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Resumen

El presente articulo presenta las tendencias, las
ideas y los enfoques existentes en materia de
modelo territorial para Colombia. Un estudio
elaborado a partir del andlisis de la literatura
juridica dedicada al tema territorial y de algunos
autores, de otras disciplinas, que han influido el
mundo del derecho en asuntos de forma de Es-
tado; ademas del acercamiento llevado a cabo a
politicos, académicos y autoridades territoriales,
cuyos imaginarios e ideas permitieron construir
las tres grandes tendencias que perviven en
Colombia alrededor de la relacion territorio y

poder: la primera referida a la defensa del Estado

Liliana Estupifian Achury**

Abstract

This article shows the existing tendencies, ideas
and approaches on the subject of Territorial
Model for Colombia. A research elaborated from
the analysis of legal literature focused on the
territorial issue, and some authors from other
disciplines which have been influencing the
world of law in the matters of forms of state;
as well as the rapprochement to politicians,
academics and territorial authorities whose
imaginaries and ideas allowed the construction
of the three big tendencies surviving in Colombia
about the relationship between territory and

power: the first one that defends the autonomous
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auton6mico o regional para Colombia; la segun-
da titulada ¢;Colombia Federal? y, finalmente,
la tercera que identifica un considerable sector
en defensa del Estado unitario legado por el
constituyente de 1991. Es decir, siguen las mis-
mas apuestas que se ventilaron en la Asamblea
Nacional Constituyente, al igual que las logicas

centralistas de la Constitucién Politica de 1886.
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or regional state for Colombia, the second one
entitled - Federal Colombia?; and at last, a
third one which identifies an important group
defending the Unitary State as a legacy from the
Constitution of 1991. In other words, the bets of
the National Constituent Assembly remain the
same as the centralist concept of the Political

Constitution of 1886.
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Introduccioén

Imaginemos cémo deseamos que sea Colombia al cabo de una o dos décadas. Invito
a que esta Asamblea se convierta en una especie de “maquina del tiempo” para
trasladarnos mentalmente a ese futuro. Con este fin tendriamos que soltar algunos
lastres, por lo menos dos: la creencia de que los actuales limites departamentales

y municipales deben ser eternos; y otra carga emotiva mas pesada, cual es la
identificacion personal con los actuales departamentos vistos como intocables, sin
tomar en cuenta las necesidades especificas de la gente en las comunidades

que los constituyen.

(Fals, 1991, p. 4)

Después de veinte afos, ni lo uno nilo otro. Pervive la creencia de unos limites territo-
riales intocables y eternos. La propuesta de reconstruccion territorial presentada por la
Comision Organica de Ordenamiento Territorial (Fals, 1994, p. 2) ha quedado en el olvido
y también es un hecho notorio el fracaso de la gran tarea encomendada al Congreso en
asuntos territoriales, asi como, las politicas recentralizadoras que caracterizan las agen-
das de los gobiernos existente desde la expedicién de la Constituciéon Politica de 1991.

Sin embargo, tanto en el plano académico como en el politico, subsisten los deba-
tes en materia territorial, evidentemente menguados, claro est4, a la espera del guifio
politico del lider que se atreva a sacar adelante el proceso, sin importar la orientacion
que se le dé. A veinte afios, es posible construir las lineas que caracterizan este for-
cejeo ideologico, pero estos son debates languidecidos ante las politicas autoritarias
y centralistas que han caracterizado la historia tanto antes como después de la Cons-
titucion Politica de 1991.

Se encuentran diversas respuestas y tendencias alrededor del tema territorial, algunas
de ellas muy conformes o pacientes con los avances dados en materia de descentraliza-
cion y de modelo territorial, un enfoque que la considera como un proceso complejo y
de largo aliento; por su parte, también se observan posiciones pesimistas que parten de
la critica severa del texto inconcluso y confuso de 1991 en materia territorial, asi como

de los avances logrados.

Problema de la investigacion y método

Trescientos afios de dominacién colonial y doscientos de centralismo asfixiante, con
leves y fracasados experimentos federales, ademas de un constitucionalismo elitista
que da cuenta de la constante estructural centralista en Colombia, llevaron a formular
la pregunta central de la investigacion: épor qué el modelo unitario ha sido la constante

histoérica de la forma de Estado que ha tenido Colombia?
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Asi, uno de los objetivos de la investigacion fue conocer las tendencias, las ideas y
los imaginarios existentes en torno de la forma de Estado colombiano, luego de veinte
afos de recentralizacion de la Constitucion Politica de 1991. Dichas tendencias se
construyeron desde la doctrina, la lectura de diversos documentos y la sistematizaciéon
de entrevistas realizadas a académicos, politicos e, incluso, a actores territoriales. Al
sistematizar los enfoques, se encontraron tres documentos basicos que se han deno-
minado, en el presente articulo, “manifiestos”, en tanto presentan, de forma abierta
y a manera de proclama, posiciones abiertamente marcadas en pro y en contra del
modelo unitario.

Sin duda, un acercamiento sociojuridico que permitié corroborar que el tema de
la descentralizacion y del modelo de Estado es eminentemente politico y, por lo tanto,
irradiado por los apasionamientos, radicalismos y excesos ideologicos, en su mayoria

ligados al ejercicio del poder o a los intereses existentes en torno de este.

Resultados de la investigacion

Pervive la defensa del Estado autonémico o regional para Colombia

Si bien es cierto que la Asamblea desech6 debates nominalistas y apost6 desde el
comienzo al modelo unitario descentralizado, también es cierto que otras apuestas
territoriales perviven a lo largo de los veinte afios de expedida la Constitucion. Se resalta
la marcada propuesta de Santofimio, quien public6 (2005) un documento titulado
“Bases para una reforma constitucional de las regiones”, considerado en el presente
articulo, el manifiesto por el Estado regional o autonémico para Colombia. Dicho
autor invita a la convocatoria de la mas amplia, representativa, pluralista y tolerante
Asamblea Nacional Constituyente, la cual debe replantear por completo la organizacién
del territorio en Colombia, en tanto considera que la Constitucién Politica de 1991 no
abandond las estructuras doctrinales del Estado centralista de 1886; por el contrario,
afirma que “las normas constitucionales y las correspondientes leyes territoriales,
obedecen atn alas arcaicas estructuras heredadas del centralismo asfixiante de castas
corruptasy generador de pobreza” (p. 261). Indica que Colombia debe transformarse en
Reptblica regional, abandonando las estructuras retrégradas del modelo centralista.
Asi, las regiones deben manar de forma auténoma y esporadica —propuesta a tono
con el surgimiento de las comunidades autonémas espafiolas—, lo cual implica el fin
de los departamentos y la reconstruccion de las fronteras territoriales de los niveles

subnacionales. Agrega que:

Las regiones deberéan tener la capacidad y autonomia suficientes para la administra-

cion de sus intereses, adoptar y ejecutar su presupuesto, establecer su propio régimen
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impositivo, administrar autonomamente todos los recursos, tanto los propios como los
cedidos, o aquellos que a cualquier titulo les transfieran otras autoridades o entidades;
gobernarse por sus propias autoridades; establecer las normas de policia y urbanisticas
de caracter general necesarias para el debido cumplimiento de sus funciones; ejercer
las competencias que la Constitucion les autorice y todas aquellas que periédicamente y
previa negociacion les traslade la Nacion de acuerdo con sus capacidades y con el apoyo

presupuestal de esta. (p. 262)

Estatutos politicos regionales, asamblea regional, elecciéon popular del gobernador
regional, servicios publicos bajo el control de 6rganos publicos regionales con amplia
participacién directa de los usuarios, participaciéon ciudadana directa en materia de
control, inversién publica prioritaria para la atencién de las necesidades de la pobla-
cion desfavorecida, miembros de corporaciones ptblicas con caracter de servidores
civicos y sin contraprestacion salarial ni de honorarios, supresiéon de provincias y
fortalecimiento de 4reas metropolitanas y asociacién de municipios constituyen
parte de las propuestas de organizacion del nivel intermedio de gobierno, dentro del
modelo de Estado regional que plantea el doctrinante’. Esta posicion es reiterada en

2008, cuando afirma:

No veo que el sistema centralista unitario le dé soluciones reales al pais; me parece que
tenemos que entrar a hacer un gran debate para reconsiderar la distribucién del poder
sobre el territorio y crear unos mecanismos de mayor autonomia con capacidad de re-
cursos en muchas entidades locales. No sé si se puedan llamar departamentos o darles
otra denominacion, o si van a corresponder con la misma division territorial actual, pero
mucha de esa gente que est4 en el monte, que esté rebelde contra el Estado, seguramente
se incorporaria dentro de un proceso que implique una sana distribucion del poder sobre
el territorio y que tenga la capacidad de administrar esos territorios y de tomar decisiones.

(J. O. Santofimio, entrevista personal, febrero de 2008)

Los defensores del modelo regional o autonémico utilizan diversos argumentos:
algunos de caracter geografico, otros socioldgicos e, incluso, politicos, destinados al
desarrollo de un mayor proceso de descentralizacion. Trujillo (2001a, 2001b, 2004
y 2007), por ejemplo, considera que la propuesta autonémica es fundamental para
la reconstrucciéon democréatica, el reencuentro con la legitimidad del Estado y el

proceso de reconciliacién, para lo cual propone un procedimiento constitucional

! Igualmente, ver del mismo autor: 1992 y 1993.
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y normativo que garantice la transformaciéon del municipio, la construccién de la
entidad provincial y “a partir de esta, o directamente de aquellos, segtin la voluntad
local, la regiéon como entidad territorial auténoma, cuyo estatuto, una vez adoptado
por su camara legislativa, seria estudiado y aprobado por el Congreso Nacional para
mantener la unidad politica del Estado y sin perjuicio del control constitucional”
(2007, p. 222).

A su vez, Trujillo reitera la necesidad de un modelo regional, pero especificamente

un modelo auton6émico:

No digo que regional porque regional podria ser definido desde arriba, desde la Consti-
tucién, desde los Ambitos técnicos; desde arriba, se puede decir cudles son las regiones y
creo que eso no es lo conveniente. Lo conveniente es lo eminentemente autonémico, en
donde se municipalice el pais y, luego, desde los municipios, se construyan las regiones,
de abajo hacia arriba, y las regiones se integren dentro del &mbito de la unidad politica
nacional, en un Estado con autonomia territorial. (A. Trujillo, entrevista personal, oc-

tubre de 2007)

Morelli (1997) también ha insistido en esta posicion, la cual considera que Colombia
va en contravia de los modelos regionales y federales mundiales. En su criterio, perviven
las logicas centralistas de la Constitucion de 1886, a tal punto que quedan sin piso los
principios de autonomia y descentralizacion preceptuados por la Constitucién Politica
de 1991 (pp. 129-130). Para Morelli, es fundamental abandonar la “presuncion de que las
entidades territoriales son menores de edad, dignas de control, de tutela; concedamosles
el espacio de autonomia que les corresponde, para que puedan madurar, aprender sus
propias reglas de racionalidad y, asi, contribuir de manera decisiva al desarrollo conjunto
del Estado colombiano” (1996, p. 81).

Desde una mirada comparada, Reguera reitera en varios de sus escritos la necesaria
reestructuracion territorial de Colombia. Asi, propone el “regionalismo cooperativo”
(2007a, p. 213), un modelo que debe surgir de la revisiéon de la anquilosada estructura
constitucional colombiana, ajena atn a los retos que le corresponden por ser una na-
cion con una gran diversidad geografica y sociocultural y con una fuerte presencia de
minorias étnicas y lingiiisticas. Reguera propone el reforzamiento del departamento
mediante la transferencia de un mayor niimero de competencias, asi como de los medios
materiales, personales y financieros para que sus competencias estén en armonia con
los recursos disponibles. Una vez fortalecidos dichos departamentos, tendria cabida el
establecimiento de la regién como nivel intermedio de gobierno, una region construida

de cara al mapa geografico, econémico, social y cultural, dotada de mayor margen de

Pap. Polit. Bogota (Colombia), Vol. 16, No. 2, 463-483, julio-diciembre 2011



Veinte afios de debates territoriales 469

decision. Es decir, propone un modelo territorial desarrollado dentro de un modelo
regional® de caracter cooperativos.

Estado regional o Estado federal también hacen parte de las opciones planteadas
por Castro, una region como entidad territorial auténoma, con participacion en el
ejercicio de funciones constituyentes, legislativas y reglamentarias, la promocion del
crecimiento econémico, la proteccion y conservacion de los recursos naturales, el impulso
del desarrollo local, la expedicion de normas de policia, la recepcion de atribuciones
nacionales por via de delegacion y la promocion de grandes proyectos, exceptuando las
atribuciones de ejecucion de obras y la prestacion de servicios pablicos, las cuales deben
recaer, principalmente, en la entidad local (2000, p. 47-69).

Otros autores que hacen eco de los vientos globalizadores y del impacto de este
fenémeno en la estructura del Estado nacion, y por ende de sus entidades territoriales,
propugnan por la transformacion de Colombia en un Estado regional. Asi, por ejemplo,
Katime y Sierra insisten en que dentro del nuevo escenario mundial surge un nuevo
paradigmay, con este, la region como “cuasi-estado” y “cuasi-empresa”, un enfoque que
supera la “propuesta constitucional y teérica tradicional que en materia de regionalizacion
se inscribe en el Estado nacién unitario” (2006, p. 176). Aquellos, ante los procesos de
integracion y de las areas de libre comercio, proponen como tesis central la desaparicion
del Estado nacién y el surgimiento del Estado region. Asi, la region asume el caracter de
cuasi-estado, muy a tono con la globalizacion y la fase capitalista actual (2006, p. 50).

Desde la sociologia, Velasquez reitera la propuesta de construcciéon de Estado regional
presentada por Fals. Eso si, considera que dicha viabilidad es compleja bajo la raciona-

lidad centralista y de convergencia de intereses que rodean la figura departamental. Se

2 “Las regiones han de actuar como un instrumento de integracion, unificador de las partes que se
hallan separadas, pero que unidas permitirdn un mayor desarrollo econémico y social. Aunque en
un primer momento deberian tener un alcance meramente administrativo y de planificacion, como
prevé el texto constitucional; una vez consolidadas, se podria plantear configurarlas como entidades
politico-administrativas dotadas de un mayor margen de decisién politica, transfiriéndoles amplias
competencias e incluso facultandolas para dictar leyes sobre determinadas materias, teniendo en
cuenta las necesidades e intereses de sus comunidades. Ahora bien, la atribucién de cierta capaci-
dad legislativa si requeriria obligatoriamente impulsar una importante reforma constitucional. No ha
de tratarse de un regionalismo derivado de tipo jerarquico y piramidal, sino un modelo regional de
caracter cooperativo, uno de cuyos principales escollos pudiera ser la escasa solvencia financiera del
pais para asumir los costos de un proceso de descentralizacion que confiera un importante grado de
autogobierno a las unidades regionales intermedias. Por ello, quizas seria necesario replantearse la
supresion de los departamentos, que pasarian a ser reemplazados por las regiones, una vez estas
funcionaran eficazmente como niveles intermedios de gobierno, por cuanto permitiria reducir el costo
burocrético y reforzar la eficiencia en la asignacién y utilizacion de los recursos publicos, al margen
de que contribuiria a la racionalizacion de la organizacion administrativa” (2007a, pp. 216-217).

3 De la misma autora (2004 y 2007b).
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trata de un modelo interesante de reconstruccion del mapa politico con cierto nivel de
autonomia, pero con entidades capaces de guardar una articulaciéon nacional. Velasquez
propone una hibridez territorial para Colombia, un reencuentro entre el federalismo y

las autonomias espafiolas:

Construir una nacién, pero a partir de las particularidades regionales; para ello, se debe
saber con claridad cuéles son las regiones del pais afines desde la geopolitica y la neocul-
turalidad que nos permitan identificar nichos en donde hayan logicas de desarrollo propio:
por la biodiversidad de la situacién geoambiental, por origenes culturales, etcétera, y
logicas econdmicas: zona cafetera, industrial, minera. (F. Velasquez, entrevista personal,

agosto de 2007)

Segtn Velasquez, no se ha hecho en Colombia un verdadero estudio regional que
plantee las posibles propuestas de regionalizacion y las conveniencias de aquellas con
las din&dmicas de desarrollo. Luego de este proceso, vendria la generacion de un Estado
de autonomias que permita un cierto manejo de articulacién y de coordinacién con el
desarrollo municipal, es decir, empezar el desarrollo local con una dimensién regional.
“Cuando digo autonomia y flexibilidad no necesariamente todos tendrian las mismas
reglas de juego, habria que introducir una legislacion mucho mas flexible, que es una de
las dificultades del proceso de descentralizacion en Colombia” (F. Velasquez, entrevista
personal, agosto de 2007). En todo caso, desconfia de 1a conveniencia de un modelo federal
para Colombia. La implementacion de dicho modelo en paises ricos, como Alemania y
Estados Unidos, no tiene discusion. Otra es la situaciéon para un pais pobre como el co-
lombiano o, por lo menos, con divisiones territoriales asimétricas, alo que agrega que “el
debate federalista en Colombia, en general, ha tenido que ver mucho mas con el deseo de
ciertas regiones ricas de poder disfrutar su riqueza y no tanto de generar mecanismos
de solidaridad con los pobres” (F. Velasquez, entrevista personal, agosto de 2007).

Navas, desde la misma perspectiva, apunta que el nuevo departamento que nece-
sita Colombia se debe construir bajo 16gicas descentralizadoras y autonémicas, ya sea
acudiendo a “criterios flexibles de reparticiéon de competencias, como el principio de
subsidiariedad, o avanzar hacia una organizacion territorial méas federalizada que re-
conozca la enorme diversidad territorial con una mayor autonomia diferenciada segin
las capacidades y posibilidades reales de los distintos departamentos” (2003, p. 407).

El pensamiento caribe también ha sido insistente a la hora de hablar de regionali-
zacion, descentralizacion y aminoracion de los efectos del centralismo en su territorio.
Fueron notorios los esfuerzos de los constituyentes caribes por crear un Estado disimil
del tradicional Estado unitario en Colombia. Dichos esfuerzos son el reflejo de su que-

rer cultural, socioldgico e histérico, un enfoque que coincide, en su mayor parte, con
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la inviabilidad del Estado unitario, al que acusan del atraso y del subdesarrollo que
padecen los territorios costeros.

Por ello, la region caribe se ha pronunciado sobre la necesaria reconstruccion de la
nacionalidad caribefia, la cual basan en un pasado comin y también en un sentimiento de
destino comun: “[...] tenemos pruebas fehacientes de que, a partir de 1821, los costefios
empezamos a tener un sentimiento de pertenecer a una regiéon diferente de otras regiones
del pais; incluso muchos han llegado a afirmar, y creo que en esto no les falta razon, que
quiza la Gnica region en Colombia es la region costenia” (Bell, 1993, p. 2).¢Regionalismo
o nacionalismo incipiente? (Meisel, 1996, pp. 9-11). Pregunta en proceso de respuesta.

Superada la etapa meramente emotiva de construccion de la region, el Caribe in-
cursiona en reflexiones econémicas, sociologicas y geograficas sobre las debilidades y
fortalezas para efectos de su creacion y consolidacion. Diversas tendencias se observan
en sus académicos, desde los que hablan de integracién al Estado nacion (Meisel, 1996,
pp. 7-16) para efectos de su fortalecimiento, hasta los que impulsan la autonomia y la
creacion inmediata del Estado regional o autonémico (Verano, 1993, pp. 5-15).

Alvaro Lastra, por ejemplo, apunta que el modelo regional es el modelo pertinente
para Colombia. Segin Lastra, dicho modelo se ajusta ala realidad del pais, en tanto aporta
a la paz en la medida en que las autoridades regionales, que son las que més conocen
las necesidades locales, con competencias y recursos, puede atender oportunamente y
superar los desequilibrios en materia de salud, educacion y vivienda. También, consi-
dera que el modelo regional aporta a la unidad nacional en la medida en que neutraliza
posibles gritos de separatismo agenciados por la asfixia centralista. “Y contribuye a la or-
ganizacion y eficiencia de la administracion ptblica, por cuanto, permite la optimizacion
de los recursos, ademas de responder a una exigencia antropolégica y cultural de unas
regiones que tienen personalidad definida (A. Lastra, entrevista personal, julio de 2008).

Por su parte, Riascos, desde la regiéon andina y el sur de Colombia, invita a la creacion
de una LOOT inspirada en el preAmbulo constitucional y los articulos 1° y 29, es decir,
un Estado autonémico con régimen “sui géneris, politico, administrativo, legislativo
y financiero. Un Estado autonémico de primera fase, al igual que el Estado espafiol o
italiano que transcurren en una tercera fase de autonomia” (L. O. Riascos, entrevista
personal, diciembre de 2008).

Asimismo, Germén Lopez (desde el Huila) anota que “el modelo federal no va con
nuestra cultura, pero con un alto nivel de independencia tal vez seamos capaces de
manejarlo. Por ello, el modelo regional es méas acorde con nuestra tradicién y nuestras
posibilidades” (G. Lopez, entrevista personal, noviembre de 2007).

Sin duda, la apuesta por un Estado regional suele estar planteada por actores o au-
tores que denigran sobre el modelo unitario, pero que también consideran inoportuna

la implementacién de un Estado federal, en razén de la cultura centralista, el conflicto

Pap. Polit. Bogota (Colombia), Vol. 16, No. 2, 463-483, julio-diciembre 2011



472 Liliana Estupifian Achury

armado y social y la incipiente construccién del Estado nacional, pero, ante todo, por
la inexistencia de regiones o de territorios que contengan las condiciones plenas o in-
cluso basicas para el desarrollo de procesos de autogobierno y de autonomia territorial,

entendida esta tltima bajo los criterios de un Estado federal puro.

Colombia éfederal?
El debate sobre la implementacion de un Estado federal para Colombia no ha culminado
ni promete terminar. Ha languidecido en los tltimos diez afios. Sus defensores se han
desalentado ante el fracaso coyuntural de la figura regional y el resurgimiento paulatino
de politicas en pro de la figura departamental, pero, especialmente, ante el silencio del
legislador y el protagonismo de la carismatica figura presidencial. El debate desgastado
lleva alos otrora defensores a reacomodarse bajo las toldas del Estado unitario plasmado
en el texto constitucional de 1991.

Palabras como las de Arbelaez son reiterativas a la hora de defender otra forma de

organizacion territorial4:

[...] No quiero concluir sin manifestar que me encuentro plenamente convencido de que
Colombia necesita avanzar en el camino ya iniciado de la federalizacion hasta conseguir
la instauracion de un régimen federal moderno, avanzado, eficaz, justiciero y humanista,
ordenadory purificador de las costumbres sociales y politicas que ademaés refleje la esencia

del pais pluriétnico, pluricultural, y plurirregional. (1997, pp. 64-65)

Fals argument6 a favor de la necesidad histérica y cultural de construccion del mo-
delo federal. En algunos textos, utiliza la expresion Estado region; en otros, es evidente
su espiritu federal. Para el socidlogo, el Estado federal puede, en parte, compensar las
fallas de construccién del Estado nacion. Dicho modelo puede aliviar los problemas de
gobernabilidad, violencia y “guerrillerismo”. “Si Colombia sigue siendo pais de regiones,
porque constituye una realidad palpable la naturaleza cultural e histdrica, conviene que
las normas juridicas que guien al pais hacia el federalismo contemporéaneo se acerquen
lo mas posible a dicha realidad regional” (1997, p. 47).

El ordenamiento debe responder a la historia y a la cultura local, antes que a sen-
timientos mezquinos de control electoral; por ello, debe ser una politica flexible que
resuelva los diversos conflictos suscitados en materia de ocupacién del espacio y del
territorio. Los principios fundamentales del ordenamiento territorial estdn dados en el

pluralismo cultural, humano y ambiental y la necesidad de reconocer la diversidad para

4 Dicha posicion se reitera en la presentacion de la propuesta de Constitucion Federal para Colombia,
elaborada por el Colegio de Altos Estudios de Quirama (1999).

Pap. Polit. Bogota (Colombia), Vol. 16, No. 2, 463-483, julio-diciembre 2011



Veinte afios de debates territoriales 473

lograr la unidad nacional, o desconocerla, para conseguir la fragmentacion y la pérdida
de territorios (1981, 1986, 1996 y 1998).

Asimismo, Villar apunté que “una verdadera redistribucion territorial del pais s6lo
es posible en una reforma a fondo que signifique un consenso de la Nacién” (2005, p.
10). Esta transformacién radical necesariamente implica una “posible y deseable ne-
gociacion con las fuerzas insurrectas, que obviamente no van a capitular a cambio de
nada después de una lucha de cerca de medio siglo” (2005, p. 10). Al final, propugna
por la construcciéon de “un tipo de region territorial o de federalismo moderado, que
atienda los reclamos de las secciones y no quite al poder central la obligacion y los ins-
trumentos para realizar las grandes tareas de la Nacion, es un modelo que no deberia
descartarse” (2003, p. 13).

Por una parte, de espiritu federals; pero, por otra, consciente de las limitaciones que
presenta dicho modelo en una cultura paternalista y centralista como la colombiana. Ante

la pregunta ¢prefiere un Estado regional, unitario o federal para Colombia?, contesto:

Creo que la vocacion de Colombia, en definitiva, tendria que ser una vocacion federal. ¢ Por
qué circunstancia? Colombia no es un solo pais. Aqui, no se ha creado un sentimiento de
identidad nacional; en cambio, si existen sentimientos de identidad regional o local: Los
antioqueflos son antioquefios; los santandereanos son santandereanos; los boyacenses son

boyacenses, antes que colombianos [...] (L. Villar, entrevista personal, febrero de 2008)

Ante la pregunta sobre el fracaso del federalismo en el siglo x1x, contest6: “Porque se
copiaron instituciones de Estados Unidos; se copiaron ac4, pero ala hora de aplicarlas, las
realidades eran unas realidades feudales, no eran unas realidades capitalistas y empresa-
riales como lo eran en Estados Unidos” (L. Villar, entrevista personal, febrero de 2008).

Esta misma perspectiva tiene el pensamiento de Borja, quien escribe el manifiesto
moderno en pro de la creacion del Estado federal para Colombia. Asi, en el documento
titulado “Federalismo, regiéon y Estado unitario” apunta que se debe superar la etapa
cadtica y centralista legada por la primera Republica. El balance no puede ser peor: “La
sociedad y el Estado moderno no parecen haberse asomado por la geografia nacional y
local; la guerra de perdedores es una realidad a lo largo y ancho de la Naciéon” (2004,
p. 197). Evidencia una contradiccién entre la geografia social y la geografia estatal que,
sin dudas, repercute en la guerra estructural que padece el Estado colombiano. “La
biisqueda de la paz en Colombia es necesariamente una tarea regional y comunitaria,

una labor que solo se puede realizar si partimos de la periferia hacia el centro, de las

5 Unas semanas antes de morir, me concedié una completa y valiosa entrevista para los estudiosos
del Estado, el derecho constitucional y el modelo territorial colombiano.
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veredas y parroquias hacia la provincia, de la provincia hacia la region y de la region
hacia la comunidad imaginada de la Naci6on” (p. 199).

Se trata de un ordenamiento territorial construido de abajo hacia arriba, muy en
contra de la imposicion centralista, unitaria y autoritaria. La segunda Republica, segin
Borja, sera un Estado popular desarrollado bajo los pilares béasicos de la region y la pro-
vincia. La soberania y la autonomia territorial deben quedar en manos de las regiones,

es decir, organizar a Colombia como una federacion de Estados regionales.

En consecuencia, en Colombia es urgente reconstruir las regionalidades con un estatuto
de autonomia plena, con derecho a constituirse como Estados federales, a organizar los
poderes publicos en el &mbito local, determinar la estructura de la gestion ptblica regional,
ejercer funciones legislativas y con facultades para establecer sistemas tributarios y las

otras competencias de las formas socialistas modernas. (p. 200)

Esta es una idea complementada por Malagon, cuando afirma que parte de las
soluciones al caos territorial estd dada por la implementacion del modelo federal. Para
Malagon, “Colombia es un pais diverso. No veo una homogeneidad entre una persona
de la Guajira y un pastuso, o entre una persona de Arauca y otra del Chocé. Creo que las
identidades culturales y socioldgicas son las que marcan la pauta de crear los Estados
federales” (M. A. Malagon, entrevista personal, octubre de 2007). Asimismo, Restrepo,
quien retoma los planteamientos federales de Castro y Rivera (2001 y 2004)°, sefiala:
“parecen imprescindibles pasos hacia la federacion del Estado, entendida como aque-
lla que logre un mayor equilibrio en las relaciones de fuerza entre los territorios: en
los 6rganos representativos, el presupuesto, el desarrollo de las instituciones y de las
inversiones” (2004, p. 91). Es evidente que en Colombia se ha desarrollado la descen-
tralizacion desde la perspectiva administrativa, fiscal y electoral, proceso que se puede
fortalecer con la organizacion del pais bajo un esquema federal (p. 96).

¢ Rodrigo Rivera afirmaba en 2004: “¢En qué consiste el sistema centralista? En que toda la
institucionalidad que tenemos en los territorios, en los departamentos, es una institucionalidad
meramente administrativa, sin competencias politicas. Por mas que elijamos popularmente a los
gobernadores, por mas que elijamos popularmente al Alcalde de Bogotd, por mas que elijamos
popularmente al concejo de Bogotd y las alcaldias municipales, el poder que tienen esas auto-
ridades a nivel departamental, municipal y distrital es un poder simplemente administrativo, es
decir, un poder reglado, un poder sujeto a una partitura que a uno le escribe otro, que a uno le
entregan, por eso la Constitucién dice que las autoridades administrativas (gobernadores, asam-
bleas departamentales, alcaldes, concejos municipales y el Distrito), solo pueden hacer aquello
que expresamente les permite la ley, es decir, la ley es una partitura para esas autoridades y esa
partitura tiene un poder esclavizante” (p. 181).

Pap. Polit. Bogota (Colombia), Vol. 16, No. 2, 463-483, julio-diciembre 2011



Veinte afios de debates territoriales 475

Para cerrar este punto y demostrar los desaires y las polémicas que se generan en
torno a una propuesta territorial de tal magnitud, se transcribe las respuestas de algunos
expertos en el tema territorial. Asi, por ejemplo, la contundente invitacién de Mendoza
a organizar a Colombia como un Estado regional unitario, en tanto considera peligrosa
la asuncién del modelo federal. Mendoza se pregunta sobre los Estados federales en
América Latina: Brasil, México, Argentina y Venezuela, los cuales, en su criterio, son
“federalismos ficticios”, “porque son tan centralistas como Colombia” (A. Mendoza, en-
trevista personal, octubre de 2007). Asimismo, el gebgrafo Massiris también desmitifica
las bondades del federalismo en el contexto latinoamericano al decir: “¢quién se puede
imaginar a Venezuela como un pais federal?”. Y agrega: “creo que el mejor modelo no
existe per se” (A. Massiris, entrevista personal, marzo de 2008). En la misma perspectiva,
se observa a Molina, quien sefnala que Colombia no esta preparada atn para las logicas
federales, es decir, para la libertad y 1a autonomia territorial plena; sin embargo, afirma
que este seria un sistema ideal (C. M. Molina, entrevista personal, octubre de 2007).

Finalmente, se retoman dos frases disidentes del modelo federal. La primera, del
profesor Moreno, el cual anota que “el federalismo no se corresponde con las caracteris-
ticas historicopoliticas del pais. El cuento de las regiones es como una afioranza de los
famosos Estados del siglo x1x y, en mi criterio, eso es devolvernos” (C. Moreno, entrevista
personal, octubre de 2007) y, la segunda, del senador Robledo, el cual sostiene que “el
federalismo es un modelo que no corresponde a nuestra tradicién, es un modelo costo-
S0, pero, en el fondo, el problema no es el modelo territorial, es el modelo econémico y
social que no funciona en Colombia” (J. Robledo, entrevista personal, marzo de 2008).

Concepciones de izquierda y de derecha convergen en sefialar que la salida territorial
no esta dada en la implementaciéon de un modelo federal para Colombia. Por ejemplo,
Robledo insiste en senalar que el problema no es de modelo territorial sino de modelo de
desarrollo. Por su parte, expertos como Massiris y Mendoza (entrevista personal, octubre
de 2007) ven al federalismo latinoamericano en crisis; por ello, invitan a la reconstruc-
cion del mapa territorial colombiano y al impulso de una regionalizaciéon que bien puede

estar dada en el mismo Estado unitario o, incluso, en un modelo de Estado regional.

Un considerable sector en defensa del Estado unitario legado
por el constituyente de 1991

Bajo la tendencia de superar el tema de los nominalismos territoriales, un sector amplio de
la doctrina, politicos y actores territoriales sostiene la idea del fortalecimiento del modelo
territorial, bajo las16gicas legadas por el constituyente de 1991. Si bien difuso e inacabado,
también es un modelo que combina tres principios fundamentales, esto es, unidad, auto-
nomiay descentralizacion en la basqueda de equilibrios y del desarrollo pausado y certero

de un proceso de descentralizacion de corto, mediano pero, sin duda, de largo aliento.
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Por ejemplo, Betancur sefiala de forma categorica que se queda “con el modelo unita-
rio (L. I. Betancur, entrevista personal, septiembre de 2008). Asimismo, Becker’, quien
afirma que “todo se puede hacer en el estado seudounitario que plante6 la Constituciéon
del 1991. Espafia lo empez6 a hacer. Esto no es un tema de Constitucion y articulo pri-
mero, este es un tema de pais, de pensar que hay que tomar decisiones para conservar el
futuro de la generacién colombiana” (A. Becker, entrevista personal, abril de 2008). Pero,
sin duda, Moreno es el més radical en la respuesta: “no me gusta ni el modelo regional
ni el federal, no me gustaria ninguno de los dos. No me gustarian porque ninguno de los
dos corresponde a lo que somos, ni a lo que hemos sido. El fracaso histérico del modelo
federal en el siglo x1x, que nos llevd a guerrear entre nosotros, marco profundamente
nuestra tradicion republicana” (L. J. Moreno, entrevista personal, octubre de 2007).

También, el constituyente Zafra defiende el modelo territorial unitario de 1991
cuando asevera que “el Estado unitario es la mejor forma territorial para asumir el
reto de una sociedad globalizada” (G. Zafra, entrevista personal, febrero de 2008)% o
Ballén, al manifestar que Colombia se debe mantener como Estado unitario, otorgando
alas provincias un amplio grado de descentralizacion, incluso politica. Dicha idea, bajo
el presupuesto de que el Estado nacién unitario es el Gnico que puede enfrentar a las
grandes transnacionales que se apoderan del mundo, de los Estados y de sus recursos,
ademés de agregar que el Estado federal esté en crisis; “atin el més poderoso de la Tierra,
que en principio logr6 una adecuada distribucion de competencias y jurisdicciones, hoy
atraviesa una politica de centralizacién porque los Estados federados no son capaces de
resolver todos sus problemas, como infraestructura fisica e infraestructura social” (R.
Ballén, entrevista personal, junio de 2006).

Se suma a esta tendencia, Porras cuando anota que “el modelo que tenemos es
adecuado, lo que pasa es que debe haber més equidad en la distribucion del ingreso;
un Estado unitario es fundamental para garantizar la gobernabilidad” (O. Aharén, en-

trevista personal, marzo de 2008). Todas estas afirmaciones encuentran en el modelo

7 Es importante consultar las obras colectivas: 2004a y 2004b.

8“Colombia decidié como forma de Estado un Estado unitario con un grado, digamos, de autonomia
relativa de sus entes territoriales. No debe haber mas de tres niveles de gobierno porque cualquier
otro nivel de gobierno que se introduzca termina en mas burocracia, mas tributacion y mas regula-
ciones normativas, y eso en el mundo de un sistema globalizado es como andar en silla de ruedas,
es establecerle al modelo de forma de Estado una especie de lastre, de ancla que impide que una
sociedad se incorpore con toda su potencialidad a los procesos de globalizacién, para bien o para
mal, porque la globalizacion es un hecho que a uno le gusta o no le gusta, pero pues alli estamos.
Entonces, si se crea otro nivel de gobierno en un Estado unitario, lo que se consigue es un Estado
mucho mas lento, mas perezoso en sus decisiones, con mas tramitologia, mas limitaciones a la
libertad del individuo, mas limitaciones a la libertad econdémica y, voy a decirlo francamente, con
mas posibilidades de procesos de corrupcién” (G. Zafra, entrevista personal, febrero de 2008).
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territorial unitario una garantia para la construccion del inacabado Estado nacional,
hoy en evidente transformacion ante los retos de la globalizacion y de 1a reconfiguraciéon
del capitalismo como modelo econémico hegemonico.

También, Herndndez descarta de plano cualquier discusion nominal: “no creo mucho
en los rétulos: Estado unitario, Estado federado. Hay que ver lo que es el federalismo hoy
en Venezuela, en tanto que el Estado unitario en Colombia estd marcado por el proceso
descentralizador”. Y agrega: “diria que lo hay que buscar es un equilibrio en el reparto
de competencias y de recursos entre niveles de gobierno, organizarlos de tal manera
que cada nivel sea eficiente y no me importa el nombre que se le dé” (A. Hernandez,
entrevista personal, marzo de 2008).

Asimismo, para Mendoza, debe llegar el dia en que Colombia se organice como un
Estado regional alternativo entre el Estado federal, que ya probamos con escasa fortuna, y
el Estado centralista, que nos ahoga en la actualidad, un dia en que Colombia se reconozca
como “archipiélago de regiones” y la poblacion como un conjunto heterogéneo de sor-
prendente variedad. Sera un Estado descentralizado en su manejo, con autonomia de
decisiones en las regiones y vigorosa y unificada conduccién nacional que garantice su
calidad de Estado unitario (2004, p. 448). Aboga por la unidad, la descentralizacion, la
autonomia y las divisiones politicoadministrativas, que correspondan a la regionalizacion
natural y al reconocimiento de la realidad geografica colombiana.

Pero, sin duda, en el documento titulado “¢Por qué primero el departamento?” (Res-
trepo et al., 2002), se encuentra el tercer manifiesto de este analisis. Si bien el nombre
corresponde al respaldo del nivel intermedio de gobierno actual, también sus postulados
se circunscriben al modelo territorial unitario plasmado en la Constitucion Politica de
1991. En dicho documento, se afirma que las expresiones de region® y provincia no son
maés que espejismos creados por la Asamblea Nacional Constituyente; en general, enti-
dades ajenas a la tradicion territorial del siglo xx en Colombia. La creacion de la region,

con la muerte de los departamentos o la superposicion de varios niveles intermedios,

9 Sobre la entidad regional, Forero afirma: “La regionalizacion es un panorama demasiado futurista
para un pais como el nuestro. Si vemos que el departamento es un esqueleto al que le hace falta
meterle mas piezas, montarle la regidn es tanto como decir que todo el esfuerzo de estos afios de
los departamentos no ha servido para nada, que histéricamente no han cumplido ningin papel y
que no han generado lo que en las expectativas de la Constitucion han tenido. Ellos se reinventan;
los departamentos han pasado por un proceso de reinvencion a partir de crisis econdmicas muy
severas de las cuales ya ha salido la totalidad de los departamentos. Pensar ahorita en montar una
supraestructura arriba de los departamentos es aniquilar el ordenamiento territorial completamente,
0 sea, el ordenamiento territorial colombiano es un esquema, una especie de rompecabezas donde
uno va cifrando fichas poco a poco, y se va construyendo poco a poco en la medida en que se vayan
generando las necesidades para crearlas. Montarle las regiones es sobreponer una burocracia la
cual no creeriamos que somos capaces de soportar”. (Entrevista Personal, Noviembre de 2007).
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complejiza y enreda atin més la construcciéon del Estado colombiano. La Asamblea Na-
cional Constituyente de 1991 no estuvo interesada en cambiar la forma de Estado, razon
por la cual opt6 por mantener al Estado unitario, eso si, levemente descentralizado. Asi,
la propuesta constitucional de 1991 abri6 el camino para la creacion de nuevas entidades
administrativas que gradualmente, con el paso del tiempo, fueran adquiriendo la expe-
riencia, madurez y envergadura necesaria para su posterior transformacion en unidades
politicoadministrativas, caso concreto, la figura de la regiéon (Restrepo et al., 2002, p. 6),

Esta posicién constituye una reacciéon a la tendencia regionalista que se suscité
durante los primeros diez afnos de expedida la Constitucion de 1991. En dichos afnos, el
departamento fue visto como un ente en proceso de marchitamiento o desaparicion y la
region como la gran heredera del nivel intermedio de gobierno. Al final, nilo uno nilo otro.

Diez afos de disquisiciones intelectuales y de innumerables fracasos de la LOOT,
llevaron a la creacion de este manifiesto (2002) que le apostdé como nivel intermedio
de gobierno y que ha marcado las politicas territoriales de la illtima década. Afirmacion
que se corrobora a partir del anélisis de diversos Conpes, planes de desarrollo naciona-
les, el documento “Vision Colombia 20197, la Gltima propuesta de Cédigo de Régimen
Departamental (en discusiéon) y la Nueva Ley Organica de Ordenamiento Territorial o
Ley 1454 de 2011, en donde entierran a la Regiéon como Entidad Territorial y se alza
al departamento como tnico nivel intermedio de gobierno, ademaés de la creacion de

diversas opciones de asociatividad territorial.

Conclusiones

En primer lugar, se percibe la resistencia existente en torno a la idea de impulsar un
proceso de mayor descentralizaciéon que incluso lleve a la configuracion de un Estado
federal para Colombia; eso si, un considerable sector se identifica, tal como lo hizo la
Asamblea Nacional Constituyente y lo visto en los tGltimos veinte afios en Colombia,
con la construcciéon de un nuevo Estado unitario descentralizado e, incluso, se habla
del viraje lento de este hacia el modelo regional asimétrico, en razon de la diversidad y
la heterogeneidad regionales.

En segundo lugar, son insistentes los pronunciamientos sobre el proceso de
recentralizacion que vive el pais, de forma especial, en la Gltima década. Si bien se
reconocen avances en materia de distribucion competencial, también los territorios
fueron objeto de un protagonismo excesivo de la figura presidencial (consejos co-
munitarios) y la expedicién de diversas normas de control fiscal que controlaron las
finanzas territoriales, pero redujeron al maximo el alcance del principio de autonomia
territorial. En la misma linea recentralizadora, se habla de la debilidad de las finanzas
territoriales, de la necesaria reforma tributaria territorial estructural y de volver a la

féormula inicial del célculo de las transferencias intergubernamentales, atado a los
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ingresos corrientes, o la basqueda de una propuesta intermedia que se acerque al
espiritu inicial del constituyente de 1991.

En tercer lugar, se encuentran diversos pronunciamientos en pro de la figura depar-
tamental, ya sea dentro del contexto unitario actual, regional, e incluso federal. Ante la
imposibilidad inmediata de construcciéon de la regién como entidad territorial, tanto
politicos como académicos y juristas vuelcan su mirada sobre lo que, sin duda, estaba
muerto en materia de administracion territorial: el departamento. Asi, se percibe un
nivel intermedio de gobierno en cuidados intensivos, cargado de competencias y de
responsabilidades, apenas renaciendo y sobrellevando funciones antes asignadas a la
nacion e, incluso, a los municipios.

El acercamiento realizado dio cuenta del componente ideoldgico y politico que
avasalla el tema territorial y del criterio coyuntural de las tres propuestas o modelos
territoriales anotados. También, denotd que, después de veinte afios de expedida la
carta politica, el desaliento es generalizado. La tendencia sigue siendo hacia una mayor
descentralizacion, pero aquella carece de los instrumentos constitucionales y normativos
bésicos para desarrollarla. En general, coinciden los expertos en la consolidacion del
proyecto de la modernidad, es decir, del Estado nacional y, en dicho proyecto, la unidad
sigue siendo fundamental, pero también coinciden en la intervencion o la culminacién

de la tarea que dej6é a medias el constituyente.
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Perfil académico o politico de los entrevistados
Elaboracion propia

Nombre del
entrevistado

Perfil

Fecha de realizacién

de la entrevista

Alberto Mendoza
Morales

Presidente de la Sociedad Geografica de Colombia.

Octubre de 2007

Alejandro Profesor de la Universidad Externado y experto en  Abril de 2008
Bécquer Rojas descentralizacion territorial.
Alvaro Lastra Profesor de la Universidad del Atlantico. Doctorado Julio de 2008
en Derecho y experto en ordenamiento territorial y
region Caribe.
Angel Massiris Doctor en Geografia y Director del Doctorado en Marzo de 2008
Cabeza Geografia, convenio Universidad Pedagdgica y
Tecnoldgica de Tunja e Instituto Geografico Agustin
Codazzi.
Augusto Profesor de la Universidad Externado de Colombia  Marzo de 2008
Hernandez y experto en ordenamiento y descentralizacion
Becerra territorial. Consejero de Estado.

Augusto Trujillo
Mufioz

Profesor de varias universidades colombianas

y experto en ordenamiento y descentralizacion
territorial. Editor de la Revista de la Academia
Colombiana de Jurisprudencia.

Octubre de 2007

Carlos Mario
Molina

Profesor de la Universidad de Medellin y de la
Universidad del Rosario. Doctor en Derecho y
experto en Derecho Constitucional

Octubre de 2007

Carlos Moreno
Ospina

Profesor de la ESAP y experto en descentralizacion
territorial.

Octubre de 2007

Fabio Veldsquez

Profesor Titular del Departamento de Ciencias
Sociales de la Universidad del Valle (Cali,
Colombia). Socidlogo y Doctorando en Ciencias
Politicas.

Agosto de 2007

German Lopez
Daza

Profesor de la Universidad Sur Colombiana.
Doctorado en Derecho y experto en Derecho
Constitucional.

Noviembre de 2007

Jaime Orlando Profesor de la Universidad Externado de Colombia, Febrero de 2008
Santofimio Doctor en Derecho de la Universidad Carlos III

(Espafia) y reconocido doctrinante y consultor en

Derecho Administrativo.
Jorge Robledo Senador e integrante del Polo Democratico. Marzo de 2008

Libardo Orlando
Riascos Gomez

Profesor de la Universidad de Narifio. Doctor en
Derecho y experto en Derecho Constitucional y
Derecho Administrativo.

Diciembre de 2007

Luis Ignacio Profesor de la Universidad del Rosario. Experto en  Septiembre de 2008
Betancur régimen territorial.

Luis Javier Profesor de la Universidad Sergio Arboleda. Octubre de 2007
Moreno Ortiz Magister en Derecho.
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Nombre del
entrevistado

Perfil Fecha de realizaciéon
de la entrevista

Luis Villar Borda

Profesor de la Universidad Externado de Colombia. Febrero de 2008
Jurista y eminente profesor de Filosofia del

Derecho y ex director del Departamento de

Gobierno Municipal de la Universidad Externado de

Colombia.

Miguel Alejandro
Malagén

Profesor de la Universidad de los Andes y de la Octubre de 2007
Universidad del Rosario. Doctor en Ciencia Politica.

Oswaldo Aharon
Porras Vallejo

Economista. Especialista en Gestion del Desarrollo  Marzo de 2008
Regional Ilpes-Naciones Unidas. Direccion de

Desarrollo Territorial del Departamento Nacional de

Planeacion.

Rafael Ballén

Profesor de la Universidad Libre. Doctor en Junio de 2006
Derecho. Experto en Derecho Constitucional y
Administrativo.
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