales sobre los procesos y condiciones de
la gobernanza en el ambito local? ;Pueden los procesos y condiciones de la gober-
nanza afectar la construccion y funcionamiento de este tipo de proyectos?

Es posible reconocer en el componente dos dimensiones interdependientes para dar

cuenta del proposito planteado. En primera instancia la dimensién politica, como inte-
raccion de poderes y regulaciones sociales, que permiten leer contextos en los que ope-
ran las instituciones, y en los cuales se advierten estructuras relacionadas con aspectos
socioculturales, econémicos y propiamente politicos. En segundo término la dimension
institucional, focalizada en aquellas formas de organizacion de caracter publico y priva-
do, que desempefan diferentes roles y funciones en el escenario de lo publico, centra la
atencidn en la institucionalidad estatal y la ciudadania en el ambito local.

Lo local como dimension socioespacial, permite identificar érdenes especificos en
contextos territoriales histéricamente configurados: formas de vinculacién de sus ac-
tores y de interaccidon politico-institucional bajo ldgicas propias, sin perder de vista
procesos del orden nacional que han permeado de diferente manera, segun las con-
diciones y dindmicas preexistentes, esas particularidades territoriales.

En el marco de cambios estructurales, como los antes mencionados, los megaproyec-
tos de desarrollo, cualquiera sea su naturaleza y finalidad, generan impactos y trans-
formaciones en las poblaciones locales ubicadas en sus areas de influencia, cuya
gestion desborda la capacidad de agencia de los gobiernos y la ciudadania local. Se
trata de intervenciones disenadas y planeadas de manera exdgena, cuyas implicacio-
nes se comienzan a dimensionar en la medida que se va materializando el megapro-
yecto en los territorios involucrados. En este orden de ideas cabe preguntar: ;Qué tan
preparados estan los gobiernos y las ciudadanias locales para gestionar los impactos,




tanto positivos y negativos, que este tipo de obras generan en las localidades? Esta
es una pregunta compleja, cuya respuesta implica indagar como serian los procesos
de gestiodn territorial en contextos de megaproyectos, con el concurso de actores del
territorio de diversos intereses, capacidades y condiciones, dentro de un sistema rela-
cional generalmente jerarquico.

La mayor o menor autonomia de gobiernos y ciudadanias locales, que interpelan los
efectos localizados de estas intervenciones planificadas desde arriba sobre sus territo-
rios, estan dadas a partir de una relacion de incidencia reciproca, entre el contexto en el
gue operan sus instituciones y la capacidad real que éstas tienen, para incidir en la so-
ciedad a través de su propia transformacion'. Es decir, las instituciones son un elemento
constitutivo de sus contextos y al mismo tiempo se configuran a partir de ellos.

El componente politico-institucional, asume el concepto de gobernanza como la no-
cidn que permite construir una ruta de analisis de las condiciones y dindmicas politi-
co-institucionales, especialmente de los municipios del area de influencia del proyecto
vial. Su utilidad radica en que pone el acento en las interacciones y regulaciones de la
vida politica en los territorios, desde una perspectiva multiescalar y multicentrada, que
permite reconocer los diferentes actores que intervienen y dinamizan los procesos de
gestion local y la complejidad de sus interacciones. De esta manera, administraciones
municipales, ciudadania, poderes politicos y, en el caso particular de algunas regiones
de Antioquia, actores armados, se identifican como los principales actores intervinien-
tes en los procesos de gobernanza local.

Este documento se ubica en una postura que reconoce, en primera instancia, los apor-
tes que puede hacer la gobernanza a un nuevo ejercicio de la politica territorial (Launay,
2005), a partir de renovados analisis de la politica y de lo politico, asi como en nuevos
ejercicios de su praxis mas horizontales y participativos. En segunda instancia, recono-
ce que ésta no responde a una formula Unica para lograr una mayor eficiencia de los
gobiernos, sino que, por el contrario, apela al reconocimiento de dinamicas diversas con
anclaje territorial. Por ello, la nocion de territorio cobra relevancia en esta postura e intro-
duce una suerte de heterogeneidad a la nocion de gobernanza. Aunque se identifiquen
elementos comunes, la gobernanza no puede ser abordada como un modelo universal,
pues las dinamicas territoriales determinan sus expresiones diversas.

Segun lo anterior, se parte de la nocion de gobernanza entendida como ‘el conjun-
to de procesos, regulaciones e interacciones sociales y politicas que encuadran y
que constituyen la vida politica del pais” (Launay-Gama & Gonzalez, 2010). De esta
manera, la gobernanza da cuenta de interacciones multidireccionales en las que

1 “Un contextualismo que desconoce toda posibilidad de incidir en la realidad social a través de la introduccion
de cambios en las reglas de juego por medio de disefios institucionales, es tan poco satisfactorio como un
institucionalismo ciego frente a las variaciones contextuales. Las instituciones tienen, en principio, una capacidad
de incidencia en la sociedad; pero esa capacidad para producir cambios esta condicionada —en una relaciéon
de reciproca incidencia— por la existencia de estructuras profundas de tipo cultural, politico o econémico. No
es que no sea posible cambiar la realidad a través de reformas institucionales o juridicas; es que esa es una
tarea dificil que requiere, como lo explica Alejandro Portes, una conexion adecuada, efectiva, entre el disefio
institucional y dichas estructuras profundas (Portes, 2006)” (Garcia, 2011, pag. 17).




intervienen diferentes actores (gobiernos, sociedad civil, sector privado), los cuales
configuran redes y estrategias de accion que dinamizan los procesos politico-ins-
titucionales de las localidades; redes que, ademas, actuan en diferentes escalas
(multilocal, regional, nacional e internacional).

Deriva la propuesta del componente politico-institucional, el acento en esa expresion
plural desde la configuracion de gobernanzas diferenciadas, o si se quiere, practicas
de regulacién politico-institucional diferenciadas (Bolivar, 2010, pag. 19)2. El Proyecto
Autopistas para la Prosperidad atraviesa fundamentalmente la ruralidad antioquefa,
cuya caracteristica primordial es la diversidad socioespacial, por lo cual un abordaje
qgue reconozca la pluralidad, incorpora la comprensién diferencial de territorios que en
mayor 0 menor proporcién han ubicado como referente y centro a Medellin y el Valle
de Aburra. El nivel de acercamiento y relacionamiento con el centro, incide sobre el
acceso y calidad de las dotaciones territoriales de bienes y servicios, asi como en la
presencia o abandono institucional, y en el relacionamiento con la ciudadania y los
gobiernos locales, con mayor o menor injerencia e interlocucion respecto a centros de
decision departamental y nacional, sobre factores de transformacidn de sus territorios
municipales como los grandes proyectos.

Este informe se estructura a partir de la presentacion inicial de los principales refe-
rentes conceptuales y metodoldgicos, que permiten construir la configuracion de las
gobernanzas diferenciadas bajo el marco del proyecto vial, que indica cual es la ruta
metodolégica que permite llegar a dicho resultado, traducido en cinco agrupamientos
conformados por los municipios del Departamento, a excepcion de los integrantes del
Area Metropolitana del Valle de Aburra (entre los cuales solo Caldas hace parte del
area de influencia directa del proyecto vial).

El segundo capitulo presenta los elementos de contexto necesarios para interpretar la
propuesta de gobernanzas diferenciadas, a partir de los resultados generales arroja-
dos por el andlisis de los principales temas investigados por este componente.

El tercer capitulo corresponde a la descripcion detallada de cada una de las cinco
categorias de gobernanza, las cuales fueron denominadas gobernanzas hibridas,
gobernanzas en vulnerabilidad, gobernanzas en inercia, gobernanzas nodales y
gobernanzas favorables. En su conjunto presentan elementos diferenciales, aunque
algunas de sus caracteristicas no son antagonicas y excluyentes respecto a otras. De
cada una se ampliara su definicibn mas adelante, a partir de los érdenes locales y ele-
mentos de la construccion institucional que les configuran (desempefio institucional es-
tatal, luchas sociales y accion colectiva -como expresién de la ciudadania- y violencia).

2 La gobernanza diferenciada, es un concepto que han abordado en principio, autores como Launay —Gama 'y
Bolivar (2010), para comprender las practicas de regulacion politica, especialmente en contextos de conflicto
armado, donde los actores que protagonizan la disputa, tienen fuerte incidencia en la configuraciéon de
ordenes sociales. Se considera que la nocion de gobernanza diferenciada también puede ser aplicable a otros
ordenes en los cuales el conflicto no es transversal a las interacciones politicas, pero se pueden observar
otros arreglos politico-institucionales.




Por ultimo, los capitulos cuarto y quinto presentan la identificacion de implicaciones
del proyecto vial sobre los 6rdenes politico-institucionales del Departamento, asi como
las principales recomendaciones para aprovechar las oportunidades y enfrentar los
riesgos asociados a dicha intervencion.

El desarrollo de esta mirada diferencial, permitira plantear finalmente los principales
riesgos y oportunidades identificados en cada conexion del Proyecto Autopistas para
la Prosperidad, evidenciando como es su configuracion a partir de la propuesta de go-
bernanzas diferenciadas y consecuentemente articular con los ultimos dos capitulos
del texto, para identificar las implicaciones que sobre estos érdenes tienen los cam-
bios territoriales en el marco del proyecto vial, proponiendo finalmente lineamientos de
politica publica con criterio diferencial territorial.




1. ELEMENTOS CONCEPTUALES Y METODOLOGICOS

A partir de la nocion de gobernanzas diferenciadas, el componente politico-institu-
cional asume dos ejes de analisis con los cuales se da contenido a cada uno de los
agrupamientos ya mencionados, comprendiendo sus condiciones y dinamicas.

1.1. EJES DE ANALISIS Y FUENTES DE INFORMACION

1.1.1. Configuracion de drdenes locales

Los 6rdenes locales se han definido como patrones de organizacion social relativamen-
te estables en lugares determinados, donde “lo local” es la dimension socioespacial que
se vincula a estos patrones, reconocidos como realidades territoriales diferenciadas.
Estan referidos a formas recurrentes en las que se regulan la vida social y los arreglos
sociopoliticos entre los miembros que los conforman, comprendiendo por ejemplo como
funciona la autoridad, el poder legal y el poder legitimo; las formas especificas de vincu-
lacion social (gobierno — ciudadania, gobierno — actores ilegales, ciudadania — actores
ilegales, etc.), y presencias diferenciadas del Estado (Garcia C. , 2011).

Situarse en este enfoque permite evidenciar la diversidad, las rupturas y continui-
dades que subyacen a la configuracion de los territorios, leidas en distintas escalas
socioespaciales, que evidencian asi amplias tramas de relaciones, negociaciones e
intermediaciones entre los actores con presencia e injerencia en y sobre los territorios.

Esta es la ruta para el analisis e interpretacién de configuraciones de gobernanzas, a
partir de la identificacion de los actores que intervienen, especialmente en el ejercicio de
la gobernabilidad y la ciudadania. En consecuencia, la configuracion de 6rdenes locales
rompe las concepciones binarias, dando paso a interpretaciones mas complejas, que
describen formas de expresion con mayores matices de estados y ciudadanias locales.

De esta manera, se da prelacion al uso de dos temas para interpretar la configuracion de
ordenes locales, las dinamicas del conflicto armado y los poderes politicos locales.

La nocion de conflicto armado en el contexto colombiano es de compleja definicion de-
bido a los elementos y actores que involucra®. Coincidiendo con el Centro de Memoria
Historica, la violencia asociada al conflicto armado en Colombia ha sido y es “producto
de acciones intencionales que se inscriben mayoritariamente en estrategias politicas
y militares, y se asientan sobre complejas alianzas y dinamicas sociales” (Centro Na-

3 La lectura de los datos sobre resultados y dinamica electoral, asi como los hechos de violencia politica
asociados a la contienda electoral, 0 cometidos en contra de las autoridades locales en el periodo 1997-2013,
constituyen un insumo —entre otros- para avanzar en la lectura y analisis de los procesos de gobernanza local
de los municipios del area de influencia directa del Proyecto Autopistas para la Prosperidad.




cional de Memoria histoérica, 2013, pag. 31). De ahi que mas alla de una definicion
puntual, se identifica como relevante para este estudio comprender el conflicto arma-
do como “resultado de procesos sociales y politicos”, que han tenido como actores
dinamizadores a las diferentes guerrillas de izquierda, a los grupos paramilitares y al
ejército colombiano*.

Es un tema clave de analisis para el emprendimiento de megaproyectos de desarrollo,
no solo por los riesgos que conlleva para la construccion y puesta en funcionamiento,
sino también por las conflictividades que activa y reconfigura, al observar la forma
en que éstas se tramitan. Son diferentes los analisis que pueden hacerse sobre el
tema del conflicto armado a partir de la consideracidon o no de acciones armadas
particulares. Para el caso especifico de la descripcion de los érdenes locales que
histéricamente se han configurado en el Departamento, fueron tenidas en cuenta las
categorias de violacidon a los Derechos Humanos (DDHH), violencia politica y social,
infracciones al Derecho Internacional Humanitario (DIH) y acciones bélicas®.

El abordaje del tema de conflicto armado se realiz6 para el periodo 2001-2013, a partir
de la base de datos Noche y Niebla del CINEP (Centro de Investigacion y Educacion
Popular) teniendo en consideracién no solo el numero de hechos que registra, sino
también la descripcidén de los mismos®. En algunos momentos del analisis propuesto,
y de acuerdo con la informacién de fuentes secundarias, la reconstruccién de la tra-
yectoria del conflicto armado en las localidades se complementd con la observancia
de otros hechos criminales, particularmente con el fendbmeno de la extorsion, identifi-
cado por algunos investigadores como modalidades reapropiadas por grupos guerti-
lleros asi como continuidades del accionar paramilitar”.

La comprension del conflicto armado a la luz de las condiciones y dinamicas de los
procesos de gobernanza local, permiti6 aproximarse a las tendencias territoriales de
los ultimos 12 afios en el Departamento, reconociendo su variabilidad en el tiempo,
la magnitud diferencial de sus impactos y su prevalencia (descenso o aumento) en
localidades determinadas. Asimismo, fue posible caracterizar sus ldgicas y el impacto
de las mismas en las estructuras sociopoliticas de las poblaciones, reconociendo la

4 Cada uno de ellos en diferentes tiempo y lugar, ha utilizado diferentes modalidades de violencia como
estrategias para competir por el control de “los territorios, las actividades econémicas que alli se desarrollan o
ganar una ventaja en la guerra” (Centro Nacional de Memoria Histérica, 2013, pag. 24).

5 Violacion a los Derechos Humanos (DDHH): todas aquellas acciones que atentan contra la vida, la libertad,
la seguridad y la integridad de las personas. Se pone énfasis particular en las muertes violentas, los secuestros,
las desapariciones forzadas y las acciones que causan lesiones personales y que afectan de manera directa la
vida de la poblacién civil. Violencia politica y social: aquellas acciones de actores armados “impulsadas por
motivaciones ideologico-politicas que actuan en contra de quienes tienen otras posiciones” (Espinosa M, 2011,
pag. 301). De esta manera la busqueda enfatizé en el asesinato de lideres comunitarios, campesinos, politicos,
educadores, sindicalistas e indigenas. Infracciones al Derecho Internacional Humanitario (DIH): de manera
particular se registran los eventos de desplazamiento forzado masivo y los ataques indiscriminados contra
poblaciones y bienes civiles, consideradas acciones que dejan en medio de la confrontacion a la poblacién
civil poniendo en riesgo su vida, su integridad fisica y moral. Acciones bélicas: hace referencia a aquellos
eventos que, de acuerdo al DIH, pueden considerarse acciones legitimas de guerra como los combates, las
emboscadas, los ataques a infraestructuras militares y el bloqueo de vias. (CINEP, 2008).

6 Si bien el numero permite entender la magnitud del conflicto armado en Antioquia, la descripcion de los
hechos brinda un acercamiento a las l6gicas y dinamicas subyacentes.

7 (Fundacion ideas para la paz; USAID, 2014)




influencia que han tenido los diferentes grupos armados en la configuracion de 6rdenes
politico- sociales, a partir de relacionamientos e interacciones atravesadas por coopta-
cién de administraciones locales, amenazas y asesinatos de lideres politicos y socia-
les, amedrentamiento de poblaciones, y afectacion de procesos econdmicos locales y
regionales. Algunas preguntas que orientaron esta busqueda fueron: ¢ Cual ha sido la
dinamica del conflicto armado en Antioquia y sus subregiones? ;Cuales han sido los
territorios méas afectados por el conflicto en Antioquia? ¢ Cuéles han sido las territoriali-
dades emergentes de acuerdo con la participacion y presencia de los grupos armados?
¢,Cual ha sido la incidencia de dichos grupos en el ordenamiento politico y social?

El analisis anterior, en el cual se plantea como los actores armados ejercen control
territorial en diferentes localidades y regiones, se complementa (especificamente para
los municipios del area de influencia directa del proyecto vial) con la lectura de pode-
res politicos locales, definidos como estructuras de autoridad influyentes en las cua-
les actores con poder econdmico, religioso, militar y/o propiamente politico, intentan
incidir segun sus intereses, en procesos electorales y ejercicios de gobierno en los
municipios, ya sea afectando su desarrollo o estableciendo un control politico sobre
los actores locales (Velasquez, 2009).

Los datos de poderes politicos locales, contribuyen a ampliar la informacion de con-
texto, sobre las condiciones y dindmicas de las gobernanzas diferenciadas, solo para
los municipios identificados dentro del area de influencia directa del proyecto vial. La
busqueda se orientd a la lectura de los datos para identificar: ;En qué municipios
se han visto afectadas las elecciones y el ejercicio de autoridad por las dinamicas
del conflicto armado? Se abordaron para ello los cinco ultimos periodos electorales
(1997-2000, 2001-2003, 2004-2007, 2008-2011 y 2012-2015), indagando los siguien-
tes aspectos: histérico de resultados electorales, histérico de elecciones atipicas, he-
chos de violencia politica sobre autoridades municipales, y renuncias y destituciones
de candidatos a la alcaldia y alcaldes en ejercicio®.

1.1.2. Construccion institucional

El eje de construccion institucional, permite dar contenido y complemento a las confi-
guraciones de 6rdenes locales, al indagar por las condiciones y dinamicas de las insti-
tuciones locales. Es de interés para el propésito del componente politico- institucional
en clave del proyecto vial, indagar por la gobernabilidad y la ciudadania, como cate-
gorias de analisis de la gobernanza.

8 Las fuentes de donde se obtuvieron los datos, son los consolidados de resultados de la Organizacion
Electoral de la Registraduria Nacional del Estado Civil (2003, 2007 y 2011), complementados para afios
anteriores (1997-2000), con documentos de “El Perfil de nuestros alcaldes”, editados durante varios afios
por Codesarrollo (Codesarrollo, 1998, 2001, 2004, 2008). Investigaciones para lectura de los datos a la luz
de contextos sociopoliticos, como las realizadas por (Lopez, s.f.) y la Mision de Observacion Electoral-MOE
(Mision de Observacion Electoral; Corporacion Nuevo Arco Iris, s.f.) (Mision de Observacion Electoral, 2011),
aportaron a la interpretacion de los datos de atipicidades electorales. Finalmente, la base de datos Derechos
Humanos y Violencia Politica del CINEP ya citada, fue Util para rastrear casos de amenaza, secuestro, y
asesinato por parte de grupos armados —guerrillas, grupos paramilitares o grupos sin identificacion, sobre
alcaldes, concejales, funcionarios de la administracion municipal y lideres de Juntas de Accién Comunal; cuya
casuistica fue precisada con revision de prensa.




La gobernabilidad se entiende como la cualidad de la comunidad politica, en la cual
las instituciones actian de modo eficaz y considerado legitimo, en tanto sus politicas
brindan seguridad, integracion y prosperidad, garantizando orden y continuidad al sis-
tema. Por su parte, la ciudadania es la capacidad del sujeto de actuar sobre si y de
transformar el curso de los acontecimientos (Hurtado, 2010), en donde el ciudadano
se constituye como figura politica intermedia entre las instituciones gubernamenta-
les —el Estado como institucion—, y la sociedad como asociacidn politica que sirve de
puente entre ambas. Desde esta perspectiva, la ciudadania se configura a partir de
tres elementos fundamentales: participacion, formacion, movilizacion y accion politica,
los cuales ademas se pueden asumir como tres niveles o dimensiones de andlisis. La
presente investigacion se centra en este Ultimo aspecto de la ciudadania, sustentando
mas adelante (al exponer este tema de analisis) cual fue el criterio para ello.

En este orden de ideas, la ciudadania es comprendida como una practica conflictiva
vinculada al poder en un espacio-tiempo concreto (Jelin, 1993) y que involucra dos di-
mensiones: una dimensién politica que hace referencia a la titularidad de los derechos
econdmicos, sociales, culturales, civiles y politicos, en el marco de estados sociales y
democraticos de derecho; pero también una dimension cultural que alude a los refe-
rentes de la particularidad basada en el reconocimiento de las diversidades histéricas
y culturales (Uribe, 1998).

Gobernabilidad y ciudadania, como categorias de anadlisis de la gobernanza, se
abordan respectivamente en cada uno de los agrupamientos obtenidos, a partir de
las variables desempeno institucional gubernamental y luchas sociales y accién
colectiva. Se advierte una relacion reciproca entre ambas nociones, pues el Estado
tiene razon de ser y ejercer en su entorno social, y la ciudadania se activa y moviliza
a partir de la percepcion de su bienestar e intereses, vinculados estrechamente con el
ejercicio de gobierno en sus diferentes niveles (municipal, departamental y nacional)
y funciones (ejecutivo, legislativo y judicial).

1.1.3. Desempeiio institucional gubernamental’

Desde la década de los ochenta Colombia emprendi6 un proceso politico, econdmico
e institucional de descentralizacién, el cual comenzé en principio con la legalizacidén de
la autoridad publica municipal, mediante el voto popular para alcaldes y posteriormen-
te para gobernadores (descentralizacién politica). Tanto alcaldes como gobernadores,
recibieron con ello mayor injerencia en la gestion publica, a partir de la transferencia

9 Sustentados en amplia literatura sobre el tema, investigadores como Garcia y Revelo, plantean como
elementos fundamentales de la institucionalidad estatal: 1) el monopolio legitimo de la violencia por parte
del Estado, ello implica el sometimiento de los actores armados que operan en el territorio municipal y la
pacificacion de las relaciones sociales entre la poblacién civil; 2) la construccién de un aparato burocratico
relativamente autonomo del sistema politico y a las estructuras econémicas que operan en ciertos territorios,
con capacidad e infraestructura para lograr los propésitos legales que se impone; 3) la implantacion de un
sistema de competencia politica abierta entre partidos: transparencia en el ejercicio del poder; 4) el logro

de unas condiciones minimas de igualdad material entre los ciudadanos; y 5) el desarrollo de un mercado
dinamico que tenga no solo la capacidad para cohesionar socialmente a la poblacion a través de incentivos
econdmicos sino que sea legal y, en ese sentido, fortalezca la imagen de que las instituciones favorecen ese
mercado y esos intereses (Garcia M. e., 2011, pags. 21-22).




de recursos publicos a los entes territoriales subnacionales (descentralizacion fiscal),
asumiendo competencias y responsabilidades para la prestacion de bienes y servicios
sociales fundamentales a su poblacion (descentralizacion administrativa).

El ejercicio de descentralizacion en torno a la gestion publica municipal, todavia des-
pués de mas de dos décadas de estar en curso, es un asunto en construccidén debido,
entre otros factores, a las asimetrias preexistentes entre los entes territoriales cuando
este proceso fue emprendido. Estas brechas en capacidades y dotaciones persisten
todavia en diversos territorios y gobiernos municipales con notorias debilidades (Gar-
cia M., 2012) (Bonet, 2014).

En la gestion territorial los municipios tienen un papel de planificacion del desarrollo
articulado, en mayor o menor medida segun el caso, a la planificacidn departamental
y nacional. No obstante, las grandes obras de infraestructura de interés regional y
nacional, como las Autopistas y otros megaproyectos, contintan siendo planificados
en virtud de un modelo de desarrollo macro, que permea a los municipios y sus insti-
tuciones desde arriba, ante lo cual suele suceder, como ya se dijo, que todos los mu-
nicipios no estan preparados o tienen debilidades y potencialidades especificas para
asumir transformaciones de orden territorial. Es posible que incluso solo las adviertan
y tomen algunas medidas que pueden ser tardias, cuando se encuentra in situ la eje-
cucion y operacion de obras fisicas.

Para efectos de la configuracion de gobernanzas diferenciadas, se abordan dos as-
pectos para interpretar cuéles son las condiciones actuales de los gobiernos locales
respecto a:

- Manejo de los recursos publicos: dos indicadores fueron tenidos en cuenta
en este topico, el indice de Desempefio Integral Municipal (IDIM)™, y el indice
de Desempefo Fiscal (IDF), construidos por el Departamento Nacional de
Planeacion (DNP), para evaluar anualmente la gestion de todos los munici-
pios del pais. Estos brindan elementos fundamentales para comprender los
alcances de las administraciones municipales en el ejercicio de sus funciones
de ley y, de esta manera, rastrear si ofrecen o0 no las condiciones basicas a la
poblacién dentro de su jurisdiccion politico-administrativa. El IDIM (indice de

10 El IDIM contiene cuatro componentes integrados: eficacia, eficiencia, cumplimiento de requisitos legales

y gestidén. Para comprension de lo que reflejan sus resultados, se definen cada uno de los componentes,
algunos de los cuales fueron priorizados por su pertinencia para el proyecto vial. 1) Eficacia: mide avance del
plan de desarrollo, cumplimiento de metas en producto. ¢En cada vigencia, el alcalde esta avanzando en el
cumplimiento de todo aquello a lo que se comprometié en su plan de gobierno?, 2) Eficiencia: optimizacion
de la dotacién de recursos humanos, técnicos y financieros para producir bienes y servicios sociales basicos
(educacion, agua potable y salud) y otros sectores (vias, ambiente, cultura, deporte, etc.). ¢,Se esta invirtiendo
mas y se hace menos? ;Se puede hacer mas con los recursos disponibles?; 3) Requisitos legales:
cumplimiento de incorporacién y uso de los recursos del Sistema General de Participaciones (SGP). ¢Se
incorporaron y gastaron los recursos del Sistema General de Participaciones de acuerdo con las condiciones
fijadas por la ley?; 4) Gestion: desempefio fiscal (capacidad de pago, de generar rentas, recursos propios

y excedentes), capacidad administrativa y gestion sectorial. ¢ El gasto publico es mas alto que los ingresos?
¢, Coémo es el nivel de endeudamiento? ¢ El municipio esta haciendo el recaudo de todas las rentas que le
competen para generar recursos propios? ¢ Controla la evasion de impuestos? ;Usa adecuadamente los
recursos administrativos y financieros?




Desempefio Integral Municipal) esta disponible para el periodo 2005-2013,
y da cuenta de las condiciones y capacidades de los gobiernos municipales
para desarrollar sus politicas basicas de atencion a la poblacion en su jurisdic-
cion (agua potable, salud, educacion y saneamiento basico), en concordancia
con las funciones que les otorga la legislacion en el marco de la politica de
descentralizacion politico-administrativa del pais.

Por su parte, el IDF (indice de Desempefio Fiscal) esta disponible a partir del
afno 2000, y refleja la viabilidad fiscal y financiera de los gobiernos territoria-
les segun su categoria en la clasificacion de municipios. Cada indice se lee,
compara e interpreta a partir de los promedios historicos de cada municipio,
armonizando los periodos segun la informacién disponible cuando fue preciso
comparar sus resultados, generando asi una idea del estado de las capaci-
dades de la gestion institucional en la provision de servicios y la ejecucion de
recursos.

A pesar de algunos cambios metodologicos que se han adoptado a través de
los afios, ambos indicadores permiten generar una lectura que incluye impor-
tantes dimensiones del funcionamiento de la administracién municipal, por lo
cual son los datos oficialmente utilizados en Colombia para estos fines, tanto
por parte de los entes gubernamentales como por sectores académicos y no
gubernamentales, que los usan como una fuente de consulta y de analisis en
sus trabajos.

Si bien el IDF hace parte de los indicadores internos tenidos en cuenta en el
calculo del IDIM, la presente investigacion realiza un analisis separado del pri-
mero a modo de visualizacion, ya que el manejo y estado fiscal de los munici-
pios es un tema que se estima fundamental dentro de las implicaciones de las
Autopistas para la Prosperidad, de gran sensibilidad de los municipios por el
aumento o captacion de nuevas rentas asociadas al proyecto, y porque la in-
viabilidad fiscal y financiera de los municipios puede acarrear su desaparicion
como entidad territorial, susceptible de recibir y manejar recursos publicos.

La Ley 617 de 2000™, que regula la viabilidad fiscal y financiera de los muni-
cipios, establecid un plazo de transicion para el logro del saneamiento fiscal y
financiero de los municipios que finalizaba en 2004, sin embargo este fue ex-
tendido hasta diciembre de 2008. También se determin6 que los departamen-
tos debian pronunciarse en un lapso de tres afios, sobre la viabilidad fiscal de
los municipios de su jurisdiccidon, término en el cual los municipios que no se
adaptaran a los requerimientos de la Ley, adoptarian un Programa de Sanea-

11 La Ley 617 de 2000, establece la relacion entre los gastos de funcionamiento del municipio, y sus ingresos
corrientes de libre destinacion. Segun la Ley, la relacion ha de ser inferior al 80% para los municipios de
cuarta, quinta y sexta categoria, como es el caso de la mayoria de los municipios de Antioquia, de lo contrario
el municipio no es viable financieramente. Se tienen en cuenta los gastos de administracion central, concejos
municipales y organismos de control, en los que solo aplica para este tipo de municipios, los de personerias,
pues a excepcidn de algunos municipios del Area Metropolitana, los demas no tienen contraloria municipal.
(Gobernacion de Antioquia. Departamento Administrativo de Planeacion, 2013)




miento Fiscal y Financiero' fijado por las Asambleas Departamentales'. Se
han desarrollado en el Departamento dos procesos en el marco de los gobier-
nos departamentales 2004 -2007 (Antioquia Nueva: un hogar para la vida) y
2012- 2015 (Antioquia: la mas educada). Para definir los municipios que han
sido objeto de estos, se responden preguntas diagnosticas como: ¢ El gasto
publico es mas alto que los ingresos? ¢ Como es el nivel de endeudamiento?
¢ El municipio esta haciendo el recaudo de todas las rentas que le competen
para generar recursos propios? ¢Controla la evasion de impuestos? ¢Usa
adecuadamente los recursos administrativos y financieros?

De acuerdo con la informacion disponible, la primera iniciativa de fortaleci-
miento institucional de los municipios corresponde al “Modelo Integral de Ase-
soria y apoyo al desarrollo local” (2008), desarrollado con el concurso de la
universidad publica, representada en la Escuela de Gobierno y Politicas Pu-
blicas de Antioquia, y diversas entidades del gobierno departamental como
la Secretaria de Participacion Ciudadana y Desarrollo Social, la Direccidén de
Finanzas y Gestion de Recursos del Departamento Administrativo de Planea-
cion Departamental, y el Instituto para el Desarrollo de Antioquia (IDEA); quie-
nes integraron varios equipos de trabajo para realizar apoyo a los municipios.

Esta propuesta se desarrolld en tres etapas: Etapa 1) disefio de un Modelo
de Evaluacion y Optimizacion de la Gobernabilidad Local en Antioquia (2004-
2005), con base en los pre-diagnosticos de los municipios levantados por
profesionales de diferentes dependencias de la Gobernacion de Antioquia y la
Escuela de Gobierno y Politicas Publicas de Antioquia; Etapa 2 (2005-2006),
se realizé acompafiamiento a municipios del departamento de Antioquia para
el saneamiento fiscal y financiero, con el proposito de asesorarlos para el
cumplimiento de los limites de gastos establecidos en la Ley 617 de 2000, y
capacitar a un grupo de profesionales de las administraciones municipales en
la aplicacion de la Ley 819 de 2003 de responsabilidad y transparencia fiscal;

12 El articulo 11 del Decreto 192 de 2001, por el cual se reglamenta parcialmente la Ley 617 de 2000,

define el programa de saneamiento fiscal y financiero como “un programa integral, institucional, financiero

y administrativo que cubra la entidad territorial y que tenga por objeto restablecer la solidez econémica y
financiera de la misma mediante la adopcion de medidas de reorganizacion administrativa, racionalizacion del
gasto”. (Gobernacion de Antioquia. Departamento Administrativo de Planeacién, 2013)

13 Para este proposito se cre6 en Antioquia, la Ordenanza 11 de 2011, en la cual la Asamblea orden6 por
primera vez a 12 municipios que incumplieron la Ley 617 de manera consecutiva en 2009 y 2010, la adopcion
de programas de saneamiento fiscal y financiero. En adelante, dependencias del Departamento Administrativo
de Planeacion y la Contraloria Departamental de Antioquia, hacen apoyo técnico y seguimiento, a los
municipios a los cuales la Asamblea Departamental, haya ordenado la adopcion del programa. El articulo 19
de la Ley 617 de 2000 establece que:

“Si al término del programa de saneamiento el municipio o distrito no ha logrado cumplir con los limites
establecidos en la presente ley, la oficina de planeacién departamental o el organismo que haga sus veces,
sometera a consideracion del gobernador y de la asamblea un informe sobre la situacion financiera del
municipio o distrito, a fin de que esta ultima, ordene la adopcidén de un nuevo plan de ajuste [...] Transcurrido
el término que sefale la asamblea departamental para la realizaciéon del plan de ajuste, el cual no podra
superar las dos vigencias fiscales consecutivas, y siempre que el municipio o distrito no haya logrado alcanzar
los limites de gastos establecidos en la presente ley, la Asamblea Departamental, a iniciativa del gobernador,
determinara la fusion del respectivo municipio o distrito” (Gobernacion de Antioquia. Departamento
Administrativo de Planeacion, 2013)




Etapa 3 (2006-2007), determin6 asesoria y asistencia para 48 municipios del
departamento de Antioquia en saneamiento fiscal y financiero (Gobernacion
de Antioquia. Escuela de Gobierno y Politicas Publicas de Antioquia, 2007,
pag. 20).

Al identificar que la mayoria de los municipios que se encuentran en riesgo
de ser inviables fiscal y financieramente, no aprovechaban debidamente sus
recursos principales, es decir, sus propias rentas, se detectd una debilidad
dentro de su estructura tributaria que no les permitia mejorar los recaudos y
disponer de recursos de libre destinacion. En muchos casos, esto se origi-
naba por el desconocimiento del amplio espectro de impuestos, tasas y con-
tribuciones consagradas en la Constitucion y en la Ley, y la disponibilidad
de apenas una limitada base de contribuyentes con tarifas desactualizadas.
Por lo cual se suman a la implementacion del Modelo de Apoyo al Desarrollo
Local, otras iniciativas como la publicacién del “Modelo de Codigo de Rentas
Municipales”, una guia actualizada que contiene la definicién y clasificacion
de las diferentes rentas por medio de las cuales los municipios acceden a
recursos propios (Gobernaciéon de Antioquia. Escuela de Gobierno y Politicas
Publicas de Antioquia, 2007).

Durante la administracion departamental 2008 - 2011, no se encontrd infor-
macion disponible que evidencie la continuidad de procesos de fortalecimien-
to institucional municipal. Solo a partir del afio 2012, con el gobierno depar-
tamental posesionado el mismo afno, se dispone la ejecucion del Proyecto
Fortalecimiento Institucional, en el cual han participado diversas entidades
gubernamentales como el Departamento Administrativo de Planeacion (Di-
reccion de Finanzas y Gestion de Recursos, Direccidn Estratégica, Banco de
Proyectos); la Gerencia Antioquia Legal, (creada en esta administracion), y la
Contraloria Departamental.

- Prestacion de bienes y servicios sociales basicos: la ejecucion en la pro-
vision de bienes y servicios sociales basicos, hace parte de uno de los com-
ponentes que miden el desempefio integral de los gobiernos municipales, en
cuanto a la administracién adecuada de los recursos asignados para cada
sector. A través de diversas normas, la descentralizacion administrativa trans-
fiere a los municipios la responsabilidad de prestacion de los servicios sociales
basicos en salud, educacion, agua potable y saneamiento basico; para lo cual
el gobierno nacional gira para ejecucion de cada vigencia fiscal, recursos del
Sistema General de Participaciones (SGP) con destinacion especifica a estos
rubros, segun porcentajes determinados por la ley (24,5% salud, 58,5% edu-
cacion, 5,4% agua potable y saneamiento basico, 11,6% proposito general)'.

14 La norma vigente es la Ley 715 de 2001. También establece reglamentacion para transferir recursos para
los resguardos indigenas y los municipios riberefios del rio Magdalena, el financiamiento de programas de
alimentacion escolar en los distritos y municipios, y recursos para el Fondo de Pensiones de las Entidades
Territoriales (FONPET).




Desde el orden central cada sector regula y normatiza su cumplimiento, a través de
entidades nacionales adscritas a los ministerios, las cuales evaltan, certifican o des-
certifican el desempefio de cada municipio. Esto tiene implicaciones en la autonomia
municipal para el manejo de los recursos presupuestales, pues las transferencias del
SGP pasan a ser administradas por el departamento, en caso que el municipio sea
descertificado en alguno de los servicios publicos, durante el tiempo que dure la des-
certificacion.

En el pais la formulacién de metas en relacion con el cumplimiento de los gobiernos
locales respecto a estos bienes y servicios, fueron en principio planteadas en térmi-
nos de cobertura pero no de calidad; tampoco se hizo una distincion entre lo rural y
lo urbano. Ambos aspectos son de gran importancia, toda vez que existe una brecha
entre cobertura y calidad en los diversos municipios, tanto de Antioquia como del resto
de Colombia (Bonet, 2014). Es decir, aunque los datos totales de algunos municipios
evidencian coberturas universales (especialmente en salud, educacion e instalacion
de redes de acueductos), la situacion es deficiente al evaluar la calidad. En el panora-
ma nacional, la mayoria de los municipios colombianos estan descertificados en salud
y educacién, asi como en agua potable y saneamiento basico; las certificaciones se
suelen expedir mediante acuerdo de mejora en plazos estipulados. Por esas y otras
razones, varios investigadores del tema identifican como tendencia general en el pais,
una situaciéon de debilidad institucional municipal donde los entes territoriales mas ru-
rales, son los que concentran los indicadores mas reveladores de la misma, incluso al
indagar por coberturas en temas especificos (Garcia M. , 2012) (Bonet, 2014).

Para determinar el desempenio institucional de los gobiernos municipales segun la
configuracion de gobernanzas diferenciadas, se amplia en cada agrupamiento la lec-
tura del IDIM con la presentacion de datos de coberturas y calidades de los servicios
publicos, lo cual revela en el territorio, las principales brechas o fortalezas encontra-
das entre cada categoria de gobernanza y el promedio departamental, y también en
relacion con cada una de estas categorias.

1.1.4. Luchas sociales y accion colectiva

En la construccidn institucional que da cuenta de la gobernanza, aunque se recono-
cen otras formas de ejercicio de la ciudadania como se dijo antes, esta investigacion
centra su descripcion y analisis, en las luchas sociales y la accidén colectiva de los
pobladores municipales.

La lucha social es una accion colectiva de mas de diez personas que expresan inten-
cionalmente demandas, o presionan soluciones ante el Estado en sus diversos nive-
les (municipal, departamental y nacional) y funciones (ejecutivo, legislativo y judicial);
asi como frente a actores privados, legales e ilegales, para responder a situaciones
consideradas por sus convocantes y participantes como injustas, excluyentes o des-
iguales. Sin embargo, es claro que no toda movilizacion social se hace visible por me-
dio de la protesta, y tampoco toda protesta genera necesariamente movimiento social




(CINEP, 2011)'s. Su importancia descriptiva y analitica en proyectos de infraestructura
como el de Autopistas para la Prosperidad, radica en que estos son especialmente
susceptibles a situaciones de luchas sociales y accion colectiva, por cuanto generan
transformaciones que traen consigo la emergencia de conflictos. Igualmente, en cla-
ve de gobernanza, el tema permite rastrear la forma en que las poblaciones de los
municipios antioquefios, o0 sectores especificos de los mismos, se han movilizado de
manera colectiva desde la protesta, para ejercer acciones reivindicativas motivadas
en necesidades que consideran irresueltas, y por asuntos que afectan sus intereses
o vulneran sus derechos. A partir de ello se reconocen: 1) tendencias de moviliza-
cion social de municipios y conexiones intervenidos por el Proyecto Autopistas para
la Prosperidad; 2) principales motivos que contribuyen a la conflictividad de los muni-
cipios, identificando conflictos sociales pasados y emergentes, especialmente entre
sectores ciudadanos y el gobierno en sus diferentes niveles; 3) focos de necesidades
sentidas por sectores sociales concretos, que requieren de una intervencion institu-
cional integral, donde el proyecto vial sea uno de diversos factores de desarrollo terri-
torial; y 4) la capacidad de las poblaciones municipales para agenciar luchas sociales
de amplio alcance geogréfico.

La informacidn analizada procede de la base de datos de luchas sociales del CINEP
(Centro de Investigacion y Educacion Popular) cuyos registros disponibles se encuen-
tran a partir del afno 1975 hasta 2013 (CINEP, 2011)'6. Para el cumplimiento de los
objetivos del componente politico-institucional, se realiz6 un rastreo a partir de 1990,
considerando varios criterios relacionados con la necesidad del pais de intervenir la
infraestructura vial, y con ello la realidad geografica, sociocultural y politica de los te-
rritorios y de la institucionalidad, lo cual trajo consigo transformaciones que al mismo

15 Los movimientos sociales comprenden todas las acciones sociales colectivas de cierta permanencia que
se orientan a enfrentar injusticias, desigualdades o exclusiones, pero que no se limitan a la resistencia sino
que hacen propuestas (CINEP, 2011). Gonzalez también establece la distincién entre accion colectiva y
movimiento social, acudiendo a la citacién de varias investigadoras del tema:

“Si bien en la mayoria de los casos la accion colectiva se asimila indistintamente a categorias como
comportamiento colectivo o0 movimiento social, cuando se hace referencia a distintas formas de movilizacion

o de protesta de los ciudadanos acogemos las precisiones planteadas por Tarrow: ‘La accion colectiva adopta
muchas formas: puede ser breve o mantenida, institucionalizada o subversiva, monétona o dramatica. En

su mayor parte se produce en el marco de las instituciones por parte de grupos constituidos que actdan en
nombre de objetivos que dificilmente harian levantar una ceja a nadie. Se convierte en contenciosa cuando es
utilizada por gente que carece de acceso regular a las instituciones, que actia en nombre de reivindicaciones
nuevas o no aceptadas y que se conduce de un modo que constituye una amenaza fundamental para otros

o las autoridades. La accion colectiva contenciosa es la base de los movimientos sociales’. Una definicion
como ésta permite afirmar, de entrada, el caracter histérico y politico de la accidn colectiva y distinguirla de la
nocion de movimiento social, entendido éste como una forma particular de aquélla. En este sentido, resulta
muy precisa la distincién que realiza Marisa Revilla cuando aborda el ‘movimiento social como un proceso de
identificacién colectiva’, diferenciando entre la categoria de comportamiento colectivo —acciones espontaneas
y aisladas que canalizan la respuesta de diversos actores sociales a fenébmenos determinados— vy el
concepto de accion colectiva como accion conjunta de individuos para la defensa de sus intereses comunes:
...] proceso de identificacion en el cual se articula un proyecto social que da sentido a las preferencias y
expectativas colectivas e individuales™ (Gonzalez, Accion colectiva en contextos de violencia prolongada,
2006, pag. 12).

16 El criterio con el cual se selecciono la fuente obedece al reconocimiento de la experiencia y trayectoria en
el tema, asi como por la disponibilidad inmediata de datos ya recolectados y sistematizados.




tiempo coexistian con el mantenimiento de un statu quo, que en ciertas regiones han
llevado a la protesta social y a la accién colectiva'.

La base de datos de luchas sociales parte del concepto de “visibilidad”, el cual implica
tanto la voluntad de los actores de hacer publica su protesta, como la forma en que
otros, incluidos los medios de prensa consultados, percibieron ese acto; de ahi que el
analisis presentado se basa en el registro de “huellas” dejadas por la protesta de los
actores'®. Esta fuente institucional se complemento, para el area de influencia directa
del proyecto, con un rastreo en medios impresos, digitales y en plataformas virtuales
de videos, con el fin de recolectar datos de los afios 2013-2014, que permitieran com-
plementar los registros arrojados por la base de datos del CINEP. Dicha estrategia
enriquecio los registros disponibles con las fuentes locales.

1.2. RUTA METODOLOGICA PARA CONFIGURACION Y DESCRIPCION DE LAS
GOBERNANZAS DIFERENCIADAS

Para la descripcidén y analisis de las condiciones y dinamicas de la gobernanza, el
abordaje de las categorias de gobernabilidad y ciudadania derivd en el plantea-
miento de una ruta metodoldgica, base para la obtencion de unas categorias clasifica-
torias de gobernanzas diferenciadas.

Grafico 1. Ruta metodoldgica del Componente Politico-institucional
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17 Para hacer seguimiento a la protesta social se abordé el periodo 1990-2014, considerando fundamentales
en el mismo la observacién de las hechos suscitados, vinculados directa o indirectamente a procesos
estructurales ya mencionados: descentralizacion, implementacién de un modelo y politicas econémicas
aperturistas y promulgacion de normatividad ambiental y étnica con la Constitucion de 19991, lo cual dota de
herramientas a otros actores susceptibles de reivindicar temas relacionados con derechos colectivos.

18 Es posible que algunas luchas sociales no sean registradas por los medios, lo cual invisibiliza formas
particulares de movilizacion y protesta social, significativas en algunos territorios. De otro lado, también
existen luchas sociales insuficientemente visibles para “dejar huella”.




1.2.1. Andlisis temdticos especificos

Para hacer esta lectura se procedio a realizar un analisis de los temas selecciona-
dos, combinando métodos cualitativos y cuantitativos que permitieron dar cuenta de
la complejidad de los procesos de gobernanza, asi como de las condiciones de los
municipios en que éstos se dan. Como punto de partida se reconstruyeron contextos
regionales de los municipios del area de influencia del proyecto, para identificar 6rde-
nes locales configurados y sus elementos mas relevantes.

Cada uno de los temas de analisis tuvo una elaboracion especifica en un proceso que
se describe a continuacion.

1.2.2. Conflicto armado

El presente documento se ocupa de describir y analizar las dinamicas del conflicto ar-
mado en el Departamento, haciendo énfasis en el periodo comprendido entre los afios
2001-2013. Se toman los datos para toda Antioquia por la imposibilidad de compren-
der las dinamicas y logicas del conflicto armado de manera fragmentada, ya que éste
ha permeado todo el Departamento: a) la consolidacion de corredores geograficos
estratégicos que histéricamente han permitido la movilidad de los grupos mas alla de
limites administrativos; b) disputas territoriales que han llevado al reacomodamiento
de los actores armados en los territorios; c) localidades de histérica conflictividad que
han servido de areas de penetracidén hacia otras zonas del Departamento.

Para ello, se ha recurrido a la base de datos Noche y Niebla del CINEP (Centro de
Investigacion y Educacién Popular) teniendo en consideracion no solo el numero de
hechos que registra sino también la descripcion de los mismos™.

A la par con el registro de hechos, también se realiz6 una busqueda rigurosa de fuen-
tes secundarias que permitiera poner en contexto los hechos registrados por el CINEP
(Centro de Investigacién y Educacion Popular), identificando la dimension histérica y
territorial del conflicto armado, y tratando de dar respuestas al por qué de la variabili-
dad de las dinamicas identificadas durante el analisis de la informacion, dando conte-
nido a los hechos registrados, como a la ausencia de ellos.

Todos los registros son sistematizados en una gran base de datos, agrupandolos por
modalidad y por ano y discriminado el actor o los actores involucrados. Una vez ingre-
sada la informacién y contrastando ésta con las fuentes secundarias, se reconoce la
importancia de identificar los periodos de cambio de la dindmica de los hechos regis-
trados y los elementos explicativos de dicho cambios.

Por ello y como una forma de refinar el andlisis y de visibilizar las tendencias de cam-
bio identificadas se procede al siguiente analisis:

19 Si bien el numero nos permite entender la magnitud del conflicto armado en Antioquia, la descripciéon de
los hechos permite un acercamiento a las légicas y dindmicas subyacentes.




- Identificacion de tendencias y dindmicas durante el periodo de estudio.

- ldentificacion de las tendencias y dinamicas durante el periodo comprendido
entre los anos 2010-2013%°.

- Reconocimiento y explicacion de la variabilidad en las nuevas modalidades
que ha tomado el conflicto armado, particularmente por hechos de extorsion,
privilegiandola sobre otros hechos de criminalidad al ser identificada por algu-
nos investigadores, como una modalidad reapropiada por grupos guerrilleros
asi como continuidades del accionar paramilitar.

- Presencia, accionar y continuidad de actores armados en los territorios.

Una vez cruzada esta informacion, se procede a espacializar los datos de entrada y
de salida, obteniendo para los de salida dinamicas diferenciales que permiten definir
las siguientes agrupaciones:

- Dinamica de conflicto prolongado: comprende municipios en donde se ob-
serva una significativa continuidad e intensidad del conflicto armado, expre-
sada en promedios que se ubican por encima del departamental durante todo
el periodo de estudio y entre los afios 2010-2013.

- Dinamica de conflicto latente: comprende municipios que registraron para
el periodo 2001-2013 hechos por encima del promedio departamental, pero
que desde la mitad del 2000 fueron descendiendo. Aqui la variable de impor-
tancia se da por el registro de hechos de extorsion por encima del promedio
departamental, lo que evidencia continuidad de algunos grupos en territorios
particulares y su capacidad de realizar acciones puntuales.

- Dinamica de conflicto en descenso: comprende municipios que registraron
hechos de violencia por encima del promedio departamental durante el co-
mienzo del periodo de estudio, los cuales descienden significativamente en el
tiempo observando dicha tendencia hasta la actualidad.

- Dinamica de conflicto armado bajo: comprende municipios que presenta-
ron durante todo el periodo de estudio, registros por debajo del promedio de-
partamental. Se incluyen aqui aquellos que no registraron acciones armadas
en la base de datos del CINEP (Centro de Investigacion y Educacién Popular).

- Dinamica de violencias en aumento: comprende municipios que durante
gran parte del periodo de estudio registraron hechos por debajo del promedio
departamental, pero que en el periodo 2010-2013 presentan aumentos en
acciones asociadas al conflicto armado y/o en hechos de extorsion.

20 Se privilegi6 este periodo por encima de los otros reconociendo un cambio significativo en las dindmicas
por la emergencia de los grupos neoparamilitares, asi como por el cambio de las politicas de defensa que
implico la transicion entre el gobierno de Alvaro Uribe y de Juan Manuel Santos. Ademas se consider6 el inicio
de las negociaciones con la guerrilla de las Farc-Ep.




El andlisis resultante describe de las dindmicas identificadas; sin embargo se llena de
contenido explicativo a partir de fuentes secundarias (investigaciones y prensa) que
han analizado el conflicto armado en Antioquia y algunos de sus municipios. Esto per-
mite no solo describir sino también comprender la forma en la que han variado las ex-
presiones del conflicto armado en el territorio antioquefio a partir de hechos como: la
disputa territorial entre grupos guerrilleros y paramilitares hacia finales del 90 y princi-
pios del 2000; el reacomodamiento de las guerrillas como efecto de la desmovilizacién
paramilitar desde el afio 2003 y las nuevas disputas territoriales por la emergencia de
los grupos neoparamilitares. También permite una identificacidn exploratoria de las
l6gicas actuales del conflicto armado en Antioquia y de los actores que lo dinamizan.

Para el caso particular de la comprension de las condiciones y dinamicas de los pro-
cesos de gobernanza local, el analisis propuesto aporta varios elementos. En pri-
mera instancia, realiza una aproximacion a las dinamicas del conflicto armado en las
diferentes subregiones, reconociendo su variabilidad en el tiempo, la magnitud de sus
impactos en los territorios y su prevalencia en localidades determinadas. De otro lado,
caracteriza las dinamicas del conflicto y su impacto en las estructuras sociopoliticas
de las poblaciones y reconoce la influencia que han tenido los diferentes grupos arma-
dos en la configuracion de ordenes politico-sociales. De esta manera, se reconocen
el conflicto armado y sus actores asociados como dinamizadores de disputas politicas
gue buscan la regulacién de practicas sociales; situacion que lleva a reconocer que
las gobernanzas locales pasan por procesos de disputa entre poderes regionales,
redes clientelistas y actores armados (Launay-Gama & Gonzalez, 2010). Para el caso
del conflicto armado, se expresan en la cooptacion de administraciones locales, las
amenazas y asesinatos de lideres politicos y sociales, el amedrentamiento de pobla-
ciones y afectaciones a los procesos econdmicos locales y regionales.

1.2.3. Poderes politicos locales

Los resultados electorales sistematizados y presentados en el documento, permiten
la aproximacion a tendencias politico-electorales de los municipios intervenidos por
el Proyecto Autopistas para la Prosperidad durante el periodo 1997-2011. A partir de
estos resultados y junto con la revision de literatura especializada sobre el tema, es
posible: 1) establecer las principales tendencias politico-partidistas de los municipios
en un contexto subregional, y departamental; 2) reconocer las filiaciones politico-parti-
distas de los municipios; 3) identificar el comportamiento de la participacion ciudadana
en las elecciones, evidenciando los municipios que histéricamente han registrado baja
y alta participacion y 4) determinar niveles de atipicidad electoral a partir del porcen-
taje de votos obtenido por el candidato ganador, y llamar la atencién sobre aquellos
municipios que registraron un nivel alto.

Igualmente el analisis relacional planteado, se nutre de los hallazgos y resultados del
tema de conflicto armado. En este sentido, el registro de las atipicidades electorales
contribuye a enriquecer el analisis en esa via, sirviendo como puente entre lectura de
resultados y dinamicas electorales, y dinamicas de conflicto armado y violencia poli-
tica. Las atipicidades electorales corresponden a una clasificacion en tres rangos del
porcentaje de votos obtenidos por el candidato ganador a la alcaldia municipal.




Niveles de atipicidad en procesos electorales en los muni-
cipios del Proyecto Autopistas para la Prosperidad: 1997-
2011

1. Normal. Cuando un candidato obtiene menos del 50% del total de votacion
de un municipio.

2. Atipicidad intermedia. Cuando un candidato obtiene entre el 50% y
el 70% del total de votacion de un municipio.

3. Atipicidad alta. Cvando un candidato obtiene mds del 70% del total de
votacion de un municipio.

El cdlculo y clasificacion de estos rangos fue elaborado por Claudia Lopez (Lopez,
s.f.), igualmente se ha retomado en los trabajos elaborados por la Mision de Ob-
servacion Electoral-MOE (Mision de Observacion Electoral; Corporacion Nuevo Arco
Iris, s.f.) (Mision de Observacion Electoral, 2011). La dlasificacion se ha hecho para
cada uno de los municipios del drea de influencia del Proyecto Autopistas para la
Prosperidad y por cada periodo electoral.

La lectura de los datos sobre resultados y dindmica electoral, asi como los hechos de
violencia politica asociados a la contienda electoral, o cometidos en contra de las au-
toridades locales en el periodo 1997-2013, constituyen un insumo —entre otros- para
avanzar en la lectura y analisis de los procesos de gobernanza local de los municipios
del area de influencia directa del Proyecto Autopistas para la Prosperidad.

1.2.4. Desempeiio institucional gubernamental

Siguiendo los fines de la investigacion, se opta por leer, comparar e interpretar el
desempeno institucional de todos los municipios del Departamento, a partir de los
promedios histéricos del IDIM (indice de Desempefio Integral Municipal) y del IDF
(indice de Desempefio Fiscal) de cada municipio durante los periodos 2005 — 2013
(IDIM) y 2000-2013 (IDF), lo que genera una idea del estado de las capacidades de la
gestion publica municipal, a partir de los resultados histéricos que han logrado estas
entidades en sus mediciones anuales. Con esto se pretende sortear los problemas de
comparacion que tienen internamente los indicadores, licencia asumida al observar
que la tendencia general de los municipios de Antioquia, e inclusive de todo el pais,
es a mejorar su calificacién general; los municipios mejor ubicados en el ranking del
promedio histérico, son generalmente los que han conseguido mejores calificaciones
a lo largo de los afos de medicion. Por esto se considera que la comparacion de los
promedios ayuda a realizar una lectura acertada de los municipios cuya situacion,
respecto de la gestion publica, es mejor o peor en el contexto departamental.

Ademas, los resultados de la lectura del desempenfo institucional para cada muni-
cipio son comparados con los resultados del Indice de Ruralidad calculado por el
componente sociodemogréfico de esta investigacion, el cual determina el grado de




ruralidad de cada jurisdiccidon municipal, teniendo en cuenta su densidad poblacional
y el promedio del tiempo de viaje hasta los principales centros urbanos de Antioquia
(célculo realizado con datos del ano 2013). De esta manera, se confirman proposicio-
nes registradas en la literatura asociada, segun las cuales el bajo desempefio de los
entes territoriales municipales, tiene una relacién directa e inversa con su aislamien-
to geografico. Es decir, los municipios mas rurales y aislados tienen indicadores de
desempeno institucional mas bajos, mientras que los mas urbanos e interconectados
aumentan su capacidad de gestion publica (Garcia M. , 2012).

Asi se ve reflejado en el mapa que se presenta a continuacion, en el cual se puede
apreciar como los municipios ubicados en los rangos mas bajos de las categorias de
desempeno institucional gubernamental, tienen menor densidad vial y conectividad.

Mapa 1. Desempenio institucional gubernamental vs densidad vial

Leocalizacion

Fuente: elaboracién del equipo de investigacion.

Dicha comparacién abre la posibilidad de analizar el fendbmeno del desempefio institu-
cional gubernamental, en relacién con las condiciones de un municipio para estable-
cer relaciones fisicas a través de las vias terrestres en el contexto departamental, lo
que es fundamental en la posterior identificacion de implicaciones y recomendaciones
asociadas a este tema especifico de analisis.

Posterior al calculo y analisis de la situacion histérica de los municipios respecto de su

capacidad de desempefio institucional, se procede a agruparlos segun las siguientes
categorias.




Desempeio institucional gubernamental

1. Bajo desempeio institucional gubernamental con viabilidad fiscal en riesgo.

2. Bajo desempeiio institucional gubernamental con sostenibilidad financiera y fiscal.
3. Mediano desempefio institucional gubernamental con recursos fiscales sostenibles.

4. Satisfactorio desempeiio institucional gubernamental con limitaciones fiscales
y financieras.

5. Satistactorio desempefio institucional gubernamental con solvencia fiscal y
financiera.

Las dos primeras categorias agrupan municipios muy limitados en sus ejercicios
de planeacion, asi como en el aprovechamiento de los recursos disponibles para
la provision y produccion de bienes y servicios sociales bdsicos; con bajas capo-
cidades para cumplir con sus metas de desarrollo, y una capacidad burocrdtica
insuficiente, diferenciados por sus capacidades para generar riqueza y administrar
los recursos financieros.

La tercera categoria agrupa municipios con dificultades en sus ejercicios de planea-
cion, asi como en el aprovechamiento de los recursos disponibles para la provision
y produccion de hienes y servicios sociales bdsicos; con medianas capacidades
para cumplir con sus metas de desarrollo, y con una capacidad burocrdtica y fiscal
que permite el funcionamiento bésico de la administracion piblica.

Las dos ltimas categorias, agrupan municipios con menores dificultades en sus
ejercicios de planeacion, asi como en el aprovechamiento de los recursos dispo-
nibles para la provision y produccion de bienes y servicios sociales bdsicos; con
buenas capacidades para cumplir con sus metas de desarrollo, y una capacidad
burocrdtica y fiscal, que permite el funcionamiento de la administracién piblica
y la continuidad del municipio como ente territorial auténomo, con menor depen-

dencia de los recursos provenientes de la Nacion.

1.2.5. Luchas sociales y accion colectiva

En términos de las condiciones y dinamicas municipales, se presta especial atencidon
en el tema de luchas sociales y configuracion de gobernanzas diferenciadas, a lo que
se denomina desde la investigacion como “capacidad de la accion colectiva”, leida a
partir del alcance geografico de la protesta social. Autores como Oslender (2001) cita-
do por Ospina, han instaurado un debate para la comprension de la movilizacion so-
cial mas alla de una aproximacién dicotomica entre historia y geografia, entendiendo
lo historico y lo espacial como una misma unidad de andlisis. Desde esta perspectiva,




se destaca que en los fendmenos sociales, la espacialidad cobra importancia en asun-
tos como la reproduccion social, asumiéndose que en las luchas sociales el espacio
tiene un caracter no estatico y esta lleno de contenido politico (Ospina, s.f.).

El componente politico-institucional se enfoca en comprender como los municipios del
proyecto vial, configuran territorios mas o menos extendidos a partir de sus dinamicas
de accion colectiva en el espacio. Los ambitos espaciales en los cuales se desarrollan
las protestas sociales?', permiten ver como los hechos de mayor cobertura geografica
guardan relacién con ciertas problematicas para determinados actores, localizados
en municipios generalmente relacionados espacialmente, entre los que existe una
afectacion publica generalizada de ciertos sectores sociales y territorios, por lo cual la
protesta escala mas alla del municipio como unidad de referencia. En sentido opuesto,
también se dibujan en algunos municipios realidades de menor alcance geografico
para protestar, donde hay inexistencia o pocos hechos registrados, lo cual significa
que sus acciones colectivas no logran trascender al conocimiento de la opinion publi-
ca o tienen poca figuracion.

A partir de lo anterior se proponen dos categorias para hacer lectura e interpretacion
de la capacidad de movilizacion social y accidén colectiva, considerando el criterio
del alcance o cobertura geogréfica. En primer lugar, se denominan como protestas
supramunicipales?? aquellas luchas que lograron trascender el municipio como es-
cenario, dandose un accionar conjunto entre actores de territorios vecinos (en el caso
de protestas regionales y subregionales); o desde actores multilocalizados del pais
con una problematica compartida (incluso con cierta identidad en su definicibn como
actor), en el caso de las protestas nacionales. Las protestas supramunicipales impli-
can entonces mayor articulacion de actores, disposicion de recursos para generar
movilizacién y coordinacion social de la accion colectiva®.

21 Los ambitos muestran la cobertura geogréfica de la accion colectiva. Submunicipal (SM): corresponde

a unidades menores que los municipios como barrios, comunas, localidades, corregimientos, inspecciones y
veredas. Municipal (M): al interior del municipio. Subregional (SR): indica que en una protesta participa mas
de un municipio de un mismo departamento. Departamental (D): se refiere a una accidén que pretende cubrir
a todos los municipios de un departamento en la actual division territorial colombiana. Regional (R): refleja
luchas en las que convergen varios departamentos contiguos o espacios territoriales que constituyen region
de acuerdo con criterios culturales, sociales o economicos. Nacional (N): luchas que pretenden abarcar a la
nacion colombiana. (CINEP, 2011).

22 Luchas de los ambitos nacional, departamental, regional y subregional.

23 Al respecto, la investigacion sobre Luchas sociales en Colombia 1975-2000, da contenido al concepto de
region, para comprender la expresion de las luchas sociales en el territorio:

“La region es considerada como una ‘entidad socioecondmica con dinamicas especificas e identidades
culturales propias, a partir de las cuales pueden ser pensadas como contextos sociales globales, con

marcos sociales relativamente autbnomos en los que se definen conflictos, proyectos politicos e identidades
sociales. Es el conflicto entre distintos actores sociales por el control de un territorio y sus recursos el eje a
partir del cual se delinean los contornos socioespaciales de una region y son los factores politicos, sociales,
econOmicos y culturales los que histéricamente les dan contenido [...] las regiones son construcciones politicas,
socioecondmicas y culturales de relaciones sociales sobre un espacio determinado y son los actores sociales
los ejes sobre los cuales se construyen las regiones [...] Una regién es siempre dinamica, pues sus fronteras
no son estaticas y la historia de identidades y de conflictos a su interior la hacen continuamente variar’.

Las protestas campesinas e indigenas configuraron regiones, las transformaron y las desconfiguraron. En
ellas influyeron los contextos politicos, sociales y econdémicos del pais y de los territorios en conflicto. Las
regiones de alta protesta, como Magdalena Medio, Uraba y Bajo Cauca tienen en comun que son territorios
donde ‘se combiné el conflicto por la reconstitucion social y politica entre las comunidades de antigua
conformacion y las nuevas, conflicto que ha replanteado la disputa por la tierra, los recursos y las relaciones
de poder” (Archila, 2002, pag. 163).




En segundo término, la categoria de protestas intramunicipales® contrasta con la
dinamica de las luchas anteriormente descritas, encontrando municipalidades donde
el predominio es mantener dentro de sus fronteras politico-administrativas, cualquier
manifestacion publica colectiva de descontento social en los ambitos municipal y sub-
municipal. Es posible que por reivindicar el derecho a la resolucién de problematicas
crénicas y sostenidas en el tiempo, algunos actores tengan interés de trascender la pro-
testa mas alla del municipio, sin embargo sus capacidades de movilizacion limitan esa
aspiracion, al no tener quiza, medios ni condiciones para desarrollar su lucha (recursos
econdmicos, apoyo politico, cohesion de grupo, etc.); igualmente, es posible que el mo-
tivo no tenga suficiente fuerza para generar una protesta que se conozca por parte de
la opinion publica, siente precedentes y alcance los logros reivindicativos propuestos, a
través de formas de presidn o persuasion hacia el adversario al que reclaman.

Para la determinacion de las dinamicas de protesta social de los municipios del pro-
yecto vial segun los criterios antes expuestos, se realiza una lectura de sus tendencias
de movilizacion y accion colectiva intra o supramunicipal, de acuerdo con los resulta-
dos sistematizados, tomando en cuenta el numero total de protestas registradas por
municipio y en conjunto por las conexiones, en cada uno de los ambitos geogréficos.

Se asignan pesos diferenciales a los ambitos pertenecientes a protestas
supramunicipales e intramunicipales, siendo mayor el valor asignado a las primeras,
al reconocer que existe mayor exigencia en la convocatoria y desarrollo de este tipo
de acciones, lo cual se traduce en un indicador de mayor capacidad de movilizacion,
ademas de particularidades territoriales®. El resultado es la identificacion entre los
municipios directamente afectados por el proyecto vial, de aquellos que tienen mayor
o menor tendencia a la protesta social de amplia cobertura geopolitica. Para los
demas municipios del Departamento también se identifican estas dinamicas, pero
basicamente de forma cualitativa a partir de los resultados de base de datos de luchas
sociales del CINEP (Centro de Investigacion y Educacion Popular) hasta el afio 2012,
los cuales por condiciones de tiempo y recursos de la investigacion, no tienen el mismo
tratamiento de ampliacion mediante revision de medios locales, como se hizo con los
municipios del area de influencia directa del proyecto vial.

1.2.6. Configuracion de ordenes locales

Posterior al andlisis tematico se realiza un cruce de resultados preliminares, el cual se
basa en los resultados de los municipios antioquefios para cada tema (excepto el de
poderes politicos locales, por circunscribirse a los municipios de influencia directa del
proyecto vial). Para dicho cruce se utilizan herramientas estadisticas y cartogréficas,
con el fin de espacializar los datos. El resultado es la emergencia de cinco agrupa-
mientos de municipios, conformados a partir de la confluencia de los mismos en cali-
ficaciones similares en los temas abordados.

Es determinante en la obtencion de dichos grupos de municipios, el cruce de rangos
resultantes de la lectura previa del IDIM (Indice de Desempeno Integral Municipal) y

24 Luchas del ambitos municipal y submunicipal.
25 Las luchas supramunicipales tuvieron un peso de 0,65, y las intramunicipales de 0,35.




del IDF (indice de Desempefio Fiscal), realizado para obtener varias categorias de
desempeno institucional gubernamental. Estas se cruzan a su vez, con las obte-
nidas en el analisis de los datos de conflicto armado. Los resultados de la base de
datos de luchas sociales del CINEP (Centro de Investigacion y Educacion Popular)
para todo el Departamento también enrique el andlisis, haciendo la salvedad ya ano-
tada, que solo se amplian con otras fuentes para este tema los datos relativos a los
municipios del area de influencia del proyecto vial.

1.2.7. Categorizacion de las gobernanzas diferenciadas

Estos resultados cobran sentido desde la contrastacion con otras fuentes documentales,
el conocimiento del territorio y la validacion con otros profesionales, lo cual permite
afianzar la propuesta de configuracion de unas gobernanzas diferenciadas en
Antioquia, que ayudan a comprender la existencia de 6rdenes locales, fundamentales
en lacomprensidn y proyeccidn de los mutuos influjos que se generan entre el proyecto
vial, y el medio politico-institucional de los territorios en el Departamento.

Al definir condiciones y dinamicas municipales a partir de la configuracion plural de
gobernanzas para el territorio departamental, se busca proyectar posibles comporta-
mientos futuros de los fendmenos analizados en el marco de la construccion y funcio-
namiento de las Autopistas para la Prosperidad. La denominacion de las gobernanzas
diferenciadas, procura asignar un nombre a cada una de ellas que refleje lo funda-
mental del conjunto de sus condiciones y dinamicas. Las categorias resultantes son,
sin embargo, delimitaciones que pueden tener fronteras porosas, por lo cual algunos
de sus municipios pueden compartir caracteristicas con los de otras gobernanzas, y
ademas se observan diferencias internas, e incluso algunas excepciones que se ano-
taran al ser descritas cada categoria.

El abordaje de esta investigacion es de caracter exploratorio y su alcance de nivel
intermedio, pues esta lectura inicial de Antioquia se hace fundamentalmente a partir
de datos ofrecidos por fuentes secundarias, y en el marco de un proyecto que busca
proponer lineamientos de intervencidn, con el fin de potenciar y mitigar oportunidades
y riesgos puntuales, generados a partir de la intervencion de un megaproyecto vial. Se
apunta a identificar diferencias socioespaciales reconocibles, con miras a la formula-
cion de lineamientos de politica publica pertinentes.

El rastreo del tema de la gobernanza con relacion a la produccién de diferencias terri-
toriales segun tipologias de 6rdenes locales, es un reto para profundizar con técnicas
de trabajo de campo. Perfilar un trabajo departamental a futuro en este sentido, con-
tribuiria al avance de la produccion de estudios socioespaciales mediante aproxima-
ciones comparativas entre los municipios antioquefios?®.

26 Otras investigaciones cuyos métodos y técnicas se han fundamentado en el abordaje de estudios de
caso en terreno, también han propuesto categorizaciones para definir interacciones y 6rdenes relacionados
con la gobernanza, sin embargo, la posibilidad de establecer algun nivel de generalizacion se ve afectada
por referenciar la particularidad. El abordaje sistemético y comparado de unidades territoriales como un
departamento, contribuiria a avanzar en propuestas explicativas que cobrarian importante solidez.




2. ELEMENTOS PARA LA INTERPRETACION DE LAS
GOBERNANZAS DIFERENCIADAS EN CONTEXTO
DEPARTAMENTALY

A continuacion se presentan los principales temas analizados por el componente
politico-institucional, con el fin de generar una lectura que permitiera comprender las
especificidades de las gobernanzas en Antioquia.

Tabla 1. Gobernanzas diferenciadas en Antioquia para identificacion de implicaciones del Proyecto Auto-
pistas para la Prosperidad

DESEMPENO INSTITUCIONAL
GUBERNAMENTAL

GOBERNANZAS
DIFERENCIADAS

Bajo IDIM (indice de
Desempefio Integral
Municipal) con viabilidad
fiscal y financiera en
riesgo.

CONFLICTO
ARMADO

Prolongado
Instalado
En descenso

LUCHAS SOCIALES Y ACCION COLECTIVA

Mayor cantidad de luchas sociales de
tendencia supramunicipal regional y subre-
gional. Incidencia significativa del conflicto
armado en la protesta social.

Bajo IDIM (indice de
Desempefio Integral
Municipal) con viabili-
dad fiscal y financiera en
riesgo.

Gobernanzas en
vulnerabilidad

En aumento

Bajos o inexistentes registros de luchas
sociales, con tendencia supramunicipal. In-
cidencia del conflicto armado en la protesta
social.

Bajo IDIM (indice de
Desempefio Integral
Municipal) con viabili-
dad fiscal y financiera en
riesgo.

Gobernanzas en
inercia

Bajos o inexistentes registros de luchas
sociales, con tendencia intramunicipal.
Poca incidencia del conflicto armado en la
protesta social.

Mediano a favorable
IDIM (indice de Desem-
pefo Integral Municipal)
con recursos fiscales y
financieros sostenibles.

Prolongado y
en aumento

Bajos o inexistentes registros en un grupo
de municipios, en otra mediana frecuencia.
Tendencia a la protesta supramunicipal
subregional y regional. Incidencia signifi-
cativa del conflicto armado en la protesta
social.

Mediano a favorable
IDIM (indice de Desem-
pefio Integral Municipal)
con recursos fiscales y
financieros sostenibles a
solventes.

Bajos registros, con ocurrencia de algunos
hechos coyunturales de tendencia supra-
municipal nacional y subregional. No se
observa incidencia del conflicto armado en
la protesta social.

Al cruzar los elementos teméticos anteriores, es posible definir cinco categorias de
gobernanzas diferenciadas para el Departamento.

27 En el contexto departamental, las gobernanzas diferenciadas hacen alusion al 92,8% de los municipios
antioquefios, a excepcidn de nueve de los integrantes del Area Metropolitana del Valle de Aburra (AMVA).
De esta subrregion fue incluido el municipio de Caldas, ya que hace parte del area de influencia directa del
Proyecto vial Autopistas para la Prosperidad. En orden descendente las categorias mas representativas son
las gobernanzas en inercia (Gl) (51 municipios, 43,9%), hibridas (GH) (28 municipios, 24,1%), nodales (GN)
(20 municipios, 17,2%), favorables (GF) (9 municipios, 7,7%) y en vulnerabilidad (GV) (8 municipios, 6,89%).




Mapa 2. Gobernanzas diferenciadas
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Tabla 2. Caracteristicas de las gobernanzas diferenciadas

GOBERNANZAS

DIFERENCIADAS DEFINICION

Municipios que la componen: 28 (22,4%). Turbo, Apartadd, Murindd, Vigia del Fuerte, ltuan-
go, Taraza, Campamento, El Bagre, Yond6, San Rafael, San Carlos, Granada, Cocorna,
San Luis, San Francisco, Sonsén, La Unién, Santa Barbara y Montebello. Pertenecientes al
area de influencia del proyecto vial: Mutaté, Dabeiba, Zaragoza, Segovia, Remedios, Valdi-
via, Puerto Berrio, Yali, Yolombbé.

Son contextos municipales donde se desarrollan procesos de gestion y regulacién sociopo-
litica, que se han configurado en territorios periféricos y desconectados de la centralidad de-
partamental, afectados por un conflicto armado prolongado. Ambos hechos, su condicién de
periferia y el conflicto, han incidido en el establecimiento de instituciones estatales débiles
y en la participacion directa e indirecta de actores ilegales en el control social, politico, eco-
némico y militar de las localidades. Su caracter hibrido se da precisamente por la dualidad
en la naturaleza de la regulacion, la cual se desliza entre lo legal y lo ilegal. Es el contexto
de gobernanza mas desfavorable, por cuanto se refiere a condiciones de inseguridad en
amplio sentido, para el ejercicio de la participacion democratica y la garantia del bienestar
de las poblaciones. Sus débiles cimientos institucionales en el nivel local, dificultan la inci-
dencia de los actores en sus condiciones de vida y en su gestion territorial. Sin embargo,
es la gobernanza con mayor nimero de luchas sociales y de mayor alcance geografico en
el periodo estudiado.




GOBERNANZAS
DIFERENCIADAS

DEFINICION

Gobernanzas en
vulnerabilidad

Gobernanzas en
inercia

Municipios que la componen: 8 (6,4%). Necocli, Carepa, Caicedo, Bricefio y Salgar. Perte-
necientes al area de influencia del proyecto vial: Giraldo, Sopetran y Caceres.

Territorios histéricamente afectados por conflicto armado y dinamicas delincuenciales, en
los cuales los indicadores de violencias habian descendido y a partir de la mitad del perio-
do de estudio (2001 -2013) se encuentran en otra vez en aumento. La vulnerabilidad hace
alusion a la menor capacidad de un territorio para anticiparse y hacer frente a la amenaza
que representa el aumento de la violencia, para la estabilidad politico institucional. Los
gobiernos manifiestan baja capacidad de gestion publica, y la ciudadania evidencia pocos
procesos de movilizacién social y accidn colectiva, las cuales se caracterizan por ser coyun-
turales y esporadicas.

Municipios que la componen: 50 (43,9%). San Juan de Uraba, Arboletes, San Pedro de
Uraba, Abriaqui, Buritica, Olaya, Liborina, Peque, Sabanalarga, Toledo, San Andrés de
Cuerquia, San José de la Montafa, Belmira, Entrerrios, Guadalupe, Carolina, Gémez Plata,
Betulia, Ebéjico, Heliconia, Armenia, Angeldpolis, Fredonia, Tarso, Pueblorrico, Hispania,
Betania, Jardin, Narifio, Argelia, San Vicente, Guatapé, Concepcion, Alejandria, Caracoli,
Puerto Nare, Nechi. Pertenecientes al area de influencia del proyecto vial: Frontino, Ca-
Aasgordas, Uramita, Angostura, Anza, Jericd, Tamesis, Valparaiso, Caramanta, La Pintada,
Santo Domingo, San Roque, Cisneros, Maceo.

Es la agrupacion de municipios mas numerosa que a pesar de manifestar caracteristicas
diversas, comparten el hecho de tener instituciones estatales y sociales con condiciones
persistentes de inercia, comprendida ésta como un estado de relativa falta de accién en
ausencia de fuerzas o agentes externos que promuevan iniciativas, especialmente en el
ambito de gobiernos locales con baja capacidad de desempefio. No obstante, se reconocen
en esta dinamica de gobernanza, particularidades diferenciales como expresiones territo-
rializadas diversas, especialmente dadas por la accién colectiva de ciudadanias que se
activan en mayor o menor proporcion, encontrando gobiernos débiles-ciudadanias débiles
y gobiernos débiles-ciudadanias fuertes. Un aspecto favorable de estos municipios en la
actualidad, son sus bajos indicadores de violencia, lo que da un margen de mayor accién y
fortalecimiento de sus actores locales.

Municipios que la componen: 20 (17,2%). Abejorral, Amalfi, Andes, Anori, Ciudad Bolivar, El
Carmen, El Pefiol, El Retiro, El Santuario, Guarne, La Ceja, Marinilla, Urrao. Pertenecientes
al area de influencia del proyecto vial: Amagéa, Caldas, Caucasia, Chigorodd, Donmatias,
Santa Rosa, Vegachi.

Historicamente estos municipios han jugado un papel importante como dinamizadores de
procesos socioeconémicos y politicos territoriales. Algunos de ellos estan interconectados
por ejes viales significativos, y en parte por ésta y otras razones, se constituyen en nodos
territoriales definidos como espacios de enlace, inclusion y referencia entre actores y sec-
tores para el desarrollo local. Aunque presentan violencias en aumento, que corresponden
en gran medida a hechos de criminalidad, el desempefio de sus gobiernos locales es de
capacidad mediana a favorable, lo cual representa una oportunidad de fortalecimiento para
agenciar procesos de desarrollo y gestion territorial. Algunas poblaciones manifiestan dina-
micas significativas de accidn colectiva, pero es preciso indagar por sus particularidades.




GOBERNANZAS

DIFERENCIADAS DEFINICION

Municipios que la componen: 8 (6,4%). Puerto Triunfo, Rionegro, San Pedro de los Milagros.
Pertenecientes al area de influencia del proyecto vial: Venecia, Concordia, San Jerénimo,
Santa Fe de Antioquia, Titiribi.

Municipios que han configurado condiciones favorables en cuanto al desempefo institu-
cional de sus gobiernos y procesos econdmicos de alcance subregional. Algunos de ellos,
como Rionegro, lideran esquemas asociativos que convocan y articulan municipios vecinos
(MASORA). Tienen ademas cercania con la centralidad del Valle de Aburra y buena dota-
cidon en infraestructura vial, (vias concesionadas como la Autopista Medellin-Bogota, Ruta
del Sol, Tunel de Occidente), lo cual favorece su conectividad y acceso a bienes y servi-
cios. La dinamica de accién colectiva se observa poco activa en términos de frecuencias
de hechos, sin embargo, actores sociales de estos municipios parecen tener mayor poder
de incidencia en sus logros reivindicativos, lo cual procede tal vez de contar con gobiernos
con mejor desempefno, mejores conocimientos e informacién respecto a las problematicas
que consideran les afectan, y recursos humanos, técnicos y financieros para cualificar sus
demandas.

Se presentara la descripcion los resultados de cada una de las gobernanzas, con
relacion a los 6rdenes locales que se configuran en su interior y su construccion ins-
titucional. Se anticipa a dicha elaboracion la presentacion de resultados generales,
en los cuales se esbozan los elementos principales que fueron leidos en el conjunto
de las gobernanzas a partir de los temas objeto de cruce, ganando con ello analisis
comparativo desde las condiciones y dinamicas diferenciales del territorio antioqueno,
en la interaccion con el proyecto vial Autopistas para la Prosperidad.

2.1.DINAMICAS DEL CONFLICTO ARMADO Y SU INCIDENCIAEN LACONFIGURACION
DE GOBERNANZAS DIFERENCIADAS

2.1.1. Generalidades del conflicto armado en Antioquia

En Antioquia, el conflicto armado ha prevalecido a lo largo de varias décadas, tenien-
do una incidencia significativa en los indices de violencia del Departamento (Obser-
vatorio de derechos humanos de la Presidencia de la Republica, 2007). En éste, han
tenido presencia los principales grupos armados ilegales —guerrilla del ELN, guerrilla
de las Farc-EP, grupos paramilitares y neoparamilitares— asi como representantes del
ejército y la fuerza publica, configurando un panorama complejo en el que la poblacion
civil ha sido notablemente afectada. La maxima expresioén de esta confrontacion se
tiene en las altas tasas de homicidios que ha registrado el Departamento, los multiples
casos de desplazamiento forzado, el alto registro de victimas de minas antipersona
y las multiples y diversas acciones armadas que se han escenificado en el Departa-
mento (Observatorio de derechos humanos de la Presidencia de la Republica, 2007).




Los grupos guerrilleros han tenido presencia en el Departamento desde los afnos 60
con el surgimiento del Frente 4 de las Farc-EP en el Magdalena Medio antioquefio,
entre los afnos 1966 y 1969 (Observatorio de derechos humanos de la Presidencia de
la Republica, 2007). A partir de entonces, se crean diferentes frentes que expanden
su presencia hacia otras subregiones de Antioquia: en la década del 70 surgen los
frentes 5y 9 en Uraba y el Magdalena Medio respectivamente; en la década del 80
se crean los Frentes 34 —en los limites con el Choco—y 35, 36 y 37 —en la subregion
Nordeste—; a finales de los ochenta y principios de los noventa, surgen los frentes 46 y
47 también en el Magdalena Medio, este ultimo desplazandose posteriormente hacia
el suroeste; por ultimo, el frente 18 se extendi6 por el norte de Antioquia (Observato-
rio de derechos humanos de la Presidencia de la Republica, 2007). Como se ve, la
guerrilla de las Farc-EP logré tener una significativa presencia en las subregiones de
Antioquia entre las décadas del 60 y del 90.

Paralelamente, el ELN fue penetrando en el territorio antioquefio via el Magdalena
Medio y el Bajo Cauca con el Frente José Antonio Galan; prosiguio, en la década del
80, por el nordeste y el suroriente, con los bloques Carlos Alirio Buitrago y el Com-
pafiero Tomas respectivamente. Su presencia se consolido en el Magdalena Medio y
en el nororiente con los frentes Maria Cano, Bernardo Lépez Arroyave y Martires de
Anori (Observatorio de derechos humanos de la Presidencia de la Republica, 2007).
Cabe anotar que en gran medida, las acciones del ELN se concentraron en los luga-
res con importante infraestructura eléctrica —como en el oriente— y en el occidente del
Departamento (Observatorio de derechos humanos de la Presidencia de la Republica,
2007).

A su vez, los grupos paramilitares emergieron en el Magdalena Medio y parte de la
subregion Nordeste antioquefio en la década del 80, extendiéndose hacia finales de la
década a las regiones de Uraba y Bajo Cauca (Observatorio de derechos humanos de
la Presidencia de la Republica, 2007). Sin embargo, la intensificacion de su expansion
se da para el afio 1997, ya que logra tener presencia en el nordeste, el occidente y el
suroeste, con los bloques Elmer Cardenas, Mineros, Bananero y Nutibara (Observa-
torio de derechos humanos de la Presidencia de la Republica, 2007).

De manera general, la década del 90 se identifica como la de més alta conflictividad
en Antioquia, debido a la emergencia y consolidacion de los grupos paramilitares y la
disputa territorial desatada con los grupos guerrilleros, que afecta de manera signifi-
cativa todo el territorio antioquefio.

El periodo 2001-2013. Ya para el periodo de interés de este estudio, se registraron
5.237 acciones armadas dentro de las que se destaca la violacion de derechos huma-
nos como la modalidad mas frecuente (3.967 registros); a esta le siguen la violencia
politica con un registro aproximado de 522, las acciones bélicas con 412 registros y
las infracciones al DIH con 336 (ver grafico 2).




Grafico 2. Tendencia de las modalidades de acciones armadas asociadas al conflicto armado en

Antioquia. Periodo 2001-2013
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2014.

Estas cifras muestran, ademas, una tendencia a la baja que es sin embargo diferen-

cial, de acuerdo con las modalidades mencionadas.

Violaciéon de DDHH. Al interior de esta modalidad, se identifica el homicidio como la
accion de mas alta recurrencia en todo Antioquia con un estimativo de 2.434 hechos,
siendo los grupos paramilitares quienes mas participacion tuvieron, al cometer el 46%
de los homicidios registrados. Caso contrario ocurre con el secuestro, que se identifica
como una actividad propia de los grupos guerrilleros, siendo los diferentes frentes del
ELN los que aportaron el mayor porcentaje con un 61%, seguido de las Farc-EP con

el 33% de secuestros registrados.

En términos generales, las violaciones a los derechos humanos fueron perpetradas en
un mayor porcentaje por los grupos paramilitares (34% de ellas), los que a partir del
ataque sistematico a la poblacion civil via asesinatos selectivos, masacres y desapa-
riciones forzadas, lograron consolidar su dominio en gran parte del territorio antioque-
no, principalmente en los anos 2001 y 2002.




Si bien se cuenta con una tendencia decreciente en la medida que avanza el periodo,
ésta no puede interpretarse como la ausencia de conflicto (ver grafico 3). De hecho,
se identifican modalidades que han tenido una continuidad a lo largo del tiempo e,
inclusive, subregiones donde las acciones armadas marcan una tendencia a la alza,
como se vera mas adelante.

Grafico 3. Acciones armadas asociadas a la violacion de derechos humanos en Antioquia.

Periodo 2001-2013
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Fuente: Base de datos Noche y Niebla. CINEP(Centro de Investigacion y Educacion
Popular). 2014.

Violencia politico-social. En esta modalidad el primer puesto lo ocupan los hechos
relacionados con la amenaza a lideres politicos, civicos, campesinos, sindicalistas e
indigenas; se cuenta aqui con un registro de 276 hechos y con una tendencia de con-
tinuidad a lo largo de todo el periodo de estudio. A estos hechos, le sigue el asesinato
de diferentes lideres y sindicalistas con un registro aproximado de 216, siendo los gru-
pos paramilitares los que mas aportan al registro con un 53% y 42 % respectivamente.




Grafico 4. Acciones asociadas a violencia politico-social en Antioquia. Periodo 2001-2013
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Si bien la violacién de derechos humanos ocupa el primer lugar en el conglomerado
de las cifras, las acciones armadas asociadas a la violencia politico-social muestran
una tendencia de mayor continuidad en el periodo de estudio como lo muestra la gra-
fica 3. Estos datos evidencian las dificiles condiciones que continuan amenazando el
ejercicio de la participacion ciudadana en localidades particulares del departamento.

Infracciones al DIH. Aqui, los ataques a las localidades y los bienes civiles se en-
cuentran en el primer lugar con un registro de 235 hechos, destacandose las tomas
guerrilleras, los hostigamientos, la quema de vehiculos y el robo a la poblacion civil
como los hechos de mayor ocurrencia y los frentes guerrilleros de las Farc-EP como
los de mayor participacion (41% de las acciones).




Graéfico 5. Acciones asociadas a infracciones al Derecho Humanitario en Antioquia. Periodo 2001-2013
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De otro lado, fueron aproximadamente 101 los eventos de desplazamiento masivo
registrados, presentados gran parte de ellos por los combates indiscriminados entre
guerrilla, paramilitares y ejército que pusieron a la poblacién civil en el medio. También
fueron comunes los eventos de desplazamiento por efecto de las masacres perpetra-
das por los grupos paramilitares y el amedrentamiento del que fue victima la poblacion
al ser responsabilizada de ser colaboradora de algun grupo armado.

La tendencia que muestra esta modalidad es hacia la baja pero con altibajos, eviden-

ciando la permanencia del conflicto en territorios particulares del Departamento. La
tendencia a bajar las acciones se acentlua a partir del afio 2012.




Grafico 6. Acciones bélicas en Antioquia. Periodo 2001-2013
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Acciones bélicas. El bloqueo de vias se registra como la principal accién armada con
216 eventos, teniendo su maximo apogeo en los afios 2001 y 2002, con una drastica
caida en los siguientes afos. Los frentes del ELN fueron los que mas recurrieron a
esta modalidad (49% de los eventos), seguidos de las Farc-EP con un porcentaje de
participacion del 36%. Como se ve, se trata de actividades también de preferencia
guerrillera, acomparnadas generalmente de otras afines a estas agrupaciones como el
secuestro y el pillaje.

Otro de los hechos, el ataque a infraestructura vial, tuvo su mayor pico en el afio 2002,
descendiendo a cero en el afio 2005 y permaneciendo con esta tendencia hasta la
actualidad; se trato principalmente de voladuras de puentes en lugares estratégicos
para la movilidad del Departamento.

2.1.2. Logicas y dindmicas del conflicto

Mas alla de las cifras, se considera que estos hechos tienen repercusiones conside-
rables en la poblacion civil y evidencian las légicas que han guiado las acciones de
los diferentes grupos armados, generalmente cambiantes en el periodo estudiado. Si-




guiendo la propuesta del Centro de Memoria Historica, se puede hablar de un conflicto
heterogéneo en el tiempo y en el territorio, discontinuo y cambiante, identificandose
cuatro grandes periodos para toda Colombia (Centro Nacional de Memoria Histérica,
2013):

1. 1958-1982: transicion de la violencia bipartidista a la subversiva.

2.1982-1996: proyeccion politica, expansion territorial y crecimiento militar de
las guerrillas, surgimiento de los grupos paramilitares, propagacion del narco-
trafico, procesos de paz y reformas democraticas.

3. 1996-2005: recrudecimiento del conflicto armado por la expansion simulta-
nea de guerrillas y paramilitares y la subsecuente crisis del Estado.

4. 2005-2012: reacomodo del conflicto armado; ofensiva militar, desmoviliza-
cion de los grupos paramilitares y su posterior rearme.

En el conglomerado de las cifras, los grupos paramilitares tienen una mayor participa-
cion en el total de las acciones armadas (33%), mostrando una consolidacién de su
dominio desde finales de la década del 90 hasta mediados del 2000. Se tratd, en su
mayoria, de acciones de directa afectacion a la vida y a la integridad de la poblacion
civil, impulsadas bajo una loégica de control militar-territorial que recurri6é a la aniquila-
cion de las bases sociales de la guerrilla, a la expulsién o acorralamiento de los dife-
rentes frentes guerrilleros, la cooptacion de la representacion politica local y regional,
la alianza con sectores militares y econdmicos y la captura del poder local (Centro
Nacional de Memoria Historica, 2013). De esta manera, los grupos paramilitares lo-
graron una regulacion no soélo militar sino también politica y social de la vida local en
algunos municipios.

Posterior al 2005, es evidente el proceso de rearme y reacomodo del paramilitarismo
en el territorio antioquefio, a partir de nuevos grupos emergentes como Las Aguilas
Negras, Los Rastrojos, Los Paisas, entre otros. Estos grupos, comenzaron a operar
con légicas diversas; por un lado, se identifica el caracter regional que adquieren estos
“como una reaccion contra procesos que se perciben como fuertes amenazas para los
ordenes locales y regionales que ellos han impuesto” (Centro Nacional de Memoria
Historica, 2013, pag. 187); de igual manera siguen actuando por el control territorial,
politico y social pero ahora asociado mas fuertemente al narcotrafico y las economias
ilicitas; y, por ultimo, estos nuevos grupos se mueven bajo una légica de disputa terri-
torial pero ya entre ellos mismos, que ha intensificado la violencia en regiones de inte-
rés del Departamento por la disputa de “rentas de las actividades econdmicas legales
e ilegales, como es el caso del Bajo Cauca antioqueno y el sur de Cérdoba, con los
cultivos de coca, las rutas del narcotrafico y la mineria” (Centro Nacional de Memoria
Historica, 2013, pag. 190).

Por su parte, los grupos guerrilleros han tenido una participacion diferenciada en el
territorio y en las modalidades de accion a lo largo del periodo de estudio. También
respondieron al proceso de expansion territorial dado entre los afios 1982-1996, con




una dramatica caida de sus acciones armadas en los periodos siguientes como efecto
de la pérdida de su dominio territorial. Este elemento marc6 un cambio en su dinamica
de presencia territorial evidente en la concentracién de acciones armadas en zonas
rurales y apartadas (Mision de Observacion Electoral; Corporaciéon Nuevo Arco Iris,
2008).

Ya para el periodo de estudio, se observan diferentes dinamicas: una participacion
activa de los grupos guerrilleros en los anos 2001 y 2002, en cabeza del ELN; una ma-
yor participacion de los frentes de las Farc-EP en los dos afnos siguientes. De acuerdo
con la MOE (Misién de Observacion Electoral), a partir del afio 2003 aumentaron los
municipios donde predominaban los grupos guerrilleros, situacién que se explica por:

El proceso de desmovilizacion al que se acogieron las organizaciones de au-
todefensa que operaban en la region, proceso que comenzo en los primeros
meses de 2003 [...] municipios donde operaban los paramilitares o que se
encontraban bajo disputa de grupos al margen de la ley fueron retomados por
las organizaciones guerrilleras, sin enfrentar resistencia armada paramilitar
(Mision de Observacion Electoral; Corporacion Nuevo Arco lIris, 2008, pag. 19).

En si, para los fines de este estudio, se hace mayor énfasis en las l6gicas y dindmicas
que impusieron los grupos paramilitares, al considerar que en la actualidad politica y
social de gran parte del Departamento, estos tienen mayor incidencia en los procesos
de gobernanza local, al poner en evidencia, y coincidiendo con la MOE (Mision de
Observacion Electoral), que en Antioquia “se presentd una captura inversa, donde el
Estado se convirtié en actor que instrumentalizo o captur6 a los actores ilegales (nar-
cotraficantes y paramilitares) para mantener la gobernabilidad, y promovio la coexis-
tencia de grupos ilegales” (Misién de Observacion Electoral; Corporacion Nuevo Arco
Iris, 2008, pag. 88). Asi, se explica la gran influencia y poder que aun tienen los grupos
neoparamiliatares en la regulacion de la vida social y politica de algunas localidades
del departamento, especialmente en el control territorial, social y la representacion
politica.

2.1.3. Los actores y las territorialidades

Los actores armados han tenido una presencia diferencial en el territorio antioquenio,
desplegando una serie de acciones que les han permitido ejercer una territorialidad
absoluta o en disputa a lo largo del periodo de estudio. En términos generales, las
subregiones de Antioquia presentaron el siguiente comportamiento en cuanto a la
intensidad del conflicto armado.

En el global de las acciones, resalta el accionar de los diferentes frentes guerrilleros
de las Farc-EP con presencia en el Departamento y de los grupos paramilitares (1202
y 1581 acciones respectivamente). Por su parte, si bien el ELN registra un numero
menor de acciones (578), su presencia y accion en algunas localidades ha tenido una
fuerte incidencia como en el caso de algunos municipios de la subregion Oriente.




Grafico 7. Presencia de actores armados segun subregion de Antioquia. Periodo 2001-2013
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En este sentido, las Farc-EP han tenido una mayor participacion en los hechos aso-
ciados al conflicto armado en las subregiones Norte y Occidente, (ver cuadro 1). En
el caso del Norte, las principales acciones se concentran en el asesinato a poblacion
civil y el bloqueo de la via que conecta con la costa Atlantica, especificamente entre
Yarumal y Valdivia, presentandose en estos eventos un alto nUmero de secuestros, de
ataques y quema de vehiculos y de hechos de pillaje. En la subregion Occidente este
grupo guerrillero también ha tenido una fuerte presencia, especialmente en los mu-
nicipios de Caicedo, Santa Fe de Antioquia, Abriaqui, Frontino, Dabeiba, siendo este
ultimo uno de los que mas hechos de violencia registré en el global del Departamento.
Se destaca en esta subregion el asesinato selectivo y el secuestro como los hechos
perpetrados con mayor frecuencia por las Farc- EP, pero en continuo descenso.

Tabla 3. Presencia de actores armados en la subregion Norte y Occidente. Periodo 2001-2013

SUBREGION PARAMILITARES OTROS
Norte 199 121 129 179
Occidente 171 | o | 113 101

Fuente: Base de datos Noche y Niebla. CINEP. 2014.




De otro lado, el dominio paramilitar se ha acentuado en gran parte del territorio anti-
queno desde la ultima década como se muestra en la siguiente tabla.

Tabla 4. Presencia de actores armados en las subregién Bajo Cauca, Magdalena
Medio, Uraba, Oriente, Suroeste y Nordeste. Periodo 2001-2013

SUBREGION | FARC-EP ELN PARAMILITARES OTROS

Bajo Cauca 30 5 150 121
Ma&gg:i”a 24 5 178 103
Uraba 159 0 163 131
Oriente 338 420 537 621
Suroeste 122 27 148 143
Nordeste 15 128 206 151

Fuente: Base de datos Noche y Niebla. CINEP. 2014.

Los paramilitares lograron el dominio territorial a principios de la década pasada en
las subregiones del Bajo Cauca, el Magdalena Medio, y el Nordeste; dominio logrado
a partir de la ejecucion de masacres, de desplazamientos forzados de poblaciones
locales y el asesinato de poblacion civil y de lideres sociales. En el Bajo Cauca, el
municipio que mas hechos registra es Taraza, seguido de Caucasia y El Bagre. Cabe
resaltar cuatro elementos de importancia sobre la accién de los paramilitares: uno, su
incidencia en hechos de violencia politica que atentan contra la participacion social
y ciudadana, especialmente en Caucasia, Taraza y Zaragoza; dos, la incidencia que
han logrado tener en algunas administraciones municipales; tres, la continuidad de
sus acciones en el tiempo, lo que evidencia una presencia significativa en las locali-
dades; cuatro, la relacion de los grupos neoparamilitares con la mineria ilegal y otras
economias ilicitas (como el cultivo de coca en Caceres, Zaragoza y Taraza).

Situacién similar se identifica en las subregiones del Nordeste y del Magdalena Medio,
en las que Remedios y Segovia, en la primera, y Yond6 y Puerto Berrio en la segunda,
presentan una conflictividad prolongada, en la que grupos neoparamilitares tienen
gran participacion. Un hecho importante aqui se da por algunas acciones de miem-
bros de la fuerza publica que han atentado contra la poblacién civil, siendo repetitivos
los casos denunciados en Remedios y Yondd por parte de comunidades campesinas.

Por su parte, la presencia de las Farc-EP en Urab4, se asocia con la disputa territo-
rial con los grupos paramilitares, por ello, las acciones perpetradas por este grupo
guerrillero, son muy similares a las de los grupos paramilitares, siendo el asesinato
de poblacion civil, una de las mas recurrentes. Destacan en este panorama la situa-
cién de los municipios del norte de Urab4, de Apartadd, Turbo, Chigorodd y Mutata.
Cabe resaltar que no se trata en si de un dominio territorial sino, como ya se dijo, de
acciones que han confrontado el dominio paramilitar, acentuado en el Uraba desde
principios de la década pasada.




Mapa 3. Dinamica violencia del conflicto armado en Antioquia, presencia de actores armados.
Periodo 2001-2013
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Fuente: elaboracion del equipo de investigacion.

2.1.4. Dindmicas del conflicto armado y categorias descriptivas

Como se anticip6 en la primera parte de este escrito, las acciones y hechos asociados
al conflicto armado han mostrado un comportamiento diferencial en el tiempo, afec-
tando de manera diversa las localidades del Departamento. Si bien gran parte de los
municipios registraron, en general, una tendencia a la baja de las acciones armadas,
algunos de ellos siguen mostrando una conflictividad latente y prolongada por lo que
a lo largo de esta investigacion se hizo necesario identificar esas particularidades y
agruparlas en diferentes categorias descriptivas?.

Partiendo de la diferencialidad de la magnitud y trayectoria del conflicto armado en
los territorios, se presentaran aqui los principales resultados en cuanto a las agrupa-
ciones de municipios resultantes de acuerdo con las caracteristicas de las dinamicas
de conflicto identificadas, haciendo mayor énfasis en aquellas donde el conflicto ha
dejado huellas significativas y donde prevalece como dinamica dominante.

28 Se parte de un alcance descriptivo considerando la naturaleza de los datos y el tratamiento de los mismos,
por tanto, mas que hacer elaboraciones conceptuales refinadas, lo que se pretendio con estas categorias fue
describir las caracteristicas de las dinamicas resultantes del cruce de la informacion procesada.




En estas agrupaciones resaltan diferentes variables necesarias para la comprension
de la relacién entre gobernanza y conflicto armado, entre ellas la condicion de periferia
que caracteriza a los municipios con dindmicas de conflicto prolongado; la existencia
de territorios estratégicos para los grupos armados por su condicion de corredores
geograficos o por los procesos econémicos que alli tienen asiento (el caso del Bajo
Cauca, en el primero de los casos y del Oriente y el complejo de hidroeléctricas, para
el segundo); la incidencia que el conflicto ha tenido en la gestion de lo publico y en el
control social y territorial; el impacto sobre procesos organizativos politicos y comuni-
tarios al convertirse en objetos militares de los diferentes grupos armados.

Mapa 3.1. Dinamica violencia del conflicto armado en Antioquia, categorias descriptivas. Periodo
2001-2013
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Fuente: elaboracion del equipo de investigacion.

2.1.5. Dindmica de conflicto prolongado

Hacen parte de esta agrupacion los municipios de Apartadd, Caldas, Campamento,
Caucasia, Chigorod6, Dabeiba, El Bagre, ltuango, Mutata, Puerto Berrio, Remedios,
Segovia, Taraza, Turbo, Valdivia, Vegachi, Yarumal, Yond6 y Zaragoza. Se caracte-
rizan por haber registrado altas acciones asociadas al conflicto armado a lo largo de
todo el periodo de estudio y registros por encima del promedio departamental durante
el ultimo periodo de gobierno. Se ubican en zonas periféricas y con poca articulacion
con la centralidad del Departamento pero estratégicas por su ubicacion geografica, al
establecer un corredor entre el Catatumbo y Urab4a, pasando por la Serrania de San




Lucas, la Serrania de Ayapel, el Nudo de Paramillo y la Serrania de Abibe. También
por la existencia de recursos naturales de caracter estratégico como los hidrocarburos
y los materiales preciosos —particularmente el oro—. La ubicacion geoestratégica de
los municipios de este agrupamiento, ha incidido en la presencia de un conflicto de
alta intensidad y magnitud en cuanto a las cifras a nivel departamental.

Se trata de una zona apta para el cultivo y procesamiento de pasta de coca y su
transporte hacia Uraba para su comercializacion en el exterior. De igual manera, ha
sido importante por su gran potencial minero-energético, de histérica data, el cual ha
favorecido la economia de los municipios de esta agrupacion. Sin embargo, tanto las
actividades relacionadas con el procesamiento de coca como la explotacion aurifera
y petrolera, han incidido en la emergencia de conflictos socioambientales de gran
magnitud, en donde los actores armados ilegales con presencia en los municipios del
agrupamiento han tenido gran incidencia.

La presencia de grupos armados ha sido diferencial en estos municipios asi como
las dinamicas territoriales que han establecido. Histéricamente han tenido presencia
frentes de las Farc-EP y del ELN, diferentes bloques paramilitares y el Ejército, que
se han disputado el control territorial, por lo que la poblacion civil ha vivido intensos
periodos de violencia. De manera particular, han tenido mayor participaciéon aquellas
acciones violatorias de derechos humanos como los asesinatos de poblacion civil y
el secuestro; también se destacan los asesinatos y amenazas a lideres politicos y so-
ciales y el desplazamiento forzado de poblacion, no sélo por amenazas directas sino
también como efecto de los constantes enfrentamientos entre guerrillas, paramilitares
y Ejército.
Gréfico 8. Dindmica acciones armadas asociadas al conflicto armado. Periodo 2001-2013
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Grafico 9. Acciones armadas asociadas al conflicto armado de acuerdo al actor armado
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Fuente: base de datos Noche Niebla del CINEP. 2014

En la actualidad, las Farc-EP tienen presencia en los municipios de Taraza y El Bagre
con el frente 36 del Bloque Ivan Rios, al que se le asocia con extorsiones al sector de
la mineria de oro y del cultivo y produccion de base de coca; también tiene presencia
exclusiva y control en el municipio de Ituango con el frente 18 del mismo Bloque, y
su influencia se extiende hasta Valdivia —siendo comunes los bloqueos de vias—y
Dabeiba. Es particular la alianza que los frentes de las Farc-EP han establecido con
las Bandas Criminales, haciendo una distribucion de los procesos relacionados con el
procesamiento de la pasta de coca, “las Farc-EP se concentran en el cultivo de hoja
de coca y en su procesamiento primario, y luego la venden a las bandas para su cris-
talizacion y comercializacion” (Fundacién ideas para la paz; USAID, 2014).

De otro lado, la guerrilla del ELN tiene presencia en Zaragoza con los frentes Com-
pafiero Tomas y José Antonio Galan, mientras el clan Usuga tiene el control de los
municipios de Zaragoza, El Bagre y Tarazay, en general, en toda la subregion del Bajo
Cauca (Fundacion ideas para la paz; USAID, 2014). Cabe anotar que estos grupos
tienen un reparto territorial de acuerdo a zonas urbanas y rurales: mientras los grupos
guerrilleros tienen fuerte presencia en la ruralidad, el clan Usuga tiene mayor radio
de accidn en las zonas urbanas de los municipios donde tiene presencia (Fundacion
ideas para la paz; USAID, 2014).

En los municipios de Uraba que hacen parte de este agrupamiento —Apartad6 y Muta-

ta— se identifica una presencia diferencial de los grupos armados ilegales. El primero
de ellos, Apartado, registra un dominio historico paramilitar y la dindmica del conflic-




to corresponde con la tendencia identificada para el centro de Uraba por Garcia y
Aramburo, de continuidad de la “violencia sedimentada” basada en logicas locales y
complejas, en donde han tenido un gran peso la agroindustria bananera como fuente
de financiacion de los grupos armados y la insercion de estos en la vida politica insti-
tucional (Garcia de la Torre & Aramburo Siegert, 2011). Por su parte, Mutata registra
una mayor presencia de las Farc-EP, lo que corresponde con el repliegue que este
grupo guerrillero tuvo hacia el sur de la region, registrado ademas de homicidios y se-
cuestros, significativos hechos de violencia politica como asesinatos de funcionarios
publicos y amenazas a los mismos.

Por su parte, Yondo6 y Puerto Berrio registran acciones armadas diversas; en el pri-
mero la accion de las Farc-EP, del ELN y de los grupos paramilitares han variado a lo
largo del periodo de estudio, destacandose la presencia y accion continua de estos
ultimos, atentando particularmente contra la poblacion civil y los lideres locales. En
Puerto Berrio, la disputa entre los grupos neoparamilitares por el control de corredo-
res para el trafico de estupefacientes y armas, ha incidido significativamente en los
hechos de violencia registrados durante los ultimos afos; especialmente en el ano
2012 se registro la presencia de Los Paisas, Las Aguilas Negras, Los Botalones, el
clan Usuga y Los Rastrojos, reconocidos estos Ultimos como los de mayor capacidad
militar y de control social sobre la poblacion civil (Observatorio de paz integral, 2012).
Esta violencia ha impactado particularmente los procesos de participacion y organiza-
cion ciudadana; de hecho, para el 2013, la Defensoria del Pueblo emitié un informe
de riesgo en donde alertaba particularmente del riesgo para los lideres sociales y co-
munitarios y concejales municipales, también sobre las diferentes formas de control y
amedrentamiento sobre la poblacion en general (Defensoria del Pueblo, 2013).

Si bien en los ultimos afios se registra un descenso en las cifras de acciones aso-
ciadas al conflicto armado, esto no puede entenderse como ausencia de conflicto;
debe leerse como el ejercicio del control territorial que ejerce el clan Usuga luego
de la alianza establecida con los frentes de las Farc-EP mencionados (Fundacion
ideas para la paz; USAID, 2014). Ese control implica no solo el dominio territorial sino
también el ejercicio del control social en localidades donde tiene mayor presencia,
convirtiéndose en instancia alternativa para la solucion de conflictos diversos en las
comunidades. Este es el caso del clan Usuga, que segin fuentes secundarias, cobra
multas a los habitantes y funge como instancia de justicia paralela en municipios como
Zaragoza y Taraza (Fundacion ideas para la paz; USAID, 2014).

2.1.6. Dinamica de conflicto instalado

En esta agrupacion, se identifican los municipios de Abejorral, EI Carmen de Viboral,
El Santuario, La Ceja, La Unidn, Marinilla, San Francisco y Sonson, pertenecientes a
la subregién del Oriente (al oriente cercano los seis primeros y a bosques y paramos,
los dos ultimos) y una de las mas afectadas por el conflicto armado colombiano. His-
téricamente han registrado un alto numero de acciones armadas, aunque presentan
una drastica disminucion hacia el ultimo periodo de gobierno. La dinamica de conflicto
instalada se expresa en la presencia continua de grupos armado ilegales —Farc-EP,




ELN y grupos neoparamiliatres—, que han cambiado la intensidad de las acciones ar-
madas y las logicas que fundamentan su presencia en el territorio. En el ultimo de los
aspectos, resalta la participacion de los grupos neoparamilitares cuyos intereses en el
territorio se asocian a dinamicas propias del narcotrafico —procesamiento y comercia-
lizacion de coca— especialmente en San Francisco y Sonson.

Grafico 10. Dinamica de acciones armadas asociadas al conflicto armado. Periodo 2001-2013
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La época mas algida del conflicto se dio entre mediados de la década del 90 y del
2000, cuando los grupos paramilitares llegaron a disputar el control territorial —y en
algunos sectores, social— a los grupos guerrilleros presentes en los municipios en
cuestion. En medio de esta confrontacion, se destacan como amenazas propias de
los grupos paramilitares los homicidios y, en menor medida, las desapariciones y las
amenazas a lideres sociales y politicos.




Grafico 11. Acciones armadas asociadas al conflicto armado de acuerdo con el actor armado. Periodo

2001-2013
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Por su parte, los frentes del ELN con presencia en los municipios de Abejorral, El
Carmen, El Santuario, La Union, Marinilla?®, San Francisco y Sonson, tuvieron mayor
participacion en hechos de secuestros, asi como en ataques diversos a la poblacion
civil; sin embargo su accionar decay6 a medida que avanzaba la década del 2000 por
la arremetida paramilitar y la confrontacion con las Farc-EP. La presencia de esta gue-
rrilla en la region introdujo una nueva légica al conflicto armado, como explican Garcia
de la Torre y Aramburo:

“La vocacion politica de ambas guerrillas y sus diferencias se hicieron paten-
tes para la poblacion del oriente antioquefio, que vivio de forma muy cercana
el proceso del ELN. Para el ELN era importante dar via libre a la participacion
comunitaria en cuanto espacio se presentara para el efecto (asambleas co-
munitarias, asociaciones, cooperativas); las Farc, en cambio, sospechaban
de toda actividad que no contara con su aprobacion previa” (Garcia de la
Torre & Aramburo Siegert, 2011, pag. 109).

29 La presencia en estos municipios estuvo influenciada por su condicion de ‘frontera’ interna entre el oriente

periférico y la subregion del altiplano (Garcia de la Torre & Aramburo Siegert, 2011), logrando presencia en

gran parte de la subregion.




El dominio paramilitar y su posterior desmovilizacién, asi como el accionar del Ejército
nacional tienen gran incidencia en el descenso de las cifras. Sin embargo, como un
fendbmeno novedoso para la region, comienzan a identificarse cultivos de coca en el
oriente lejano de la mano de poderes paramilitares que no lograron ser desmontados
(Garcia de la Torre & Aramburo Siegert, 2011).

En la actualidad, si bien los registros de hechos asociados al conflicto armado son
muy pocos, algunos municipios como Sonsén y San Francisco siguen teniendo pre-
sencia de cultivos ilicitos al mando de grupos neoparamilitares. También en estos,
al igual que el resto de municipios de la agrupacion, las extorsiones a comerciantes
y campesinos comienzan a evidenciarse como un reducto del conflicto armado pero
ademas, y especialmente en los municipios mas cercanos al Valle de Aburra, como
una expansion de la dinamica criminal propia de la ciudad®. En Sonsén, por su parte,
los campesinos han denunciado extorsiones por parte de las Farc-EP, las cuales se
relacionan con las indemnizaciones que han recibido en el marco del programa de
reparacion de victimas del conflicto (El Colombiano, 2013). Si bien las cifras parecen
bajas en comparacion con otras actividades delictivas, algunos estudios registran un
alto subregistro para toda Antioquia debido al temor de la poblacion a denunciar.

De acuerdo con su localizacién en relacion con la centralidad de la subregion de
Oriente, que se concentra hacia la zona del altiplano, estos municipios presentan
huellas diferenciales del conflicto. Sonsén y San Francisco, los mas periféricos, com-
parten afectaciones similares: fuerte presencia de los tres grupos armados, grandes
procesos de desplazamiento forzado, procesos de retorno y recomposicion territorial,
presencia de economias ilicitas asociadas al narcotréfico, acciones de extorsion y
amenazas a campesinos. El accionar de los grupos neoparamilitares asociados al
narcotrafico, ha implicado la imposicién de normas y sometimientos de los campesi-
nos a las disposiciones de estos actores (ASDI; PNUD, 2010). Asi, la trayectoria del
conflicto armado en estos municipios dejé capacidades instaladas para que los grupos
remanentes, e inclusive la delincuencia comun a su nombre, sigan haciendo objeto a
la poblacion civil de diferentes acciones que atentan contra su integridad y condicio-
nes de bienestar.

2.1.7. Dindmica de conflicto en descenso

Se ubican en esta agrupacion los municipios de las subregiones Oriente (Cocorn4,
El Pefiol, Granada, San Carlos, San Luis, San Rafael), Nordeste (Anori y Yolombd),
Suroeste (Santa Béarbara, Montebello y Urrao) y Uraba (Murind6). Resaltan los seis
primeros municipios como algunos de los que mas hechos de violencia registraron du-
rante el periodo de estudio, en consonancia con la magnitud que alcanzé el conflicto
armado en el oriente. Todos los municipios de la agrupacion, registraron en el periodo
de estudio acciones armadas por encima del promedio departamental; sin embargo,
se identifican claras diferencias entre la magnitud con la que se vivié en los municipios
del oriente que se ubican en un rango muy por encima del promedio departamental, al
resto que se ubican en un rango mas bajo.

30 Ver mas informacién en: (Inforiente. Antioquia, 2012); (Teleantioquia. Noticias, 2014); (Agencia de prensa
IPC, 2011); (ASDI; PNUD, 2010)




Grafico 12. Dinamica acciones armadas asociadas al conflicto armado. Periodo 2001-2013
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Fuente: base de datos Noche Niebla del CINEP. (Centro de Investigacion y Educacién Popular). 2014.

Como se ve en la grafica anterior, la mayor conflictividad del periodo se da entre los
anos 2001 y 2003, comenzando a descender a partir de alli, con un leve aumento en
el 2008. La diferencia con el agrupamiento anterior radica en que durante el periodo
2010-2013, se registraron hechos de extorsiébn que se ubican muy por debajo del
promedio departamental.

Los municipios de la subregién de Oriente que hacen parte de esta agrupacion, com-
parten una historia de conflicto armado con repercusiones de gran magnitud por las
afectaciones de las que fue victima la poblacion civil, que qued6 en medio de la con-
frontacion entre grupos guerrilleros y paramilitares. Asi, fueron victimas de asesinatos
selectivos, masacres, desplazamiento forzado masivo, asesinato de lideres politicos
y civicos y sabotaje a infraestructura vial y eléctrica, teniendo especial importancia los
escenificados en la Autopista Medellin-Bogota (particularmente Cocornd) y aquellos
que tenian por objetivo las hidroeléctricas con asentamiento en la region.

Durante la década del 80, la subregién Oriente evidencidé un dominio territorial de los
frentes de las Farc-EP en municipios del oriente lejano, a partir de acciones como blo-
queos y secuestros en la Autopista Medellin—-Bogota, asaltos, combates con el Ejér-




cito, ataques a infraestructura energética y secuestro de alcaldes (Conferencia Epis-
copal de Colombia, 2000). Este panorama se complejiza con la incursion, a finales
de la década del 80 y principios del noventa, de las autodefensas de Ramon Isaza, la
presencia el Frente Carlos Alirio Buitrago y la respuestas de los grupos paramilitares
que comenzaron “una labor de exterminio de habitantes de las veredas localizadas en
la conexion de la Autopista”, acciones todas que igualmente repercutieron en el asesi-
nato de poblacién civil, masacres y desplazamientos masivos (Conferencia Episcopal
de Colombia, 2000).

El pico mas alto en la conflictividad del oriente se tuvo entre los afios 1996 y 1998,
época en la que se incrementaron los enfrentamientos entre los grupos guerrilleros
y paramilitares, teniendo como resultado el cambio en las territorialidades que los
grupos armados habian tenido hacia la época (Conferencia Episcopal de Colombia,
2000). Para el 2000, continua la disputa territorial pero ya con un fuerte dominio para-
militar que tuvo series repercusiones humanitarias dados los altos registros de despla-
zamientos masivos, asi como los asesinatos selectivos y de lideres por parte de todos
los grupos con presencia en estos municipios.

Grafico 13. Acciones armadas asociadas al conflicto armado de acuerdo con el actor armado. Periodo
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El que presenten en la actualidad bajos registros de conflicto armado, no implica que
estos no hayan dejado huella en las localidades en cuestion. De hecho, algunos de
ellos atraviesan procesos de reconfiguracion poblacional debido a los programas de
retorno impulsados por la Presidencia de la Republica. Aqui, un aspecto importante
se relaciona con las condiciones de pauperizacion de la poblacién desplazada (ASDI,
PNUD, 2010) que después del retorno no cuenta con las condiciones técnicas y mate-
riales necesarias para restablecer sus modos de vida. Esto genera retos a los proce-
sos de gobernanza local ya que se deben articular las diferentes escalas involucradas
en los programas de retorno -nacional, departamental, local-, a los procesos locales
de planeacion.

Como parte de esta agrupacion, pero con trayectorias del conflicto muy diferentes,
se encuentra el municipio de Murindd, periférico, desconectado y aislado no solo de
la centralidad departamental sino también de otras subregiones y cuya ubicacion en
limites con el Chocé ha tenido gran influencia en el conflicto alli vivido. Para el periodo
de estudio, este municipio registré acciones armadas diversas, teniendo mayor parti-
cipacion los grupos paramilitares en su enfrentamiento que con los frentes guerrilleros
con presencia en la localidad.

Por su parte, Santa Barbara y Montebello, en el suroeste del Departamento, fueron
afectados por el conflicto armado particularmente a finales de la década del 90 y co-
mienzos del 2000, también como efecto de la arremetida paramilitar como respuesta a
la presencia y accidn de la guerrilla de las Farc-EP, que con hechos como el secuestro
sistematico de pobladores de la region, cred una sensacion de inseguridad favorable
a la incursion paramilitar. En ambos municipios las acciones armadas tuvieron una

drastica reduccion a lo largo del periodo, evidenciando en la actualidad procesos de
violencia mas cercanos a la delincuencia comun.

2.1.8. Dindmica de conflicto en aumento
Hacen parte de esta agrupacion los municipios de las siguientes regiones:
- Suroeste: Amaga, Andes, Ciudad Bolivar y Salgar.
- Norte: Bricefio, Donmatias y Santa Rosa de Osos.
- Oriente: Guarne y El Retiro.
- Occidente: Caicedo, Giraldo y Sopetran.
- Uraba: Carepa y Necocli.
- Nordeste: Amalfi.

- Bajo Cauca: Caceres.




Esta agrupacion presenta como caracteristicas registros de acciones por debajo del
promedio departamental a lo largo del periodo de estudio y un aumento hacia el pe-
riodo 2010-2013. Esta variacion tiene causas diferenciales: mientras en unos muni-
cipios la violencia se da por la accion de grupos guerrilleros y paramilitares, en otros
la conflictividad estd mediada por hechos de extorsion que registran un promedio por
encima del departamental y que no necesariamente se asocian con actores armados
ilegales, sino con delincuencia comun.

Cada uno de ellos representa dinamicas del conflicto que han caracterizado, en parte,
a las subregiones a las que pertenecen: el Suroeste con afectaciones localizadas de
mayor magnitud en aquellos municipios en limites con el Choco por su ubicacién en
un corredor de movilidad de importancia estratégica para la guerrilla, pero que con la
accion paramilitar se extiende a gran parte de la region a principios de la década del
2000 y decae posteriormente con su proceso de desmovilizacion.

En el Norte, con una presencia histérica de las Farc- EP hacia Bricefio, Ituango, To-
ledo, San Andrés de Cuerquia y San José de la Montana, y la penetracion paramilitar
desde Valdivia, en limites con el Bajo Cauca, y desde Yarumal, Donmatias y Gémez
Plata que permitieron la continuidad paramilitar desde el Nordeste (Conferencia Epis-
copal de Colombia, 2000).

Grafico 14. Dinamica acciones armadas asociadas al conflicto armado. Periodo 2001-2013
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Grafico 15. Acciones armadas asociadas al conflicto armado de acuerdo al actor armado. Periodo

2001-2013
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En la actualidad, los municipios de Amalfi, Briceno, Caceres, Carepa, Necocli y San-
ta Rosa de Osos registran en el ultimo periodo de gobierno, dindmicas de conflicto
al alza que evidencian la presencia de actores con capacidad de ejecutar acciones
armadas, aunque de menor magnitud a las registradas durante la década del 90 y
principios del 2000. Bricenio y Caceres, al ubicarse en un corredor estratégico para el
transito entre Uraba y el sur de Cordoba y Bolivar, siguen siendo zonas de interés de
los grupos armados. Particularmente se trata de territorios que han permitido la con-
solidacion territorial de los grupos neoparamiliatres, ejerciendo el control de zonas que
favorecen el establecimiento de circuitos para el procesamiento y comercializacion de
coca (Defensoria del pueblo, 2008). Estos municipios registran para el periodo 2010-
2013 la presencia del frente 36 de las Farc-EP quienes han ejecutado ataques a la
poblacion y, especialmente en Bricefio, la instalacion de minas antipersonales como
estrategia para frenar el avance del Ejército Nacional (Verdad abierta.com, 2013). Sin
embargo, gran parte de la conflictividad ha estado determinada por la disputa que sos-
tuvieron los grupos neoparamilitares, especificamente los Rastrojos y el clan Usuga,
qgue asesinaron poblacion civil, lideres locales y periodistas que han denunciado su




accionar; de hecho, el corregimiento Piamonte en Céceres se reconoce como uno de
los principales bastiones de este clan (Verdad abierta.com, 2014), (Agencia de prensa
IPC, 2011), (Semana, 2014) .

En el caso de Carepa y Necocli, la conflictividad en aumento se relaciona con los pro-
cesos de restitucion de tierras y la movilizacion que ha generado en Uraba, por ello,
los hechos mas registrados son los asesinatos y las amenazas a lideres involucrados
con dichos procesos, cuyos principales perpetradores son los grupos neoparamilita-
res. Por su parte, Amalfi y Santa Rosa de Osos presentaron hechos relacionados con
la presencia del frente Capitan Mauricio del ELN (El Colombiano, 2014), en el primero,
y la accién de los Rastrojos en el segundo, teniendo en este ultimo significativa parti-
cipacion la masacre perpetrada por dicho grupo en el afio 2013.

El resto de los municipios de esta agrupacion, mas alla de sus diferencias territoriales,
tienen en comun la presencia significativa de hechos de extorsion enmarcados en
contextos donde se identifica la presencia de reductos del clan Usuga como se ha
observado en Giraldo y Sopetran; y de cercania al Valle de Aburra y a sus dinamicas
delincuenciales.

2.1.9. Dindmica de conflicto baja

En esta categoria se agrupan la mayor cantidad de municipios del Departamento (58
municipios). Se ubican aqui por registrar hechos por debajo del promedio departa-
mental tanto durante todo el periodo de estudio como entre los afios 2010-2013. La
mayoria de ellos no registran hechos de extorsion para el ultimo periodo analizado
y los demas registran cifras por debajo del promedio departamental. Se ubican en
las distintas subregiones del departamento destacandose el Suroeste y el Occidente
como los que mas municipios aportan a esta agrupacion:

- Occidente: Abriaqui, Anza, Armenia, Buritica, Cafasgordas, Ebéjico, Fronti-
no, Heliconia, Liborina, Olaya, Peque, Sabanalarga, San Jerébnimo, Santa Fe
de Antioquia, Uramita.

- Suroeste: Angeldpolis, Betania, Betulia, Caramanta, Concordia, Fredonia,
Hispania, Jardin, Jericd, La Pintada, Pueblorrico, Tamesis, Tarso, Titiribi, Val-
paraiso y Venecia.

- Oriente: Alejandria, Concepcidn, Guatapé, San Vicente, Argelia y Narifo.

- Norte: Angostura, Belmira, Carolina, Entrerrios, Gémez Plata, Guadalupe,
San Andrés de Cuerquia, San José de la Montana, Toledo y San Pedro de los
Milagros.

- Nordeste: Cisneros, San Roque, Santo Domingo y Yali.

- Magdalena Medio: Puerto Nare, Maceo, Puerto Triunfo y Caracoli.




- Uraba: Arboletes, San Juan de Uraba y San Pedro de Uraba.
- Bajo Cauca: Nechi.

En el Suroeste, el conflicto fue diferencial por lo que tuvo un impacto mas localista que
regional (Conferencia Episcopal de Colombia, 2000), destacandose en este grupo, La
Pintada, Betania y Jardin como los que mas hechos registraron durante el periodo de
estudio. En término generales, en el Suroeste han tenido presencia la guerrilla de las
Farc-EP y del ELN, quienes con su accionar centrado en el secuestro y/o asesinato de
personajes de importancia para el sector econémico, crearon una sensacion de inse-
guridad entre las élites de la regidn, situacién que habria estimulado la conformacion
de grupos de autodefensa impulsado por algunos hacendados (Verdad abierta.com.
Conflicto armado en Colombia). Estos grupos actuaron particularmente mediante el
asesinato selectivo de lideres considerados colaboradores de los grupos guerrilleros
de izquierda (Verdad abierta.com. Conflicto armado en Colombia), o bajo la modalidad
de limpieza social, por lo que sus acciones tuvieron gran repercusion en los dos prime-
ros anos del periodo de estudio, cayendo dramaticamente a partir del 2002.

En el Occidente, el conflicto estuvo influenciado por su conexién con Uraba y el Bajo
Cauca y la continuidad con el Choc6. Por eso, municipios como Dabeiba, Peque y
Frontino, especialmente el primero, se convirtieron en un lugar estratégico para la
movilidad de las Farc-EP entre el Chocd, Antioquia y Cordoba (Observatorio del pro-
grama presidencial de Derechos Humanos y DIH, 2005). Alli la violencia se vivié con
especial intensidad en la década del 90 por el accionar de la guerrilla teniendo como
las principales acciones el ataque a la infraestructura de empresas publicas y privadas
y los hostigamientos y emboscadas a la Fuerza Publica (Observatorio del programa
presidencial de Derechos Humanos y DIH, 2005). Conforme avanzaba la década,
arrecio la incursion paramilitar generando choques con las Farc-EP, lo que tuvo impac-
tos considerables entre la poblacion civil. Hacia mediados del 2000, se observa una
reduccion considerable en acciones armadas debido a la consolidacion de los grupos
paramilitares que lograron tener una fuerte repercusion en el accionar guerrillero y en
el control territorial (Observatorio del programa presidencial de Derechos Humanos y
DIH, 2005). Aqui, los municipios que registraron mayores acciones armados fueron en
su orden Peque, Canasgordas, Buritica y Frontino.

Por su parte, la subregion Norte fue duramente golpeada por el conflicto armado des-
de mediados de la década del 80 y toda la década del 90, en donde inicialmente la
guerrilla de las Farc-EP con los frentes 4, 18, 34, 35 y 36, el frente Héroes de Anori
del ELN y columnas méviles, ocuparon zonas y establecieron corredores de movilidad
en lugares especificos de la region. El efecto de ello fueron las tomas a poblaciones,
emboscadas, secuestros y ataque a obras de infraestructura (Conferencia Episcopal
de Colombia, 2000). Posteriormente, los grupos paramilitares comenzaron a ocupar
territorios, concentrandose hacia Yarumal y municipios aledafios, instalandose alli por
iniciativa propia o por la articulacion a grupos de autodefensas locales (Conferencia
Episcopal de Colombia, 2000). Los grupos paramilitares lograron asi, un control sig-
nificativo en la region, expresado en la reduccion de los frentes de las Farc-EP con




presencia en la region y el repliegue del ELN hacia zonas limitrofes con el Nordeste
(Conferencia Episcopal de Colombia, 2000). Los municipios de Angostura, San An-
drés de Cuerquia y Guadalupe se identifican como los que registraron mayores ac-
ciones armadas durante el periodo de estudio, lo que se justifica por su ubicacidén en
limites con el nordeste (Angostura y Guadalupe) y en el area de accion de los frentes
de las Farc-EP que operan en ltuango (San Andrés).

Entre las décadas del 60 y del 90, confluyeron en el Magdalena Medio diferentes
actores armados —guerrilla, paramilitares, Ejército—, siendo de vieja data la presen-
cia de frentes de las Farc-EP y su dominio hasta la década del 80. Para esta época,
la expansion guerrillera se vio truncada por la creacion de grupos de autodefensa,
promovidos por hacendados y narcotraficantes afectados por el cobro de vacunas, el
secuestro y boleteo (Conferencia Episcopal de Colombia, 2000).

Grafico 16. Dinamica acciones armadas asociadas al conflicto armado. Periodo 2001-2013
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Fuente: base de datos Noche Niebla del CINEP (Centro de Investigacion y Educacion Popular). 2014.




La accién de estos grupos se vio materializada en el “exterminio de militantes y sim-
patizantes de la UP al igual que campesinos senalados como colaboradores de la
guerrilla en veredas de Puerto Boyaca y Puerto Triunfo” (Conferencia Episcopal de
Colombia, 2000, pag. 15). La confrontacion entre la guerrilla de las Farc-EP vy los
grupos de autodefensa, ademas de las acciones militares del Ejército, se tradujo en
el asesinato de poblacién civil, en la perpetracion de masacres y el desplazamiento
forzado masivo. Hechos que tuvieron su maxima expresion en el periodo comprendido
entre los afios 1989 y 1998 (Conferencia Episcopal de Colombia, 2000). Posterior a la
disputa territorial se configurd un orden social con gran influencia de los grupos para-
militares que logro su continuidad con la emergencia de los grupos neoparamiliatres
ya referidos.

El resto de los municipios del agrupamiento, registraron comportamientos similares a
las dinamicas de las subregiones a las que se integran. Destacan entre estos, Argelia,
Santo Domingo, Alejandria, Concepcion, San Vicente y Narifio como los que més ac-
ciones armadas registraron.

2.2. DESEMPE,NO INSTITUCIONAL GUBERNAMENTAL Y SU INCIDENCIA EN LA
CONFIGURACION DE GOBERNANZAS DIFERENCIADAS

Se describen y analizan a continuacion, datos correspondientes a la construccion ins-
titucional de los municipios de las gobernanzas diferenciadas en contexto departa-
mental, con el fin de enmarcar y comprender posteriormente, cuales son las condicio-
nes y dinamicas particulares de cada una de ellas; para ello se aborda el desempefo
institucional del conjunto de gobiernos municipales de estos 116 municipios.

2.2.1. Manejo de los recursos publicos

Con relacién al manejo de recursos publicos, el comportamiento historico durante
los ultimos ocho afos del conjunto de las gobernanzas diferenciadas, evidencia un
promedio departamental de desempeno institucional medio, pero aun cerca de una
baja clasificacion. Por debajo de este nivel se encuentran tres agrupamientos de go-
bernanzas, dos de ellos, gobernanzas hibridas y en vulnerabilidad, caracterizados por
la persistencia de un conflicto armado que ha sido importante en la configuracion de
sus Ordenes locales, y un gran grupo de municipios representado por las gobernanzas
en inercia, en el cual la debilidad institucional para el manejo de recursos publicos es
constante, pero al menos en el periodo 2000-2013, no se cruza con altos indicadores
de conflicto armado.

Superiores al promedio, los dos agrupamientos con menor cantidad de municipios,

son las gobernanzas favorables y nodales que alcanzan promedios anuales satisfac-
torios a partir de 2009.




Notese en las siguientes graficas, como se observa un patron similar de comporta-
miento entre los indicadores IDIM (indice de Desempefio Integral Municipal) e IDF
(indice de Desempefio Fiscal) durante el mismo periodo. Para profundizar en esta
tendencia, la indagacion por componentes especificos del IDF (indice de Desempefio
Fiscal), permite hacer un mejor andlisis comparativo de las gobernanzas en cuanto a
su desempenio institucional municipal.

Gréfico 17. Promedio IDIM 2005-2013 segun gobernanzas diferenciadas
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Fuente: Departamento Nacional de Planeacion. Evaluacion Integral de Desempenio Institucional
Municipal. 2005-2013.

Gréfico 18. Promedio Desempeno Fiscal 2005-2013 segun gobernanzas diferenciadas
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Aunque la mayoria de los municipios estudiados se encuentran en la ultima categoria
de clasificacion municipal, es preciso conocer como esta actualmente dicha catego-
rizacion, pues este factor denota particularidades que contribuyen a dimensionar, de
manera general, la capacidad y limites de las localidades para su manejo fiscal. Asi-
mismo, esta informacion es fundamental para comprender e interpretar los datos.

Tabla 5. Categorizacion de los municipios de las gobernanzas diferenciadas®’

‘ LIMITE DE GASTOS DE LA
el felelil b lElH “ ADMINISTRACION CENTRAL

Especial Ninguno 0 50%
Primera Ninguno 0 65%
Uraba 2a | Caldas y Rionegro 3 70%
Oriente 3a Apartadd 420 537
4a Ninguno
Caucasia, El
Retiro, Guarne, 8
Suroeste 5a La Ceja, Marinilla, 80%
Sonson, Turbo y
Yondé
6a Restantes 105

De acuerdo con la tabla de categorizacién, Caldas, Rionegro y Apartado, son los mu-
nicipios de mayor categoria, lo cual corresponde con la jerarquia que en sistema ur-
bano regional tienen sus cabeceras municipales. Aunque hay otros municipios de 52
categoria, el parametro para interpretar sus resultados fiscales es el mismo que para
la mayoria de los municipios antioquenos, localizados en 62 categoria.

Traducido en términos de gobernanzas diferenciadas, los municipios de mayor clasi-
ficacion municipal (Caldas y Rionegro), pertenecen a dos agrupaciones con mejores
condiciones, gobernanzas favorables y nodales. En segunda instancia, se observan
municipios de gobernanzas hibridas, como Apartadd, Caucasia, Sonson, Turbo y Yon-
do con categoria 52, lo cual guarda consecuencia con su caracter de centros urbanos
donde coexiste importante dinamismo socioecondmico y conflicto armado que al mis-
mo tiempo, condiciona y reproduce dichas dinamicas. Igualmente en esta categoria,
hay algunos pertenecientes a gobernanzas nodales como El Retiro, Guarne y La Ceja,
pero con dinamicas de conflicto de menor intensidad respecto a las mencionadas
anteriormente. Los restantes, ubicados en la ultima categoria, son la gran mayoria
(97,4%) representada en los municipios en inercia y en vulnerabilidad.

31 La categorizacion municipal en Colombia, se establece a partir de criterios como el total poblacional y

los recursos fiscales (Ingresos Corrientes de Libre Destinacion - ICLD) como indicadores de condiciones
socioeconomicas. A mayor categoria, el municipio tiene mayor poblacion y cuenta con mas ICLD, los cuales
son aquellos ingresos que no tienen por Ley 617 o por cualquier otro acto administrativo, una destinacién
especifica. Sobre ellos los municipios pueden decidir libremente su destinacion. En general, corresponden a
ingresos tributarios del municipio y a una parte de las transferencias del Sistema General de Participaciones
(SGP), denominada recursos de libre destinacion. De esta forma, la capacidad de recaudo tributario de los
entes territoriales, es importante para incidir en su categorizacion.




Al contrastar algunos componentes del desempefio fiscal, como Ingresos Corrientes
de Libre Destinacién (ICLD) y gastos de funcionamiento, las gobernanzas favorables
y nodales presentan los niveles mas altos de ambos aspectos. Es decir, tienen el mas
alto nivel de ingresos y el mas alto tope de gastos. Sin embargo, en el interior espe-
cialmente de las gobernanzas favorables, se abordaran en su momento diferencias
internas importantes, que radican en el grado de ruralidad de los municipios. Dentro
de este agrupamiento Rionegro es un municipio intensamente urbano, por lo cual se
infiere que su recaudo tributario por concepto de impuestos como el catastral entre
otros, es quizd mas importante respecto a los demas municipios de su categoria, los
cuales no obstante, se encuentran en transicion hacia modos de vida urbanos, que im-
plican mayores concentraciones poblacionales, de bienes y servicios, especialmente
en los mas cercanos al Valle de Aburra (Concordia, Puerto Triunfo, San Jerénimo, San
Pedro de los Milagros, Santa Fe de Antioquia, Titiribi, Venecia y Yarumal)®2.

Gréfico 19. Promedio ICLD (2009-2012) segun Gréfico 20. Promedio Gastos de funcionamiento
gobernanzas diferenciadas (2009-2012) segun gobernanzas diferenciadas
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El comportamiento de las deméas gobernanzas respecto al balance ingresos — gastos
de funcionamiento, muestra que en términos generales los gastos de todos los agru-
pamientos estan por debajo de sus ICLD (Ingresos Corrientes de Libre Destinacion),
pero se advierte una gradacion que muestra como la proporcién de gastos es mayor
de acuerdo al siguiente orden descendente: gobernanzas hibridas (61,9%), en vulne-
rabilidad (54,6%), en inercia (41,6%), nodales (29%) y favorables (18,9%). Los casos
de incumplimiento de la Ley 617, por sobrepasar el tope de gastos de funcionamiento,
se analizaran en cada una de las gobernanzas, pues es alli donde se reflejan al mos-
trar los datos municipales en detalle.

32 La informacién se basa en el indice de Ruralidad, calculado por el componente sociodemografico de esta
investigacion.




Complementa la interpretacién del desempefio institucional de las gobernanzas di-
ferenciadas, la comparacion entre la dependencia de recursos de transferencias del
SGP (Sistema General de Participacion) y la generacion de recursos propios.

Noétese que las gobernanzas nodales y favorables estan por debajo del promedio de-
partamental de asignacion de transferencias del SGP. Hay una relacion directamente
proporcional de este componente con la generacion de recursos propios, los cuales
estan por encima del promedio de Antioquia en las gobernanzas citadas. General-
mente esta situacion se interpreta como una baja dependencia de las transferencias,
relacionada con mayor capacidad de gestion de los entes territoriales en la generacion
y manejo de recursos propios; lo contrario se observa en gobernanzas hibridas, en
inercia y en vulnerabilidad.

Respecto a la generacion de recursos propios, hasta el afio 2009 tanto en los mu-
nicipios de las gobernanzas diferenciadas como en los promedios del total departa-
mental, se observa muy baja generacion de ingresos municipales propios, incluso en
los grupos de mejor desempefio histérico, los cuales a pesar de ello estan siempre
por encima de los indicadores de Antioquia. El afio 2010 sugiere un hecho coyuntural
estructural tal vez de reforma o ajuste del Sistema, que hace que los recursos propios
de todas las categorias se eleven considerablemente®.

33 Algunos estudiosos del tema, interpretan al evolucion del SGP (Sistema General de Participaciones) de la
siguiente manera:

“Hasta antes de la creacion del SGP, los recursos transferidos de la nacion a las entidades territoriales
tuvieron una historia de crecimiento sostenido (Lozano et al. 2007). Los autores mencionan ademas

que la mayor expansién ocurrié durante todo el periodo de vigencia de la Ley 60 de 1993, en donde las
transferencias aumentaron en 2 puntos porcentuales (pp) del Producto Interno Bruto (PIB) al pasar de 3,5%

a 5,4% entre 1993 y 2001, periodo que coincide también con un deterioro del balance primario de la nacion
en donde los gastos tributarios crecieron muy por encima (cerca del doble) de los ingresos tributarios. Mas
recientemente, con la entrada en vigencia del SGP a través de la Ley 715 de 2001, las transferencias por
este concepto contintan creciendo en términos reales con un aumento de cerca de 7 billones entre 2002 y
2012. No obstante, y contrario a lo que ocurrié con la Ley 60 de 1993, el monto como porcentaje de PIB y

de los Ingresos Corrientes de la Nacion (ICN) ha tenido una tendencia decreciente y sostenida, interrumpida
temporalmente durante la crisis financiera mundial. Como porcentaje del PIB pasoé de representar el 4,8% en
2002 a 3,8% en 2012 y con respecto a los ICN la reduccion fue de mas de 10 pp al pasar de representar el
40% en 2002 a representar el 28% en 2012. La principal razén de este hecho ha sido el acelerado crecimiento
de los ingresos tributarios de la nacion los cuales, a pesar de la crisis financiera mundial de 2008, aumentaron
en términos reales al 7% anual entre 2002 y 2012. Estos hechos se atribuyen al buen desempefo econémico
del pais, a un mayor esfuerzo en términos del recaudo y a la reforma tributaria de 2003 (Lozano et al., 2007)”
(Bonet, 2014, pags. 17-19)




Grafico 21. Fuentes de ingresos: SGP (Sistema General de Participaciones) y recursos propios de
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Fuente: DNP. Evaluacién Integral de Desempefio Institucional Municipal. 2005-2013.

Gréfico 22. Promedio de ingresos por recursos propios
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Fuente: DNP. Evaluacioén Integral de Desemperio Institucional Municipal. 2005-2013.

En conclusion hay variaciones entre municipios en la dependencia frente a los recur-
sos transferidos y su manejo eficiente. Aquellos que bajo la aplicacion de la Ley 617
han incumplido con los indicadores de viabilidad fiscal y financiera, han debido surtir
programas de saneamiento fiscal y financiero, e intervencion técnica del ente depar-
tamental a través de sus dependencias competentes.




Como se ve en el gréfico, en las gobernanzas en inercia se encuentra la mayor can-
tidad de municipios que han tenido que implementar este tipo de medidas de fortale-
cimiento de su institucionalidad publica, dado su bajo desempefio entre 2012-2013.
Este es el agrupamiento mas numeroso, y por lo mismo evidencia una debilidad insti-
tucional generalizada en los municipios del Departamento que es preciso considerar:
las gobernanzas en inercia tienen 21 de los 27 municipios que debieron adoptar el
programa de saneamiento fiscal en 2012; 15 de los 21 que fueron focalizados en el
Proyecto de Fortalecimiento de ingresos del Departamento Administrativo de Planea-
cidon Departamental (DAP) de 2012; y 25 de 40 con el mismo proposito en 2013. En
la implementacion de acciones de mejora en 2013, el consultor encargado identificd
respecto de impuestos importantes para la mayoria de municipios de 42 a 62 categoria
como el de industria y comercio, que en los 40 municipios participantes de las mismas

[...] se presentaban evasion, elusion, incumplimiento de las obligaciones tri-
butarias formales®*. La poblacion de estos municipios no poseian responsa-
bilidad ciudadana y solidaridad social manifestada en el cumplimiento de los
deberes y el entendimiento (CEINTE, 2013, pag. 62).

Las acciones institucionales del ultimo gobierno departamental, estan orientadas en
general a incrementar la capacidad de generacion de ingresos propios por parte de los
municipios de Antioquia, para mejorar su capacidad y sostenibilidad fiscal. Ademas de
formular y hacer seguimiento al Programa de Saneamiento Fiscal y Financiero, otros
de sus objetivos especificos son mejorar el recaudo de los municipios, sensibilizar
a los contribuyentes sobre sus deberes y derechos, hacer transferencia de conoci-
mientos, mejoramiento de procesos de hacienda publica y actualizar herramientas de
planeacion financiera y hacienda publica (CEINTE, 2013, pags. 4-5).

Grafico 23. Programas y proyectos de fortalecimiento institucional municipal 2012-2013 en gobernanzas
diferenciadas
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Fuente: DNP. Evaluacién Integral de Desempefio Institucional Municipal. 2005-2013.

34 Evasion: no pago de las contribuciones de manera dolosa. Elusién: no pago de las contribuciones de
manera licita, aprovechando los espacios o huecos de la ley.




Por ultimo, los resultados de bajo desempenio fiscal deben ser interpretados en con-
texto, con el fin de no invisibilizar esfuerzos de ciertos gobiernos locales para sanear
sus finanzas, mejorar su desempeno y tener municipios viables financieramente®.
Estas acciones deben contar con apoyo en el mediano y largo plazo, para interiorizar
buenas practicas gubernamentales de gestion y manejo de recursos publicos, que
sean cada vez mas generalizadas en los municipios de Antioquia. Asimismo, requie-
ren focalizar acciones hacia el fortalecimiento de la relacion Estado — ciudadania, ya
qgue los asuntos anteriormente anotados convocan al conjunto de las poblaciones en
torno a la gestion del territorio.

2.2.2. Prestacion de servicios bdsicos

Los recursos destinados por el SGP (Sistema General de Participaciones) para la
administracién de los municipios en relacién con la prestacién de servicios sociales
basicos, refleja realidades particulares en términos de capacidades y dotaciones para
dar cuenta de esa gestion, tanto al comparar las gobernanzas diferenciadas (GD)
con los indicadores totales del Departamento, como al compararlas internamente. En
Antioquia, si bien los indicadores respecto al pais en términos generales tienden a ser
mejores, existen desequilibrios internos que es preciso visibilizarlos. Para constatar
esa premisa, se describen a continuacion las condiciones de prestacion de servicios
sociales basicos (servicios publicos, salud y educacion) a partir de la ultima informa-
cidn disponible.

35 Hay municipios que cubren con alto margen sus costos de funcionamiento y por tanto tienen indicador
de Ley 617 bajo, pero al mismo tiempo tienen acumulado un déficit fiscal que compromete su viabilidad
fiscal futura, ya que tendra que sacrificar inversion para atender sus deudas. De la misma manera, existen
municipios que incumplen el indicador de Ley 617 en un proceso de saneamiento, es decir, sus gastos de
funcionamiento corrientes no superan el limite, pero al agregarse el pago del déficit realizado en la vigencia
sus gastos de funcionamiento se incrementan por encima del limite. Son municipios que incumplen, pero
estan presentando una mejoria, como el municipio de Concordia, el cual pago la mitad de su déficit en una
sola vigencia, haciendo un esfuerzo fiscal que debe ser reconocido y exaltado [...] Es importante recordar
que los ingresos de libre destinacion son la fuente de inversion con recursos propios con que cuenta la
administraciéon municipal para adelantar sus proyectos del Plan de Desarrollo Municipal. Por lo tanto, pagar
su déficit implica una reduccion de sus gastos de inversion, lo que refleja una decision politica de sanear el
municipio (Gobernacion de Antioquia- Departamento Administrativo de Planeacion, 2013, pag. 14).




Grafico 24. Saneamiento basico y agua potable: Antioquia- gobernanzas diferenciadas 2012
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En general los datos relativos a las coberturas de saneamiento basico y agua pota-
ble, muestran en todos los casos una menor extension residencial de los servicios en
los municipios de gobernanzas diferenciadas, lo cual por la configuracién de estas
categorias de comparacion, donde los municipios incluidos representan el 92,8% del
Departamento (sin incluir al Area Metropolitana del Valle de Aburra), evidencia la con-
centracion de servicios en la region metropolitana.

El servicio publico con mejores coberturas para los municipios de gobernanzas dife-
renciadas es el acueducto, el cual se caracteriza (especialmente en los municipios
mas rurales) por la existencia de pequefios prestadores comunitarios con dificultades
técnicas en el manejo; guarda convergencia el cubrimiento de mas de 70% en acue-
ducto con la no disponibilidad de agua potable para 62,8% de las viviendas. El peor
servicio publico es el alcantarillado, resultado que no solo obedece a la incapacidad
de los gobiernos municipales, sino a las condiciones geograficas, patrones de asen-
tamiento dispersos de algunas poblaciones y habitos culturales como en el caso de
municipios riberefios. En este sentido localidades como Vigia del Fuerte y Murindd, a
orillas del rio Atrato, ni siquiera reportan datos al respecto.

Al comparar entre si los datos que arrojan cada una de las gobernanzas, los indica-
dores mas bajos de cobertura en acueducto los tienen las hibridas (60,29%), y los
mas altos las favorables (84,65%). En alcantarillado las gobernanzas favorables y
las nodales tienen coberturas residenciales superiores al 60%, mientras que las de-
mas oscilan entre 43% y 48%, esto significa que no llega a la mitad de las viviendas
el acceso a este servicio. Los promedios en agua potable de todas las gobernanzas,
si bien tienen comportamiento diferencial evidenciado en una gradacion que coincide
con sus desempefos, tiene poblaciones que aunque ubicadas en los mejores prome-
dios, solo alcanzan una cobertura residencial de 58,57%; las gobernanzas con menor
desempeno institucional municipal, tienen en sus municipios un promedio de solo al-
rededor de 30% en la prestacion del servicio de agua potable.

En relacion con la descripcion anterior, puede verse como las gobernanzas nodales
y favorables, cuya mayoria de municipios estan en transicién hacia dinamicas territo-
riales urbanas o son urbanos e intensamente urbanos, concuerdan con las mejores
coberturas de todas las gobernanzas diferenciadas. Los municipios pertenecientes
a las gobernanzas mas rurales, en su orden, hibridas, en vulnerabilidad y en inercia,
tienen indicadores menores.
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Grafico 25. Coberturas de saneamiento basico y agua potable: gobernanzas diferenciadas 2012
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Gobernacion de Antioquia, 2013.

Grafico 26. Grado de ruralidad de los municipios de las gobernanzas diferenciadas 2012
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Antioquia presenta en general en el mapa de riesgo de la calidad del agua para consu-
mo humano en el pais, una tendencia al riesgo bajo segun indicadores consolidados del
IRCA (indice de Riesgo de la Calidad del Agua) 2007-2011%. En cuanto a la distribucion:
87,94% de los municipios sin riesgo; 0,97% riesgo bajo; 5,98% riesgo medio; 2,48%
riesgo alto; 2,64% inviable sanitariamente; y 2,4% no reportaron valores del indicador.

A la luz del andlisis de las gobernanzas, las calificaciones mas bajas son de munici-
pios de gobernanzas hibridas, todos con alto riesgo (El Bagre, Narino, La Pintada y
Zaragoza); dos municipios en inercia (Cisneros y Toledo) fueron inviables sanitaria-
mente®’; y tres (Murindd, San Juan de Uraba y Vigia del Fuerte pertenecientes a las
gobernanzas hibridas), no generaron reportes (Ministerio de Salud y Proteccion So-
cial, 2013, pags. 52-53).

La informacion mas reciente, muestra una tendencia departamental para el periodo
2007 a 2013 de aumento y desmejora de la calidad del agua, por paso del nivel sin
riesgo a riesgo bajo tanto en la zona rural como urbana (en el informe anterior solo
estaba la zona urbana). Para 2013 la distribucion del riesgo fue la siguiente: sin riesgo
82,3%; riesgo bajo 1,1%; medio 7,5%; alto e inviable sanitariamente 9,1%. Ingresa-
ron algunos municipios a categorias con niveles de riesgo: 1) riesgo bajo: Abriaqui,
Alejandria, Anori, Apartadd, Belmira, Ciudad Bolivar, Bricefio, Caceres, Concepcion,
Entrerrios, Guadalupe, Maceo, Montebello, Peque, Puerto Nare, Remedios, San Luis,
San Roque, Segovia, Taraza, Turbo, Uramita, Yarumal y Yondo; 2) riesgo medio: Beta-
nia, La Pintada, Puerto Berrio, Puerto Triunfo, San Andrés de Cuerquia y Zaragoza; 3)
riesgo alto: San Francisco y Narifio; 4) inviables sanitariamente: San Juan de Uraba,
Toledo, Cisneros y Argelia; 5) sin riesgo: el resto de municipios (Instituto Nacional de
Salud, 2014, pag. 34). Estos datos corresponden a los resultados sistematizados de
muestras de agua, que en su mayoria se recolectan y analizan en fuentes urbanas.
En el documento citado solo se realizaron 14 tomas en contextos rurales; se puede
deducir que los datos seguramente ofrecerian resultados mas desalentadores para
Antioquia de ser mayor dicho muestreo (Instituto Nacional de Salud, 2014, pag. 34).

La prestacion del servicio de agua para el consumo humano esta relacionada directa-
mente con la capacidad municipal de prestacion del servicio: construccion, dotacion y
mantenimiento de infraestructura de saneamiento basico y coberturas del liquido a la
mayor parte de la poblacion. La ultima informacion disponible al respecto, vigencias
fiscales 2011 y 2012, muestra que fueron descertificados por el manejo de SGP en
el sector de agua potable y saneamiento basico, 14 municipios antioquefos, de los

36 El IRCA, es un indicador del grado de riesgo de ocurrencia de enfermedades relacionadas con el no
cumplimiento de las caracteristicas fisicas, quimicas y microbiolégicas del agua para consumo humano.
(Instituto Nacional de Salud, 2014, pag. 10)

37 La inviabilidad sanitaria se debe en parte, como le ha sucedido al municipio de Toledo, por serios dafios

en la infraestructura del acueducto multiveredal y su planta de tratamiento, lo que llevo a la alcaldia a
declarar la urgencia manifiesta sanitaria y ambiental. En el documento de soporte de la decision, se pone en
evidencia la dificultad para la administracion municipal, de adelantar procesos contractuales y técnicos para
responder a una situacién cada vez méas grave, la cual trajo consigo, como igualmente se describe en el texto,
inconformidad ciudadana. La encrucijada se hizo mas compleja cuando el gobierno nacional gir6 recursos

del SGP (Sistema General de Participaciones) al municipio de Toledo, cuyo mandatario, conocedor de la
descertificacion vigente y buscando respetar esta disposicién, se vio impedido para actuar (Alcaldia de Toledo,
2013).




cuales cuatro han incurrido en incumplimiento consecutivo (Angelépolis, Anza, Mu-
rind6 y Vigia del Fuerte: gobernanzas en inercia e hibridas). De estos, la mayoria se
encuentran en area de influencia del proyecto Autopistas para la Prosperidad, (Anz4,
Céceres, Caldas, Cisneros, Puerto Berrio, San Roque, Sopetran, Tarazd y Uramita),
lo cual representa un reto para la gestion de territorios que posiblemente vean incre-
mentada la demanda de servicios publicos (Superintendencia de Servicios Publicos
Domiciliarios, 2014).

Advierten algunos investigadores que el hecho de que un municipio esté certificado en
este sector, no garantiza que cuente con mejores indicadores de calidad del agua®.
Las brechas en cobertura de servicios publicos de saneamiento, denotan un desequi-
librio entre pobladores de viviendas rurales y urbanas, que se profundiza de acuerdo
a la mayor marginalidad y periferia de los municipios.

2.2.3. Salud

En concordancia con el tema anterior, segun fuentes oficiales locales se reportan mu-
nicipios del Departamento que ven afectada seriamente la calidad del agua, y por tan-
to la salud de sus habitantes se pone en riesgo, ya que se presentan vertimientos en
las fuentes hidricas, de sustancias de interés sanitario como mercurio y cianuro en las
zonas mineras, y plaguicidas en sectores de floricultura y agroindustria. En términos
de salud publica, también otras enfermedades como la prevalencia en Enfermedad
Diarréica Aguda (EDA) y la Hepatitis A, estan relacionadas con problemas de calidad
del agua (Gobernacion de Antioquia. Direccion Seccional de Salud, 2013). Estas par-
ticularidades posteriormente se mencionaran en la descripcion de cada gobernanza.

Tabla 6. Cobertura de afiliacion en salud 2013. Antioquia y gobernanzas diferenciadas

Afiliados .. .. Déficit
Poblacion | Poblacion °
en base . . de co- %o
Poblacion | sisbén 1y suscep- e
de datos e o . bertura déficit
Gobernanzas | . . sisbén 1 2 afiliada tible de . . .
Unica de . o niveles de co-
——y y2 al regimen | afiliacion
afiliacién S 1y2de | bertura
contributivo ars D -
en salud sisbén
GV 135.162 161.870 34.506 131.700 45.913 4.336 1.304 1,49 98,51
GI 399 720 425.086 81.856 350.048 107.104 6.818 575 O 05 99 95

38 Lo que se puede observar es que Colombia se encuentra en una etapa en la que esta alcanzando la
universalidad en la prestacion de los servicios a cargo del Estado, lo cual debe continuar hasta lograrlo.

Dado el avance en este campo, el siguiente paso natural es el mejoramiento en la calidad de los servicios
ofrecidos, en donde las nuevas legislaciones establezcan metas claras y comprobables en términos de calidad
y oportunidad de cada uno de los servicios basicos manteniendo la universalidad. No basta, por ejemplo, tener
un servicio de acueducto que conecta a toda la comunidad de un municipio, pero que esta disponible solo por
unas horas durante el dia o la semana y que, ademas, no es apta para el consumo humano. (Bonet, 2014,
pag. 40).




En cuanto a la cobertura en salud, relacionada directamente con el desempefio de la
institucionalidad gubernamental, se aprecia una cobertura poblacional casi universal
para el régimen subsidiado, que es por el cual deben responder las autoridades muni-
cipales en su gestion. Se afilian a este régimen los sectores poblacionales en mayores
condiciones de pobreza, que no pueden acceder al pago de seguridad social y por
tanto el Estado debe subsidiar su atencion en salud.

Grafico 27. Poblacion afiliada en el Sisbén 1y 2
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Fuente: BDUA (Base de Datos Unica de Afiliacién en Salud), Ministerio de Salud y Proteccién Social.
31 de marzo de 2014.

Como lo muestran las cifras, es quiza el sector salud el que presenta la mayor uni-
versalidad de coberturas, practicamente del 100%, y no se observan a primera vista
diferencias significativas en las cifras de las gobernanzas diferenciadas. Sin embargo,
los datos concretos revelan algunos elementos particulares que vale la pena destacar.

Los municipios pertenecientes a las gobernanzas hibridas, a pesar que solo repre-
sentan el 24,1% de esta propuesta de agrupamientos, son los que tienen mayor nu-
mero de habitantes que dependen del Estado para garantizar su derecho a la salud
(34,2%), representados en el mayor nUmero de poblacion indigena (40,1%) y despla-
zada (57,10%) respecto a todas las gobernanzas, considerando ademas que no es
el grupo mas numeroso. Las gobernanzas en vulnerabilidad presentan un comporta-
miento similar, al igual que el de ciertos municipios en inercia. En los agrupamientos
de condiciones mas favorables, situaciones de presion como la recepcion de pobla-
cion desplazada y la demanda por servicios en algunos municipios nodales, hace que
a diferencia de las gobernanzas favorables, estos si presentan déficit de cobertura en
lugares como Caucasia.




En cuanto a la administracién de los recursos, de acuerdo con la ultima informacién
disponible, 110 municipios pasaron las pruebas con puntaje superior a 80 puntos so-
bre 100, y 15 fueron descertificados en 2011, lo cual implic6 que no asumieran di-
rectamente nuevos servicios ni pudieran ampliar los existentes. Estos tuvieron que
articularse a la red departamental, para que la Gobernacién administrara de manera
directa los recursos de la salud de la poblacion mas vulnerable (Gobernacién de An-
tioquia-Direccion Seccional de Salud, 2011).

Para concluir con el analisis en las gobernanzas diferenciadas acerca del desempeno
institucional en el sector salud, el régimen contributivo si bien no atafie a la evaluacion
del desempefo de las administraciones municipales, permite observar hasta donde
los gobiernos cuentan con actividades y poblaciones econbmicamente activas, con
vinculacién laboral y capacidad de pago; o por el contrario deben responder a la aten-
cion de poblaciones mas dependientes.

En las gobernanzas hibridas solo Apartado tiene un porcentaje de cobertura de afilia-
dos al régimen contributivo superior a 50%, se acercan a ese nivel La Union (47,58%)
y Segovia (44,88%). Entre los municipios con gobernanzas en vulnerabilidad, solo
Carepa muestra el porcentaje mas significativo (42,42%), destacan en los municipios
en inercia Entrerrios (62,73), Guatapé (46,41%), Carolina del Principe (45,90%) y La
Pintada (45,25%). El caracter nodal y de dinamicas mas urbanas o en transicion de
ciertos municipios, hace que se observe un grupo importante en este sentido: La Ceja,
Caldas, Donmatias, Marinilla, Amaga, Santa Rosa de Osos, El Carmen de Viboral, El
Retiro y Guarne; estos presentan un contraste importante frente a otros municipios de
Su grupo con menores capacidades. En las gobernanzas favorables hay una pronun-
ciada diferencia entre Rionegro (87,50%) y los demas del agrupamiento, aunque se
observa vinculacién importante al régimen contributivo en San Pedro de Los Milagros
(49,09%) (Gobernacion de Antioquia-Departamento Administrativo de Planeacion,
2013).

2.2.4. Educacion

En el sector educacion, al igual que en el resto del pais, donde la mayoria de los de-
partamentos tiene a su cargo la administracién de los recursos, el departamento de
Antioquia tiene 117 municipios no certificados y 8 certificados (Medellin, Bello, Itagui,
Envigado, Sabaneta, Rionegro, Turbo y Apartadd)®.

En el andlisis del desempefo sectorial educativo en Colombia, se aduce que en prin-
cipio, al implementarse las acciones de descentralizacién para hacer inversion desde
el SGP, se dio una ineficiencia en el gasto publico, pues los mayores recursos no se
vieron reflejados en un aumento paralelo de las coberturas. Aunque se han logrado
avances y mejoras en este ultimo aspecto, preocupan otros fundamentales como la

39 “De los mas de mil municipios que tiene el pais, Unicamente 62 se encuentran certificados, dentro de los
cuales se encuentran las principales ciudades con los consecuentes mejores resultados en las pruebas de
calidad” (Bonet, 2014, pag. 33).




calidad educativa. Como bien lo expresan algunos autores, “[...] no es suficiente ga-
rantizar que todos los nifios alcancen la secundaria completa, si con la educacion
recibida no van a estar en igualdad de condiciones para acceder a oportunidades para
continuar en la educaciéon superior” (Bonet, 2014, pag. 40). Este ademas es uno de
los factores que se han considerado claves en la construccion del capital social de las
regiones y los municipios.

A partir de los resultados de las Pruebas Saber 11°, el Instituto Colombiano para la
Evaluacién de la Educacion (ICFES), establecié las categorias de clasificacion de los
establecimientos educativos publicos y privados. Un comparativo realizado entre las
pruebas realizadas en el afo 2010 con las del 2014, evidencié en qué regiones au-
mentd, se mantuvo o desmejoro la cifra de estudiantes ubicados en los primeros luga-
res. Antioquia ocup0 el lugar 13 entre los 32 departamentos, destacandose entre sus
municipios, Sabaneta y Envigado (tercer y sexto puesto, respectivamente) (Ministerio
de Educaciéon Nacional. Centro Virtual de Noticias de la Educacion, 2014).

Los resultados de los ultimos tres anos revelan la siguiente situaciéon, de acuerdo con
la clasificacion de planteles educativos a partir de las pruebas Saber 11° de 2012 a
2014, Para hacer este analisis comparativo en clave de gobernanzas diferenciadas,
se excluyeron los datos de la ciudad de Medellin por cuanto en ella se concentran el
mayor numero de planteles, en un contexto principalmente urbano. Sin embargo se
tuvieron en cuenta como parametro de comparacion, los registros de colegios de los
municipios restantes del Area Metropolitana del Valle de Aburra (AMVA), excluyendo
a Caldas pues hace parte del area de influencia directa del proyecto vial. La primera
observacion al respecto, es la evidente concentracion de la mayor parte de institucio-
nes educativas en la region metropolitana, por lo cual igualmente, en la mayoria de los
municipios de las gobernanzas diferenciadas, se concentra la educacion rural.

Los resultados de clasificacion de planteles educativos de 2012-2014, guardan rela-
cidén con el planteamiento de condiciones y capacidades que se ha ido desarrollando
en torno a las diversas gobernanzas. Asi, los colegios de las hibridas, en inercia'y en
vulnerabilidad, se ubican en las categorias mas bajas, sin evidenciar mejoria. Por su
parte, las gobernanzas nodales y favorables, ubican sus instituciones en los rangos
de medio en adelante.

Haciendo una mirada multiescalar de los municipios y el Departamento, ademas de
hacerse urgente una necesaria mejora de la calidad educativa del departamento en
general, las instituciones de los municipios que estan por fuera del Area Metropolita-
na, requieren esfuerzos adicionales y mas equitativos en relacion con las poblaciones
rurales.

40 La metodologia de medicién del afio 2014, fue modificada, por lo cual se presenta de manera individual.




Gréfico 28. Clasificacion de planteles educativos segun resultados de Pruebas Saber 11- Afios 2012
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Gréfico 29. Clasificacidon de planteles educativos segun resultados de Pruebas Saber 11- Aflos 2013
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Gréfico 30. Clasificacidon de planteles educativos segun resultados de Pruebas Saber 11- Afios 2014
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Lo presentado en las paginas anteriores respecto al desempefio institucional de los
municipios de las gobernanzas diferenciadas, se refleja finalmente en la espacializa-
cidon de los datos ya mencionados en la metodologia. Esas condiciones y capacidades
de las instituciones de gobierno municipales, lograron hacerse visibles y diferenciadas
en el contexto departamental.

Al haber conocido ya las condiciones de cada una de las gobernanzas, sera posible
identificar en el siguiente mapa los territorios con gobiernos de mayor y menor desem-
pefo institucional, advirtiéndose una situacion de debilidad generalizada manifiesta en
bajas capacidades, que coinciden con los territorios mas desconectados de la regién
central (Mapa Desempeno Institucional Gubernamental - Densidad Vial), a excepcion
de algunas zonas de frontera como Urab4, Bajo Cauca y Magdalena Medio, que aun
con configuraciones territoriales de municipios donde predominan bajos desempenos,
tienen un nivel de conectividad medio.




Mapa 4. Desemperio institucional gubernamental vs densidad vial

Fuente: elaboracion del equipo de investigacion.

2.2.5. Jurisdicciones especiales

En el marco de los proyectos enmarcados en las Autopistas de la Prosperidad, cobra
relevancia la existencia de una particular institucionalidad publica, por cuanto posee
una especial influencia sobre la administracién del territorio y sus transformaciones,
lo que hara necesario contar en ella a lo largo del desarrollo de los proyectos vial; se
trata de las jurisdicciones especiales indigenas y afro, ademas del proceso de restitu-
cion de tierras.

Cuentan con jurisdiccion especial indigena 21 municipios de Antioquia, la mayoria de
ellos corresponden a municipios de gobernanzas hibridas, y nueve estan localizados
especificamente en area de influencia directa de los municipios del Proyecto Auto-
pistas para la Prosperidad (Dabeiba, Frontino, Mutata, Chigorodo, Segovia, Tamesis,
Taraz4, Uramita, Valparaiso y Zaragoza):




Tabla 7. Municipios con Jurisdiccion Especial Indigena (JEI)

° % RESPECTO AL TOTAL
MUNICIPIOS | N° DE RESGUARDOS DE MUNICIPIOS CON JEI

Dabeiba 11 23,9
Frontino 4 8,6
Vigia del Fuerte 4 8,6
Mutata 3 6,5
Urrao 3 6,5
Murindd 2 4,3
Necocli 2 4.3
Turbo 2 4,3
Chigorodé 2 4,3
Apartadé 2 4,3
Arboletes 1 2,1
Ciudad Bolivar 1 2.1
El Bagre 1 2,1
ltuango 1 2,1
Pueblorrico 1 2,1
Segovia 1 2,1
Tamesis 1 2,1
Taraza 1 2,1
Uramita 1 2,1
Valparaiso 1 2,1
Zaragoza 1 2,1

TOTAL: 46 100%

Los representados en el noroccidente antioquefio (Uraba y Occidente), tienen el ma-
yor numero de territorios titulados, la méas alta concentracion demografica de la po-
blacién indigena antioquefa, y de la etnia embera en particular, quienes poseen los
resguardos mas extensos en area. Por su parte, en el Bajo Cauca existen varias co-
munidades en su mayoria zenues, titulares de menor niumero de resguardos, también
menos extensos. Esta realidad territorial étnica exige especial atencion en la gestion
de las conexiones del proyecto vial Mar 2, Norte y Caucasia—Donmatias. Se resaltan
en el siguiente mapa las areas de interés.

De acuerdo con su dinamica politico organizativa, en su momento sera preciso inter-
locutar e incluir en la gestion socioambiental, a autoridades indigenas como Cabildos
locales (para cada resguardo) y Cabildos Mayores (agrupacién de varios resguardos
de un municipio, contienen a los cabildos locales), todos ellos adscritos a la Organiza-
cién Regional Indigena de Antioquia.




Mapa 5. Resguardos indigenas de Antioquia. 2012
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Aunque existen otras comunidades indigenas y también afrodescendientes en el De-
partamento, solo se reconoce la Jurisdiccion Especial a los resguardos legalmente
constituidos. Sin embargo a los grupos étnicos, tanto indigenas como afrodescendien-
tes, posean o no titulo colectivo se les reconoce su ocupacion y ejercicio de territoria-
lidad ancestral, en normatividad como el Convenio 169 de la Organizacién Internacio-
nal de Trabajo (OIT), que contiene el derecho de los pueblos a la Consulta Previa ante
cualquier intervencion territorial.

Aunque Antioquia tiene vastos territorios de titulacion colectiva de comunidades ne-
gras, especialmente hacia la zona del Medio Atrato (Murind6 y Vigia del Fuerte, y en
menor medida Turbo), estos no seran intervenidos por el proyecto. Se registra en area
de influencia directa del proyecto vial, un titulo colectivo de menor extensién en Sope-
tran perteneciente al Consejo Comunitario de San Nicolas, que debera ser tenido en
cuenta por la gestion socioambiental de la Conexion Mar 1. En la Conexion Norte com-
parten territorio cuatro Consejos Comunitarios, en los municipios de Zaragoza y Anori:
El Aguacate, Bocas de Cana, Porce Medio y Pueblo Nuevo (Zaragoza). Por fuera del
area de influencia del proyecto, Yond6 también tiene un titulo colectivo legalizado.

Se sabe que en otros municipios del Bajo Cauca como Caucasia, se adelantan pro-
cesos de constitucion y formalizacion de consejos comunitarios, que cuentan con el
apoyo de instancias de gobierno y cooperacion internacional como la Gerencia De-
partamental de Negritudes y el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los




Refugiados (ACNUR) — Opcion Legal, para iniciar su tramite de inscripcién ante el
Ministerio del Interior (Direccion de Etnias). Este apoyo institucional se sustenta en el
doble caracter de estas poblaciones, que se constituyen en grupo étnico y poblacion
desplazada, que manifiesta aspiraciones de titulacidén colectiva, lo cual es un conflicto
potencial si estas zonas se traslapan con el area de influencia del proyecto vial.

Mapa 6. Comunidades afrodescendientes en Antioquia. 2012
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Con relacion al tema étnico, que vincula fundamentalmente municipios de gobernan-
zas diferenciadas y en vulnerabilidad, los concesionarios deberan determinar oficial-
mente la presencia de comunidades negras e indigenas asentadas en las conexiones
de las Autopistas, identificando con quiénes procede el tramite de Consulta Previa. Es
preciso solicitar de forma oficial la informacion sobre existencia de comunidades y/o
territorios étnicos titulados, a la Direccién de Consulta Previa del Ministerio del Inte-
rior y de Justicia. Asimismo, es fundamental la verificacion in situ a través de trabajo
de campo, pues existen aspiraciones de titularidad de grupos étnicos por lo cual no
aparecen georreferenciados, pero con quienes también se debe surtir consulta previa,
y han manifestado su derecho a ser considerados como interlocutores del Proyecto
Autopistas para la Prosperidad.

Debe mencionarse por ultimo la existencia de una institucionalidad estatal en forma-

cién, a partir del aprestamiento reciente en ciertas zonas, de jueces y magistrados
especializados en restitucion de tierras. En los municipios asumen esta labor Jueces




Civiles del Circuito especializados en restitucion. Se hace mencién de este proceso,
por cuanto el proyecto vial Autopistas para la Prosperidad atravesara municipalidades
de regiones como el Uraba y el Bajo Cauca, que han sido objeto de despojo, y en el
marco de la implementacion de leyes para reparacion a las victimas del conflicto, y
del proceso de paz que adelanta el gobierno Santos desde 2012, el tema cobra im-
portancia y genera otros actores institucionales estatales y sociales que dinamizan el
contexto sociopolitico. Esto puede acarrear ademas retrasos del proyecto, por trami-
tes de gestidon predial en municipios que tienen zonas microfocalizadas por la Unidad
de Restitucion de Tierras (municipios de Turbo, Necocli, Mutata, Chigorodd, Caucasia,
San Roque, Montebello, San Carlos y Granada) (Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural. Unidad de Restitucion de Tierras, s.f.). Hasta el momento Antioquia cuenta con
cinco Juzgados Civiles del Circuito Especializados en Restitucion de Tierras: dos en
Apartadd, uno en Caucasia y dos en Medellin.

Mapa 7. Procesos microfocalizados. Programa Restitucién de Tierras Despojadas
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2.3. LUCHAS SOCIALES Y ACCION COLECTIVA EN LA CONFIGURACION DE
GOBERNANZAS DIFERENCIADAS

Se exponen finalmente como parte de los resultados generales de las gobernanzas
diferenciadas, las dinamicas de luchas sociales y accién colectiva.

2.3.1. Elementos de contexto para comprension de las luchas sociales y la
accion colectiva en las gobernanzas diferenciadas

La interpretacion de las gobernanzas diferenciadas, permite distinguir en el contexto
antioqueno formas de regulacion politico-institucionales, donde las poblaciones ex-
presan sus demandas en contextos que han sido atravesados, en mayor o menor me-
dida y en temporalidades distintas, por el conflicto armado bajo distintas intensidades
y con presencia dindmica de sus actores.

Los Ordenes locales descritos a partir de este tema de andlisis, y puestos en dialogo
con otros elementos como los poderes locales y el desempeno institucional de los
gobiernos municipales, delimita unos escenarios en los cuales la ciudadania se activa
también de diferente forma, con miras a responder a las condiciones que su contexto
les plantea. Para el periodo en el cual se abordé el conflicto 2001-2013, las gobernan-
zas hibridas, en vulnerabilidad y nodales, evidencian dinamicas recientes de conflic-
tividad armada, y en algunos municipios de caracter prolongado. En los contextos de
gobernanzas favorables y en inercia por su parte, este no es un elemento central de
su orden local actualmente.

Se menciona lo anterior, por cuanto a propoésito del inicio de este capitulo, son ca-
racteristicas diferentes las que tiene la protesta social, en contextos diferenciados en
razén del lugar que ocupa el conflicto armado en sus 6rdenes locales:

Una teoria de la Accion Ciudadana Colectiva (ACC) no deberia pasar por alto
el contexto o entorno social en el cual se origina. Este contexto es un factor
estructural e ineludible en cualquier propuesta tedrica sobre accion colectiva
en Colombia. Buena parte de la bibliografia nacional sobre movimientos so-
ciales que ha sido publicada en la ultima década en Colombia desconoce este
punto de partida estructural para concentrarse en una perspectiva culturalis-
ta generalmente ligada a la nocién de construccion de identidades (Ramirez
2001), (Escobar and Pardo 2004; Escobar and Pedrosa 1996); Hernandez
and Salazar 1999; Archila 2003; Archila and Pardo 2001; Bolivar 20013). [...]
Sin embargo, creemos que la accion colectiva no puede ser entendida a ca-
balidad sin comprender aquello que aqui hemos denominado el entorno social
en que tiene lugar. Mas bien creemos que este analisis del contexto en el cual
tienen lugar las ACC puede servir mucho a los estudios que se hacen en Co-
lombia sobre construccion de identidades.




Existe una enorme variabilidad de contextos sociales en Colombia, y ello se
debe en buena parte a la mayor o menor presencia —asi como al tipo de
presencia- que alli tienen las instituciones legitimamente constituidas o, en
ciertos eventos, los poderes armados ilegales que pretenden sustituirlas. Uti-
lizaremos entonces la expresion entorno social para referirnos a los espacios
donde se desarrollan las ACC, bajo el entendido que ellos poseen dos compo-
nentes: por un lado, la mayor o menor presencia institucional y, por el otro, las
sociabilidades que alli tienen lugar y que estan vinculadas a dicha presencia
institucional. La tarea de identificar tales entornos es particularmente dificil en
paises semiperiféricos como Colombia, donde existe tanta heterogeneidad
social (Garcia M. , Sociedad de emergencia: accion colectiva y violencia en
Colombia, 2005, pag. 161)

Coinciden los investigadores del tema, en que la mayoria de las acciones colectivas
de luchas sociales se constituyen en torno a demandas hechas al Estado, y en con-
tra de las desigualdades generadas por formas de regulacion estatal. No obstante,
y pese a la existencia de formas diferenciadas de presencia — ausencia estatal, que
se traducen en condiciones precarias 0 con pocas garantias en el ejercicio de los
derechos para poblaciones ubicadas en ciertos territorios, en términos generales, la
movilizacidn politica en Colombia ha sido particularmente débil comparada con otros
paises de Latinoamérica.

Al realizar la pesquisa de datos empiricos puntuales sobre el tema, basicamente en la
Base de Datos de Luchas Sociales del CINEP (Centro de Investigacion y Educacion
Popular) se puso en evidencia la situacion anteriormente anotada, al hallar un bajo
numero de registros que llevé a determinar la necesidad de hacer un acercamiento
especial sobre los municipios del area de influencia directa del proyecto vial, asi como
a abordar un rango de tiempo amplio entre los afios 1990- 2014.

En términos generales durante los 24 afos analizados, en Antioquia se observé la
existencia de luchas escasas y dispersas en el tiempo, advirtiéndose no obstante un
aumento progresivo entre los afios 2010 y 2013, después de lo cual descendieron
las protestas durante el afno 2014*'. Ello se explica por la emergencia de conflictos
latentes y generalizados, no solo en el Departamento sino en el pais, relacionados
especialmente con los temas agricola y minero.

Para comprender este comportamiento, es conveniente acudir a resultados de inves-
tigaciones sociales de amplio rango de tiempo sobre luchas sociales en Colombia,
en las cuales al abordar la interpretacién del periodo descrito entre los afios 1975 y
2000, se concluy6 que los actores sociales que agencian la protesta social en el pais,
tienen una aparente debilidad en términos comparativos con paises vecinos, pues la
dispersion de sus protestas, muestra la poca capacidad de generar movilizaciones
con continuidad y propuesta reivindicativa con incidencia:

41 El seguimiento de luchas sociales acontecidas en el afio 2014, solo se realizé hasta el mes de agosto.




La debilidad de los actores se trasluce en su precario papel historico, sin de-
meritar valientes luchas, heroicos sacrificios, la tenacidad por conquistar la
autonomia y la reciente tendencia a la repolitizacion de lo social. Aunque en
el pais se han presentado muchas luchas, en condiciones politicas adversas,
no hay movimientos sociales fuertes. Las 10975 protestas de los ultimos 26
anos — en promedio 422 por arfo o casi una y media por dia- son dispersas y
cuando mas arrojan convergencias temporales producidas por factores eco-
nomicos o politicos coyunturales mas que por una dinamica propia hacia una
supuesta unidad popular. Ya deciamos que habia liderazgos temporales pero
no vanguardias definitivas. Incluso hay desencuentros entre diversos actores
Sociales excluidos: roces entre colonos e indigenas o entre estos y los afro-
descendientes, o entre pobres de las ciudades y sectores medios. Aunque
dichos casos pueden ser exagerados por los medios de comunicacion, mues-
tran el predominio de una Iégica privada por encima de lo publico aun en los
actores sociales. [...] todavia las demandas particulares pesan mas que las
generales a la hora de la protesta. Por ultimo, pero no menos importante, las
organizaciones que existen tienen poca representatividad y dificiimente cuen-
tan con mecanismos de coordinacion que les permitan una eficaz presencia
nacional. [...] para [la mayoria] de actores las formas organizativas que exis-
ten son poco centralizadas y bastante informales. Ello es practico para el tipo
de accion que adelantan, pero impide una presencia nacional mas contunden-
te (Archila, 2002, pag. 252).

Hechos coyunturales entonces también definen los afios de mayor concentracion de
las protestas, tanto en las gobernanzas diferenciadas como especificamente en los
municipios que hacen parte del area de influencia del proyecto vial.

2.3.2. Concentracion y dispersion de momentos de la protesta social

Al comparar la dinamica histérica de luchas sociales en Antioquia (sin incluir Medellin)
“2 con los municipios de influencia directa del proyecto, se encuentra que el compor-
tamiento de las luchas sociales tiene una tendencia similar en el tiempo a excepcion
de algunos anos, especialmente 2001, en el cual fueron muy superiores las luchas
en el resto del Departamento. Especialmente en municipios de gobernanzas hibridas
como Yondo, Sonsén y San Luis, se dieron manifestaciones ciudadanas por hechos
vinculados al conflicto armado, también en municipios de gobernanzas nodales como
Anori (la poblacién desplazada realiza toma de la Alcaldia de Zaragoza, evidenciando
una problematica que va mas alla de la jurisdiccién de cada municipio), y en el agru-
pamiento de municipios con gobernanzas favorables, el caso de Rionegro en amplia
movilizacion regional organizada por los 23 alcaldes del Oriente, la Dibcesis Sonsén
—Rionegro y las Asambleas por la Paz, reclamaban la autorizacion de acercamientos
con actores armados para buscar una salida negociada al conflicto de la region. Por

42 En algunos afios Medellin concentra la mayoria de las protestas presentadas anualmente, las cuales

si bien en ciertos casos, son llevadas de municipios rurales a este centro politico administrativo, se alejan

en su mayoria de los motivos y principales reclamaciones de municipios cuyos contextos, probleméticas,
necesidades y actores, son propios de la ruralidad. Por eso se incluyen datos de luchas sociales de Antioquia
sin incluir Medellin, aunque haciendo alusién a algunas protestas que tienen como escenario a esta ciudad y
gue estan relacionadas con los municipios del proyecto.




su parte Yali y Apartad6 se movilizaron por el agua, mostrando en la descripcion de
sus motivos un conflicto de interés en la prestacion del servicio publico, argumentan-
dose que debe revisarse la operacion privada de acueductos, y pedir que sean las
administraciones municipales las que tengan a cargo la actividad; observan en algu-
nas empresas particulares, el establecimiento de contratos que no obligaban a hacer
inversiones en mantenimiento de infraestructura de saneamiento basico, y que para
ser sostenibles generaban altos incrementos de tarifas.

Grafico 31. Luchas sociales en Antioquia y en municipios del area de influencia directa del Proyecto
Autopistas para la Prosperidad (1990-2012)
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Fuente: Proyecto de Investigacion Anadlisis de implicaciones sociales y economicas de las Autopistas
para la Prosperidad. INER -Universidad de Antioquia- Universidad Pontificia Bolivariana; a partir de
datos de (CINEP, 2014).

También se observo como durante los primeros anos de la década del 90 hasta apro-
ximadamente 2003, correspondiente al tiempo de la mas algida disputa territorial entre
guerrilla y paramilitares, los hechos registrados fueron pocos, lo que puede indicar el
impacto de estas acciones de guerra interna en la movilizacion social en unos terri-
torios, y en otros, justamente mas azotados por el flagelo de la guerra interna, con
algunas acciones colectivas para contener la situacion, especialmente en municipios
qgue en algun momento de su historia fueron atravesados por la guerra, aunque hoy
los indicadores del conflicto hayan disminuido*®.

43 Gonzalez plantea que en contextos de violencia prolongada, la accion colectiva adopta ciertas formas
particulares:

“Esto es, que en presencia de la violencia no sélo se inhiben ciertos tipos de accion colectiva, sino que
se potencian otros, y que las regularidades y tendencias de la misma, su impacto relativo o su rapida
desactivacion, son aspectos definitivamente condicionados por la naturaleza y expresion de tal tipo de
violencia” (Gonzalez, Accion colectiva en contextos de violencia prolongada, 2006).




El afio 2013 ha sido de mayor concentracion de la protesta social, tanto en los muni-
cipios del proyecto vial como en el resto del Departamento, encontrando que para el
primero se da un niumero de 95 hechos, y para los municipios de 59; representando
la cantidad de luchas mas altas por afo durante todo el periodo considerado*. Igual-
mente sucedio en el resto del pais, en el cual de forma inusitada se presento6 segun, el
CINEP (Centro de Investigacion y Educacion Popular) el numero de protestas sociales
mas alto desde 1975 con 1.027 hechos (CINEP, 2014). Los principales motivos de es-
tas movilizaciones emanaron de diversidad de sectores rurales del pais, tanto agrarios
como mineros, asi como de organizaciones indigenas®.

En documentos que aportan elementos importantes de contexto y analisis sobre esta
coyuntura, se resalta que aunque hubo otro tipo de movilizaciones mas numerosas,
los paros cobraron especial relevancia,

[...] por las reivindicaciones que expresaron y las redes de conflictos que
develaron, por su duracion, su amplia cobertura geografica, la participacion
de diversos sectores sociales y la solidaridad que despertaron —a pesar de
haber sido menospreciados y reprimidos por instancias gubernamentales-, y
por haber puesto en cuestion la gobernabilidad del presidente Santos (CINEP,
2014, pag. 6).

Realidades emergentes en municipios de las conexiones a partir del analisis de los
hechos registrados para 2013, segun la cobertura geografica de la protesta, muestra
el protagonismo de las capitales departamentales y como “[...] vuelven a hacerse
visibles zonas con un tradicional conflicto agrario y de reciente apertura de activida-
des extractivas agropecuarias o minero-energéticas, que a veces coinciden”. (CINEP,
2014, pag. 9).

44 El dato global de numero de luchas sociales registradas para Antioquia en 2013, se determin6 en consulta
adicional realizada al CINEP (Centro de Investigacion y Educacion Popular), con quien ya se habian adquirido
los registros solicitados en 2013, en su momento, solo disponibles hasta 2012. Sin embargo no se tienen los
registros detallados de dicho afio, y por tanto se carece de informacién desde esta fuente, acerca de déonde

se realizaron protestas en Antioquia, fuera de Medellin. Como se dijo antes, los datos de 2013 y 2014 para los
municipios del Proyecto Autopistas para la Prosperidad, fueron determinados a partir de una revisiobn ampliada
complementaria, en diversos medios de prensa.

45 La base de datos del CINEP (Centro de Investigacién y Educacion Popular), registra 171 luchas
relacionadas con el mundo rural en 2013.




Grafico 32. Luchas rurales de impacto nacional: afio 2013
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Fuente: Elaboracion del Proyecto de Investigacidn Analisis de implicaciones sociales y econémicas
de las Autopistas para la Prosperidad. INER -Universidad de Antioquia- Universidad Pontificia
Bolivariana; a partir de datos de (CINEP, 2014).

El gréfico anterior permite ver el predominio de protestas nacionales simultaneas, en
las cuales algunos efectos ocasionados por la movilizacion precedente, fueron capita-
lizados en la posterior; encontrando que en Antioquia fueron especialmente importan-
tes el paro minero con foco en el Bajo Cauca y el paro agrario en el Suroeste, durante
el cual también el gremio de camioneros adelantd un paro nacional durante 16 dias,
al finalizar el paro agrario tuvo lugar inmediatamente la Minga Nacional Indigena en
el mes de octubre.

En el conjunto de la movilizacion, se identificd una relacion estrecha entre las luchas
agrarias:

El paro nacional agrario y el paro cafetero pertenecen a una misma tendencia
de movilizacion: lo que empezo en febrero con las protestas de campesinos
cafeteros inconformes con la gestion de la Federacion Nacional de Cafeteros
y afectados por la caida del precio interno del grano, fue replicado por produc-
tores de cacao en Santander, de papa en Boyaca, Narifio y Cundinamarca,
por algodoneros, maiceros, arroceros y ganaderos de Cordoba y Sucre, y
lecheros del Magdalena Medio y Cundinamarca. Todos ellos exigian precios
justos para sus productos, planes de alivio a sus deudas y control a los altos
costos de produccion.




[...] En el ambito politico mas amplio, el paro agrario recogio la incertidum-
bre generada por la politica econdmica del presidente Juan Manuel Santos
— combinacion de reformismo con mantenimiento del modelo econémico-, la
visibilidad del tema agrario como primer punto de discusion de los dialogos de
La Habana, y el malestar por el incumplimiento de los acuerdos pactados para
dar fin al paro cafetero de febrero”(CINEP, 2014, pag. 11).

El paro agrario termin6 en parte del pais con el inicio de conversaciones regionales
sobre un Pacto Agrario Nacional, pero siguieron presentandose algunas protestas de
regiones y sectores que no se sintieron convocados a las mesas de discusion.

El balance general de las luchas sociales de 2013, el cual fue ampliado en esta lectura
y analisis por ser como ya se dijo, el ano de mayor concentracion de la protesta social
en todos los ambitos, permite ver

[...] que los problemas del campo se presentan a lo largo del pais y congregan
tanto a las tradicionales zonas de inversion agricola — como la cafetera y la
ganadera-, como a las periferias, ahora objeto de interés por la posibilidad de
explotacion minera o de insercion de grandes proyectos agricolas de mono-
cultivos. (CINEP, 2014, pag. 12).

La profundizacion de un modelo econémico aperturista y extractivista, articula muchas
de las luchas recientes, en las cuales variados sectores econdmicos sienten que las
politicas estatales implementadas en el pais desde los anos 90, no los favorecen.

“Lo novedoso de la actual coyuntura social es que la apertura econémica esta afectan-
do incluso a campesinos medios y ricos, como los paperos, cebolleros y lecheros del
altiplano cundiboyacense, quienes no se habian movilizado en el pasado y lo hicieron
en agosto hasta practicamente sitiar a Bogota”. (CINEP, 2014, pag. 25).

En cuanto a la capacidad de incidencia, algunos analisis argumentan que si bien las
protestas del afio 2013 miradas en conjunto fueron masivas e importantes, no logra-
ron ser contundentes, debido a la divisién y dispersion de los actores convocantes y
participantes, quienes no obtuvieron la fuerza emanada de la combinacién de unidad
con claridad politica. Tampoco lograron tocar la esencia del modelo econémico a partir
de puntos importantes de las reclamaciones, como la renegociacion de los Tratados
de Libre Comercio (TLC), posicionando en la opinion publica la necesidad de apoyar
problematicas campesinas y rurales, pero sin férmula. Ademas, diversos partidos po-
liticos cooptaron importantes dirigentes regionales, quienes participarian después en
la contienda electoral de 2014, mostrando una instrumentalizaciébn del movimiento
social. Se concluyd que debido a la falta de cohesion las organizaciones vy lideres
promotores de las luchas, 1...] de seguro no estan preparadas para asumir nue-
vas jornadas de lucha en el inmediato futuro, a lo sumo que la crisis econémica
empuje a los agricultores [y otros sectores rurales] a nuevos levantamientos
espontaneos”. (Dorado, 2014).




Ademas de 2013, otros afos coincidentes en los que se concentran protestas tanto
en los municipios del proyecto, como en otros lugares de Antioquia, son 2008, 2010
y 2011. Estos se caracterizaron por el desarrollo de luchas reiterativas por parte de
comunidades campesinas de la subregién Norte (Valdivia, ltuango) y Bajo Cauca (Ca-
ceres, Taraza, Caucasia), en protesta por la afectaciébn causada por fumigaciones
de cultivos de coca, e incumplimientos gubernamentales subsiguientes pactados en
luchas anteriores por el mismo motivo.

En algunos de estos mismos territorios también se desarrollaron paros mineros, con
especial importancia del llevado a cabo en 2011. Otros gremios como el floricultor en
el Oriente (Rionegro, El Carmen y La Ceja) y los ganaderos productores de leche,
igualmente clamaron voces de rechazo frente a politicas gubernamentales aperturis-
tas, donde otros sectores como los estudiantes y las centrales obreras en Medellin,
convergieron en manifestar oposicion a instrumentos que las concretaban tales como
el TLC’s firmado con Europa en 2010.

Se observo durante este lapso la expresion de conflictos ambientales con intervencion
de megaproyectos, especialmente de tipo minero energético. Estos se concentran en
el Norte de Antioquia: en Anori se movilizaron comunidades reclamando derechos que
dicen estar amenazados por la construccion de la represa Porce IV (2011); también
en Briceno lo hicieron cerca de 220 personas, quienes invadieron predios en zona de
influencia del Proyecto Hidro-ltuango, exigiendo una indemnizacion, siendo sefaladas
por la Policia como parte del denominado “Cartel de los embalses”.

Por su parte, la amenaza minera que perciben habitantes del Suroeste se difundio
en Medellin, con hechos como el “Carnaval por la dignidad, la defensa del territorio,
los recursos naturales y contra el despojo, por la vida y el bienestar”, en el marco del
Segundo Foro Social Popular, evento que reuni6 a organizaciones de barrios periféri-
cos de Medellin (La Cruz, La Honda, Bello Oriente) y organizaciones campesinas de
Caramanta, Tamesis, Granada, San Francisco y Cocorna; para manifestarse contra
la pobreza, la inequidad, la desconexion de los servicios publicos y la privatizacion de
los recursos naturales (en particular los recursos mineros en el Suroeste antioqueno).

Sobre este tipo de movilizaciones se tienen registros de afnos anteriores en Murindd
(2009), cuando comunidades indigenas embera se trasladaron hasta el sitio sagrado
del Cerro Careperro, para impedir avance del proyecto minero Mandé Norte; en el
mismo afno 200 mineros que ocupaban viviendas en la vereda Bramadora se opusie-
ron al desalojo de Empresas Publicas de Medellin (EPM), que pretendia inundar el
terreno para continuar con el proyecto hidroeléctrico Porce lII.

Las anteriores fueron luchas relevantes, especialmente referidas a contextos rurales,
tal como lo son la mayoria de los municipios del proyecto, pero es importante mencio-
nar que se dieron ciertas protestas urbanas de amplia cobertura y difusiébn, como las
estudiantiles en 2011 contra reglamentaciones como la Ley 30, la cual fue interpretada




por los convocantes de la protesta como un avance hacia la privatizacion de la edu-
cacion superior. El escenario urbano de Medellin ha servido también, en el caso de
algunas luchas, para ampliar el eco de sus demandas.

2.3.3. Gobiernos nacionales y luchas sociales de los municipios drea de
influencia del Proyecto Autopistas para la Prosperidad

El periodo seleccionado para hacer seguimiento a las luchas sociales, no corresponde
al de mayor cantidad de registros de las mismas, segun investigaciones de largo plazo
ya citadas (Archila, 2002). En la década de los ochenta, y hasta antes de la incursion
paramilitar, en diferentes puntos de la geografia nacional, se marc6 una intensificacion
de la protesta social debido a la convulsionada situacion del pais a causa del conflicto
armado interno: se dio la toma y retoma del Palacio de Justicia (1985), estaba en auge
el narcotrafico, habia un deterioro significativo de la situacion econémica; comenzo a
cobrar visibilidad politica el éxodo o desplazamiento forzoso, tuvieron lugar ademas
secuestros masivos de militares y civiles. Durante la segunda mitad de la década
correspondientes al gobierno de Barco (1986-1990), se realiz6 el mayor nUmero de
luchas sociales, motivadas por la protesta ante la militarizacion de zonas rurales, la
denuncia por violaciones de derechos humanos, y el aniquilamiento de organizacio-
nes y dirigentes sociales y politicos, que junto a otros factores, expresaban una pro-
funda crisis politica*. Este fue un momento algido para regiones antioquefias como
Uraba, Magdalena Medio y Nordeste, que para entonces eran los territorios con mayor
conflictividad social en el Departamento, y aun hoy siguen siendo conflictivos, por lo
cual varios de sus municipios integran las gobernanzas donde el conflicto armado es
uno de los elementos del orden local. (Archila, 2002).

La lectura de las luchas sociales vistas desde periodos de gobierno posteriores al
lapso de tiempo anteriormente descrito, abordé lo acontecido bajo el mandato de cin-
co gobernantes: César Gaviria (1990-1994), Ernesto Samper (1994-1998), Andrés
Pastrana (1998-2002), Alvaro Uribe Vélez (2002-2006 y 2006-2010) y Juan Manuel
Santos (2010-2014 y 2014-2018, actualmente en ejercicio). Algunos de los hitos mas
relevantes de sus gobiernos, permiten comprender en parte el comportamiento de las
luchas sociales en el tiempo. (ver la siguiente imagen).

46 Entre 1981-1985 inicia el auge de la protesta, el cual se inicia en este periodo, y se mantiene a lo largo de
toda la década del ochenta. Entre 1986-1990, la protesta social tiene una fuerte motivacion en la movilizacién
por el conflicto armado, principalmente (Archila, 2002).




Gréfico 33. Linea de tiempo de hitos de gobierno relacionados con la protesta social: 1990-2014
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Fuente: Proyecto de Investigacion Analisis de implicaciones sociales y economicas de las Autopistas
para la Prosperidad. INER- Universidad de Antioquia — Universidad Pontificia Bolivariana.

El periodo con mayor numero de luchas sociales entre 1990 y 2014, corresponde al
gobierno de Juan Manuel Santos, durante el cual se present6 un repunte de este tipo
de expresiones de la accion colectiva, y quizd mayor registro de las mismas por su
ocurrencia reciente en tiempos de significativa accesibilidad a medios de comunica-
cidn y redes sociales. La concrecion e implementacion de Tratados de Libre Comercio
(TLC’s), llevo al resurgimiento de una protesta de caracter nacional ya descrita, de
gran envergadura por su cobertura geografica y duracion en el tiempo en los anos
2013 y parte de 2014. Como pudo verse antes, esta manifestacion explotdé como una
bomba de tiempo incubada por deudas historicas, con sectores ocupacionales con




los que aun no se resuelven de fondo sus condiciones de vida y labor. En el conteo
realizado para los municipios intervenidos por las Autopistas para la Prosperidad, las
protestas durante este gobierno tienen un peso significativo en los resultados finales,
mostrando cOmo municipios y conexiones con menor cantidad de hechos de protesta
registrados a lo largo del tiempo, elevan su promedio general por el registro del ano
2013, debido a su participacion en la movilizacion.

Gréfico 34. Luchas sociales registradas segin gobiernos: 1990-2014

Luchas sociales registradas segun gobiernos: 1990-2014
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Fuente: Proyecto de Investigacion Analisis de implicaciones sociales y econdmicas de las Autopistas
para la Prosperidad. INER -Universidad de Antioquia- Universidad Pontificia Bolivariana.

En mirada retrospectiva contrasta el periodo de Juan Manuel Santos con los anteriores
en lo que a numero de protestas sociales se refiere. Para los municipios del Proyecto
Autopistas para la Prosperidad, mientras que en el gobierno Santos se da el 54% de la
protesta social, en los periodos anteriores que cubren el horizonte temporal estudiado
se observa como disminuyen las luchas sociales. Entre 1990 a 1998 (gobiernos de
Gaviria y Samper) es claro que la crisis social de la época, llevd a que las expresiones
de protesta giraran en torno a conjurar dicha situacion. Las movilizaciones principales




tuvieron que ver con la gestacion de la Asamblea Nacional Constituyente, y con ella
la nueva carta politica constitucional, ademas de manifestaciones a favor de la paz y
la negociacion del conflicto. No obstante en el pais se dio una pérdida de dinamismo
de la protesta social respecto a la década anterior, ésta se interpreta como una crisis
y contraccion de la misma, debido a la “[...] intensificacion de la guerra sucia que se
ensand contra dirigentes sindicales, politicos y civicos”, asi como a las expectativas
creadas por el comienzo de la gestion de los alcaldes elegidos por voto popular (Archi-
la, 2002, pag. 76). Los registros para los municipios de Autopistas para la Prosperidad,
caracterizados algunos de ellos por ser zonas de disputa territorial, tienen relacion con
esta radiografia. Durante los primeros ocho afos de la década de los 90, para estos
municipios la protesta social sélo representa el 16,5%. El leve aumento visualizado en
el gobierno Pastrana a partir de 1998, tiene que ver con manifestaciones por la paz,
pero también con protestas contra el Plan Nacional de Desarrollo (Archila, 2002).

Posteriormente, en los ocho afios del gobierno de Uribe Vélez, la protesta social au-
mento de forma poco significativa, considerando que el numero de hechos se refiere a
dos periodos presidenciales. En los municipios que hacen parte del area de influencia
de Autopistas para la Prosperidad solo se obtuvieron 49 registros, que representan el
20,2% de todos los hechos. Respecto al gobierno Santos, el numero de luchas so-
ciales cuando ejercidé Uribe fueron de menor ocurrencia en un 62,4%. Sin embargo,
los registros muestran un escalamiento importante en su segundo periodo de gobier-
no, en el cual se dan la mayoria de las protestas de su mandato (40 en total). Entre
las mas significativas estan las protestas cocaleras de 2006 y 2008, que movilizaron
buena parte de la poblacion rural de las zonas mas conflictivas, representadas en
Antioquia por municipios del Norte, Nordeste y Bajo Cauca. Igualmente la marcha
contra las FARC, realizada en el afio 2008, con amplia convocatoria nacional, donde
las redes sociales fueron claves en la participacion masiva.

Esta expresidn, asi como otras del ambito local, muestran una reconversién de la fi-
liacion politico partidista de algunos territorios, que como se vera mas adelante, logra
modificar posiciones de la ciudadania organizada a favor o en contra de actores ar-
mados dominantes, como organizaciones de izquierda en principio (no todas actores
armados) y posteriormente los paramilitares.

2.3.4. Motivos de las luchas sociales

Bajo el marco descrito, se observa cdmo las principales motivaciones para la protes-
ta social estan relacionadas, en orden descendente, con aspectos conflictivos de la
relacion gobierno-ciudadania; por la expedicion de normatividad y vulneracion de de-
rechos diversos; en razon del conflicto armado y otras dindmicas delincuenciales; por
impactos y afectaciones al ambiente; por el desacuerdo con politicas publicas, o falta
de implementacion de algunas de ellas; debido a la deficiencia en la provision de bie-
nes y servicios sociales y publicos; por asuntos relacionados con el territorio; y final-




mente, por temas relacionados con la infraestructura, entre los cuales se encuentran
los vinculados con vias y transporte, como las protestas por cobros por valorizacion y
la localizacion de peajes?®’.

Por el numero de hechos y presencia en el tiempo a lo largo del periodo estudiado,
destacan principalmente las protestas mineras y otras asociadas a otros sectores eco-
ndémicos rurales agrarios.

En términos generales las protestas de los municipios, tienen motivos y movilizan ac-
tores fundamentalmente rurales, (a excepcion de Caldas como municipio metropolita-
no). Los hechos registrados corresponden entonces a diferentes dimensiones de una
ruralidad departamental, diversa territorialmente hablando, y al mismo tiempo poco
interpretada en sus demandas especificas por niveles de gobierno departamental y
nacional, espacios donde se deciden intervenciones inconsultas con el ambito local,
a ejecutar en territorios municipales.

En las zonas mas periféricas, se advierte en las motivaciones un reclamo por el lla-
mado “abandono estatal”, por lo cual se considera como principal “adversario” de las
luchas al Estado y sus gobernantes, especialmente de entorno nacional, quienes son
el foco del descontento social y la accion colectiva. Estos espacios han sido copados
por actores armados ilegales, con poderes paralelos o superpuestos al aparato insti-
tucional legal. En algunos territorios, (Uraba, Bajo Cauca, Nordeste, Norte y Magda-
lena Medio), se advierte su presencia e influencia en las dinamicas sociopoliticas, en
especial en luchas sociales con motivos asociados al conflicto armado. Se concluye
asi que las luchas sociales y las tendencias de la accion colectiva, no se sustraen a
dichas dinamicas, por el contrario logran reflejarlas en parte de los hechos que moti-
van la protesta social.

En el mismo sentido, el cmulo de necesidades irresueltas en ciertos municipios se
advierte como un “trasfondo” de protestas particulares, en las cuales se incluyen otras
demandas aparentemente contradictorias entre si. Se suelen incluir en las protestas

47 Se definen a continuacién, los descriptores de las luchas sociales: 1) Relacion Gobierno-Ciudadania:

la base de datos del CINEP (Centro de Investigacion y Educacion Popular) se refiere a este motivo como
“Autoridades”; en aras de utilizar los conceptos que el componente politico institucional acogi6 para dar
contenido a las dinamicas de gobernanza local, la denominacion de este tipo de luchas, como “Relacion
gobierno —ciudadania”. Estas se refieren a demandas en torno al ejercicio de la autoridad (tanto a favor como
en contra). También se cuentan demandas sobre la gestion administrativa, las politicas de Estado, o contra
actos de corrupcion (CINEP, 2011). 2) Normas y Derechos: son demandas que se expresan en términos de
percepcion de los actores como violacion a sus derechos en distintos niveles; 3) Conflicto armado y dinamicas
delincuenciales: son protestas emanadas de la respuesta civil a actores armados, frente a cuyas acciones

y presencia, la ciudadania se expresa en contra o a favor; 4) Ambientales: por afectacion de proyectos de
infraestructura diversos, riesgos y desastres, contaminacion; 5) Politicas publicas: es una categoria amplia
que recoge luchas relacionadas con decisiones estatales en diferentes areas. Estan ligadas a la actividad

del gobierno en tanto ejecutor, aludiendo a su rol como administrador de lo publico. Las politicas publicas
deben involucrar un proceso de analisis y valoracion de necesidades de demandas sociales de sectores
sociales diversos, que requieren normas, instituciones, bienes y servicios especificos; 6) Bienes y servicios:
cubren las areas de educacion, salud, agua y vivienda. Remite tanto a cobertura, como a calidad y costos

de estos servicios; 7) Problematicas territoriales: entendidas tanto en sentido productivo como de espacio
para habitacion (invasiones, territorios étnicos); 8) Infraestructura y equipamiento sociales: peticiones frente
a equipamientos, por calidad, cobertura y tarifas o cobros. Abarca ademas, los perjuicios causados por la
construccion de obras publicas.




varias demandas coyunturales propias de un momento particular, y otras estructurales
referidas incluso a asuntos puntuales de una probleméatica, en combinacion con posi-
ciones politicas. Ejemplo, una protesta en Caucasia por riesgos, desastres y atencion
a damnificados, se enuncia de la siguiente manera: “135 campesinos se concentraron
en albergue de escuela de Inspeccidn de Policia de Pueblo Nuevo para protestar por
inundacién de rio Mulatos y por incumplimiento de pactos de gobierno nacional des-
pués de desmovilizacion de EPL” (CINEP, 2012).

De todo lo anterior se deduce, que hay una relacién por construir a partir de la presen-
cia institucional y la edificacién de confianza, entre el gobierno a todos sus niveles y la
ciudadania, para avanzar hacia procesos de gobernanza local.

Mapa 8. Motivos de luchas sociales en los municipios del area de influencia del proyecto

Localzackn

Fuente: elaboracion del equipo de investigacion.

2.3.5. Capacidad de accion colectiva a partir del alcance geogrdfico de la
protesta social

Un ultimo aspecto fundamental para comprender la importancia de las luchas sociales

para el proyecto vial y el ejercicio gubernamental, es observar en qué lugares es de
mayor envergadura la movilizacién desde la protesta.




En la descripcidn de lugares de ocurrencia y motivos de las luchas sociales, fue posi-
ble observar continuidad geografica respecto a ciertas protestas, las cuales constitu-
yen dinamicas de cobertura espacial supramunicipal que se identifican en el territorio.
Ejemplo: en la Conexién Caucasia Donmatias, los motivos de las reclamaciones vin-
culadas a las regulaciones mineras y a la erradicacion de cultivos de uso ilicito, elevan
el numero de las protestas en varios municipios que constituyen un bloque territorial
en el Bajo Cauca y parte del Norte, donde se concentra la problematica social en el
eje Caucasia - Caceres - Valdivia - Taraza.

Existe ademas una correspondencia entre los municipios que mas numero de luchas
sociales registran, y el hecho de que en estos predominen las protestas supramuni-
cipales, especialmente de tipo regional y subregional. Se destacan municipios como
Caucasia, Yondd y Segovia.

Aunque las luchas supramunicipales no evidencian una continuidad sistematica de
ocurrencia de protestas, si indican que cuando se presentan cierto tipo de coyunturas
con intervencion de actores con capacidad de incidencia en sus territorios, se gene-
ran movilizaciones de mayor impacto. Es el caso de sectores como los cafeteros del
Suroeste, con pocos hechos de movilizacidbn pero mas contundentes en sus logros.
Como contraparte en algunos territorios mas marginados, las luchas supramunicipales
se concentran por ser temas irresueltos, conflictivos, y objeto de pugna de intereses
diversos y contradictorios; tal es el caso de los temas mineros de varios municipios.

Finalmente las fronteras interdepartamentales resultan ser las que mayor predominio
tienen frente a la protesta supramunicipal, y sus protestas tienen mayor duracion en
el tiempo. La localizacién estratégica de los municipios que tienen esta caracteristica,
hace que sean especialmente vulnerables a modalidades como los bloqueos de via,
que funcionan como un mecanismo de presion y persuasion para el logro reivindica-
tivo, ya que dichos lugares son interconexién con puntos importantes de la geografia
nacional y departamental, especialmente aquellos que vinculan con areas econdémi-
cas que requieren movilizacion de carga.




Mapa 9. Alcance geografico de las luchas sociales de los municipios en &reas de influencia del
proyecto
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Fuente: elaboracion del equipo de investigacion.

2.3.6. Elementos de sintesis para comprension de las luchas sociales y la
accion colectiva, en las gobernanzas diferenciadas

Todo este preambulo cobra sentido al ponerlo en clave de las gobernanzas diferencia-
das, aunque ya en algunos apartes se ha hecho mencion a ciertas particularidades.
El cuadro que se presenta a continuacion expone una sintesis de la expresion de las
luchas sociales y la accion colectiva, en cada gobernanza en clave del proyecto vial.
Estos seran ampliados enseguida al dar inicio a la descripcién de cada tipologia, co-
menzando por las gobernanzas hibridas.
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LUCHAS SOCIALES Y ACCION COLECTICA EN LAS GOBENANZAS DIFERENCIADAS

GOBERNANZAS

DIFERENCIADAS CARACTERISTICAS

municipio, con mayor continuidad,
pero las protestas mas algidas,
responden a coyunturas puntua-
les durante el periodo estudiado
(1990-2014)

Conflicto armado implicito armado
implicito o explicito en la protesta
social (influencia, cooptacion,
amenaza, estigamtizacion de pro-
cesos y liderazgos, de territorios de
frontera interdepartamental.

Protestas se presentan con fre-
cuenci, en municipios donde se
concentra la riqueza, a partir de
localizacion de actividades econo6-
micas licitas e ilicitas

Estado como adversario principal,

de problematicas, con luchas irre-

sueltas o parcialmente tramitadas
por gobiernos de turno.

Cantidad mas alta de protestas por

PRINCIPALES MOTIVOS DE
PROTESTA

Relaciéon Estado - Ciudadania
por incumplimientos, politicas
estatales: minerias, antidro-
gas, petroleras.

Conflicto armado: Derecho a
la vida y la libertad; hechos a
favor y en contra de actores
armados (transicion y polari-
zacion de posiciones segun
actor dominante).
Derechos economicos y
sociales; Desarrollos norma-
tivos y reglamentarios: tema
formalizacion sector minero.

Territorio: invasion de predios
rurales y urbanos.

ALCANCE GEOGRAFI-

MUNICIPIOS
DE MAYOR

CO DE LA PROTESTA | MOVILIZA-

Tendencia a la
movilizacion supra-
municipal de fuerte

incidencia regional y
subregional (luchas
petroleras, cocaleras

y mineras)

CION

Yondo6
Segovia
Turbo
Taraza

Bajos registros de luchas sociales.
Los municipios con mas nimero de
hechos, son los mas periféricos.

Importantes registros de invasiones
simultaneas de predios en Uraba

Conflicto armado implicito o explici-

to en la protesta social (influencia,

cooptacion, amenaza, estigamtiza-

cion de procesos y liderazgos), de

territorios de frontera interdeparta-
mental.

Gobernanzas en
vulnerabilidad

Derechos econémicos y so-

ciales; Derarrollos y reglamen-

taciones: tema formalizacion
sector minero (Caceres)

Conflicto armado: hechos a
favor y en contra de actores
armados (transicion y polari-
zacion de posiciones segun
actor dominante.
Territorio: invasion de predios
rurales y urbanos, a favor pro-
ceso de restitucion de tierras
(Necocli).

Ambientales: oposicion a
megaproyectos.

Tendencia a la mo-
vilizacion supramu-
nicipal subregional y
regional en muni-
cipios de frontera
interdepartamental
(luchas cocaleras,
mineras, territorio).

Caceres
Necocli
Carepa

Pocas protestas registradas en
general.

Subregistro de hechos que no
refleja diferencias territoriales
internas que matizan las gober-
nanzas en inercia desde la accién
colectiva, encontrando por cono-
ciemiento del territorio y revision de
otras fuentes: gobiernos con bajo
desempefio-ciudadanias poco acti-
vas y gobiernos con bajo desempe-
Ao-ciudadanias activas.

Gobernanzas en
inercia

Relacion Estado - ciudadania:

Ambientales: conflictos emer-

ciales; Desarrollos normativos

Servicios publicos, sociales y

politicas estatales, politicas
agrarias (sector cafetero).

gentes de lucha antiminera
(Suroeste).

Derechos econémicos y so-

y reglamentaciones: luchas
laborales en Puerto Nare.

vias.

Tendencia a la mo-
vilizacion intramu-
nicipal con bajo de
hechos.

la protesta escala
a supramunicipal
en municipios de
frontera interde-
partamental, y en
nodos de articula-
cién subregional que
congregan sectores
econdmicos (cefete-
ros y mineros en La

Pintada).

La Pintada
Puerto
Nare
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LUCHAS SOCIALES Y ACCION COLECTICA EN LAS GOBENANZAS DIFERENCIADAS

MUNICIPIOS
GOBERNANZAS ‘ PRINCIPALES MOTIVOS DE ALCANCE GEOGRAFI- | DE MAYOR
DIFERENCIADAS CARACTERISTICAS

PROTESTA CO DE LA PROTESTA | MOVILIZA-

CION
Relacion Estado - ciudadania:
politicas estatales, politicas
agrarias: mineras, antidrogas,
cocaleras, agroindustriales
Municipios atractores y movilizado- (f;tzzzz{arroesdIﬁsﬁcﬁg:zsn)s_ Tendencia a la mo-
res de poblacion, generan acciones C vilizacion supramu-
colectivas porque son lugares de | Derechos econémicosy so- | nicipal subregional y
concentracion. ciales; Desarrollos normativos |  regional en muni- Caucasia
Tienen el ente territorial de mayor Y reglamentacjones: sector . cipios de frontera Amaga
com e ! minero de carbdn (cuenca del | interdepartamental. | Yarumal
conflictividad: Caucasia. Sinifana). El mayor escala- Andes
Importantes dinamicas subregio- Ambientales: impactos miento geografico | Chigorodéd
nales de luchas somgles a partir megaproyectos (Proyecto de los conflictos, se
de coyunturas espef:la!mente de Hidroeléctrico Ituango). da en Caucasia y
sectores economicos. Infraestructura-Vias: Exis- Chigorodo.
ten algunos antecedentes
importantes de protestas por
peajes, cobros de valorizacion
(Don Matias y Santa Rosa).
Coyuntura de mayor visibilidad:
Paro Agrario de 2013. Dinamicas de movilidad: pea- Tendencia a la
En terminos generales, tienen bajo | jes, politicas urbanas asocia- | Movilizacion intre-
namero de luchas, pero fuerte das a transporte. municipal con algun
influencia de élites con mayor Ambientales: oposicién a im- escalamiento subre-
contundencia en resultados frente ” . gional y nacional Venecia
a aspiraciones reivindicativas que pactos del Tnel de Oriente. (caso excepcional Rionegro
se han tramitado en hechos de Relacion Estado-ciudadania | en Venecia que res-
protesta puntuales. por politicas estatales: luchas | ponde a coyuntura
Protestas relacionadas con temas | 29rarias de sectores como el | generalizada en el
de conectitividad y creciente urba- cafetero pais).
nizacion.
-102 -




3. GOBERNANZAS DIFERENCIADAS EN ANTIOQUIA:
INTERPRETACION Y ANALISIS EN EL MARCO DEL PROYECTO
AUTOPISTAS PARA LA PROSPERIDAD

El asunto de las gobernanzas es un tema complejo y de dificil aprehension en un
territorio tan amplio y diverso como Antioquia, cuyas localidades tienen trayectorias
diferenciales en material de conflicto armado, capacidad institucional y ejercicio de la
ciudadania. Los elementos descritos en el capitulo anterior permiten hacer una lectura
exploratoria, susceptible de ser profundizada, de la relacidén existente entre ellos, la
manera en que han incidido en la configuracion de érdenes locales y su incidencia en
las condiciones en las que se dan los procesos de gobernanza en los municipios de
Antioquia. Otros, que no evidencian una relacion tan directa aportan, sin embargo, a
la comprensidn de los contextos en los que se han configurado los procesos de go-
bernanza identificados, no solo como simples contenedores sino, y ante todo, como
condicionantes potenciales o desfavorables para dichos procesos.

Asi, en este capitulo, desde referentes tedricos y empiricos, se presentara un analisis
que intenta trascender la compartimentacion de los elementos presentados de mane-
ra descriptiva en el apartado anterior.

3.1. GOBERNANZAS HIBRIDAS

Se reconocen como elementos estructurantes de los municipios de esta agrupacion,
su condicion de periferia a la centralidad departamental, el conflicto armado de gran
magnitud e impacto y, en general, gobiernos locales débiles y limitados en su margen
de maniobra. Por eso, los procesos de gobernanza, sea cual sea su légica, se esta-
blecen en condiciones complejas y conflictivas.

e La localizacion periférica y la gestion municipal

La condicion de periferia cobra especial relevancia en este agrupamiento ya que per-
miten reconocer cdmo el Estado, y sus instituciones, han ejercido una presencia di-
ferenciada en los territorios (Launay-Gama & Gonzalez, 2010), incidiendo de manera
directa en las condiciones de bienestar y de seguridad de las poblaciones y dejando
un vacio institucional copado por otros actores presentes en las localidades.

En primera instancia la falta de accién y capacidad institucional de varios de los mu-
nicipios de este agrupamiento, se evidencia en los criticos registros de prestacion
de servicios basicos a la poblacion local y, en general, en todos los indicadores que
tienen que ver con el desempefo municipal.




Grafico 35. Promedio IDIM e IDF. Periodo 2001-2013
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Fuente: Departamento Nacional de Planeacién. 2014.

Al respecto, son municipios que registran promedios historicos de IDIM (indice de
Desempefio Integral Municipal) en el rango bajo con una leve mejoria en el ultimo
afio y un IDF (indice de Desempefio Fiscal) con un promedio general histérico bajo
aunque con un mejor desempenio entre las vigencias 2010 y 2013. Ambos indicadores
presentan, en general, una ubicacion levemente por debajo de los promedios depar-
tamentales por ano. Son entes municipales que tienden a tener mayores gastos que
ingresos, poniendo en riesgo su existencia como entidad territorial, al ser inviables. A
ello se suma la alta dependencia de los recursos de transferencias del SGP (Sistema
General de Participaciones) y la poca generacién de recursos propios, por vias como
el recaudo tributario, entre otras?.

Los indicadores anteriores, sefalan administraciones municipales muy limitadas en
sus ejercicios de planeacion y ejecucion presupuestal, con problemas para aprove-
char los recursos financieros disponibles en la provisién de bienes y servicios sociales
basicos (educacién, salud y saneamiento). De ahi, que sus indicadores relacionados
estén por debajo del promedio departamental y de algunos de los promedios de las
gobernanzas diferenciadas, a excepcidon de municipios posicionados como centros
urbanos de importancia en el agrupamiento.

48 Es inversa la relacion entre transferencias y recursos propios, lo cual quiere decir que los municipios
mas dependientes de transferencias, son los que menos recursos propios tienen, observandose mejores
condiciones al respecto, en Puerto Berrio, Yondd, Sonson y Apartadd; y peores, en Murindd, Dabeiba, San
Francisco, Vigia del Fuerte, Taraza, El Bagre y Mutata.

104 -




En 85% de estos municipios no se alcanzan a cubrir ni el 50% de las viviendas con
servicio de agua potable, encontrando municipios en absoluta carencia, como Murin-
do, Vigia del Fuerte, Zaragoza, Segovia, San Francisco y Granada. En el sector salud,
los municipios presentan en promedio un 99% de cobertura de afiliacion de las pobla-
ciones al régimen subsidiado (Ministerio de Salud y Proteccién Social. Direccion de
Regulaciéon de la Operacion del aseguramiento en salud, riesgos laborales y pensio-
nes, 2014). En términos de cobertura parecen generar un satisfactorio cumplimiento
en cubrimiento, pero las cifras de la salud revelan para algunos de estos municipios,
una importante carga de atencidén de poblacion desplazada, que en momentos algidos
del conflicto armado, fue dramatica y generalizada. Este tipo de dinamicas, hace que
administraciones publicas municipales, que tienen debilidades internas para la aten-
cion de su propia poblacion, sean desbordadas en su capacidad de gestion.

El asunto de las problematicas se estos municipios en materia de prestacién de bie-
nes y servicios del orden estatal, también se hace evidente en las luchas sociales que,
aunque no son las mas representativas, exponen un clamor general que justifica la
lucha en dos aspectos: el aislamiento de los municipios periféricos, con infraestruc-
turas histéricamente deficientes, (Via al Mar, Troncal del Nordeste y Oriente Lejano);
y el abandono del Estado, manifiesto en la deficiencia generalizada de los diversos
servicios publicos (vias, servicios médicos basicos, bancos en los afectados por el
conflicto armado).

El asunto de la periferia, también evidencia como la debilidad institucional en varios de
los municipios de esta agrupacion, ha permitido el establecimiento de dinamicas infor-
males e ilegales, entre ellas economias que por afios han estado por fuera del control
estatal como ha sido el caso de la mineria informal y/o criminal y los cultivos ilicitos.
Se trata de actividades que se han convertido en motores de las economias locales
y fuertemente relacionadas con actores armados ya sea por su impulso o articulacion
a ellas. Es un asunto que resalta en el analisis de luchas sociales, teniendo como
ejemplo las luchas cocaleras que se presentaron con alta intensidad durante los afos
2008 y 2011, afectando especialmente al Bajo Cauca, Norte y Nordeste*. De igual
manera, se han desarrollado protestas mineras en las mismas zonas que reclaman
por el tema cocalero, y que observan a lo largo de la historia una gran tradicionalidad
de esta actividad (Caucasia, Taraza, Valdivia, ltuango, Caceres, Nechi, El Bagre) pero
por fuera de la regulacién estatal.

e El conflicto armado y la gestion municipal

El tema de la ubicacion periférica toma aqui relevancia ya que los actores participes
en el conflicto armado colombiano, han copado y tomado espacios del resorte de la
institucion estatal, por efecto del vacio que ha dejado la histérica relacion centro-pe-
riferia en estas localidades. Alli, el control social y territorial via la accion militar, la

49 Los ciclos de estas protestas, que se dieron no solo en estas regiones sino en otras partes del pais,
concuerdan con diversos momentos del disefio de programas de sustitucion de cultivos, enmarcados en una
politica de lucha contra la droga: fumigacion aérea, Programa Nacional de Desarrollo Alternativo (Plante), Plan
Colombia, erradicacion manual y Familias Guardabosques (Archila, 2002, pag. 152).
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cooptacion de lo publico y sus recursos —clientelismo armado—, la intimidaciéon a la
poblacion, las economias ilicitas, entre otras acciones, se reconocen como modalida-
des a las que historicamente han recurrido los grupos armados para obtener el control
territorial.

Del cruce de la informacion aportada por los estudios que se enfocan en la relacién
directa entre conflicto armado y la gestion municipal, se pueden establecer los princi-
pales ejes de incidencia del conflicto armado en los procesos de gobernanza local. Se
identifican, en primera instancia tres elementos de analisis:

- El control militar, expresado en las acciones que se despliegan para con-
solidar la hegemonia territorial via la intimidacion, la coercion y la amenaza,;

- El control electoral, por medio del cual los grupos armados “han intentado
manejar al tenor de sus intereses los procesos politicos y electorales en los
municipios, bien sea afectado su desarrollo, bien ejerciendo un control sobre
los actores politicos locales” (Velasquez, 2010);

- El control de la gestién publica que puede ser en doble via: las limitaciones
al ejercicio y el direccionamiento de la accion de los gobiernos municipales via
la coercion y la participacion desde adentro (Velasquez, 2010).

e El control militar

Como se vio en el capitulo anterior, son varios los municipios de esta agrupacion que
han sido afectados por el conflicto armado con gran intensidad; algunos de ellos evi-
dencian un conflicto prolongado, otros conservan las huellas que dej6 la intensidad
de éste y otros muestran la continuidad de actores armados con cierta capacidad de
accion y reactivacion en los ultimos anos.

Alli la conflictividad ha sido de gran magnitud e irregular y su dinamica ha estado de-
terminada por la disputa territorial entre diferentes grupos guerrilleros y paramilitares;
la fuerte presencia y ofensiva del ejército para restablecer la soberania del Estado
colombiano en estos territorios; el proceso de desmovilizacion de los grupos para-
militares; el posterior reacomodamiento de la guerrilla; la emergencia de los grupos
neoparamilitares; la nueva disputa territorial; y la alianza entre frentes de las Farc-EP
y el clan Usuga.

- 106 -




Graéfico 36. Dinamica del conflicto armado en los municipios
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Fuente: base de datos Noche y Niebla del CINEP (Centro de Investigacion y Educacion Popular).
2014.

Como ya se expuso, los principales mecanismos utilizados han sido el aterrorizar a la
poblacién via amenazas y asesinatos. Segun investigadores del tema como Kalyvas,
el tipo de control que ejercen los actores armados en un territorio, (absoluto, hegemo-
nico pero no total y de confrontacién paritaria), guarda relacidén con el tipo de violencia
que se ejerce sobre sus poblaciones (Garcia C. , 2011, pag. 73). En este sentido,
actores que aun no han consolidado su presencia y control, implementan acciones de
violencia indiscriminada sobre las poblaciones (masacres, desplazamiento masivo,
acciones bélicas); mientras que la violencia selectiva (amenazas, violencia sexual,
tortura, homicidios selectivos), se instaura en 6rdenes sociales con actores armados
con predominio y soberania.

Estas acciones y la trayectoria de los grupos armados en las localidades, han dado
origen al establecimiento de legitimidades practicas, en las que, como afirman Boli-
var y Torres, “la legitimidad se desprende de cuestiones practicas y muy especialmen-
te de la efectividad o utilidad que una particular forma de accion tenga para resolver
preocupaciones o0 problemas especificos entre actores concretos” (Bolivar & Torres
Bustamante, 2010).
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e El control electoral

A partir de hechos de violencia, los grupos armados también han logrado incidir en
los procesos electorales de estos municipios. Por ejemplo, en los municipios perte-
necientes a la region del Bajo Cauca, los procesos politico-organizativos se vieron
debilitados por la agudizacion progresiva del conflicto armado en el Bajo Cauca por
la busqueda del dominio geopolitico y econdmico de la regidén, dio como resultado
una fuerte tendencia politica en el Bajo Cauca de instauracion hegemoénica del pro-
yecto paramilitar, lo que gener6 el posicionamiento de las Autodefensas desde 1982,
logrando que en algunos municipios de la subregién disminuyeran las movilizaciones
sociales (INER, 2007). Aqui, la violencia se manifest6 sobre candidatos a la alcaldia 'y
alcaldes electos, a partir de practicas como el secuestro y las amenazas (INER, 2006).
Por ello, los comicios han estado marcados por amenazas a votantes y candidatos por
parte de grupos armados, en su intento de evitar y obstaculizar el derecho al voto y a
ser elegidos.

En el nordeste, particularmente en Segovia y Remedios el efecto del conflicto armado
produjo el debilitamiento de los movimientos sociales y con filiaciones politicas de iz-
quierda, conformados entre las décadas del 70 y del 80. También han sido alterados
los procesos electorales por efectos de la guerra: tanto paramilitares como guerrilla
han ejercido coaccion, influjo y control politico, consiguiendo que en algunos casos las
preferencias politicas no se expresen. Igualmente, la abstencién electoral ha sido una
constante en estas localidades, y se ha asociado como resultado de la inconformidad
de pobladores con practicas de corrupcion, manejos clientelistas y patrimonialistas
de fondos del Estado (INER, 2006) (INER, 2007). Ello ha supuesto cambios en las
tendencias partidistas de los municipios, lo que se evidencia en el incremento de pos-
tulantes por movimientos civicos como forma de conciliar diferencias partidistas, pero
también, con el objetivo de contrarrestar practicas politicas electorales tradicionales
de intolerancia con movimientos alternativos y/o movimientos por fuera de partidos
tradicionales.

Situacién similar se ha vivido en Urabd, con un regreso a las toldas liberales, como
esta ocurriendo actualmente bajo el control de los paramilitares (INER, 2003, p. 65).
En ese retorno al liberalismo y bajo el control de los paramilitares a partir del afno 2003,
es importante destacar también la presencia de las Farc-EP la cual no habia renuncia-
do a pelear por el dominio de esta zona, debido a la importante ubicacion estratégica
para la guerra, y su importancia econémica y militar; por tanto, Uraba se constituye en
un territorio de persistente lucha de soberanias (INER, 2006) (INER, 2003) (Conferen-
cia Episcopal de Colombia , 2001). En ese sentido, el predominio de formas violentas
por el control de los poderes locales y regionales y la radicalizacion de las partes en
conflicto, han sido factores determinantes a la hora de administrar los municipios. A
esto se suma, la eleccidén de funcionarios bajo una serie de mecanismos de clientela,
bajo los cuales se excluyen fuerzas opositoras y se burocratizan las administraciones
locales (INER, 2006).
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La politica en el Magdalena Medio, histéricamente ha estado marcada por el interés
de los sectores politicos y militares de preservar las condiciones del contexto regional,
para mantener el control y aprovechamiento del poder publico politico de los territo-
rios, como una fuente de ingresos para el enriquecimiento particular. Esto tal vez expli-
que el que en la subregion, no haya sido palpable el compromiso de los gobernantes
y representantes de esta regibn en emprender acciones que permitan el saneamiento
fiscal de los municipios, la lucha contra la corrupcion para el manejo adecuado del
erario publico, ni la modernizacion de la gestion (INER, 2006).

El poder local en el Magdalena Medio ha sido privatizado por los intereses de los
partidos tradicionales y paulatinamente ha sido cooptado por los intereses de grupos
paramilitares. Esto ha generado restricciones a la apertura hacia otras alternativas po-
liticas que discutan con el orden establecido y el surgimiento de procesos ciudadanos
que cuestionen el manejo del poder local. La decreciente participacion ciudadana y
los altos indices de abstencion en esta region se entienden en directa relacion con la
dinamica bélica, la cual ha producido un contexto de miedo y tension permanente en
la region.

* El control de la gestion piblica
Aqui se hace especial referencia a acciones que se han deslizado entre la

prohibicion impuesta por los actores armados a las autoridades y funcionarios
de movilizarse hacia ciertas zonas del municipio bajo su control; el quiebre de
hostigamientos a la fuerza publica y de toma de municipios [...] la peticion de
cuentas a los funcionarios publicos y la amenaza permanente de reaparicion
de los grupos armados, especialmente la guerrilla, en el escenario local (Ve-
lasquez, 2010).

Como ya se vio en el capitulo anterior, existen aun zonas contraladas por los acto-
res armados que establecen limitacion a la libre circulacidon de poblacion civil y au-
toridades, siendo reiterativo en municipios como ltuango y Taraza el uso de minas
antipersonales para restringir la avanza militar en estas localidades. Los resultados
de estas acciones han sido la dramatica afectacion a la poblacion aledafa a estas
zonas Y la imposibilidad de que las administraciones municipales lleguen con toda la
oferta estatal a lugares, dejando en estado de total vulnerabilidad a las poblaciones
alli asentadas y afectando, aiin mas, sus condiciones de vida por el confinamiento al
que se ven sometidas.

De otro lado, en los hechos registrados también son evidentes las condiciones de
amenaza en las que han gobernado algunos mandatarios locales, situacion que res-
tringe el libre ejercicio de sus mandatos. Caso aparte ha sido la cooptacién de las
administraciones locales por parte de los actores armados, registrada en la extensa
geografia Colombia, pero que por falta de datos no referenciamos aqui.
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Otra forma en la que también se ha visto alterada la gestion publica es en la imparti-
cidon de justicia, espacio que en algunos municipios como Zaragoza, Remedios, Se-
govia, El Bagre han sido copados por el clan Usuga; y de ltuango con participacion
de las Farc-EP. Esto lleva a la legitimizacion de otros actores, por fuera del ambito
estatal, como instancias para dirimir conflictos y hechos que atentan contra el orden
publico, razén por la cual la representatividad de la institucionalidad se deslegitima y
se disputa con otros actores.

e El conflicto armado y su incidencia en proceso organizativos locales

Ademas de lograr la instauracion de un control territorial con base en la accion militar,
estas acciones tuvieron un impacto directo en los procesos de movilizacioén y organi-
zacion local, asi como en procesos electorales. En el primero de los casos, y tal como
lo afirma Garcia de la Torre y Aramburu, han sido diversos los estragos de estas ac-
ciones militares en las poblaciones locales, se destaca particularmente:

“El terror y la paralisis de la poblacion cuando el perpetrador hace del poblador un ins-
trumento de crueldad y logra asi su des-subjetivacion; en este caso, su identificacion
como poblaciones humilladas, destruidas y despojadas del poder de articular exigen-
cias para el futuro” (Garcia de la Torre & Aramburo Siegert, 2011, pag. 136).

Por ello, el conflicto armado ha tenido gran incidencia en procesos organizativos loca-
les siendo comun el asesinato y las amenazas a lideres politicos, civicos y sociales,
de sindicalistas y de representantes del sector educativo, como se expone en la tabla
4%, De esta dinamica no se han escapado los funcionarios publicos, entre ellos los
alcaldes y secretarios de las administraciones locales, situaciéon que ha amenazado el
libre ejercicio de sus gobiernos.

Tabla 8. Violencia politica en contextos de gobernanzas hibridas. Periodo 2001-2013

Municipio Amenazas a: Asesinatos: Atentados Actor armado

Integrantes de la Comunidad Intearantes v colabo-
de Paz de San José de Apar- 9 Y Paramilitares, Farc-EP,
. . radores de la Comu- . o
tado (sistematicas durante . actores no identifica-

] . nidad de Paz de San S )
todo el periodo de estudio, José de Apartadd dos y Ejército Nacional
miembros de ONG, trabaja- P ’ Integrantes  (particularmente por

Apartadd Sindicalistas de Sin- .
dores del sector salud, po- . , del CTI amenazas y asesinatos
. trainagro, lideres de .
bladores, candidatos del PIN, Lo . de integrantes de la
. , restitucion de tierras, .
reclamantes de tierras, lideres . Comunidad de Paz de
L educadores, concejal, i i
de procesos de restitucion de . L San José de Apartadd)
: . lideres indigenas
tierras, comerciantes
ndi la alcaldi | ndi la alcal-
Campamento Candidatos a la alcaldiay al ~ Candidatos a la alca Farc-EP

concejo /2003) dia (2011)

50 Se abordan en esta tabla los municipios que, ademas de observar significativos registros muestran una
continuidad a lo largo del periodo de estudio.
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Amenazas a:

Asesinatos: Atentados

Actor armado

Municipio

Dabeiba

Murindd

Puerto Berrio

Remedios

Segovia

Turbo

Vigia del
Fuerte

Yondo

Zaragoza

Alcalde y funcionarios de la
alcaldia, pobladores, comuni-
dad de paz y vida Las Balsi-
tas, defensores de derechos
humanos, periodista

Alcalde, jueces, pobladores y
demas funcionarios publicos

Trabajadores del sector salud,
educadores, periodista,
poblacion

Amenazas sistematicas a los

integrantes de Cahucopana,

lideres de procesos sociales,

presidentes e integrantes de
JAC

Poblacién indigena, lideres de
programas de desplazados,
pobladores, trabajadores del

sector salud, lideres mineros y

presidente del concejo

Pobladores, Integrantes
programa de Justicia y Paz,
lideres indigenas, directivos
del Comité Familias Victimas

del Conflicto Armado

Pobladores, poblacion
indigena

Pobladores, integrantes comi-
sibn humanitaria, funcionarios
de la alcaldia, miembros de
la USO, sacerdote, integran-
tes JAC, Alcalde, concejales,
integrantes del partido comu-
nista, miembros de la zona de
Reserva Campesina, integran-
tes Asocomunal

Alcalde y funcionarios de la
alcaldia, policia, pobladores

Lideres y poblacion

o p Lider indi-
indigena, lideres
gena
comunales
Secretario de
Gobierno
Presidentes de Jun-  Concejal,
tas de Accion Comu-  educador
nal (JAC), docentesy miembro
concejal de ADIDA
Lideres campesinos,
lideres mineros, inte-
grantes de Cahuco-
pana, educadores e
inspectora
Presidente
Lideres indigenas, Sliimie-
. # nergética,
concejales, lideres .
mineros, personero Secretgno
’ de Gobier-
no
Accionantes de Res-
titucion de Tierras,
lideres indigenas
Educadores, repre-
sentante Consejo
Comunitario
Sindicalistas, dirigen-
tes regionales, lideres  Presiden-
comunitarios, exalcal- tes JAC,
des, integrantes JAC, lideres
lideres Asociacion comunita-
campesina del Valle rios

del rio Cimitarra

Secretario general del
municipio, concejal,
asesinato sistematico
de lideres indigenas

Grupos paramilitares y
de las Farc-EP

Farc-EP, Paramilitares,

Ejército Nacional (par-

ticularmente amenazas
a pobladores)

Mayor participacion de

grupos paramilitares

Grupos paramilitares y
miembros del ejército

Grupos Paramilitares,
ELN y otros

Farc-EP, Paramilitares

Paramilitares, Farc-EO.
Ejército (particularmen-
te por la amenaza a
pobladores)

Grupos paramilitares

Fuente: elaboracion propia base de datos Noche y Niebla del CINEP (Centro de Investigacion y
Educacién Popular). 2014.
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Como se observa en la tabla, las acciones armadas han estado encaminadas a afectar
el ejercicio de la ciudadania y de participacion en la gestion de lo publico. Asi, se han
diezmado bases sociales consideradas aliadas a uno u otro grupo armado (como el
caso de los lideres comunitarios e integrantes de Juntas de Accion Comunal); se han
atacado de manera directa procesos organizativos de los sindicatos; se han afectado
y estigmatizado procesos campesinos articulados alrededor del asunto de las tierras
(San José de Apartadd, Cahucopana, Reserva campesina del Valle del rio Cimitarra);
y se ha atacado el ejercicio del gobierno propio de las comunidades indigenas.

Sin embargo, los actores armados también han incidido en la movilizacién ciudadana
en otras vias: promoviéndolas o0 como objeto de las mismas. De hecho, los motivos
de la protesta social en los municipios de gobernanzas hibridas, estan fuertemente
asociados a conflictividades donde ha intervenido la dinamica armada, tanto en la
reivindicacion de las demandas de sectores econdmicos predominantes en estas zo-
nas, (como los mineros, cocaleros y campesinos agricultores del banano y el platano),
como en la misma posicidon a favor o en contra de actores del conflicto.

En 1990, actores ciudadanos de municipios como Valdivia, Puerto Berrio, Segovia y
Yondo, para entonces con influencia de actores de izquierda, protestaban por ope-
rativos militares y presencia paramilitar, asi como por amenazas de muerte a lideres
sociales e inasistencia gubernamental a victimas de masacres. En el marco del recru-
decimiento de la disputa armada, en el afio 2001, la protesta ciudadana se caracterizo
por la reivindicacion del derecho a la vida, y fue ejercida en contra los actores armados
de los territorios, especialmente en Yond6 y municipios del Oriente como San Luis y
Sonson, que coincidian en propuestas de didlogos regionales con los protagonistas
de la guerra en cada zona, especialmente diferentes facciones guerrilleras.

o Periferia, conflicto amado, drdenes y gobernanza

Como se ha expuesto, los procesos de gobernanza de las localidades de este agru-
pamiento se dan en medio de condiciones extremas y criticas para el ejercicio de la
ciudadania y de la accion gubernamental. Se identifica aqui un orden establecido por
medio de la violencia, en donde la lucha por el control territorial ha contrastado con
una presencia débil del Estado, que ha sido ineficaz a la hora de garantizar condicio-
nes de vida Optimas para el goce efectivo de derechos de sus ciudadanos.

En la gran mayoria de estos municipios, orden y violencia han coexistido al no lograr
el Estado la consolidacion territorial y ser el unico “regulador del orden social, el de-
tentador del monopolio de la violencia y de la administracion de justicia” (Gonzalez &
Otero Bahamon, 2010, pag. 36). Por el contrario, y siguiendo los planteamientos de
Gonzalez y Otero, en las regiones y localidades periféricas el Estado ha competido y
sigue compitiendo con otros actores por la regulacion social, por lo que la poblacion
civil ha quedado sujeta al “vaivén del control territorial de los actores armados” (Gon-
zalez & Otero Bahamon, 2010, pag. 36).
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Si la gobernanza pone el acento en la interaccion de diversos actores en los procesos
de regulacion politico-social, las interacciones aqui estaran marcadas por posiciones
asimétricas de los actores involucrados, teniendo mayor jerarquia los actores que han
logrado el control territorial; una participacion difusa de las administraciones locales
y un ejercicio de la ciudadania amenazado y limitado constantemente por los grupos
armados y sus intereses.

3.2. GOBERNANZAS EN VULNERABILIDAD

Se agrupan en esta, municipios con baja capacidad de gestidén publica, que registran
un aumento de violencias en el ultimo periodo de gobierno, ya sea por efecto de la
reactivacion del conflicto armado o por hechos de criminalidad; se suma a ello una ciu-
dadania con pocos procesos de movilizacion social y accion colectiva, que se activan
en momentos coyunturales y esporadicos. Se consideran en vulnerabilidad debido a
la potencial amenaza que implica la reactivacion de violencias de origenes diversos
como desestabilizadoras de procesos democraticos, de participacion ciudadana y de
desarrollo local.

* La debilidad de las instituciones municipales

Se identifican municipios, en su mayoria, lejanos a la centralidad departamental y
subregional, poco articulados a procesos econémicos de gran envergadura, a excep-
cion de Sopetran, cercano al Area Metropolitana y con procesos recientes de trans-
formacion territorial como efecto de la construccion de la Conexion vial Aburra-Rio
Cauca; y Carepa articulado a la dindmica de eje bananero. Sus administraciones mu-
nicipales durante el periodo de estudio, registran desempenos por debajo de los pro-
medios departamentales lo que se expresan en indices bajos y factores criticos en la
cobertura de servicios basicos del resorte estatal.

En materia de manejo y gestion de recursos publicos que puedan apalancar procesos
de desarrollo y garantizar a sus poblaciones servicios basicos, los promedios para el
periodo de estudio del IDIM y del IDF, ubican a estos municipios por debajo de los
promedios departamentales, encontrandose con respecto al ultimo indicador en el
rango de vulnerabilidad. Sin embargo, hay casos particulares de desempeno fiscal de
municipios que muestran en algunos de ellos, como Necocli, Caceres, Caicedo y Gi-
raldo, una situacion en la que ha predominado el riesgo fiscal y financiero. A excepcion
de Giraldo, con promedio de rango medio, el histérico del IDIM es bajo para todos los
municipios.
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Grafico 37. Promedio IDIM e IDF. Gobernanzas en vulnerabilidad

80,00
70,00

60,00
50,00
40,00
30,00
20,00
10,00

0,00

2005 2006 2007 2008 2009 2010 20M 2012 2013 Prom
2005-2013

e Promedio IDIM GV === |D|M Antioquia === Promedio Fsical GV === Fiscal Antioquia

Los componentes del IDF, muestran un balance historico de ingresos vs gastos de
funcionamiento diferencial. Giraldo tiene cifras de gastos superiores al 80% lo cual
indica que esta en riesgo su viabilidad fiscal y financiera. Caceres y Carepa se en-
cuentran bordeando el limite del incumplimiento y los mejores desempenos estan en
Bricefio y Olaya. La situacién de estos municipios es muy cercana a la expuesta para
la categoria de gobernanzas hibridas, salvo una leve mejora en sus capacidades para
generar riqueza y manejar mejor las finanzas publicas.

En materia de prestacion de servicios basicos el asunto mas critico se presenta en
la provision de agua potable. Mas del 60% de las poblaciones de siete de los ocho
municipios del agrupamiento, no consumen agua potable, siendo mas grave el caso
de Necocli (80,5%), Caceres (77,8%), Giraldo (74,3%) y Caicedo (72,6%).En el sector
salud, el 71,87% de las poblaciones de estos municipios pertenecen al régimen subsi-
diado, y 14,92% al contributivo, encontrando también que hay poblacion pendiente por
afiliacion, especialmente en Necocli, Caceres, Carepa y en menor medida, Sopetran;
esta situacion genera cargas fiscales extras a las entidades estatales. El municipio
con mayor numero de afiliados al régimen contributivo es Carepa, con 42% de los
indicadores del agrupamiento, lo cual es consecuente con su mayor dinamismo eco-
ndémico respecto a los demas municipios (Gobernacion de Antioquia-Departamento
Administrativo de Planeacion, 2013). Estos tres municipios son los que presentan la
mayor cantidad de poblacion a atender del régimen subsidiado (Ministerio de Salud
y Proteccién Social. Direccion de Regulacion de la Operacion del aseguramiento en
salud, riesgos laborales y pensiones, 2014).

Sin embargo, y a pesar de estas condiciones, las luchas sociales en esta agrupa-
cidn son pocas. Solo en algunos municipios, pero debido a sus trayectorias histori-
cas de configuracion territorial, se advierten procesos de demandas ciudadanas que
trascienden el margen de maniobra de las administraciones locales y se insertan en
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intervenciones y procesos a escala nacional, configurando conflictos que afectan la
gestion institucional. Este ha sido el caso de Bricefio y otros municipios del Norte y
del Occidente antioqueno, cuyos pobladores frente a los efectos de la construccion
del proyecto Hidroituango, emprendieron procesos de reclamos ante Empresas Pu-
blicas de Medellin. Esta lucha tuvo como expresion, la invasion de predios en zona
de influencia del proyecto (2011), y la toma del Coliseo de la Universidad de Antioquia
(2013), realizada ademas, por sectores poblacionales de Valdivia, ltuango, Toledo,
San Andrés de Cuerquia, Bricefio y Yarumal.

En Urabd, por su parte, en tiempos recientes se han registrado invasiones simulta-
neas de predios urbanos y rurales en Apartadé, Turbo, Chigorodé y Carepa. Este tipo
de hechos se reconocen como modalidades propias de la configuracion territorial de
Uraba y la lucha por la tierra, y se vinculan, segun algunas fuentes, a la injerencia de
politicos locales y grupos al margen de la ley, tanto de la guerrilla como de los para-
militares.

* El aumento de las violencias y lo amenaza a procesos democrdticos

Como ya se indicd, el aumento de violencias se identifica como una potencial ame-
naza a la estabilidad de las localidades y sus procesos democraticos y participativos.
Esto se expresa en los hechos de violencia registrados por esta investigacion para el
ultimo periodo de estudio y en los reclamos y luchas sociales que se registran para
municipios como Necocli, Carepa, Caceres y Bricefio. Se identifican como elementos
para el andlisis de este aumento, la expansion de la dinamica delincuencial propia
del Area Metropolitana, el repliegue de frentes de las Farc-EP en Bricefio, la consoli-
dacion del clan Usuga y la afectacion a los procesos de restitucién de tierras que se
llevan Uraba.

El posible impacto de estas violencias en los procesos participativos, se infiere de
la lectura de otros contextos similares y de la trayectoria e impacto que ha tenido el
conflicto armado en estas localidades. Respecto a este ultimo punto, y en relacion
con el ejercicio de la ciudadania, se reconoce la injerencia del conflicto armado en las
dinamicas ciudadanas de los municipios de Bricefio, Caceres, Caicedo y Necocli, por
medio de la amenaza generalizada a pobladores locales, a integrantes de movimien-
tos sociales y lideres de restitucion de tierras; por su parte, los asesinatos se con-
centraron en representantes de diferentes sectores: concejales, educadores, lideres
indigenas y de procesos de restitucion de tierras. En estos, los grupos paramilitares
tuvieron mayor participacién y en menor proporcion, la guerrilla de las Farc-EP. Se
destacan las acciones recientes contra alcaldes en Caceres y Caicedo al evidenciar
las condiciones de inseguridad en la que aun ejercen sus mandatos, alcaldes del de-
partamento.
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Tabla 9. Modalidades de violencia politica. Periodo 2001-2013

L Pobladores, locutora local e Concejal, administrador o
Bricefo . . . . Paramilitares
integrante de Rios Vivos del hospital
Caceres Pobladores, alcalde (2012) Educador, lider indigena Paramilitares, otros
Caicedo | Poblacién (varias en el periodo) Sindicalista Alcalde | Paramilitares, Farc-EP
legr mldllgena, I_|de_r, Farc-EP, Paramilitares,
. Asovirestibi (Asociacion L .
. Pobladores, lideres del proce- e Ejército Nacional (par-
Necocli o . de Victimas para la .
sos de restitucion de tierras T . ticularmente amenazas
Restitucion de Tierras y
. a pobladores)
Bienes),

Se resalta aqui el caso de Bricefio que registra amenazas a un integrante del Movi-
miento Rios Vivos, en el marco de la construccién de Hidroituango y todos los pro-
cesos de reclamacion iniciados por pobladores en sus areas de influencia, situacion
que pone presente como lo megaproyectos activan procesos y reacciones ciudadanas
gue, en algunos casos, terminan siendo gestionadas de forma violenta por los actores
armados presentes en los territorios.

En este orden de ideas, se advierte que las poblaciones locales de los municipios de
esta agrupacion, pueden ser —o continuar siendo— objetos de coercion por parte de
los grupos armados ilegales, la cual puede presentarse en dos formas, “aquella en la
que domina la coercion de los actores armados, aunque haya alguna presencia esta-
tal, y aquella en la que hay presencia estatal predominante, en medio de la coercion
de actores armados” (Guzman Barney & Rodriguez Pizarro, 2014). La primera puede
darse principalmente hacia los municipios de Bricefo y Caceres por las dinamicas ya
explicadas en el capitulo anterior; mientras las segundas pueden presentarse en el
resto de los municipios de este agrupamiento.

Ambas formas de coercion traen serias implicaciones para la gestion institucional:
a) restringe el libre ejercicio de los ciudadanos a participar y manifestarse en torno a
temas que afecten sus condiciones de vida (y que se activan cuando hay construccio-
nes de megaproyectos); b)afectacion a las dinamicas econdmicas por efecto de las
extorsiones de las que pueden ser objeto diversos representantes del sector; c)inser-
cion de nuevos elementos que pueden exacerbar las condiciones de vulnerabilidad
social y politica de las poblaciones locales y sus instituciones.

e Ordenes locales y procesos de gobernanza

En medio de este contexto, se identifica una construccién de la institucionalidad y
de lo publico que se deja a la capacidad de agencia de las administraciones locales,
que son débiles y poco se ven confrontadas por las demandas ciudadanas. En este
sentido, en los procesos de gobernanza predominan los actores institucionales como
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agentes dinamizadores de los mismos, a pesar de la debilidad que registran en mo-
mentos coyunturales y por intervenciones y procesos exégenos a las dindmicas loca-
les, emergen actores de la ciudadania que demandan soluciones que trascienden la
escala local.

3.3. GOBERNANZAS EN INERCIA

Esta es la agrupacion de municipios mas numerosa y que comparten entre si bajos in-
dices de desemperio municipal y bajos registro asociados al conflicto armado. Corres-
ponden, en su mayoria, a municipios pertenecientes a las subregiones de Occidente,
Suroeste, Norte, Nordeste y Oriente que comparten la historia del proyecto coloniza-
dor paisa por lo que, algunos de ellos, tienen mayor relacion con la centralidad del
departamento y los poderes politicos que alli tienen asiento.

El tema de la inercia se pone de relieve en la medida en que ni gobiernos ni ciudada-
nia evidencian procesos significativos de sinergias para la gestion de lo publico. Se
trata, sin embargo, de un grupo que presenta caracteristicas diferenciales en cuanto a
la relacion gobiernos-ciudanias de acuerdo a los hechos que movilizan.

e Los poderes politicos locales y la gestion de lo piblico

La gestion de lo publico en municipios que hacen parte de esta agrupacion, puede
inferirse de las dinamicas de los poderes politicos locales que se han instaurado en
las subregiones a las que se integran; que tienen en comun la mayoria de ellos, la par-
ticipacidn de importantes élites politicas articuladas a la centralidad departamental. De
alli, que en la gestion de lo publico converjan diferentes actores politicos que ejercen
como intermediarios entre las instituciones estatales y la ciudadania o que actuan en
su propio beneficio.

Por ejemplo, en el caso de los municipios de la regién Suroeste, se identifica una
tendencia histérica de construccién de lo publico, determinada por los intereses de
las fuerzas politicas tradicionales, la polarizacion entre liberales y conservadores y las
formas tradicionales de hacer politica, lo que no ha garantizado espacios ni procesos
abiertos e incluyentes de deliberacién y toma de decisiones, pero ademas ha cerra-
do la posibilidad de competencia electoral entre distintas propuestas politicas (INER,
2006) .

Todo esto se ha traducido ademas, en una decreciente participacion ciudadana, la
cual ha obedecido mas a un mandato legal que a una real, efectiva y permanente ini-
ciativa ciudadana, lo que la ha hecho objeto de manipulacién de los poderes politicos
locales. Por tanto, la posibilidad de tramitar problematicas locales y/o regionales por
la via de la participacion, se ha visto nublada por una arraigada tradicion paternalista
promovida por la Federacion de Cafeteros y los caciques politicos de la region.

También hay que sefalar en el Suroeste, la existencia de fuertes redes clientelares,
altos indices de abstencionismo electoral asociados al contexto militar y politico del
suroeste, violencia, corrupcion administrativa, desgaste de los partidos tradicionales
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y déficit de la gestion publica (INER, 2006). Sin embargo, las preferencias partidistas
en el Suroeste han mostrado la preeminencia de partidos tradicionales, en especial
del Partido Liberal, y por lo menos hasta las elecciones de 2007, no se evidenciaban
cambios importantes en las tendencias partidistas de la subregion. Esto se refleja en
los resultados electorales los cuales muestran que “contrario a las aspiraciones de la
apertura politica-descentralizadora, las localidades del suroeste han sido un espacio
propicio para el afianzamiento de los partidos tradicionales y con una minima apertura
del régimen democratico a otras fuerzas politicas” (INER, 2006, p. 86).

En el Nordeste, por su parte, el poder ha sido apetecido por distintos movimientos y
partidos politicos. Esto se debe principalmente a que en las localidades de esta subre-
gidbn no se ha construido una esfera de lo publico ni un sistema de representacion que
canalice los intereses colectivos. De alli que la existencia de una gran diversidad de
fuerzas politicas responda, mas que a la libre competencia democratica por el poder,
a una lucha por acceder a beneficios privados que se ofrecen a simpatizantes del par-
tido ganador (INER, 2006) (INER, 2007).

La dindmica del Norte se caracteriza por el alto grado de intolerancia y sectarismo
politico, lo que dificulta la convivencia en un mismo espacio de seguidores de diferen-
tes grupos politicos y la concertacion de intereses en aras de proyectos regionales
a largo plazo. Ademas es fuerte la presencia de redes de clientelismo, venta de voto
al mejor postor, intercambio de favores y el sectarismo como criterio para configurar
burocracias a nivel local.

Las dinamicas politico-electorales en la subregion del Occidente, han estado ligadas a
la presencia de partidos tradicionales, liberales y conservadores, o a movimientos ads-
critos a estos, que se han caracterizado por el ejercicio de practicas politicas clientelis-
tas y patrimonialistas, a la hora de hacerse cargo del destino politico de los municipios
del Occidente (INER, 2006). Lo anterior explica el hecho de que la participacion de
movimientos alternativos a los tradicionales en alcaldias y concejos municipales, haya
sido limitada. Como senala la investigacion del Instituto de Estudios Regionales de
la Universidad de Antioquia (INER, 2006), en el Occidente la filiacion de mandatarios
a los partidos tradicionales ha permitido establecer vinculos y relaciones con agentes
de otros escenarios territoriales, lo que ha facilitado “ayudas” del nivel departamental
y nacional; pese a esto, el alinderamiento politico-partidista de la subregién constituye
una barrera para el emprendimiento de proyectos politicos conjuntos, pues no hay
convergencia de las distintas fuerzas politicas en la construccion de redes efectivas
de cooperacion a la hora de pensar y gestionar del desarrollo local.

De otro lado, en el escenario partidista del Occidente, a pesar de que distintos acto-
res participan en la contienda electoral, existen restricciones a la participacion como
la polarizacion politica y los altos indices de abstencionismo electoral. Ademas, es
importante destacar que, histéricamente en la escena politica local han participado
personas pertenecientes a élites econémicas y politicas locales en la gestion y toma
de decisiones que afectan el colectivo, a esto se suma que en la subregidn existe una
practica histérica de “delegar en el otro”, la representacion y voceria de los intereses
colectivos. Sin duda lo anterior ha limitado la existencia de escenarios de participa-
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cion ciudadana directa en asuntos publicos, y de espacios autbnomos respecto a los
intereses de los caciques politicos, sin querer con esto negar la existencia de organi-
zaciones sociales en la region (INER, 2006).

e La gestion municipal y la participacion de la ciudadania

En las gobernanzas en inercia, los promedios histéricos de IDIM (indice de Desempe-
fio Integral Municipal) y del IDF (indice de Desempefio Fiscal) muestran indicadores
de desempefo municipal gubernamental, por debajo de las cifras departamentales. El
IDIM ha tenido un comportamiento de medios a bajos desempefios, manteniéndose
en una tendencia a la baja a partir de 2010, mientras que el Fiscal presenta a partir
de ese mismo ano, un desempefo sostenido en riesgo. Los municipios con peor indi-
cador de IDIM, son Toledo (45) y Argelia (47,6); después de ellos, hay un amplio grupo
de 23 municipios en rango bajo, y 20 en medio; por lo cual se observa un estanca-
miento en sus procesos de gestion, que se mueve a partir de factores externos, mas
no se aprecian condiciones endogenas de activacion.

En componentes especificos del desempefio fiscal de los municipios, al comparar el
balance historico de ingresos corrientes de libre destinacion (ICLD) y gastos de fun-
cionamiento, municipios como Toledo, sobrepasan el tope reglamentario, y su soste-
nibilidad fiscal y financiera tiende a ser inviable (ver siguiente grafica). Los municipios
que reciben mayores ICLD, son en orden descendente, Fredonia, Nechi y Puerto
Nare, teniendo los dos primeros, un buen manejo de gastos, y el ultimo, acercandose
al tope de sus entradas. Los que reciben menos son: Abriaqui, Caramanta, Caracoli,
Olaya y Toledo.

Grafico 38. Promedio IDIM- Desempefio Fiscal gobernanzas en inercia: 2005-2013
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La mayor parte de los municipios del agrupamiento tiene una alta dependencia de los
recursos de transferencias del SGP, pero se aprecia especialmente en gobiernos don-
de estos recursos representan alrededor del 80%, tales como San Pedro de Uraba,
San Juan de Uraba, Peque, Anza y Buritica. La menor dependencia esta en Guatapé,
Entrerrios, La Pintada, Puerto Nare y Carolina. En la generacidn de recursos propios,
destacan Fredonia y La Pintada; y en contraste, Peque, Abriaqui y Uramita, tienen los
promedios mas bajos al respecto.

Estos resultados se reflejan en la prestacion de servicios publicos a los pobladores,
los que presentan contrastes en coberturas, en parte, por las condiciones de accesibi-
lidad y aislamiento en el que se encuentran. Ello se observa, por ejemplo, con relacién
a las redes residenciales de acueducto, encontrando que los mejores desempefos
en cobertura, superiores al 90%, los tienen municipios como Guatapé (95,6%), Olaya
(92,8%), Buritica (92,8%) y Heliconia (90,2%). Otro conjunto de 12 municipios, tienen
coberturas mayores a 80%, 22 entre 60-70%; 8 entre 50-60%; y 5, menores a 47%,
algunos de ellos son los mas periféricos: Arboletes (47,9%), Uramita (45,5%), Narifio
(42,4%), San Pedro de Uraba (39,5%) y San Juan de Uraba (30,9%).En general, se
observa una gran brecha en la prestacion de este servicio publico, y en la capacidad
de los gobiernos locales, lo cual esta relacionado con la condicion de ruralidad de la
mayoria de estos municipios.

En el sector salud, estos municipios muestran 69,75% de sus poblaciones cubiertas
por el régimen subsidiado, y 20% por el contributivo, evidenciando los mayores défi-
cits de poblacion por afiliar, en poblaciones con valores negativos y coberturas mayo-
res al 100%, que son objeto de mucha presion por afluencia de habitantes de otros
municipios que demandan el servicio.

* La ciudadania, la gestion de lo pablico y los poderes locales

Como ya se dijo, los poderes locales tienen una gran incidencia en la gestion de lo
publico estableciendo sinergias con los pobladores locales mediante diferentes vias:
el clientelismo, el paternalismo, la representacion, la articulacién o la intermediacion.
Sin embargo, también han sido identificados procesos autbnomos, aunque pocos,
en los que la ciudadania ha demandado mejores condiciones materiales de vida, asi
como apuestas de desarrollo local con base en la tradicidbn socioeconémica de sus
localidades.

De este modo, en medio de las luchas y demandas por la gestidon de problematicas
qgue no trascienden la escala local, también se identifican procesos que cuestionan
decisiones estatales, estableciendo los ciudadanos una relacion de confrontacién con
el estado. Entre los eventos de lucha motivados por asuntos de manejo y caracter
interno, se identificaron los nombramientos o traslados de funcionarios, la exigencia
de ejecucion de obras puntuales, los requerimientos de mejora en instituciones educa-
tivas, entre otros. Coinciden sin embargo algunos municipios, en la protesta por alza
de tarifas en servicios publicos y, en los mas periféricos, por dotaciones minimas de
los mismos, ademas de educacion, vias y salud entre otras demandas, (San Juan de
Uraba, Frontino, Arboletes, Caracoli, Argelia, Uramita).
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De otro lado, en los ultimos afios se presentaron luchas sociales en contra de decisio-
nes estatales del orden nacional, observandose una coyuntura importante durante el
ano 2013 relacionada con el paro agrario, que se corresponde con dinamicas de pais
en las cuales algunos municipios de Antioquia tuvieron un rol particular en este hecho
como La Pintada, el cual junto con otros territorios como Venecia (Bolombolo), fueron
sitio de concentracion especialmente, de los gremios cafetero y minero. La Pintada
también es epicentro de otras luchas subregionales de menor alcance geografico, en
torno especificamente, a las reivindicaciones mineras.

Asimismo, en luchas con registros a partir de 2012, que aumentan en el afno 2013, se
focaliza una protesta anti minera emergente en municipios del Suroeste como Tame-
sis, Jericd, Caramanta, Valparaiso, Pueblorrico y Jardin, en los cuales si bien se ob-
serva un manejo del tema en el ambito municipal a nivel de Mesas Ambientales y otras
figuras, también se ve un nivel de articulacion subregional en algunas organizaciones
de segundo grado como el Cinturén Occidental Ambiental, integrado por estos y otros
municipios. Se protesta por las exploraciones y explotaciones mineras que, se aduce,
cambiaran la vocacion agricola de la region, y traeran consigo impactos ambientales y
cambios socioculturales no deseables. La oposicidbn a megaproyectos, se da también
en municipios como Guadalupe, a partir de las invasiones de mineros en terrenos del
Proyecto Hidroeléctrico Porce 11l (2009).

Aunqgue son pocas protestas registradas, los hechos de caracter supramunicipal, es-
pecialmente regionales, nuevamente se concentran en territorios de frontera intermu-
nicipal, con motivos asociados a dinamicas del conflicto armado en sus momentos
mas algidos como desmovilizaciones, preparacion de didlogos de paz, acciones bé-
licas, etc. (San Roque, Cisneros, Frontino y Puerto Nare); invasiones (San Juan de
Urab4, Arboletes, Maceo); oposicidn a politicas estatales como fumigaciones (Narifio
2006), y medidas de apertura econémica, que afectan sectores econdmicos especifi-
cos como el gremio lechero.

Es por esto que, aunque los datos de luchas sociales registran pocos o ningun hecho
para buena parte de los municipios, es preciso advertir que en algunos de ellos debe
matizarse la dinamica de inercia, en tanto se tienen antecedentes de movilizaciones.
Si bien, todos comparten un comportamiento historico de sus gobiernos con bajos
desempenos, la contraparte ciudadana no ha sido inactiva en todos los municipios.
Junto a ese binomio de inercia que se configura para la mayoria de los municipios que
conforman este grupo, gobiernos débiles-ciudadanias poco activas; es preciso mirar
con detenimiento otros procesos donde la diada tal vez sea gobiernos débiles-ciuda-
danias activas. Esto lo permiten inferir iniciativas como las Asambleas Constituyentes
del Suroeste, (Fredonia, Tarso), articulaciones entre municipios del Oriente (que se
suman a la movilizacion de otros que generan iniciativas como los del Altiplano), y la
incidencia concreta que, en algunos casos, ha tenido la protesta anti minera (Suroes-
te), mostrando cdémo una ciudadania logra propiciar movilizaciones mas permanentes
y menos coyunturales.
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e Ordenes y procesos de gobernanza

En esta agrupacion, las élites politicas locales y regionales tienen una gran incidencia
en la regulacion de los procesos de gestion publica, compitiendo o articulandose a las
instituciones municipales y ejerciendo como intermediario entre estas y la ciudadania.
En este orden ha incidido, también, la configuracion territorial de las subregiones invo-
lucradas, con fuertes relaciones con la centralidad departamental y regional.

En ese sentido, los procesos de gobernanza y las interacciones que alli se dan, es-
tan determinados por la intermediacion y negociacion que establecen tanto las ins-
tituciones municipales como la ciudadania con las élites politicas con incidencia en
sus municipios. Esta se erigen como actores principales de estos procesos con una
ciudadania, en términos generales, pasiva y con unos gobiernos débiles en la gestion
de sus territorios. De esta manera y de acuerdo a la configuracion de los 6rdenes
locales, las gobernanzas estaran influenciadas por los intereses de dichas élites, las
confrontaciones o acuerdos con las administraciones locales y el acomodamiento de
la ciudadania.

3.4. GOBERNANZAS NODALES

Historicamente estos municipios han jugado un papel importante como dinamizadores
de procesos socioecondmicos y politicos-territoriales. Algunos de ellos estan interco-
nectados por ejes viales significativos, y en parte por esta y otras razones, se consti-
tuyen en nodos territoriales definidos como espacios de enlace, inclusion y referencia
entre actores y sectores para el desarrollo local. Aunque presentan violencias en au-
mento que corresponden en gran medida a hechos de criminalidad, el desempeno de
sus gobiernos locales es de capacidad mediana a favorable, lo cual representa una
oportunidad de fortalecimiento para agenciar procesos de desarrollo y gestion terri-
torial. Algunas poblaciones manifiestan dinamicas significativas de accion colectiva,
pero es preciso indagar por sus particularidades.

e Las potencialidades y fortalezas en la gestion municipal

Los promedios del IDIM (indice de Desempefio Integral Municipal) y del IDF (indice de
Desempefio Fiscal) se encuentran por encima de los departamentales e incluso, en
algunas vigencias, levemente por encima del grupo de las gobernanzas favorables.
En el IDIM, este grupo de municipios se ubica en el rango medio, cerca del limite infe-
rior del rango satisfactorio. Los resultados sefialan administraciones municipales que
vienen superando importantes limitantes en sus ejercicios de planeacion, y en el apro-
vechamiento de los recursos financieros disponibles en la produccion de los servicios
sociales basicos (educacion, salud y saneamiento). Es necesario afianzar procesos
en sus sistemas de planeacion y ejecucion presupuestal, con miras a aumentar las
coberturas y calidades de los servicios. Llama la atencion la caida del indicador desde
el afo 2010, lo que constituye un llamado de atencion para los actuales gobiernos,
con el fin de no perder los avances que en eficiencia y eficacia burocratica han logrado
a lo largo del tiempo y las administraciones.
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Estos municipios cuentan con condiciones dentro de su institucionalidad municipal
publica, que les permiten un mayor cumplimiento de las metas de desarrollo formula-
das en sus diferentes instrumentos de planeacién, asi como mayor disponibilidad de
recursos para cumplir con sus funciones de ley. Algunos municipios como Chigorod6
y Caucasia, pueden estar fuertemente presionados, por problematicas remanentes y
activas relacionadas con dinamicas de violencia y de frontera, lo cual lleva a tener que
dar respuesta a una mayor demanda poblacional por la provision de servicios.

El indicador de IDF (indice de Desempefio Fiscal) sefiala que el promedio agregado
de este grupo de municipios viene mejorando histéricamente, ubicandose en el ran-
go sostenible desde 2010. Se han realizado significativos esfuerzos y avances en
lo que se refiere a la eficacia y eficiencia del manejo fiscal, lo que lleva a una mayor
disposicion de recursos financieros publicos para la inversion en desarrollo, y mayor
autonomia administrativa y politica al depender menos de los recursos del gobierno
central. Ha aumentado de forma importante la capacidad de ahorro, a pesar de lo cual
las gobernanzas nodales, se ubican para 2013 en el rango de riesgo, lo que indica
gue los municipios aun son susceptibles de grandes afectaciones por desequilibrios
financieros, dada su poca capacidad para respaldar deudas.

Gréfico 39. Promedio IDIM 2005-2013 segun gobernanzas nodales
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Lo anterior se refleja en los indicadores promedio de transferencias recibidas para la
inversion sectorial, y en el de generacion de recursos propios (ver siguiente grafico).
También se refleja en la mayor capacidad de prestar a sus poblaciones servicios pu-
blicos que registran porcentajes por encima del promedio de otras agrupaciones.

El servicio de acueducto tiene las mejores coberturas en los municipios mas urbanos,
como Caldas (95,5%), Marinilla (96%), La Ceja (92,8%), El Santuario (90,9%), El Car-
men de Viboral (88%), El Penol (84%), El Retiro (81%) y Chigorodé (80,5%). Los que
tienen menor cobertura son: Anori (49%), Andes (42,1%), Urrao (40,4%) y Abejorral
(36,9%); todos ellos municipios rurales y en transicion. En ambos subgrupos, se ad-
vierte una brecha entre las cabeceras y la zona rural, encontrando por ejemplo, cabe-
ceras cubiertas con el 100% del servicio, y la ruralidad de los municipios, con hasta
92% de carencia (Amaga y otros en menor proporcion, como Marinilla, Anori, Guarne,
El Santuario y El Carmen de Viboral). El servicio de alcantarillado muestra una impor-
tante carencia generalizada al interior del agrupamiento. El municipio menos provisto
es Anori (70,3%) y los mayores Caldas (87,3%) y La Ceja (86,9%).

En agua potable, la mayoria de las viviendas cuentan con el servicio, en coberturas
entre 70 y 80%, las de La Ceja, El Santuario, Caldas, El Pefiol y Chigorod6. Altamente
privadas del servicio, las poblaciones de Donmatias (97,7%), Abejorral (67,4%), Anori
(65,7%) y Urrao (60,5%). Sin embargo, no hay en el grupo, municipios descertificados
en el sector de agua potable y saneamiento basico; en la ultima evaluacion del IRCA
(indice de riesgo de la calidad del agua para el consumo humano), Anori y Ciudad
Bolivar, fueron clasificados con riesgo bajo (Instituto Nacional de Salud, 2014).

En el sector salud, esta agrupacién presenta la mayor proporcion de poblacion afiliada
al régimen contributivo, por cuanto tienen mas municipios en los que se desarrollan
actividades econOmicas dinamicas, que implican contrataciéon de personal. En pro-
porcion, 52,2% de la poblacion esta en régimen subsidiado y 36,76% en contributivo;
en este Ultimo, destacan La Ceja (86,65%), Caldas (77,19%), Donmatias (52,04%),
Marinilla (51,40%), Amaga (46,07%), Santa Rosa de Osos (44,94%), El Carmen de
Viboral (43,87%), El Penol (41,22%) y El Santuario (40,67%). Los otros municipios
tienen menos coberturas en este régimen de salud.

En cuanto a cobertura del régimen subsidiado, los gobiernos de estas localidades
tienen cubierto el 98,54%, presentandose un déficit de cobertura de los niveles 1y 2
del Sisbén en Caucasia, de 1,05%, basicamente, de poblacién desplazada. Son re-
presentativas en estas cifras, importante cantidad de personas de este ultimo sector
poblacional y de los indigenas, en la atencidén en salud que prestan los municipios de
Chigorodo, Urrao y Caucasia; y en menor proporcion, Marinilla, Anori, Santuario, El
Carmen de Viboral y La Ceja.

Algunas jurisdicciones donde se imparte justicia propia a cargo de autoridades indige-
nas en territorios de resguardo, se encuentran localizadas comunidades embera en
los municipios de: Chigorod6 (Polines y Yaberad0); Urrao (Andabu, Majoré Ambura y
Jengameconda o Valle de Pérdidas); Ciudad Bolivar (Hermeregildo Chakiama o La
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Sucia). Hay ademas una comunidad embera chami no titulada, en Vegachi (Jumkara
— EI Olvido); igualmente en Caucasia (comunidades zenu El Delirio, El Pando, El Tigre
1y El Tigre 2).

En general, esta categoria de municipios presenta ventajas para el ejercicio de go-
bierno, la cuales vienen de las mayores capacidades de su burocracia publica para
atender las demandas y procesos de desarrollo en sus territorios, con la posibilidad
de focalizar acciones y recursos en poblaciones mas concentradas, ya que la mayoria
de ellos presentan rasgos urbanos o que tienden a ello, especialmente en el escena-
rio de funcionamiento de las Autopistas para la Prosperidad. En el escenario de las
Autopistas, los municipios mantendrian mas bien estables sus dinamicas, a excepcion
de centros como Santa Rosa de Osos, que pasaria de ser un municipio con rasgos
rurales, a hacer transicion a dinamicas urbanas.

La mayor capacidad de gobierno de las gobernanzas nodales, permite subsanar de
mejor manera los requerimientos relacionados con la prestacion de servicios basicos
y de accién de la estatalidad publica local, lo que se constituye como una ventaja a
la hora de aprovechar las oportunidades relacionadas con una mayor conectividad a
través de corredores viales primarios. Tal situacién permitiria adoptar posiciones de
planeacion estratégica de caracter regional.

Las dinamicas de violencia, especialmente las relacionadas con hechos de crimina-
lidad, y algunos con conflicto armado (Caucasia, Chigorod6, Anori, Urrao, Vegachi),
son unas de las principales limitantes politico institucionales para que las entidades
territoriales de este agrupamiento, puedan desarrollar sus potencialidades.

e (iudadania y accion colectiva

Los indicadores de desempefio gubernamental de estos municipios, ademas de la ob-
servacion de sus condiciones y principales actividades socioeconémicas, entre otros
factores, ponen de manifiesto una configuracion territorial, en la cual al tener cierta im-
portancia como atractores y movilizadores de poblacion, generan procesos de accion
colectiva fuertemente vinculados con este tipo de demandas.

Entre todos los municipios de las Autopistas para la Prosperidad, y en general del con-
junto departamental, Caucasia es el ente territorial que presenta mayor conflictividad
reflejada en luchas sociales internas y con participacion de otros entes, escalando
algunas de las mas importantes protestas, a los ambitos, subregional y regional. Dos
temas concentran en él la dinamica de accion colectiva, los reclamos por la formali-
zacion minera y las luchas cocaleras, ambos atravesados por el conflicto armado que
supera las fronteras de Antioquia y describe un amplio corredor que recorre transver-
salmente el departamento en toda su parte norte.
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Los registros mas numerosos con relacién a motivos, indican un conflicto entre secto-
res productivos de los municipios, y el gobierno nacional; basicamente, en razén de la
evolucion y acciones en el marco de politicas estatales antidrogas relacionadas con el
cultivo de la coca, y la regulacion de la mineria informal e ilegal. Las mas algidas han
sido las luchas mineras y cocaleras de los afos 2006, 2008 y 2011; y el Paro Minero
de 2013.

Por estas razones, Caucasia se constituye en un municipio epicentro para la protesta
social, tanto para los otros municipios de la subregién, como para poblaciones veci-
nas del departamento de Cérdoba especialmente, con quienes tiene relacionamientos
cotidianos desde la identidad sociocultural, las actividades econémicas y la prestacion
de los servicios basicos. Tienen lugar también protestas con participacién de actores
de otras regiones.

Chigorod6 también es un municipio que en el periodo estudiado, muestra una dinami-
ca accion colectiva de mediana ocurrencia, donde ha sido importante la movilizacion
articulada con vecinos como Mutata, Carepa y Apartadd, en funcion de temas como la
lucha por el territorio y la protesta laboral de cultivadores de platano contra comerciali-
zadoras de la fruta. En el municipio se concentraron en el pasado, manifestaciones de
gran magnitud, cuando se intensificaba el conflicto armado sobre la region de Uraba.
Fueron protestas de poblaciones desposeidas, que realizaban invasiones de tierras,
y tomas de entidades, por parte de poblacion desplazada, estas ultimas, con partici-
pacion de otros sectores desplazados no solo de la region sino del pais. Caucasia y
Chigorodo6 especialmente, evidencian entre todos los municipios del agrupamiento,
una dinamica de luchas sociales, donde se insertan motivos vinculados al conflicto ar-
mado, como parte de las reclamaciones, esto se ha dado, en momentos coyunturales
de su historia.

Debe reconocerse ademas, una importante dinadmica subregional, en municipios como
Andes, que congrega el entorno de la protesta cafetera; asi como dinamicas mineras
en Vegachi, Anori y Amalfi en el Nordeste. Amaga por su parte, es un nodo repre-
sentativo de la protesta de pequefos mineros de carbon de la Cuenca del Sinifana.
Multiples luchas que cuando mas escalan la protesta llegan al ambito subregional, y
numerosos hechos municipales por la misma razén, hacen ver la persistencia de ne-
cesidades irresueltas de este sector poblacional.

Los municipios del Oriente que pertenecen a este grupo, han manifestado luchas en
el marco de procesos de conflicto armado, y actividades econdmicas como la floricul-
tura. Estos actores se movilizan principalmente, en funcion de coyunturas sectoriales
con las cuales se sienten afectados. Esta tltima afirmacion es valida para todos, en-
contrando como un fuerte motivo general, la existencia de focos ocupacionales de
la protesta social, donde son determinantes los sectores mineros (oro y carbdn), los
cultivadores vinculados a la agroindustria (platano y banano), la floricultura y los cafe-
teros, tanto pequefios como medianos productores.
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* Ordenes y procesos de gobernanza

Se identifican dindmicas en las que la localizacion estratégica de la mayoria de los
municipios de la agrupacion, asi como las significativas dinamicas socioeconémicas
y de ejercicio de la ciudadania, dan cuenta de una mayor institucionalizacion y forta-
leza de las administraciones locales y unas mejores condiciones para la participacion
ciudadana en la gestion de lo publico. Ahora bien, en términos de gobernanzas, esta
agrupacion permite inferir procesos multicentrados que convocan y dinamizan, acto-
res y representantes de diferentes sectores de la sociedad, destacandose el papel de
gremios econdmicos como interlocutores con una considerable capacidad de manio-
bra y de accion.

3.5. GOBERNANZAS FAVORABLES

Se agrupan aqui, municipios que han configurado condiciones favorables en cuanto al
desempeno institucional de sus gobiernos y procesos econdmicos de alcance subre-
gional. Algunos de ellos, como Rionegro, lideran esquemas asociativos que convocan
y articulan municipios vecinos como MASORA (Municipios asociados del altiplano del
oriente). Tienen ademas cercania con la centralidad del Valle de Aburra y buena dota-
cidn en infraestructura vial, (vias concesionadas como la Autopista Medellin - Bogota,
Ruta del Sol, Tunel de Occidente), lo cual favorece su conectividad y acceso a bienes
y servicios. La dindmica de accion colectiva se observa poco activa en términos de
frecuencias de hechos, sin embargo, actores sociales de estos municipios parecen
tener mayor poder de incidencia en sus logros reivindicativos, lo cual procede tal vez
de contar con gobiernos con mejor desempefio, mejores conocimientos e informacion
respecto a las problematicas que consideran les afectan, y recursos humanos, técni-
cos y financieros para cualificar sus demandas.

e Las fortalezas de la gestion municipal

La mayor diferencia en el IDIM (indice de Desempefio Integral Municipal) de este con-
glomerado de municipios respecto del precedente, es que la calificacion va en aumen-
to en las ultimas tres vigencias, ubicandose en el medio del rango satisfactorio, lo cual
sugiere continuidad de buenas practicas de las administraciones publicas y un mayor
nivel de madurez en la burocracia local. Por su parte el IDF (indice de Desempefio
Fiscal) muestra un comportamiento y resultados muy similares a la agrupacion de mu-
nicipios precedentes, las Unica variacion es que para esta agrupacion son superiores
el porcentaje de recursos provenientes de transferencias del gobierno central, sin que
disminuyan los aportes de recursos propios, 10 que puede indicar mayor capacidad de
gestion de recursos y coordinacion vertical entre niveles de gobierno.
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Gréfico 40. Promedio IDIM 2005-2013 segUn gobernanzas nodales
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Fuente: Departamento Nacional de Planeacion. Evaluacién del indice de Desempefio Integral
municipal 2005-2013.

En el interior de la agrupacion, existe una gran diferencia entre Rionegro y los demas
municipios, por su diferencia de categoria municipal y dinamicas de contexto y gobier-
no particulares. Este municipio, calificado en el indice de Ruralidad como intensamen-
te urbano, percibe ingresos muy superiores al promedio de su categoria y obviamente
de los deméas municipios de gobernanzas diferenciadas. En virtud de ello, Rionegro
es el municipio que depende menos de las transferencias del SGP (Sistema General
de Participaciones), y el que mas recursos propios genera. En el extremo opuesto, se
encuentran Concordia y Titiribi, quienes son los mas dependientes de los recursos
del gobierno nacional, y producen pocos recursos propios respecto a los demas. Esto
se refleja en el comportamiento de los recursos propios del grupo, frente al promedio
departamental, encontrando siempre superiores sus cifras, aunque con un descenso
sostenido a partir de 2010.

Los municipios de las gobernanzas favorables presentan comportamientos en su
institucionalidad publica, que van en la misma linea de lo expuesto en la categoria
precedente, asi mismo son municipios con predominancia de dinamicas urbanas o
tendientes a ello, la principal diferencia es no tener que enfrentarse a la limitante de
los procesos de violencia, por lo que se configuran como las entidades territoriales
con mayores capacidades y condiciones para vincularse a los procesos de desarrollo
asociados a la construccion y funcionamiento de macroproyectos.

En tal sentido, las gobernanzas favorables presentan en la prestacion de servicios
publicos mejores indicadores a los demas grupos de gobernanzas diferenciadas. Res-
pecto al servicio de acueducto, la mejor provision de redes esta en Rionegro (96,9%),
Santa Fe de Antioquia (93,6%), Puerto Triunfo (92,2%) y Venecia (91,6%). EI muni-
cipio con menos cobertura es Concordia, que en total tiene una carencia de 41,3%
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(Gobernacion de Antioquia-Departamento Administrativo de Planeacion, 2013). El ser-
vicio de alcantarillado tiene las mejores coberturas en Yarumal (82,5%), Puerto Triunfo
(77,4%) y Titiribi (77%). Mientras que San Jerdnimo (65,3% sin el servicio) y Santa Fe
de Antioquia (43,9%), presentan las mayor carencia de este sistema.

En relacion directa con los dos anteriores, el agua potable es el servicio publico con
cobertura mas baja en las gobernanzas favorables. Sin embargo, ningun municipio ha
sido descertificado por las entidades sectoriales encargadas de cada servicio, para la
administracion de los recursos destinados a su provision.

Por su parte, la prestacion de servicios de salud presenta una afiliacion al régimen
subsidiado de 49,25% y 28,78% en el contributivo; este ultimo, corresponde al indica-
dor mas bajo de las agrupaciones. En relacidén con la cobertura del régimen subsidia-
do, los gobiernos locales cumplen en 100%, y es la gobernanza con el menor nimero
de poblacién subsidiada por el sistema de salud (Ministerio de Salud y Proteccion
Social. Direccion de Regulacion de la Operacion del aseguramiento en salud, riesgos
laborales y pensiones, 2014).

En cuanto a la educacion, se destacan en cobertura y calidad los municipios de Rione-
gro, calificado con rango de eficiencia sobresaliente y Yarumal con rango satisfactorio.
No obstante hay municipios como Puerto Triunfo y Venecia, calificados como bajo
(Gobernacion de Antioquia. Departamento Administrativo de Planeacion, 2012).

e (iudadania y accion colectiva

Los indicadores actuales de desempeno institucional favorable de los gobiernos lo-
cales de estos municipios, estan precedidos en algunos de ellos, por esfuerzos y
articulaciones territoriales, en virtud de situaciones particulares de sus contextos. Por
ejemplo, los registros de Rionegro y Puerto Triunfo muestran como en la década de
los noventa y principio del nuevo milenio, se puso de manifiesto la accion colectiva con
diferentes méviles. Mientras que en Puerto Triunfo y otros municipios del Magdalena
Medio (1996), se advierte la solidaridad de sectores ciudadanos con militares inves-
tigados y detenidos por presunta colaboraciéon en conformacioén de grupos de justicia
privada. Por su parte, en los 23 municipios del Oriente con participacion de Rionegro
(2001), se gesta con participacion de los diferentes Alcaldes y otros sectores como la
iglesia, un proceso de Asambleas por la Paz, para plantear alternativas y acercamien-
tos con actores armados, con miras superar el conflicto armado, lo cual contribuyd a
construir las bases para avanzar después, en procesos de articulaciéon subregional
bajo un esquema asociativo de gobiernos locales, que se mantiene hasta hoy.

Con relacion a las luchas sociales, los registros muestran como la coyuntura de ma-
yor envergadura, las protestas del paro agrario de 2013, concentradas en municipios
cafeteros y posteriormente mineros, en el primer caso representados por Concordia y
Venecia. Se advierte especialmente en el sector cafetero, fuerte influencia de gremios
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y élites, que han logrado desarrollar un menor numero de protestas, pero con mayor
contundencia en sus resultados, comparativamente con otros actores departamenta-
les sectoriales y ciudadanos, con reivindicaciones mas irresueltas.

El resto de hechos de protesta encontrados, sugieren motivaciones en algunos de
estos municipios, (Rionegro, San Pedro de los Milagros), relacionadas con dinami-
cas de movilidad de acuerdo con su cercania y flujo de intercambio cotidiano con el
Valle de Aburra. En el municipio de Rionegro opera el Aeropuerto Internacional José
Maria Cérdoba, presentandose conflictos entre el sector transportador de Rionegro
y Medellin, por la competencia por los pasajeros; asi como entre los trasportadores
de Medellin, contra las medidas de control de la Alcaldia de Rionegro (1999, 2009).
Puntualmente, también se registran protestas de habitantes del corregimiento de San
Félix en San Pedro de los Milagros (2001), contra el cobro de peaje instalado en 1997,
para financiar ampliacion, rectificacion y pavimentacion de la via.

Se presentan ademas, conflictos ambientales de reciente ocurrencia (2012, 2013,
2014), por el avance e instalacién de proyectos mineros en Santa Fe de Antioquia y
Concordia. En el primero, por los impactos a raiz de la explotaciéon y boom minero en
Buritica, y en Concordia, por su articulacion a otros procesos anti mineros agenciados
en el Suroeste, en los cuales sectores ciudadanos y gubernamentales se han activa-
do en abierta oposicion, ante posibles concesiones para exploracion y explotacion de
los territorios. De igual manera, existe un conflicto de intereses de los gobiernos mu-
nicipales del Oriente, y algunas organizaciones ciudadanas y ambientalistas de esta
region y de Medellin, en torno a la obra Tunel de Oriente. En términos de los alcaldes,
se ha planteado aceptacion de la obra, pero oposicién al derrame de valorizacion
para sus municipios, mientras que en el caso de la ciudadania en contra, se hace el
cuestionamiento a los estudios de licenciamiento ambiental, por no dimensionar los
impactos hidrogeologicos, que pondrian en riesgo a futuro, la disponibilidad de las
fuentes hidricas.

3.6. RIESGOS Y OPORTUNIDADES SEGUN CONDICIONES Y DINAMICAS DE LAS
GOBERNANZAS DIFERENCIADAS
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Tabla 10. Gobernanzas hibridas

ios en area de influencia directa: Dabeiba, Mutata, Puerto Berrio, Segovia, Remedios,
Zaragoza, Valdivia, Taraza

Condiciones y dinamicas

Ubicacion periférica con
relacion al centro del Departa-
mento, pero estratégica por su
localizacion geogréfica para los
actores armados.

Un orden establecido por me-
dio de la violencia, en donde la
lucha por el control territorial ha
contrastado con una presencia
débil del Estado, que ha sido
ineficaz a la hora de garantizar
condiciones de vida 6ptimas
para el goce efectivo de dere-
chos de sus ciudadanos.

Municipios donde coexiste
dinamismo socioeconémico,
concentracion de riqueza y
conflicto armado.

Debilidades de gobierno
publico, con dificultades para
cumplir funciones de ley como
prestacion de servicios sociales
basicos, lo cual se traduce

en los mas bajos indicadores
departamentales.

Importante concentracion de
luchas sociales y activacion
de la protesta, en coyunturas
motivadas por temas irresuel-
tos entre sectores sociales y el
Estado.

Procesos de gobernanza con
interacciones marcadas por
posiciones asimétricas de los
actores involucrados, teniendo
mayor jerarquia los actores que
han logrado el control territorial;
una participacion difusa de las
administraciones locales y un
ejercicio de la ciudadania ame-
nazado y limitado constante-
mente por los grupos armados
y sus intereses.

Clientelismo armado: activacion
de modalidades de captacion ile-
gal dinero del capital privado, por
parte de actores armados (vacu-
nas y extorsiones).

La recomposicion y
reconfiguracion de po-
deres armados lega-
les e ilegales, a partir
de nuevos ordenes
de dominio territorial
en un escenario de
mayor movilidad,
puede empeorar las
condiciones de vida
de las poblaciones.

Clientelismo armado: par-
ticipacion directa o indi-
recta de actores armados
e ilegales en el control po-
litico, econdmico y militar
de los territorios, especial-
mente cundo estos cobran
relevancia en un contexto
de megaproyectos.

Retrasos por activacion de hechos
de protesta social vinculados
directa e indirectamente con las
Autopistas para la Prosperidad,
las cuales cobran valor estratégico
para visibilizar este tipo de expre-
siones, especialmente en Taraza,
Puerto Berrio y Dabeiba.

Afectaciones e
impactos del pro-
yecto a las condicio-
nes de vida de las
poblaciones locales,
activando conflictos
socioambientales en
cuya gestion pueden
participar los grupos
armados ilegales.

Estos municipios presen-
tan las peores dotaciones
en bienes y servicios pu-
blicos en cobertura y ca-
lidad, lo cual es una gran
limitante para responder
a la demanda actual y
potencial, que pueda
derivarse de la ejecucion
del proyecto vial.

En zonas microfocalizadas para la
restitucion de tierras, el proyecto
puede ver afectada su gestion
predial (Mutata).

La mayoria de los
municipios tienen baja
capacidad de generacion
de recursos propios para
destinacién de inversiones
a proyectos de integracion
territorial con enfoque
asociativo, en una situa-
cion afectada ademas

por el conflicto armado.
Esta situacion limita la
capacidad de las localida-
des para aprovechar las
oportunidades derivadas
del proyecto vial, y para
enfrentar sus afectaciones
negativas, por medio de
estrategias de planeacion
y accion que superen los
limites municipales.

Una gestion socioambiental que
no adopte el ciclo completo de la
participacion (informacion- con-
sulta- concertacion), puede llevar
a la emergencia de conflictos

con actores locales. Este riesgo
es especialmente importante en
el contexto de las gobernanzas
hibridas, ya que es posible que se
deban adelantar procesos de con-
sulta previa en Dabeiba, Mutata,
Segovia, Remedios y Zaragoza.
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Hay conflictos irresueltos
y estructurales (especial-
mente entre la ciudadania
y los gobiernos locales,

y los gobiernos departa-
mental y nacional) que
pueden reactivarse y
afectar el proyecto, ya que
este es agenciado por los
niveles estatales superio-
res y que son objetivo de
reclamos.




Tabla 10. Gobernanzas hibridas

Municipios en area de influencia directa: Dabeiba, Mutata, Puerto Berrio, Segovia, Remedios, Zarago-
za, Valdivia, Taraza

Oportunidades

Condiciones y dinamicas

Ubicacion periférica con relacion al
centro del Departamento, pero estra-
tégica por su localizacion geografica
para los actores armados.

Un orden establecido por medio de
la violencia, en donde la lucha por el
control territorial ha contrastado con
una presencia débil del Estado, que
ha sido ineficaz a la hora de garanti-
zar condiciones de vida éptimas para
el goce efectivo de derechos de sus
ciudadanos.

Municipios donde coexiste dinamismo
socioecondmico, concentracion de
riqueza y conflicto armado.

Debilidades de gobierno publico, con
dificultades para cumplir funciones

de ley como prestacion de servicios
sociales basicos, lo cual se traduce
en los mas bajos indicadores departa-
mentales.

Importante concentracion de luchas
sociales y activacion de la protesta,
en coyunturas motivadas por temas
irresueltos entre sectores sociales y el
Estado.

Procesos de gobernanza con interac-
ciones marcadas por posiciones asi-
meétricas de los actores involucrados,
teniendo mayor jerarquia los actores
que han logrado el control territorial;
una participacion difusa de las admi-
nistraciones locales y un ejercicio de
la ciudadania amenazado y limitado
constantemente por los grupos arma-
dos y sus intereses.

Proyecto

Presencia de impor-
tantes sectores eco-
ndémicos con intereses
en la conectividad vial,
puede generar un clima
favorable de articulacion
con el proyecto, los
gobiernos locales y las
poblaciones.
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Ciudadania

Mejor dotacion de bienes y
servicios basicos, si los go-
biernos locales y departa-
mental activan planes coor-
dinados de intervencion de
desarrollo territorial, con el
fin de avanzar en la resolu-
cion de carencias histéricas
de abandono estatal y
desintitucionalizacion.

Gobiernos

Mayor presencia (mul-
tinivel y multiactores)
de institucionalidad
publica y privada que
puede generar disminu-
cion de los indices de
violencia, al aumentar
la presencia estatal y
las dinamicas econémi-
cas y politicas en torno
a la gestion territorial,
construyendo condicio-
nes mas propicias para
avanzar en acciones de
desarrollo territorial.




Tabla 11. Gobernanzas en vulnerabilidad

Municipios en area de influencia directa: Giraldo, Sop

Condiciones y dinamicas

ny Caceres.

Debilidades de gobierno publico.

Afectacion de conflicto armado en los
municipios de periferia (Necocli, Ca-
repa, Bricefio) y dinamicas delincuen-
ciales en los mas cercanos al Valle de
Aburra (Sopetran).

Baja activacion de la ciudadania en

la accion colectiva, a excepciéon de
Céaceres y Necocli (este ultimo fuera
del area de influencia directa), en los
cuales hay temas coyunturales: mine-
ria y restitucion de tierras.

Injerencia del conflicto armado en la
accion colectiva.

Un orden marcado por la primacia de
las instituciones estatales en la ges-
tiébn de lo publico frente a la pasividad
ciudadana con una potencial amenaza
por efecto de la emergencia o reacti-
vacion de violencias.

En zonas microfocaliza-

das para la restitucion de
tierras, el proyecto puede ver
afectada su gestion predial
(Céceres).

Aumento de las
acciones delincuen-
ciales por afluencia de
foraneos.

Gobiernos

Incapacidad de con-
tener aumentos de
violencias, asociadas
a fenbmenos como el
aumento de la accion
delincuencial por mo-
vilizacién de poblaciéon
y reacomodo de las
dinamicas del conflicto
armado, especialmen-
te en zonas con una
desconexion historica,
en donde se ha con-
solidado la presencia
de actores armados
ilegales.

Una gestion socioambien-

tal que no adopte el ciclo
completo de la participacion
(informacién- consulta- con-
certacion), puede llevar a la
emergencia de conflictos con
actores locales. En las en go-
bernanzas en vulnerabilidad,
son especialmente sensibles,
los procesos de consulta
previa que se deberan llevar
a cabo con grupos étnicos en

Sopetran y Caceres.
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Activacion de vio-
lencias que atenten
contra el ejercicio
ciudadano.

Oportunidades

Mejor dotacién de
bienes y servicios
béasicos, si los gobier-
nos locales y depar-
tamental, activan
planes coordinados
de intervencién de
desarrollo territorial,
para avanzar en la re-
solucion de carencias
historicas de abando-
no estatal y desintitu-
cionalizacion.

Debilidad para gestio-
nar los cambios territo-
riales como efecto de la
ejecucion del proyecto

Gobiernos

Mayor presencia de la
institucionalidad na-
cional y departamental
que potencien y forta-
lezcan la capacidad de
gestion de los entes
territoriales locales.

Posibilidad de estable-
cer agendas de desa-
rrollo regional para el
aprovechamiento de las
ventajas competitivas
que traera el proyecto a
los municipios en area
de influencia directa.




Tabla 12. Gobernanzas en inercia

Municipios en area de influencia directa: Frontino, Canasgordas, Uramita, Angostura, Anza, Jerico,
Tamesis, Valparaiso, Caramanta, La Pintada, Santo Domingo, San Roque, Cisneros, Maceo.

Condiciones y dinamicas

iesgo

Ubicacion periférica en relacion al cen-
tro del departamento.

Débil gobierno publico.
Baja intensidad del conflicto armado.

Se identifican dos tipos de relacion
gobierno ciudadania, que demandan
abordaje diferencial: gobiernos débi-
les — ciudadanias débiles; gobiernos
débiles- ciudadanias fuertes.

Las elites politicas locales y regionales
tienen una gran incidencia en la regula-
cién de los procesos de gestion publica,
compitiendo o articulandose a las
instituciones municipales y ejerciendo
como intermediario entre estas y la ciu-
dadania. La configuracion territorial de
las subregiones involucradas, presenta
fuertes relaciones con la centralidad
departamental y regional.

Los procesos de gobernanza y las
interacciones que alli se dan, estan
determinados por la intermediacion

y negociacion que establecen tanto

las instituciones municipales como la
ciudadania con las élites politicas con
incidencia en sus municipios. Las go-
bernanzas estaran influenciadas por los
intereses de dichas élites, las confron-
taciones o acuerdos con las administra-
ciones locales y el acomodamiento de
la ciudadania.

Algunos municipios tra-
dicionalmente de baja
conflictividad social,
estan presentando con-
flictos emergentes por
temas como la protesta
anti minera, lo cual si
bien no esta relaciona-
do de manera directa
con el proyecto, puede
afectarlo, a través de
acciones de protesta en
via publica.

Ciudadania débil,

con poca accién y
capacidad de ejercer
veeduria y control
social en el marco de
la institucionalidad,
sobre la intervencion
de agentes externos
(especialmente, muni-
cipios del Occidente).

Administraciones municipa-
les con poca capacidad para
activas acciones de gestion
territorial, necesarias en la
articulacion de procesos,
con el fin de potenciar la via
como un factor de desarrollo.

Debilidad institucional gu-
bernamental para el manejo
de recursos publicos: gene-
racion de ingresos propios;
buen manejo fiscal y finan-
ciero; planificacion, gestion,
ejecucion de recursos con
proyeccion de gestion terri-
torial, que supere los limites
politico-administrativos de
los municipios y los periodos
de gobierno.

Esta situacion constituye

un riesgo en tanto limita la
capacidad de los municipios
para vincularse con las ven-
tajas que trae el proyecto
vial, asi como para enfrentar
las afectaciones negativas
que puedan darse.

Oportunidades

Bajos niveles de con-
flicto armado, lo que se
constituye en una ven-
taja para la ejecucion y
operacion del proyecto
vial, asi como para su
aprovechamiento por
parte de la ciudadania.

134 -

Ciudadania fuerte con
capacidad de ejercer
veeduria y control
social, en el marco de
la institucionalidad, so-
bre la intervencion de
agentes externos (mu-
nicipios del Suroeste y
El Oriente).

Los bajos indicadores de
violencia permiten imple-
mentar, mas facilmente,
acciones de fortalecimiento
institucional gubernamental.




Tabla 13. Gobernanzas nodales

ios en area de influencia directa: Amaga, Caldas, Caucasia, Chigorodd, Donmatias, Santa

Condiciones y dinamicas

Rosa, Vegach

Nodos territoriales de importancia
estratégica regional.

Gobiernos de mediano a favorable
desempefio institucional.

Conflicto armado en aumento.

Dinamicas significativas de luchas
sociales y accién colectiva localiza-
das en algunos municipios. Cau-
casia contiene la mayor frecuencia
de luchas sociales entre todos los
municipios pertenecientes al &rea
de influencia directa.

Se constituyen como epicentro para
la protesta social de ciertas localida-
des y sectores sociales.

Si identifican dinamicas en las que
la localizacion estratégica de la
mayoria de los municipios de la
agrupacion, asi como significati-
vas dindmicas socioecondémicas y
de ejercicio de la ciudadania, dan
cuenta de una mayor instituciona-
lizacion y fortaleza de las adminis-
traciones locales y unas mejores
condiciones para la participacion
ciudadana en la gestion de lo publi-
co. Ahora bien, en términos de go-
bernanzas, esta agrupacion permite
inferir procesos multicentrados que
convocan y dinamizan, actores y
representantes de diferentes secto-
res de la sociedad, destacandose el
papel de gremios econbmicos como
interlocutores con una considerable
capacidad de maniobra y de accion.

Existencia de conflictos latentes
y activos en Don matias y
Santa Rosa, asociados a la
localizacion de peajes y cobros
de valorizacion de otras obras
viales.

Motivos de insatisfaccion con
las concesiones de las Autopis-
tas para la Prosperidad, pueden
reactivar tensiones sociales ya
existentes.

Aumento en la demanda de
bienes y servicios por incre-
mento de poblacién atraida por
las vias, 0 por otros procesos
propios de dinamicas demogra-
ficas.

Conflicto armado en aumento,
en el cual tanto la expresion
armada, como la conflictividad
social en algunos municipios,
adoptan lenguajes violentos.
Esto puede traer presiones so-
bre las concesiones, y retrasar
o dificultar su labor

En zonas microfocalizadas
para la restitucion de tierras, el
proyecto puede ver afectada
su gestion predial (Chigorodo y
Caucasia).

Una gestion socioambiental
que no adopte el ciclo completo
de la participacion (informa-
cién- consulta- concertacion),
puede llevar a la emergencia de
conflictos con actores locales.
En las en gobernanzas nodales,
especialmente sensibles por su
capacidad de movilizacién so-
cial, eventualmente se deberan
adelantar procesos de consulta
previa con grupos étnicos en
Caucasia y Chigorodo.

Oportunidades
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Administraciones municipales
con desempenfios y practi-

cas para de gobierno publico
aceptables, que en el marco del
proyecto vial pueden adoptar
acciones complementarias de
mejora, especialmente en el ma-
nejo y optimizacién de recursos
publicos, para resolver déficits
especificos relacionados con la
provision de bienes y servicios.




Tabla 14. Gobernanzas favorables

ia directa: Venecia, Concordia, San Jeronimo, Santa Fe de Antioquia,

Condiciones y dinamicas
v Proyecto Ciudadania Gobiernos

La transicion a modos de
vida urbanos, que esta

en curso y puede traer el
proyecto vial, representa
un reto para sus gobiernos
locales, en tanto implican
mayores concentraciones
poblacionales, y provision
de bienes y servicios.
Buena accesibilidad y localizacién

a la centralidad del Valle de Aburra.

Gobiernos municipales con desempefio Proyecto Ciudadania Gobiernos
institucional satisfactorio. Autoridades —— .
con mayor capacidad de interlocucion . ) . Por su |OC§|I230I0n, podran
directa, con niveles de gobierno depar- Ciudadania que activa captar mejor, respecto a
tamental y nacional. Bajos niveles de canales |nst|tu9|onales Ia}s demgs gobernanzas' '
conflicto armado. para resolver dlvergep- dlfelren0|ad,as', los beneficios
Las dinamicas de accion colectiva, cias con actores publicos | socioecondmicos, que el
aunque presentan bajo niimero de y privados. proyecto provee a la centra-
hechos de protesta social, los poco lidad del Valle de Aburra

referenciados son contundentes en sus
resultados, lo cual muestra efectividad
desde una interaccion asociativa entre
gobiernos, algunos poderes locales y la
ciudadania.

La interconexién con otras
vias primarias concesiona-
das, incrementa su conec-
tividad y acceso a bienes y
servicios.

Buen manejo gubernamen-
tal de recursos publicos,
pero requiere de fortaleci-
miento en la generacién de
ingresos propios, para au-
mentar autonomia que per-
mita planificar inversiones
para la gestion territorial.
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Retos de la gestion publica

4, IDENTIFICACIQN DE IMPLICACIONES EN ETAPAS DE
CONSTRUCCION Y DE OPERACION DE LAS VIAS

o Etapa de construccion

Aumento de la demanda de
bienes y tservicios publicos,
en municipios donde se
presentaran inmigraciones de
poblacion.

Implicacion Descripcion

Algunos municipios veran aumentado su crecimiento demografico y la deman-
da de bienes y servicios, gracias a la dinamizacién de actividades socioeco-
némicas a raiz de la operacion vial. Por competencia de ley, son los gobiernos
municipales los encargados de garantizar la prestacion de servicios sociales
bésicos, (educacion, salud, agua potable y saneamiento basico), por lo cual
se infiere que sobre ellos recaeran los mayores retos para responder a dicha
situacion.

Los municipios en donde se identifica mayor probabilidad de desplazamiento
de poblacion, y que por tanto presentan mayor riesgo de presentar esta impli-
cacion son: Amaga, Santa Fe de Antioquia, Betulia, Cafiasgordas, Caucasia,
Concordia, Giraldo, Maceo, Mutata, Puerto Berrio, Santo Domingo, Segovia,
Uramita, Vegachi.

Cooptacién y captura de
rentas publicas y privadas,
por parte de grupos armados
ilegales que ejercen con-
trol territorial en municipios
directamente afectados por la
construccion de las vias.

El control del poder local es una estrategia de guerra que tiene componentes
militares, politicos y econémicos. En algunos territorios del Departamento, los
mandatarios locales deben gobernar y coexistir con grupos armados ilegales;
en tales zonas, que son de especial interés para estos Ultimos, la construccion o
el mejoramiento vial entran a hacer parte del orden de dominio establecido o en
pugna.

La autonomia fiscal de los municipios, combinada con una débil gobernabilidad,
permite que dichas estructuras ilegales los usen como fuente de financiacion,
lucrandose de ingresos municipales y de entradas de nuevos capitales publicos
o privados, que deben responder a esta logica del poder y la autoridad para
ejecutar los presupuestos y las obras.

Son especialmente susceptibles a esta implicacion los municipios ubicados en
las conexiones Norte y Mar 2, ya que presentan las mayores dinamicas asocia-
das al conflicto armado aunado a deficientes condiciones de gobernanza.

En un escenario de aumen-
to de las rentas locales por
incremento de ingresos de
recursos propios asociados
al proyecto vial, se imponen
mayores exigencias a los
gobiernos municipales para
administrar eficientemente los
recursos publicos.

Los gobiernos municipales en los cuales los ingresos propios se incrementan

por concepto de tributos, cobros y tasas asociados al proyecto vial, responde-

ran segun su desempefio respecto al manejo fiscal y financiero, identificando

capacidades diferenciales para dar respuesta a ello, en los diferentes munici-
pios del territorio departamental atravesados por el proyecto vial.

Teniendo en cuenta las ventajas de localizacion para absorber el shock de
demanda por la construccion de las vias, son de especial atencion respecto
de esta implicacion los siguientes municipios, pues tienen mayor posibilidad
de ver dinamizada su economia: Puerto Berrio, Maceo, Yolombo, Remedios

(Magdalena 2), Cisneros, Santo Domingo, San Roque, (Magdalena 1), Amaga,
Titiribi, Venecia (Pacifico 1), , Jerico, Tarso, Tamesis, La Pintada (Pacifico 2),
Caramanta, Valparaiso (Pacifico 3), Santa Fe, San Jer6nimo, Anza, (Mar 1),
Dabeiba, Cafiasgordas, Chigorod6, Mutata, Uramita (Mar 2), Caucasia, Zara-

goza, Segovia, Remedios, (Norte).

Mientras que dadas las limitaciones en el desempefo de sus administracio-
nes publicas, son especialmente susceptibles los municipios de Anza, Betulia,
Canfasgordas, Caramanta, Cisneros, Dabeiba, Frontino, Giraldo, Jerico, La
Pintada, Maceo, Mutata, Puerto Berrio, Remedios, San Roque, Santo Domin-
go, Segovia, Sopetran, Tamesis, Tarso, Uramita, Valparaiso, Yali, Yolombo y
Zaragoza




Gestion territorial

Implicacion Descripcion

Aumento de las demandas
ciudadanas hacia las adminis-
traciones municipales, a causa
de los impactos derivados de

la construccion del proyecto

vial.

Por constituirse en el actor institucional estatal mas visible, las administracio-
nes municipales fungiran como depositarias de las quejas y reclamos por parte
de la ciudadania que se considera afectada por actividades de construccion del
proyecto vial, especialmente si no existen canales efectivos para la resolucion

de este tipo de demandas por parte del Concesionario.

Las conexiones Norte y Mar 2 son las que presentan mayor posibilidad de
presentar esta implicacion, ya que contienen los municipios con mayores dina-
micas de protesta social y accion colectiva. Al respecto merecen especial men-

cion los municipios de las conexiones Pacifico 1y 2, ya que si bien no tiene

una dinamica tan alta como los mencionados al inicio, si vienen presentando

procesos de movilizacidn social en tiempos recientes, los cuales han ganado

alcance y efectividad ya que involucran poblaciones con mayores capitales
humanos, politicos y economicos

Las transformaciones en los
usos del suelo, derivadas tan-
to de la construccion como del

funcionamiento de las vias,
hacen necesarias las revisio-

nes y ajustes de los Planes
de Ordenamiento Territorial
(POT) municipales.

Parte de la preparacion y fortalecimiento de los entes municipales, radica en
surtir procesos de revision y ajuste del POT como su instrumento de planifica-
cion estratégica. Los municipios que hayan llevado a término un proceso de
actualizacion reciente, en el cual se contemplen dinamicas territoriales en un
escenario con el proyecto vial, tienen mejores elementos para la toma de deci-
siones estratégicas para la gestion territorial intra y supramunicipal.

Los municipios ubicados en las conexiones Mar 1 y Pacifico 1, deberan tener
especial cuidado al respecto, pues se prevé una mayor probabilidad de pre-
siones por demanda de vivienda temporal en suelo urbano; mientras que en
la conexion Norte hay mayor probabilidad de construccién de campamentos
por parte de los concesionarios, por lo que en dicho caso los POT municipales
deben prever la disponibilidad de suelo rural asociado a dichas obras, en coor-
dinacién con el concesionario.

Asi mismo por presiones sobre los sistemas de servicios basicos sociales y
domiciliarios, deben tener cuidado en la adecuacion de sus herramientas de
planeacion territorial los municipios ubicados en las conexiones Norte, Mar 1
y Mar 2; sin perder de vista que en Norte y Mar 2 se ubican los municipios con
mas bajas capacidades para su gestion publica, lo que implica un especial
cuidado en sus procesos de cualificacion de planes como el POT, con mayor
participacion y acompafamiento de la ciudadania y la administracién departa-
mental.

Por su parte los municipios de las conexiones Mar1, Pacifico 1 y Pacifico 2,
que muestran el mayor nivel de fragmentacion predial con una fuerte presion
de la suburbanizacién por cercania al Valle de Aburra, necesitan una ade-
cuacion de sus POT con miras a enfrentar dicho fendbmeno, el cual se espera
sea acentuado con la construccion y funcionamiento de las Autopistas para la
Prosperidad, ya que su efecto mas evidente sera acercar aln mas a estos mu-
nicipios a las dinamicas urbanas de Medellin. En este caso los municipios de
Pacifico 2 son los que presentan menores capacidades en sus administracio-
nes publicas, y por tanto los que mayor cuidado deben tener en este proceso.
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m Implicacion Descripcion

Conflictos socioambientales

Emergencia de conflictos
derivados de la afectacion o
pérdida de servicios ambien-

tales.

Los impactos sobre servicios ambientales proporcionados por recursos como el
agua, los bosques vy la tierra, son objeto de conflicto con pobladores afectados,
y organizaciones ambientalistas de caracter local, regional y/o nacional, que
pueden ver en acciones puntuales del proyecto, afectaciones que consideran
de importancia.

Emergencia de conflictos
asociados a la negociacion
predial y a la especulacion de
tierras.

La negociacion predial puede suscitar conflictos con duefios o poseedores, sea
por la negativa a relocalizaciones o por la inconformidad con los montos ofreci-
dos por parte del Concesionario para el pago del predio o mejoras.

En las conexiones Magdalena 1, Mar 1, Pacifico 1, 2 y 3, pueden presentarse
con mayor intensidad los procesos de especulacion, ya que se encuentran mas
cerca de las dinamicas de suburbanizacion del Valle de Aburra, y son esce-
nario de competencia por intereses rentisticos sobre el suelo; en estos muni-
cipios se debe tener especial cuidado con este fenémeno, consolidando una
fuerte estrategia de informacion publica, con miras a informar eficientemente
a la ciudadania y los gobiernos locales sobre la definicion de los trazados, los
procedimientos de negociacion de predios institucionalizados en el marco del
proyecto, y las proyecciones de usos del suelo.

Respecto del tema de especulacion, también se tendra que tener cuidado con
los municipios de las conexiones Mar 1, Mar 2 y Magdalena 2, ya que alli se con-
centran la mayor cantidad de predios a negociar en el marco del proyecto vial.

La Conexion Norte es un caso especial dada la alta informalidad en la tenencia
de la tierra presente en los municipios que hacen parte de su area de influen-
cia, caracteristica que comparte con la Conexion Mar 2, asi como con las
zonas mas aisladas del Departamento; esta caracteristica puede entorpecer
los tramites de gestion predial necesarios para el avance de las obras.

En conexiones que involucran regiones como Uraba, Magdalena Medio y Bajo
Cauca, pueden presentarse escollos para la negociacion predial, en tanto algu-
nos municipios constituidos como area de influencia directa del proyecto, son
objeto de microfocalizacion para avanzar en procesos de restitucion de tierras,
es el caso de Mutata y Chigorodd (Conexion Mar 2), Caucasia (conexiones
Norte y Caucasia Don matias), y San Roque (Magdalena 1), los cuales han
sido priorizados en el Departamento para cumplir dicho proposito.

Emergencia de conflictos
asociados con poblaciones del
area de influencia directa, por

la interrupcién de vias tercia-
rias y caminos.

La mayoria de los municipios que configuran el area de influencia directa del
Proyecto Autopistas para la Prosperidad, corresponden a territorios rurales en
los cuales las vias terciarias y caminos son parte vital de sus redes de movi-
lidad y circuitos econémicos, por lo cual la interrupcion de las mismas puede
desencadenar conflictos con comunidades puntuales.

Esta implicacion presenta mayor probabilidad de ocurrencia en las conexiones

Magdalena 2, Mar 2 y Norte, ya que son las que presentan mayor cantidad de

vias interrumpidas segun esta investigacion y contando con los datos limitados
respecto de los trazados finales de las vias.

No puede perderse de vista que en las conexiones Mar 2 y Norte se concen-
tran los municipios con mayor capacidad de movilizacién y accién colectiva, lo
que puede configurarse en una ventaja con miras a evitar perjuicios causados
por las interrupciones, o en una desventaja para los concesionarios y las obras

en caso que la gestion socioambiental no tramite adecuadamente la solucion
a este tipo de afectaciones, detonando animosidad y posibles reacciones de la

ciudadania frente al proyecto.

El inicio de procesos de
consulta y concertacién con
grupos étnicos (Consulta
previa con comunidades indi-
genas y comunidades negras
o afrodescendientes), puede
llevar a la emergencia de
temas sensibles, en los cuales
se establecen conflictos entre
la vision e intervencion vial,
con la vision, planteamientos y
demandas de dichos grupos.

La ocupacion y ejercicio de territorialidad de grupos étnicos en Colombia, esta
reconocida y amparada por un marco juridico como el Convenio 169 de la OIT,
el Decreto 1320 de 1998 y protocolos derivados. En esta normativa, se esta-
blece el derecho fundamental que tienen los grupos étnicos, a ser consultados
y concertar, a través del mecanismo de la Consulta Previa, (de caracter publico
y obligatorio), sobre procesos de desarrollo como medidas legislativas, admi-
nistrativas o proyectos que intervienen sus territorios; que afecten de alguna
manera sus formas de vida, creencias, instituciones y en general, su propio
desarrollo sociocultural.

Son de especial atencidn en este tema las conexiones Mar 2 (Dabeiba) y Norte
(Zaragoza), pues alli hay mayor presencia de territorios y comunidades étnicas,
con las cuales eventualmente se deberan iniciar procesos de consulta previa.
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Retos de la gestion
publica

e Etapa de operacion

Implicacion Descripcion

Reajuste de las di-
namicas del conflicto
armado.

En las zonas periféricas del Departamento, donde la presencia del Estado ha sido
difusa e ineficaz a la hora de garantizar el goce efectivo de derechos basicos de la
poblacion, que presenta los mayores niveles de desconexion fisica de sus territorios, y
en donde en virtud de dicho aislamiento y abandono se han consolidado la presencia,
control, accion e intereses de los grupos armados ilegales; en el marco del funcio-
namiento de las nuevas vias y el aumento de la accesibilidad, se daran procesos de
reacomodo del conflicto armado y los controles territoriales, ya que estos se han fun-
damentado, en buena medida, en las dificultades de acceso que presentan las zonas
duramente afectadas por dichas dinamicas.

Gestion territorial

Asentamiento de los
desequilibrios terri-
toriales para aprove-
char oportunidades y
enfrentar riesgos.

La no observancia de condiciones y dinamicas diferenciales de gobernanza local de
los municipios, (articulaciones publico- privadas, desempefos gobiernos municipales,
tipos de conflictos y formas de autoridad existentes, etc.), hace que con el proyecto se
profundicen brechas territoriales que dificultan el empoderamiento local, especialmen-

te de los municipios histéricamente marginados.

El trazos de las Autopistas para la Prosperidad, que en términos generales sigue el
actual trazado de la red vial primaria del Departamento, continua privilegiando la co-
nectividad del centro de Antioquia (donde estan los municipios que actualmente tienen
mejor accesibilidad), y sigue dejando en condiciones inferiores a los municipios mas
alejados de dicha centralidad, especialmente a los que no se encuentran atravesados
por su trazado, los cuales han presentado el mayor aislamiento historico y actual. Este
aislamiento se ha presentado de manera concomitante con fenémenos de inseguri-
dad, violencia, pobreza y bajas capacidades para la gestion de lo publico.

Entonces el actual trazado de las vias, en ausencia de acciones que vinculen a estos
territorios marginados con las dindmicas socioeconémicas de mayor alcance del de-
partamento, pueden acentuar esta situacion de desequilibrios territoriales.

Al respecto es especialmente compleja la situacion de los municipios ubicados en
las actuales subregiones del Bajo Cauca, en el norte mas lejano, al Occidente en los
limites con el Uraba, y en el oriente lejano; pues son zonas con fuertes dificultades de

acceso terrestre y con los peores indicadores socioecondmicos del Departamento.

Aumento en las
exigencias de gestion
publica de los gobier-

nos locales, por cuenta
del crecimiento de su
poblacion.

Las dinamicas demogréficas calculadas en este proyecto y teniendo en cuenta las Au-
topistas para la Prosperidad, marcan una tendencia de crecimiento en las subregiones
del Bajo Cauca, el Norte, el Nordeste, el Uraba y la zona norte del Magdalena Medio,
especificamente en los departamentos atravesados por la red vial primaria; en donde
también se presentan bajas capacidades de los gobiernos locales para gestionar su
desarrollo, por lo que seré necesario cualificar dichas capacidad con el fin de atender
una poblacion en aumento.

Conflictos socioambientales

Las vias adquieren
mayor valor estratégi-
ca en puntos nodales

(actuales y futuros),

como escenarios de
visibilizacion de la pro-
testa social, mediante

modalidades como
bloqueos viales, mar-
chas, concentraciones
y /o paros entre otros,
desarrollados en via

publica.

El descontento social puede afectar la operacion vial de forma directa por conflictos
generados con la via, (protestas por peajes, retornos, variantes; percepcion de mayor
accidentalidad, entre otros impactos); o indirectamente por otros conflictos no vincu-
lados con la misma. Los actores convocantes de potenciales protestas colectivas en
el espacio publico, pueden identificar en los diferentes trayectos de las Autopistas epi-
centros viales cuya importancia en la conectividad del pais, genera mayor posibilidad
de acceder demandas reivindicativas especificas, ejerciendo visibilizacion, presion
y persuasion de la protesta con los bloqueos viales, al incomunicar zonas altamente
susceptibles a este tipo de acciones.

En este sentido son municipios a tener en cuenta por su situacion estratégica: La Pin-
tada, Maceo, Caucasia, Santa Fe de Antioquia, Puerto Berrio, Barbosa y Caldas.
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