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Abstract

Colombia, as other Latin-American countries, is facing the challenge of re-
designing its internal and external policies according to neoliberal poli-
cies, economical aperture, decentralization, as well as political and terri-
torial transformations. This situation creates tensions about the
geographical unity of the Colombian State. In this article, we consider the
trends that have marked these transformations for about 20 years, and
weigh the social, political, institutional and economical circumstances
that have affected them. We also present the concerns of the Colombian
State about the future: dissolution of the State unity, or regional develo-
pment based on a social agreement with equity, development and demo-
cracy.

Keywords: Territorial unity, decentralization, Colombian State, regional
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Resumen

Colombia, al igual que otros paises latinoamericanos, enfrenta el reto
de redisefiar sus politicas internas y externas de acuerdo con las politi-
cas de ajuste neoliberal, la apertura econémica, la descentralizacién y
las transformaciones politicas y territoriales del pais. Ante este pano-
rama, se presentan tensiones sobre la unidad geografica del Estado
colombiano. En el presente trabajo se consideran las tendencias que
desde hace alrededor de 20 afios han marcado las transformaciones y
se ponderan las circunstancias sociales, politicas, institucionales y eco-
némicas que en ellas acttian. Se formula la inquietud del devenir del
Estado colombiano en este escenario: disolucién de la unidad estatal o
desarrollo regional con base en un pacto social con equidad, desarro-
llo y democracia.

Palabras clave: unidad territorial, descentralizacién, Estado colombia-
no, desarrollo regional.
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Introduccion

En una buena cantidad de paises de América Latina, la combina-
cién entre las politicas de ajuste neoliberal, la apertura econémi-
cay las transformaciones a los regimenes politicos modifican tan-
to la geografia econémica como la conformacién espacial de las
instituciones y los sistemas politicos y los actores empresariales y
sociales.!

Colombia no es ajena a tal rediseno que compromete el fun-
cionamiento de sus politicas externas e internas. Los efectos espa-
ciales de la apertura econémica se combinan con aquellos del pro-
ceso de descentralizacion politica, fiscal y administrativa, al punto
de generar una tension sobre la unidad geografica del Estado co-
lombiano.

{Coémo se dibujard el mapa colombiano en una veintena de
afnos? No se sabe bien, pero se intuye que sera sensiblemente dife-
rente al actual. La consideracion de las tendencias que, desde una
veintena de afios atras, han marcado los senderos de las transfor-
maciones sociales, politicas, institucionales y econémicas, indi-
can un camino probable hacia la regionalizacién del pais. ¢Sera
ésta conveniente para un desarrollo interno mas equilibrado y
escenario propicio para un acuerdo de paz con base en una distri-
bucioén territorial del poder, o lo contrario, el camino mas expe-
dito para abandonar cada territorio a su suerte en la competencia
mundial y romper la unidad territorial del Estado colombiano?
Tal es la inquietud central que se deja aqui planteada.

La ciencia politica es una disciplina diferente a la adivinacién;
cuando se recogen las tendencias profundas de los acontecimien-
tos y se proyectan hacia el mafnana, se construye una simulacién
del probable escenario futuro; pero la historia de los pueblos rara
vez es tan obediente y predecible. El ejercicio de proyeccion sirve,
sin embargo, para resaltar dilemas ineludibles que en todo caso
deben enfrentarse en los acontecimientos venideros.

1. Del Estado centralizado a la descentralizacién

Una de las transformaciones mis importantes inducidas por el
proceso de descentralizacién es el transito de un sistema institu-

! La Red Iberoamericana de Investigadores sobre Globalizacién y Territorio (ri), ha
organizado, desde 1994, siete encuentros para el estudio de estas relaciones. Su tltima
publicacién: Castagna, Alicia, Isabel Raposo y Maria L. Woelfin (eds.) (2002). Para
toda informacién se puede acudir a Sergio Gonzélez, coordinador general de la R
sergiogonlop2@yahoo.com
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cional relativamente centralizado y rigido, a otro plural y flexi-
ble. Las demandas por una sociedad y un régimen politico mas
pluralistas han destapado los diques sobre los cuales se mantuvo
el Estado unitario centralizado. Ahora se practica y se reclama
profundizar mds el pluralismo en el ordenamiento territorial,
normativo, politico, étnico y cultural.

Durante un siglo, desde la constitucién de 1886 a la reforma
de 1986, la construccion del Estado-Nacién colombiano adopté
la forma unitaria, centralista y presidencialista. Para dar término
al periodo de La Violencia (1948-1953),% los partidos tradiciona-
les apoyaron el golpe militar del general Gustavo Rojas Pinilla,
que anos después fue derrocado por un paro civico bajo el auspi-
cio de liberales, una fraccién de conservadores, gremios, sindica-
tos y hasta la jerarquia eclesiastica. Al ‘golpe de opinién’ le suce-
di6, en 1957, la realizacién de un plebiscito que afiadié como
caracteristica bésica del panorama colombiano el régimen politi-
co bipartidista.?

Tres de los rasgos fundamentales del Estado y del régimen po-
litico colombiano, el centralismo, el presidencialismo y el biparti-
dismo, han sufrido un deterioro importante en los tltimos quince
afios. La inquietud obvia que surge es si el cardcter unitario del
Estado podra sobrevivir al derrumbe de los pilares institucionales
y politicos sobre los cuales se erigi6.

La reversion del péndulo ocurre en la década de los ochenta
del siglo xx con la profundizacién de un proceso de descentrali-
zacién que se insinué desde la década de los sesenta. El presidente
no nombra mds los gobernadores, quienes, a su vez, no nombran
mas a los alcaldes. En la actualidad cada mandatario obtiene una
legitimidad propia otorgada por los electores de cada jurisdiccion
territorial. El presidente no dispone mas de sus ‘agentes politicos
directos’ en los municipios y departamentos; éstos pueden con-
trariarlo, criticarlo e, incluso, oponerse abiertamente a sus direc-
trices politicas. El ‘orden publico’ es responsabilidad exclusiva
del presidente, el cual lo usa como férula para obligar respeto y
sometimiento de alcaldes y gobernadores a sus estrategias de ma-
nejo de los conflictos sociales agudos y del conflicto armado. Pero

2 Con el nombre de La Violencia se conoce el enfrentamiento guerrero entre los dos
partidos tradicionales colombianos, el liberal y el conservador, que dejé aproximada-
mente 300 mil muertos y dos millones de desplazados internos, generalmente, del cam-
po a las ciudades.

3 Los partidos tradicionales hicieron refrendar su acuerdo politico de paz para ins-
tituir una reparticién milimétrica del poder durante 16 afos, el que se prolong6 como
‘reparticion adecuada y equitativa’ del poder hasta 1986.
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incluso en estos casos, los mandatarios locales no sélo reclaman
mayor protagonismo, sino que muchas veces lo ejercen a espaldas
o en abierto desafio a las autoridades de la Casa de Narino.*

En virtud de la transferencia de casi 50% de los ingresos co-
rrientes de la nacidn a las entidades territoriales, las autoridades
econémicas, ministerios y departamentos administrativos centra-
les han perdido ascendencia sobre el uso que los mandatarios lo-
cales hacen de los recursos recibidos. El resultado es un debilita-
miento del centralismo. Claro estd que los giros realizados poseen
en su mayoria un destino especifico. En ese sentido, los mandata-
rios locales no disponen a su arbitrio de las transferencias. Pero
no menos claro es que los funcionarios del alto gobierno también
se encuentran constrefiidos por la misma limitacién y que gran-
des objetivos de la politica econémica nacional dependen del des-
empefio que logren las entidades territoriales. Por ejemplo, el con-
trol del circulante monetario para disminuir la inflacién es una
prioridad del Banco de la Reptblica que esta constrefiida por el
respeto a los montos girados en virtud de la descentralizacién, y
ello independientemente de la disponibilidad presupuestal. De la
misma manera, el objetivo de reduccién del déficit fiscal encuen-
tra en el automatismo de las transferencias una gran dificultad.
Lo mismo puede afirmarse de la brega por una mayor eficiencia
del gasto publico que depende, aproximadamente en el 15% del
pB, del desempefio que logren los gobiernos locales, muchas ve-
ces asociados con programas y funcionarios del orden nacional.

En la reduccién de la inflacién y el déficit fiscal y en el aumen-
to de la eficiencia del gasto publico, las autoridades centrales to-
davia poseen una capacidad de coercién sobre los gobiernos loca-
les, que proviene del origen nacional de las transferencias y del
monopolio que ejerce el Congreso sobre la creacién de tributos.
En virtud de las solicitudes de crédito por las entidades locales al
gobierno nacional, este Gltimo impone pactos de reduccién de
gastos, burocracia, salarios e incide sobre la organizacién y politi-
cas de las administraciones locales. Existe, entonces, un ‘empate
técnico’ en el que el centro depende de la periferia para cumplir
sus objetivos centrales de politica econémica y los gobiernos lo-

4 El dltimo acontecimiento, dramético como pocos, de esta tendencia a desarrollar
acercamientos y negociaciones con la insurgencia, de manera paralela a la politica del
Ejecutivo central, fue realizado por la gobernacién de Antioquia respecto de su gober-
nador y asesor de paz secuestrados por las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colom-
bia (FARC) y asesinados por ésta como retaliacién a un intento de liberacién por el ejér-
cito nacional.
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cales dependen del financiamiento nacional para acometer gran
parte de la inversién en sus territorios.

{Hasta cuindo durard este empate técnico? ¢Lograra conso-
lidarse como un buen arreglo de mutua dependencia y balance
entre poderes nacionales y locales? ¢O las tensiones que generan
el conflicto armado y la crisis econémica, que se prolonga desde
el colapso de 1999 a la fecha, quebraran el precario equilibrio,
lanzando al pais hacia un neocentralismo o hacia un salto en la
profundizacién de la descentralizacion?

Autoridades centrales pugnan, desde hace mas de una década,
por reducir el nivel de transferencias e intervenir més en el desti-
no y uso de las competencias delegadas, asi como por recortar la
autonomia de los gobiernos locales, a causa del conflicto armado
y de la lucha contra el trifico de estupefacientes. Mientras tanto,
las autoridades locales, de todo tinte politico, demandan mayor
autonomia en el manejo de recursos y competencias y, en los ca-
sos de los departamentos, acrecentar sensiblemente su capacidad
fiscal. Algunos mandatarios locales solicitan con fuerza cambios
en la estrategia de sustitucién de cultivos ilicitos, adelantando pla-
nes de desarrollo alternativos. Los dos dltimos grandes aconteci-
mientos en esta disputa entre el centro y la periferia fueron, por
una parte, la reforma a la Constitucién al final del gobierno del
presidente Andrés Pastrana (1998-2002), que redujo de manera
transitoria las transferencias a los gobiernos locales y, por otra, la
diplomacia alternativa que seis gobernadores del sur del pais de-
sarrollan contra el Plan Colombia.’

Debilidad del presidencialismo y del centralismo, asi como del
bipartidismo. La eleccién de alcaldes y gobernadores abri6 el mapa
electoral ‘por abajo’. Desde la primera eleccién de alcaldes en
1998, partidos y movimientos politicos no adscritos a los del par-
tidos Liberal y Conservador han ganado la representacion de la
administracién municipal en porcentajes que oscilan entre mas
de 11% y menos del 37%.° Esta apertura politica comenzé en

5 Los gobernadores de los departamentos de Narifio, Cauca, Putumayo, Caquet,
Huila y Tolima.

¢ En el centro del pais, la ciudad capital, Bogot4, ha sido gobernada dos veces en los
ultimos diez afios por el independiente Antanas Mokus; la cuarta ciudad de Colombia,
el puerto sobre el mar Caribe, Barranquilla, también dos veces ha tenido por alcalde a
un independiente ex sacerdote, Bernardo Hoyos; al extremo sur, préxima a la frontera
con Ecuador, el municipio de Pasto fue gobernado por un ex guerrillero, Antonio Nava-
rro; al Oriente, la ciudad petrolera de Barrancabermeja tuvo a un descendiente del
general Rojas por alcalde; y, préximo a la frontera con Venezuela, la ciudad de Cucuta
fue gobernada por el entonces sacerdote, Pauselino Camargo.
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pequefios municipios y pasé, rdpidamente, a las principales al-
caldias y gobernaciones del pais.”

El mantenimiento de las mayorias electorales por parte de los
partidos Liberal y Conservador no alcanza a ocultar el grado de
descomposicion de la unidad nacional y territorial de tales orga-
nizaciones politicas. Las jefaturas nacionales no logran articular
plataformas programadticas que impongan la disciplina de parti-
do.® Tampoco son capaces de elaborar listas tinicas para el Senado
y la Cadmara.’ De tal manera, al Poder Ejecutivo Nacional se le
encarecen los costos de transaccién de leyes e iniciativas, puesto
que, no pudiendo negociar con partidos unificados, negocia con
las maltiples facciones con representacion politica importante. El
resultado es una cierta parilisis en la acometida de las principales
reformas politicas, administrativas y sociales que urgen ante la
crisis nacional.’® En el 4mbito territorial es frecuente encontrar
varios candidatos liberales disputando una alcaldia o varios lide-
res conservadores una gobernacién. La eleccién popular de man-
datarios locales ha acelerado el proceso de descomposicién y ato-
mizacién de los partidos politicos nacionales, particularmente del
Liberal y Conservador. En el dmbito nacional, varios candidatos
vencedores o vencidos en las contiendas presidenciales también
se presentan por fuera de los programas, estructuras y disciplina
de los aparatos que detienen la representacién formal de los par-
tidos Liberal y Conservador.!!

7 El departamento del Valle del Cauca, tercero en importancia econémica y politi-
ca, fue gobernado por el escritor independiente Gustavo Alvarez Gardeazabal; el Cau-
ca, departamento con una gran concentracién de poblacién india, es gobernado actual-
mente por el indio Floro Tunubala; los departamentos de Narifio (Parmenio Cuellar) y
Tolima (Guillermo Alfonso Jaramillo), estin a cargo de gobernadores en abierta ruptu-
ra y confrontacién con los partidos tradicionales.

8 La descomposicién de los partidos y la carencia de una identidad programatica fue
el resultado de haber suprimido la competencia partidista durante los largos afios del
Frente Nacional. El proceso de descentralizacién no hace otra cosa que exacerbar la
confrontacién entre facciones internas a los partidos por los cargos de representacién
popular. La crisis de los partidos tradicionales durante el Frente Nacional es tratada por
Francisco Leal Buitrago y Andrés Ddvila Ladr6n de Guevara, (1990).

® La crisis de los partidos nacionales explica las recurrentes propuestas tendentes a
forzar la existencia de listas y voceros tnicos de los partidos en los cuerpos colegiados.
Lo contrario, es decir, la presentacién de listas personales avaladas por los partidos, es
conocida como “operacién avispa” en virtud de la cual, para las elecciones del 2002, se
presentaron 2,834 listas para proveer 103 curules en el Senado de la Republicay 6,546
listas compitieron por 165 escafios en la Cdmara de Representantes.

10 TLa debilidad de los partidos alimenta las relaciones incestuosas entre los poderes
ejecutivo y legislativo, mediante las cuales el primero compra costosas adhesiones a sus
principales iniciativas legislativas y, el segundo, falla en ejercer el control politico que le
corresponde o paraliza al gobierno.

11 Tal fue el caso en la tltima contienda electoral del presidente electo Alvaro Uribe
Vélez (2002-2006) y de la candidata Noemi Sanin.
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Al Estado y el régimen politico centralizado correspondié la
construccién de partidos nacionales fuertes; a la descentraliza-
cién administrativa, fiscal y politica le sucede la agremiacién po-
litica de los territorios. La Federacion Colombiana de Municipios
y la Federacién Nacional de Departamentos defienden los intere-
ses politicos de municipios y departamentos a partir de una légica
suprapartidista. La negociacién entre el gobierno y los gremios
politicos locales gira principalmente alrededor del monto y uso
de los recursos transferidos y de las prerrogativas locales en el
manejo del orden ptblico.

El desmonte del centralismo y la crisis de los partidos naciona-
les estimulan la reorganizacién politica, de muy diverso signo,
alrededor de territorios. Desde el espectro politico que se mueve
en la legalidad se pueden mencionar las alianzas de alcaldes del
Magdalena Medio contra la insurgencia, el bloque de gobernado-
res del sur en abierta oposicién a la politica nacional de substitu-
cién de cultivos ilicitos y la unidad de todo el arco iris de la clase
politica costena en reclamo de la creacién de la Regién Caribe. El
movimiento guerrillero posee una hegemonia geografica en vas-
tas zonas del sur y el oriente del pais y la contrainsurgencia en el
norte y centro. Existe una nueva geografia politica en ciernes en
la que en diversos territorios imperan mayorias politicas distin-
tas, ninguna de las cuales posee suficiente fuerza para imponerse
internamente en el territorio del otro.

La temprana conversién del Ministerio de Gobierno en Minis-
terio del Interior, realizada por los constituyentes de 1991, se
anticip6 a los efectos de un proceso que ellos mismos ayudaron a
acelerar. La direccién de los asuntos politicos por el gobierno
nacional debe inevitablemente adecuarse a los nuevos agrupamien-
tos geograficos mediante las practicas de una ‘cancilleria interna’.

El resultado politico de la descentralizacién es, entonces, con-
tradictorio. Por una parte, ha generado un sistema politico mas
pluralista, pero también mds atomizado. Es propio del pluralismo
la diversidad; ese no es el problema, sino la naturaleza de tal di-
versidad y las condiciones para su expresion. La pluralidad que se
expresa en virtud del proceso eleccionario local es toda aquella
que nos habita, es decir, liberales y conservadores de todas las
corrientes y facciones, alternativos de derecha, centro e izquier-
da, movimientos sociales, indigenas, negros y religiosos, lideres
empresariales, de clases medias o de extraccién popular; asi como
también la toma o, por lo menos, la presién de los gobiernos loca-
les por todas las fuerzas irregulares que disputan poder en Co-
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lombia: insurgencia, contrainsurgencia y traficantes de cultivos
ilicitos. Tal es el sentido de la ganancia en representatividad faci-
litada por la descentralizacién. No es un secreto para nadie la
inexistencia de consensos minimos entre todas esas fuerzas en
cuanto a la politica econémica, el manejo de la deuda externa, el
conflicto armado, los cultivos ilicitos, la reforma agraria y urba-
na, las politicas laborales, las relaciones externas e, incluso, el
manejo de los gobiernos locales. De tal manera, el pluralismo acre-
cienta la ingobernabilidad, mientras no existan los acuerdos basi-
cos sobre el modelo de desarrollo, de Estado y de sistema politico
que deben imperar.

2. El pluralismo institucional y normativo

Hasta la constitucién politica de 1991 existian tres niveles terri-
toriales: la nacién, los departamentos y los municipios. Los cons-
tituyentes abrieron la posibilidad de generar otras entidades terri-
toriales: las provincias por asociacién entre municipios contiguos,
las regiones por asociacién entre departamentos contiguos y las
entidades territoriales indigenas. Sin embargo, a doce afios de
promulgada la carta politica, no se ha creado ninguna entidad
territorial nueva, por falta de una Ley Organica de Ordenamien-
to Territorial que lo permita. El bloqueo del mapa geografico ins-
titucional no se explica por una carencia de interés en el tema de
parte de los sucesivos representantes de las fuerzas politicas de
distintos territorios que han accedido a la Camara y el Senado en
este lapso. Por el contrario, a falta de propuestas de ley, se han
presentado una decena en doce afios. La inmovilidad normativa
resulta de un inacabado proceso de negociacién en una situacién
de vertiginosos cambios politicos. Muchos son los intereses en
juego: la reparticién de rentas estatales, la jefatura de las institu-
ciones, los lugares espaciales en los que se conforma la repre-
sentacion electoral y la articulacién politica entre el centro y la
periferia.

A pesar de estar represada la nueva geografia electoral, admi-
nistrativa y de las finanzas intergubernamentales, el modelo de
organizacién espacial sigue en crisis y satisface a pocos. Cada ley
que desarrolla la descentralizacién desde 1986 ha sido el produc-
to de transacciones derivadas de correlaciones de fuerzas en cada
gobierno. El resultado: un laberinto institucional en el que co-
existen varios modelos de descentralizacién que enturbian todo
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el andamiaje institucional,'? encarecen los costos del sistema’® y
dificultan el ejercicio de gobierno a los mandatarios locales, mien-
tras facilitan la violacién de contradictorias leyes y normas regu-
ladoras de la descentralizacién. Es imperiosa una ley que armoni-
ce un solo ordenamiento territorial.

Las principales leyes de descentralizacién tratan a todos los
municipios por igual, les exigen los mismos deberes y derechos a
aquellos de 10 mil, 100 mil, 500 mil o millones de habitantes. Es
como si pretendieran uniformar las olas del mar, esfuerzo intil e
imposible. No obstante, los efectos son perversos pues incenti-
van, alternativamente, la ineficiencia de la administracion pablica
o el despilfarro de sus capacidades. Unas entidades territoriales
son incapaces de asumir las funciones transferidas, otras exceden
en posibilidades las delegaciones recibidas. Los departamentos
suelen ser muy pequenos para tareas de desarrollo y muy grandes
para la adecuada atencién de todos sus municipios y para la re-
presentacién de intereses de todos los poblados ante la nacién.
Las administraciones no pueden articular la infraestructura de
comunicaciones y transporte y los recursos naturales, de capital y
de trabajo, que se requieren para apoyar el desarrollo socioeco-
némico en los territorios; muchas veces la geografia econémica
regional escapa a las competencias de los departamentos.

Es verdad sabida que para las comunidades étnicas —indigenas
y negras— identidad, desarrollo y cultura sélo son posibles en un
espacio territorial dado; por ello, el reclamo superior es al reco-
nocimiento de autoridades, derecho, lengua y régimen de propie-
dad propios en un territorio auténomo. El pluralismo institucio-
nal y normativo que tal aspiracién supone es un reto mayor en la
construccién de un Estado democritico contemporaneo. '

12 Por fortuna Colombia posee una obra enciclopédica en la que se relata de manera
sistematica la construccién del complejo andamiaje institucional que resulta de la apli-
cacién del neoliberalismo, la apertura y la descentralizacién (Gonzilez, 1997).

13 El déficit fiscal nacional es presionado, entre otras razones, por el mantenimiento
de gastos del nivel central en funciones para las cuales ya se descentralizaron recursos.
Estos gastos centrales representaron 8% de los recursos transferidos durante 1990 a
1993 y 5% durante 1994 a 1999 (Zapata, 2002).

14 Los 597 resguardos indigenas poseen un poco mas de 30 millones de hectéreas,
que representan 28% del territorio nacional. Propiedad nominal que realmente es vio-
lentada por grandes proyectos de extraccién de recursos naturales no renovables, narco-
traficantes, paramilitares, guerrilleros, colonos y comunidades negras. Tierras que, se-
gun la Organizacion Nacional Indigena de Colombia (oNIc), se encuentran en un 80%
en zonas escarpadas de baja productividad y zonas htimedas de escasa capa vegetal. Sin
embargo, son las tierras de las aguas. Las comunidades negras, por su parte, poseen
titulos de propiedad colectiva sobre un poco méas de 900 mil hectareas entre 126 grupos
(Pontificia Universidad Javeriana, 2000).
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La apertura al pluralismo institucional no se reduce al reco-
nocimiento de los derechos de las sociedades étnicas, llamadas
‘menores’, sino que se extiende a todo el proceso de descentrali-
zacion. Crecientes son las voces de aquellos que defienden rom-
per la uniformidad de la ley, el cardcter anico de la legislacién y
el sistema homogéneo de competencias descentralizadas.

A dieciséis afos de iniciado el proceso de descentralizacion
coexiste un creciente pluralismo politico, que se manifiesta en
nuevas agremiaciones y hegemonias politicas territoriales, con un
bloqueo a los cambios institucionales y normativos que las expre-
sen. ¢Hasta cudndo? Es presumible, en un corto tiempo, el inten-
to de afectar el viejo ordenamiento territorial como analizamos al
final de este articulo. {De qué manera? {Impuesta o concertada,
desde arriba o desde abajo?, ¢desaparecerdn los departamentos
en favor de las entidades territoriales regionales, o se fortalecerdn
con nuevas funciones y recursos?, ¢obtendran, al fin, las etnias
sus territorios auténomos y recuperaran los negros el retraso que
poseen respecto de los indios en materia de reconocimiento cons-
titucional de derechos comunitarios?, ¢existirin mandatarios pro-
vinciales elegidos y cémo se representaran las fuerzas municipa-
les en provincias y regiones? En fin ¢cambiara la bolsa de recursos
descentralizados y cuiles entidades territoriales se quedardn con
los factores fundamentales del poder politico, institucional y eco-
némico?

3. De la politica social a la productiva

En sentido estricto, las materias descentralizadas estdn todas en la
6rbita de las politicas sociales, en particular, el grueso de los re-
cursos y del desarrollo normativo es absorbido por dos sectores,
la educacién y la salud en sus niveles basicos.' A través del proce-
so de descentralizacion, el gasto ptblico social se ha mas que du-
plicado en 16 afios.'® El resultado ha sido un aumento en la co-
bertura de salud y educacién en la poblacién mis pobre, un
creciente ntimero de planteles y una mayor cantidad de trabaja-

5 En virtud de la ley 715 del 2002, a las transferencias se les denomina Sistema
General de Participaciones, el cual prevé destinar 24.5% a la salud, 58.5% a la educa-
cién y 17% a otros gastos (Departamento Nacional de Planeacién, 2003).

16 Como proporcién del riB, entre 1986 y el afio 2002, el gasto en salud pas6 de
5.8% a 12.6% y el de educacién, de 4.8% a 7.9% (Departamento Nacional de Planea-
cién, 2002).
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dores vinculados a estos sectores.!” Tres inquietudes matizan es-
tos desempefios: la eficiencia, la equidad y la sostenibilidad de
semejante esfuerzo.

Muchos funcionarios, organizaciones sociales y representan-
tes politicos se cuestionan los costos de los evidentes beneficios
logrados. Es presumible un mayor aumento de recursos que de
coberturas de los servicios.'® Los tamafios de los planteles estan
por encima de su utilizacién y el crecimiento del nimero de fun-
cionarios adscritos a los diferentes sectores descentralizados no
siempre se traduce en una correspondiente mejoria en la calidad
de los servicios ofrecidos por el Estado. En el régimen subsidiado
en salud, los intermediarios financieros —entre los giros de la na-
cién y los hospitales— cobran caro deteriorados programas de pre-
vencién y promocion de la salud y ausentes servicios de defensa
de los usuarios ante los centros, puestos y hospitales. La técnica
de focalizacion de los beneficiarios de la salud subsidiada mediante
el Sistema de Identificacién de Beneficiarios (SISBEN), posee mu-
chas fallas, deja por fuera a la mitad de los pobres del pais y per-
mite entrar al sistema una buena cantidad de personas no consi-
deradas pobres meritorios de subsidios por los criterios de la ley."

17 La falta de acceso a la salud pasé de representar 18.3% de la poblacién en 1986
a 5.3% en el afio 2000. Entre 1990 y 1999, la infraestructura en salud crecié 5% en
centros y puestos de salud y los hospitales de segundo y tercer nivel en 11% y 20%,
respectivamente. En el mismo periodo, la planta de personal crecié 20% y se duplicé la
cantidad de técnicos de saneamiento. La cobertura en educacién primaria aumenté de
72% a 75% entre el afio de 1991 y el aflo 2000. En el mismo periodo, la cobertura en
educacién secundaria aument6 de 35% a 49%. La infraestructura educativa aument6
5% entre 1990y 1993 y 12% entre 1994 y el afio 2000. La planta de personal crecié un
17% entre 1990 y 1999 (Centro de Investigaciones para el Desarrollo, Universidad
Nacional de Colombia y Ministerio de Salud, 2002; Departamento Nacional de Planea-
cién, 2002, t.u).

'8 En la produccién de un bien material tal como la papa, la inversién en tecnologia
debe lograr un incremento en el total de los bienes producidos, de tal manera que cada
bulto cueste menos que antes de realizar el incremento en la inversién. La evaluacién de
la eficiencia en la provisién de los bienes en salud y educacién no responde a este
criterio de correspondencia simple entre el aumento de recursos y coberturas. Cuando
en el aula de clase se pasa del pizarrén y la tiza a las computadoras y los laboratorios, se
aumenta la inversién, mds no necesariamente la cantidad de bienes producidos en fun-
cién del aumento de estudiantes atendidos. Ademads, se obliga mantener un gasto iner-
cial y probablemente creciente para financiar el mantenimiento, la mejora de los pro-
gramas y la dotacién de los medios electrénicos y de laboratorio. De la misma manera,
la introduccién de exdmenes médicos de sangre y orina en centros, puestos y hospitales
de salud, no necesariamente conduce al aumento de la cobertura de personas, sino,
probablemente, a generar un gasto inercial creciente para mantener los niveles de cali-
dad que induce la inversién tecnoldgica.

9 En el régimen subsidiado, los errores de exclusién de la poblacién pobre son de
53.3% respecto de la poblacién catalogada en los niveles 1y 2 de pobreza por el siSBEN
y de 55.2% de la poblacién mas pobre segiin los indicadores de Necesidades Bésicas
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¢Poseen las transferencias un claro impacto en la equidad te-
rritorial y social, es decir, en la distribucién de recursos a favor de
los territorios y la poblacién mds deprimida del pais? Un estudio
del Departamento Nacional de Planeacién afirma una leve ten-
dencia distributiva del gasto publico en favor de las localidades
menos desarrolladas.?” En cambio, los sectores urbanos siguen
recibiendo mayores recursos, por persona, que los sectores rura-
les.?! En cuanto a la equidad social, una parte de los recursos reci-
bidos por los gobiernos locales se calculd, entre 1992 y el afno
2002, segin la cantidad de pobres residentes en la entidad terri-
torial; a mayor indice de necesidades bésicas, mayores transfe-
rencias por persona. Sin embargo, los recursos son recibidos por
las alcaldias y los sectores de educacién y salud, lo cual no garan-
tiza, de manera automadtica y general, el destino del gasto hacia la
poblacién mas pobre.??

En el lenguaje técnico de los economistas se afirma que el pro-
ceso descentraliza los gastos y no los ingresos; esto quiere decir
que todo el andamiaje estad volcado hacia la reparticién territorial
del presupuesto nacional en materia de politicas sociales, que se
presume puede generar un gasto publico mds eficientemente eje-
cutado por los gobiernos locales que por entidades centrales. La
descentralizacién de los ingresos supone dos tipos de reformas,
una autonomia territorial para la creacién de impuestos locales y
una mayor distribucién del conjunto de impuestos existentes en-
tre las entidades territoriales, particularmente, la cesién de im-
puestos nacionales como el de la renta.

En el largo plazo, la sostenibilidad econémica de la descentra-
lizacién depende, para muchos, de la capacidad de los gobiernos

Insatisfechas (nBI). También existen errores de inclusion de la poblacién considerada no
suficientemente pobre para hacerse beneficiaria del subsidio, éstos representan 14.9% y
22.1% de los indebidos beneficiarios del sistema segtin se midan por niveles de pobreza
del s1sBEN o de las N8I (Centro de Investigaciones para el Desarrollo, Universidad Nacio-
nal de Colombia y Ministerio de Salud,, 2002).

20 Un estudio anterior del Centro de Investigaciones para el Desarrollo de la Univer-
sidad Nacional document6 lo contrario, es decir, el mantenimiento de la inercia del
gasto de la época centralista en favor de las entidades territoriales con mayores recur-
sos, con notorias excepciones como la ciudad capital, Bogota.

21 El 65% de las transferencias tuvieron por destino, entre 1990 y el afio 2000, las
dreas urbanas, contra 35% para las rurales. Sin embargo, debe reconocerse al aumento
proporcional de la inversién en las dreas rurales respecto de las urbanas entre 1990 y
1998, tendencia que se frené a partir de la crisis econémica vy, por lo tanto, de la canti-
dad total del monto de las transferencias, a partir de 1999 (Departamento Nacional de
Planeacién, 2002b).

22 Las reglas de reparticién de los recursos fueron modificadas por la ley 715 de
2001, su impacto, ademds de la reduccién de los giros para la politica social (cuando no
crezcan los ingresos corrientes de la nacién) estin por medirse en los préximos afios.
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locales de estimular la generacién de ingresos en sus territorios,
mediante el apoyo a las actividades productivas, comerciales y
financieras. Para que esto sea posible, la descentralizacién de la
politica social debe completarse con la descentralizacién de parte
de la politica econémica. En las décadas de los sesenta y setenta
existieron paquetes de estimulos econémicos al desarrollo regio-
nal y se pretendié cerrar la brecha en el desarrollo entre las dife-
rentes regiones, ciudades y entre las zonas rurales y urbanas. De
manera paraddjica, la adopcién del proceso de descentralizacion
desde la década de los ochenta, sepult6 las politicas de desarrollo
regional a cambio del interés por la programacién territorial del
gasto publico social. El resultado territorial de la apertura econ6-
mica, emprendida también desde la década de los ochenta, ha
sido el aumento de las disparidades en los indices de crecimiento
y bienestar entre regiones, al interior de ellas, entre ciudades y
entre el sector urbano y rural. Hoy Colombia es un pais mis des-
igual, tendencia que la descentralizacién de la politica social no
ha podido contrariar de manera significativa.

Desde la década de los afios ochenta han existido algunos me-
canismos complementarios de la descentralizacién para compen-
sar las diferencias territoriales en los indices de desarrollo y de
necesidades bésicas insatisfechas; por ejemplo, el Plan Nacional
de Rehabilitacién, el Plan Pacifico, la Red de Solidaridad Social y
el componente de inversion social del Plan Colombia. Todos han
sido programas aleatorios, circunstanciales y dependientes de la
Presidencia de la Republica; no obedecen a una ‘politica de Esta-
do’, sino a la politica social del presidente en turno. De tal mane-
ra, el apoyo politico a los programas dentro del Estado se atem-
pera con la inestabilidad en los objetivos y la rotacién de la
poblacién y de los territorios intervenidos; todo lo cual aminora
la durabilidad de los impactos de tales programas.

Se concluye, entonces, que ni el proceso de descentralizacién
ni los programas sociales de los presidentes son suficientes para
incentivar dindmicas perdurables de desarrollo local. No obstan-
te, una abundante literatura insiste en la importancia de los facto-
res territoriales en el crecimiento econémico, la distribucion de
los ingresos y la construccién de la democracia. Ademds de las
politicas macroeconémicas generales y aquellas especificas para
ciertos sectores industriales, comerciales, agropecuarios o finan-
cieros, el desarrollo y el bienestar estin determinados por varia-
bles y politicas territoriales. Una ‘descentralizacién para el desa-
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rrollo’® requiere transitar de la politica social a la econémica.
La creacion y destino de los impuestos, la regulacion de la explo-
tacion de los recursos naturales, las investigaciones e inversio-
nes en ciencia y tecnologia, los programas de reconversién labo-
ral, las inversiones en infraestructura y los incentivos a la actividad
econdmica, son algunas de las materias que pueden complemen-
tar la descentralizacion de la politica social, dentro de una clara
estrategia de desarrollo social y productivo de los territorios.

4. ¢Del Estado unitario descentralizado a la regionalizacién?

{Cudl es, por lo tanto, el mejor ordenamiento territorial para in-
centivar el desarrollo y cudles las relaciones entre esta respuesta y
la solucién politica al conflicto armado?

La agenda publica en las décadas de los setenta y ochenta estu-
vo centrada en la bisqueda de una mayor eficiencia de la admi-
nistracién y el gasto estatal, en los reclamos por una mayor cober-
tura y calidad de los servicios publicos y la construccién de un
régimen politico menos excluyente y més participativo. Poco a
poco, en un lapso aproximado de quince afos, las diferentes ex-
pectativas fueron convergiendo hacia la promocién de un proce-
so integral de descentralizacién.

En 1982, los candidatos a la presidencia de la reptblica por el
Partido Conservador (Belisario Betancur), Liberal (Alfonso L6-
pez Michelsen) y la disidencia liberal (Luis Carlos Galdn) se com-
prometieron a impulsar la descentralizacién, aduciendo, entre otras
razones, la recuperacién de la legitimidad del régimen politico y
una mayor eficiencia de la administracién estatal. La clase politi-
ca de ambos partidos tradicionales acrecentd, en las décadas de
los afos setenta y ochenta, un reclamo de mayor protagonismo
de los dirigentes locales en asuntos territoriales y de politica na-
cional. En 1983, el tercer encuentro nacional de movimientos ci-
vicos propuso la eleccién popular de alcaldes y gobernadores, pla-
nes de desarrollo en cada entidad territorial, participacién de los
usuarios en las entidades prestadoras de servicios publicos y ca-
bildos abiertos para incentivar la participacién ciudadana. Tam-
bién en la década de los ochenta, los créditos de las agencias mul-
tilaterales empezaron a experimentar la descentralizacién de las
politicas de cooperacién al desarrollo con participacién comuni-
taria. Los acuerdos de paz de 1984-1985, firmados entre el go-

23 Término acufiado en Colombia por Wierner Durén, 1992.
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bierno de Belisario Betancur y las Fuerzas Armadas Revolucio-
narias de Colombia (FARC), saludaron la descentralizacién como
espacio adecuado para democratizar el régimen politico y ade-
lantar una eventual futura reinsercién del movimiento insurgen-
te. El movimiento politico que sali6 de tales acuerdos, la Unién
Patridtica, no sélo apoy6 politicamente la descentralizacién, sino
que se volcé a la conquista de alcaldias, concejos municipales,
gobernaciones y asambleas departamentales.?* Posteriormente,
todos los movimientos insurgentes que pactaron un acuerdo de
paz (particularmente el Movimiento 19 de Abril -M19-, el Parti-
do Revolucionario de los Trabajadores —prT—, el Ejército Popular
de Liberacién —erL—, una fracciéon del Ejército de Liberacion
Nacional —ein—, y la Corriente Socialista), se volcaron hacia la
conquista politica de las administraciones locales; con desigual
éxito, ha de admitirse.

La elecciéon popular de alcaldes, la cesiéon de 50% del impues-
to al valor agregado de la nacién a las entidades territoriales y el
inicio de la descentralizacién de las politicas sociales basicas en
1986 fueron entonces el resultado de un consenso; o mis bien, de
una negociacién de miltiples intereses, expectativas y racionali-
dades, que convergieron, todas, en apoyar el proceso mas radical
e integral de descentralizacién en América Latina hasta la fecha.
Claro esta que no todas las fuerzas mencionadas intervinieron en
la negociacién de las leyes entre el gobierno y el congreso durante
los afos de 1986 y 1987. Tal ausencia puede, en parte, explicar el
desencanto de muchos con las reformas acometidas hasta ahora.

La agenda publica durante la década de los noventa del siglo
xX y los primeros afnos del siglo xx1 sigue marcada por la cons-
truccién de una administracion estatal més eficiente y hoy, menos
onerosa; los movimientos sociales siguen demandando mas y
mejores servicios pablicos y también mas oportunidades de tra-
bajo, generacion de ingresos y niveles de desarrollo; la apertura
politica y electoral acometida en virtud del proceso de descentra-
lizacién es reconocida, pero también se denuncian y se sufren las
précticas clientelistas y la corrupcién como obstaculos a la demo-
cracia y a la participacién ciudadana y comunitaria en la defini-
cion de las politicas de interés colectivo.

Durante los afios noventa, la preocupacién por el déficit fiscal,
la generalizacion de la pobreza y la apertura democritica ocurrie-

24 La Union Patridtica alcanzé 8.2% de las alcaldias, 13 concejales municipales y 24
escafios en las asambleas departamentales.
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ron en un escenario en el que la profundizacién de la apertura
econdmica, los efectos de la descentralizacién sobre el régimen
politico y la evolucién de la confrontaciéon armada desencadena-
ron una convergencia politica amplia hacia un nuevo ordenamiento
territorial.

Varios efectos territoriales importantes conllevaron la interna-
cionalizacion de la economia. Unas actividades econémicas decli-
nan y otras florecen, asi como se deprimen o activan los territo-
rios en los que ocurren estos impactos econémicos.? Por ejemplo,
la ciudad de Barranquilla experimenta una importante inversién
de capitales atraidos por las oportunidades de la apertura econé-
mica, una relativa paz ciudadana y una no menos relativa protec-
cién contra las principales confrontaciones armadas con el movi-
miento insurgente; mientras la regién cafetera sucumbe en una
profunda recesién econémica, depresion social e invasion territo-
rial por el accionar armado de guerrilleros, paramilitares y activi-
dades del narcotrafico. Alrededor de la actividad petrolera se for-
talecen las clases politicas regionales, se desarrollan instituciones
y se acrecientan las inversiones, mientras que los territorios de
economia campesina del sur del pais se pierden en la marginali-
dad.?® Estas transformaciones en la geografia econémica produ-
cen tensiones en las relaciones de fuerza econémicas y politicas
entre los territorios.

Cada region del pais va descubriendo potencialidades y falen-
cias en el nuevo modelo de desarrollo desencadenado por la glo-
balizacién de la economia. Ya no se requiere una articulacién al
mercado nacional para la integracién de actividades productivas,
comerciales o de explotacién de materias primas, a los circuitos
transnacionales. En este escenario, apremia la necesidad de poli-
ticas y regulaciones econémicas especificas, no sélo a sectores
econdémicos, sino a los territorios.

La geografia electoral y de las instituciones prestadoras de ser-
vicios publicos corresponde a las jurisdicciones de hace més de un

25 El editorial de la revista empresarial Dinero, de octubre de 1999, bajo el titulo:
“Regiones. ¢{Hacia un nuevo mapa econémico?”, propuso “superar la fallida descentra-
lizacién de los 90 y construir los Estados Unidos de Colombia en el nuevo siglo”, con
base en economias regionales fuertes y competitivas internacionalmente.

26 Por ejemplo, la alianza politica de los gobernadores del sur del pais: Narifio,
Cauca, Tolima, Huila, Caquet4 y Putumayo se basa en que pertenecen a una regién que
posee los indices mas bajos de inversién y de generacién de empresas nuevas, a la vez
que padecen una evidente precariedad en el desarrollo de su infraestructura, mientras
que se vinculan a la politica nacional por la presencia intensa de los diferentes actores
armados en su regién y al mercado internacional por una floreciente actividad del nar-
cotrafico.
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siglo, los municipios y los departamentos; pero las condiciones
territoriales para el desarrollo y los programas sociales requie-
ren otros mapas, no ya exclusivamente el nacional, ni el local,
sino espacios supramunicipales y supradepartamentales.?” Tal es
el caso del manejo de cuencas hidrogréficas, bosques htimedos,
recursos mineros, sistemas de transporte de los puertos a las
ciudades y a los centros agroindustriales y mineros, encadena-
mientos productivos, comerciales y financieros, lucha contra la
pobreza, perfiles epidemiolégicos y programas de salud preven-
tiva, es decir, los temas més prometedores y dramaticos del de-
sarrollo y de la vinculacién al mercado transnacional.

En la época contempordnea toda gran ciudad tiende a absor-
ber los municipios vecinos y, en los hechos, a crear ciudades-re-
gion, que articulan lugares de habitacién, dotacién de recursos
naturales, procesamiento de desechos, infraestructura de comu-
nicacién y servicios.?

En este contexto, las clases empresariales, en particular la an-
tioquena, vallecaucana, costefia y santandereana, extienden los
vinculos y negocios més alld de sus centros histéricos, y sus repre-
sentantes politicos avanzan procesos de integracién supradepar-
tamentales por la via de movimientos politicos, campafias electo-
rales, planes de desarrollo y servicios administrativos y educativos.

Los efectos de la descentralizacién sobre el régimen politico
también presionan contra el ordenamiento electoral e institucio-
nal basado exclusivamente en municipios y departamentos.?’ Un
efecto inmediato de la eleccién de alcaldes fue la tendencia a la
atomizacién municipal de los partidos politicos, en detrimento
de las redes de articulacién departamentales que imperaban sobre
los politicos municipales. En la Asamblea Constituyente de 1991

7 Bajo el imperio del centralismo en Colombia (1886-1996) se gener6 una tenden-
cia hacia la fragmentacién de las entidades territoriales, es decir, un mayor nimero de
departamentos y municipios. Este fenémeno no fue exclusivo de Colombia, sino com-
partido, por ejemplo, en América Latina del norte con México, en América Latina del
sur con Brasil y, en Europa, con Francia. En la actualidad, la presién hacia el reconoci-
miento de los gobiernos locales se acompafia de una tendencia hacia la agremiacién de
las entidades territoriales pequefas en entidades territoriales mas grandes o mediante
acuerdos para gestionar una serie de politicas sociales, de infraestructura y productivas
entre ellas.

28 Algunos analistas hablan incluso del remplazo de los Estado-Nacién por las Ciu-
dades-Estado, lo cual, sin duda, todavia es una extrapolacién exagerada de una tenden-
cia, pero que expresa el agrupamiento de poblaciones, recursos econémicos, vinculacio-
nes al mercado regional, nacional y mundial que caracteriza a las grandes ciudades del
mundo.

2 Una defensa de esta tesis, por un ex ministro de Estado, ex constituyente y ex
alcalde de la ciudad capital, Bogot4, se encuentra en Castro (2000).
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se dio una reaccién que trat6 de dar reversa a tal fragmentacién
mediante el fortalecimiento del Departamento. La eleccién po-
pular de gobernadores, la coordinacién de las politicas naciona-
les en las jurisdicciones departamentales y la intermediacién en el
transito de cuantiosos recursos y programas de la nacién a los
municipios no bastaron para evitar la crisis fiscal, politica y fun-
cional de los departamentos.

Algunos municipios se reconocen muy pequefios, con escasos
recursos financieros, humanos e institucionales para adelantar
obras y programas que pueden resultar mds baratos y mejor ges-
tionados, ante dependencias nacionales y extranjeras, cuando ha-
cen alianza con localidades en similares circunstancias. Lo mismo
ocurre con algunos departamentos. La construccién de una Re-
gi6én Caribe es un suefio que abrazan representantes politicos de
todas las tendencias, asi como organizaciones sociales y popula-
res costefas. Siete encuentros para definir los pasos y las caracte-
risticas de la Region Administrativa y de Planeacién (rar) del Ca-
ribe se han realizado desde 1981.3° No menos notorio es el
activismo de los llamados ‘gobernadores del sur’, quienes redac-
tan las bases de un plan de desarrollo regional, poseen una posi-
cién critica concertada respecto de los alcances actuales del pro-
ceso de descentralizaciéon y presentan una propuesta de
proclamacién de una Republica Regional Unitaria de Colombia.?!
Con una menor visibilidad nacional, pero sin pausa, sectores po-
liticos, empresarios, universidades, organizaciones sociales y po-
pulares de los departamentos nororientales aprietan el ritmo de
intercambios e integracién con los territorios venezolanos veci-
nos. Un febril activismo caracteriza algunos representantes que
rehacen redes de integracién politica en varios departamentos que
corresponden a la histérica zona cafetera.’? De igual manera, al-
caldes, empresarios y politicos del norte del Departamento del
Valle del Cauca escudrifian la posibilidad de una articulacién po-
litica e institucional nueva. Los politicos vallunos y paisas, que
representan claros intereses empresariales, miran hacia los depar-
tamentos del Chocd, el antiguo y desmembrado departamento de

30 Un extenso recuento de los movimientos politicos regionales se encuentra en
Borja (1999).

31 Una sustentacién tedrica y politica de tal propuesta de regionalizacién se puede
leer en Fundacién Friedrich Ebert de Colombia y Gobernacién de Tolima, 2001.

32 Un prominente representante de esta clase politica regional, Rodrigo Rivera, que
a su vez es director del Partido Liberal, presenté una propuesta de ley para federalizar a
Colombia. La sustentacién académica y politica de esta propuesta se encuentra en Rive-
ra (2001).
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Caldas, Cauca y Narifio como espacios que debieran orbitar den-
tro de las redes de extensién de sus proyecciones de desarrollo.
Con mucha resonancia durante una época y ahora con més pru-
dencia, se expresa una asociaciéon de alcaldes de la region del
Magdalena Medio que pretende la creaciéon de un departamento
que arafaria partes del territorio a muchos otros.’ Mientras tan-
to, los indios siguen en la brega por la creacién de las Entidades
Territoriales Indigenas previstas en la reforma constitucional de
1991y cuya concrecién implicaria armar regiones auténomas con
partes del territorio de varios municipios y departamentos.** Por
tltimo, incluso la poblacién negra del Pacifico, pobre y margina-
da como pocas, al amparo de titulos colectivos de propiedad de la
tierra,>® ocupa territorios sobre los cuales pretende incidir legal-
mente a partir de sus organizaciones tradicionales.

Un significativo activismo politico se congrega, entonces, por
fuera de los municipios y departamentos tradicionales. Algunas
veces buscan una asociacién entre municipios, y otras, expresa-
mente, la construccién de regiones a partir de varios departamen-
tos o con pedazos de los existentes. La contencién de la Ley Or-
géanica de Ordenamiento Territorial no ha detenido el proceso
econémico, politico y social que contiene, en la nueva geografia,
las ciernes de un nuevo ordenamiento institucional.

La poblacién colombiana estd advertida, pues los medios de
comunicacién y los analistas politicos se lo recuerdan con insis-
tencia: la confrontacién armada se intensifica mediante el control
militar de los territorios; y esta geografia supera municipios y
departamentos, disefando regiones con zonas de avanzada, en
disputa, de convivencia, con corredores y retaguardias que testi-
monian los puntos histéricos de partida. Las regiones colonizadas
por los llamados ‘actores armados’ testimonian el fracaso del Es-
tado en imponer un orden politico y militar en todo el territorio
nacional. Son también, activos en la confrontacién, botines de
guerra, mecanismos para forzar un reconocimiento nacional e

33 La Asociacion de Alcaldes del Magdalena Medio se conforma por 63 alcaldes de
municipios situados en ocho departamentos: Caldas, Boyacd, Cundinamarca, Santan-
der, Antioquia, César, Bolivar y Magdalena (véase: http://www.derechoshumanos.gov.co)

34 Los resguardos indigenas estdn ubicados en 89 municipios del pafs y poseen en
propiedad colectiva un poco més treinta millones de hectéreas, es decir, cerca de 28%
del territorio nacional.

3 Las comunidades negras poseen cerca de un millén de hectareas en propiedad
colectiva.

36 Por ejemplo, los ejércitos paramilitares extienden su influencia desde sus bases
histéricas en los departamentos de Cérdoba y Urab4, hacia zonas de presencia guerrille-
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internacional y, por dltimo, bastiones desde los cuales negociar
una salida politica al conflicto armado.’®

Se concluye, entonces, que tanto el proceso de globalizacién,
el impacto politico de la descentralizacion sobre el régimen poli-
tico y la dindmica de la confrontacién armada estdn estimulando
los agrupamientos econémicos, empresariales, politicos, sociales
y militares en una geografia que vuelve caduco el viejo ordena-
miento territorial.

5. Regionalizacion y proceso de paz

¢{La tendencia hacia la regionalizacién del pais facilita o dificulta
una salida negociada al conflicto armado? Una reptblica organi-
zada en regiones puede fortalecer la unidad nacional mediante el
reconocimiento de la diversidad que la conforma,*” o puede ser el
camino més rapido para exasperar las divisiones hasta fracturar
el pais. ¢{De qué depende uno u otro desenlace? De los tiempos,
que son tan importantes en politica como en musica para crear la
armonia o la disonancia. La regionalizacién se puede hacer ya,
mediante una transaccién entre fuerzas integradas al sistema, con
la esperanza, claro estd, de que los no invitados se conformen con
el disefio del nuevo pais hecho para todos. O la regionalizacién
puede llegar a ser el resultado de la nueva geografia de los impro-
bables vencedores sobre los vencidos. Finalmente, puede derivar
del pacto entre partes que no reconocen derrotados; y como todo
poder es territorial, el desenlace critico de la lucha por el poder,
como lo demuestra la historia de las constituciones en Colombia,
suele instituir un nuevo orden territorial.

La primera caracteristica del poder es ser fundacional, es de-
cir, define las reglas de juego que determinan el alcance mismo de
la politica, los actores que participan de las decisiones y los temas
sometidos al ejercicio publico. De alli en adelante, la politica no
es mas que el acontecer, mis o menos tranquilo o atormentado,
de un orden previamente constituido. La solucién a la incégnita
sobre el posible impacto de un ordenamiento regional depende

ra en la Sierra Nevada de Santa Marta, el rio Magdalena, los Montes de Maria y el nudo
de Paramillo. La intensa presién paramilitar sobre el sur de Bolivar y la Serrania de San
Lucas busca generar un dominio continuo desde el Pacifico hasta la reptblica de Vene-
zuela y asf lograr la hegemonia politico-militar en la region costefia y repulsar la in-
fluencia guerrillera hacia el centro y sur del pafs (Solano, 2003).

37 El profesor de la Universidad Nacional de Colombia, Orlando Fals Borda, presen-
ta una sustentacion tedrica e histérica de la necesidad de organizar a Colombia a partir
de regiones (Fals, 2000).
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entonces de las relaciones de poder econémico, politico y mili-
tar. La regionalizacién serd el orden de la imposicién, de la con-
sulta o de un pacto que cobije la transaccién de diversos intere-
ses que nos comprometan en un perdurable y honorable acuerdo
de paz.

Los tiempos actuales no estdn para construir Estados Naciona-
les cada vez mds grandes, sino més pequefos. Hasta ahora, los
Estados que se parten en varios trozos padecen de fracturas hist6-
ricas, religiosas, étnicas, de lengua y cultura; caracteristicas que,
de manera aparente, afortunadamente, no posee Colombia. Lo
que no suele advertirse son los precipicios entre el mundo rural y
urbano, entre los territorios integrados al mercado nacional e in-
ternacional y las vastas zonas de un imparable proceso de coloni-
zacién y extension de la frontera agricola, entre el mundo moder-
no y premoderno, entre élites acostumbradas a todo poseer y
contra élites cansadas de desposesion. Tales abismos constituyen
mundos de identidades histéricas y culturales asentadas en terri-
torios especificos. Cuanto mas se profundizan los efectos diferen-
ciadores de realidades territoriales como resultado combinado de
la apertura, la crisis politica y la confrontacién armada, més nos
acercamos a cercenar los territorios nacionales. Contrario al pen-
samiento mayoritario, reiterado incluso por las jefaturas politicas
de los ejércitos irregulares, Colombia no estd vacunada, ni blin-
dada, contra la disolucién de la unidad estatal y nacional. No
obstante, la organizacién del territorio de manera regional puede
ser una invaluable oportunidad para asentar un pacto social y
politico con base en el cual se profundice la equidad, el desarrollo
y la democracia.

La mayor parte de la financiacién del nuevo ordenamiento te-
rritorial debe provenir de los impuestos sobre la renta y comple-
mentarios, y de un tributo directamente proporcional a las tasas
de crecimiento regional. Da tal manera, la regionalizacién se fun-
daria en el principio de la solidaridad entre las clases sociales y
entre los territorios mas desarrollados con los menos. La ejecu-
cién de los recursos debiera atender, sin ambigiiedad, al criterio
de distribucién de la riqueza; esto es, a menores niveles de desa-
rrollo regional y mayor cantidad proporcional de poblacién po-
bre, mayor volumen de transferencias regionales por persona.
Completa la garantia de la equidad entre territorios la creacién
de un Fondo de Compensacion Regional, con base en el cual se
logre la dotacién de un minimo de servicios sociales y condicio-
nes para la actividad productiva similares entre las regiones, en
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tiempos determinados. La equidad refiere también al reconoci-
miento de los esfuerzos especificos que cada entidad regional rea-
lice para mejorar los niveles relativos de desarrollo. La bisqueda
de la equidad no debe, por lo tanto, desestimular a los empren-
dedores y exitosos, mientras premia a los acomodados y perezo-
sos. Si no se construye un sistema de estimulos y castigos al com-
promiso con el desarrollo se protege la cultura rentista.

Una regionalizacién para el desarrollo requiere descentrali-
zar parte de la politica econémica. La participacién de las regio-
nes en el manejo de los recursos naturales y los macroproyectos
de interés nacional, las inversiones en infraestructura, transpor-
te y comunicaciones, y las politicas selectivas en favor de secto-
res productivos, comerciales y financieros son aspectos trascen-
dentes que conforman parte de la agenda de un pacto territorial.
Si en la actualidad las entidades territoriales padecen una gran
dependencia de las transferencias del presupuesto nacional, es
porque los principales tributos pertenecen a la nacién. Es nece-
saria una negociacién sobre el reparto de los tributos naciona-
les.’® El presupuesto nacional acorde con el nuevo ordenamiento
territorial debiera prever una partida para el desarrollo regional
que comprenda los recursos transferidos directamente a las re-
giones y el Fondo de Compensacién Regional. Ademas, se deben
incorporar, en la distribucién del presupuesto, los derechos y
responsabilidades regionales en los proyectos de interés estraté-
gico de la nacién. El pacto regional se funda no sé6lo en la defensa
de la autonomia de las regiones en la definicién de perfiles, énfa-
sis y prioridades especificas de desarrollo, sino en un esquema
de concurrencia de las regiones en los asuntos estratégicos de la
nacién y, por dltimo, en el acuerdo sobre las 4reas reservadas al
Estado central, garantes de la unidad nacional.** En este contex-
to cobraria validez lo que hoy no es mis que vana proclama cons-
titucional: el derecho y la exigencia a cada entidad territorial de
dotarse de su propio plan de desarrollo.

3 El ex presidente César Gaviria (1990-1994) y actual Secretario General de la
Organizacién de Estados Americanos (0EA) escribié al respecto: “Es absolutamente in-
dispensable que los tributos sean establecidos en las regiones o en las municipalidades,
que sean cobrados por ellas, que las decisiones de inversién o de destinacién sean toma-
das alli”, tomado del prélogo al libro de Rivera, 2001.

3 Por ejemplo, la defensa nacional, la moneda, las relaciones internacionales —sin
impedir una cierta diplomacia internacional de las regiones— la seguridad social, la
estabilidad macroeconémica, los principios y mecanismos institucionales basicos de
justicia y la participacion politica representativa de todas las regiones en el poder y el
presupuesto nacional.
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La conduccién exclusiva de la guerra y la paz por el presiden-
te de la republica parece agotada. Sin desconocer las razones
nacionales de los principales conflictos sociales, politicos y mili-
tares, deben reconocerse las diferentes dindmicas y caracteristi-
cas territoriales en el acontecer nacional, incluso en el enfrenta-
miento armado.*’ Las autoridades regionales deben participar
en la agenda de las negociaciones y en un futuro y deseable pacto
de paz. Hasta ahora, no sélo las entidades territoriales han esta-
do formalmente excluidas de las negociaciones de paz, sino tam-
bién las principales fuerzas sociales y comunitarias con repre-
sentacion nacional o territorial. El pacto territorial que se defiende
es, también, un pacto social y politico, por lo tanto, no puede ser
exclusivo a los comandantes de los principales ejércitos, sino ex-
tenderse a las fuerzas empresariales, sociales y politicas de toda
la nacién. Es, por lo tanto, deseable la participacién social y co-
munitaria en la conformacién de las regiones, los planes de desa-
rrollo territoriales y los acuerdos de paz.

Sin desconocer la multiplicidad de caminos y reformas que
pueden alimentar la regionalizacién del pais, una asamblea cons-
tituyente que combine la representacion nacional y la territorial
es recomendable para sellar el nuevo pacto nacional. Unas regio-
nes constituidas por acuerdos politicos y con participacion civil
(empresarial, social y comunitaria) dotadas de planes de desarro-
llo propios, con autonomia politica y administrativa y con facul-
tades legislativas delimitadas facilitarian cerrar la ancestral bre-
cha entre territorio y Estado. En el siglo del centralismo se
concentrd la presencia del Estado en las principales ciudades, cen-
tros mineros y agroindustriales. Gracias al proceso de descentra-
lizacién, la inversion social se difunde de manera mas generaliza-
da. Las autonomias regionales con competencias en materia
econdmica, recursos del presupuesto nacional, nuevo estatuto tri-
butario y participacién en los excedentes de los grandes proyec-
tos de inversion y las riquezas naturales, podrian fomentar el de-
sarrollo e integracion de los mercados regionales. Un desarrollo
mas difuminado en todo el territorio nacional podria, en el me-
diano y largo plazos, resultar de un ordenamiento territorial re-
gional, asi como el centralismo estatal se correspondié con la con-

40 En los altimos afios se ha avanzado mucho en el estudio de las dindmicas econé-
micas, politicas y de los conflictos sociales en diferentes regiones. Por ejemplo, se puede
consultar la trilogia Conflictos regionales, editada entre 1998 y 1999 por el Instituto de
Estudios Politicos y Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional de Colombia
y la Fundacién Friedrich Ebert de Colombia.
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centracién del desarrollo y del poder politico en tres ciudades:
Bogota, Medellin y Cali y sus respectivos departamentos.

El nuevo mapa territorial colombiano tomara varios afios més
en disefarse. La confrontacién armada, a la vez que polariza po-
liticamente al pais contribuye a su fragmentacién territorial. La
reacciéon del Ejecutivo es hacia la centralizacién del control so-
bre las transferencias y competencias descentralizadas, asi como
hacia una fuerte estrategia militar central con particularidades
regionales mediante las Zonas de Rehabilitacién y Consolida-
cién. Por otra parte, la crisis fiscal que se extiende desde el co-
lapso econémico de 1999 también presiona hacia el recorte y
control de las transferencias cedidas.*! Estas tendencias contra-
rias a la profundizacién de la descentralizacién no hacen desapa-
recer de la agenda publica del propio gobierno el inicio del orde-
namiento regional del pais.

Durante su campana electoral para la presidencia, Alvaro Uri-
be propuso la convocatoria a un referendo que lograra, de una
sola vez, la desaparicién de los 32 departamentos de Colombia
para ser reemplazados por 7 u 8 regiones. Al ser elegido y antes
de posesionarse, propuso una consulta popular con base en una
propuesta de regionalizacién redactada por cuatro connotados
especialistas, con base en la libertad de cada departamento de optar
por la asociacién regional con otro(s). Ahora, en pleno ejercicio

41 Por ejemplo, el Banco Mundial aconsej6 al gobierno del presidente Alvaro Uribe
no profundizar el proceso de descentralizacién en razén de la crisis econémica del pais
y el acuerdo con el Fondo Monetario Internacional previé el recorte a las sumas trans-
feridas para reducir el déficit fiscal.

4 En el Manifiesto democratico de Alvaro Uribe Vélez, en el punto 10 dice: “Muni-
cipios vecinos, que en lugar de tener cada uno su respectiva unidad de asistencia agrico-
la se puedan agrupar y disponer de una sola a través de un convenio con empresas
solidarias de profesionales y tecnélogos. Debe haber personerias comunes para grupos
de pequefios municipios o ser sustituidas por la Procuraduria Nacional. Explorar todas
las posibilidades de asociacién”. En el punto 11 dice: “La Constitucién debe autorizar
regiones auténomas que surjan de la fusién de departamentos con mecanismos que
mantengan su identidad cultural. Que las regiones no sean simples entes territoriales
con nuevos costos. Tres departamentos que se unan, de manera voluntaria y por inicia-
tiva propia, podran tener una sola gobernacién, una sola asamblea. Ahorrarén, dispon-
dran de mis recursos para lo social. La Nacién debe desmontar las duplicidades y dele-
gar mas funciones y competencias en las regiones. Por ejemplo, Caminos Vecinales no
debe existir en el nivel central”. Y en el punto 12: “Estudiaremos diferentes modalida-
des de alianzas entre departamentos, que ahorren costos para dedicar mas recursos a la
inversién social. Por ejemplo, que fusionen entidades operativas: departamentos veci-
nos podrian tener una sola Secretaria de Obras Publicas”. Y, en el punto 13: “Las asam-
bleas tienen que ser mds austeras, pero no se deben suprimir salvo cuando sean sustitui-
das por parlamentos regionales. Se justifican por la representacién de las subregiones de
cada departamento y el control politico. Los diputados no deben tener sueldo sino
honorarios y seguridad social”.
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del poder, busca facultades extraordinarias para la reforma te-
rritorial. Para el presidente, el objetivo de la reforma territorial y
de las regiones es la reduccion de los costos de la administracion
publica,*? para otras fuerzas politicas, de distribuir de manera di-
ferente el poder politico y econémico del pais. La tentacién de
romper los diques institucionales y abrir la era de la regionaliza-
cion es latente.

Una tltima palabra: mientras Colombia, al igual que otros pai-
ses, busca un ordenamiento territorial que exprese las nuevas re-
laciones politicas y econémicas entre territorios, el proceso de
internacionalizacién de la economia no para. Ningtn Estado na-
cional por si solo, y menos las regiones interiores que lo confor-
man, puede garantizar crecimiento y equidad por fuera de la cre-
ciente interdependencia global. Advertimos de la importancia de
avanzar al tiempo, como en el baile en pareja, en el nuevo disefio
territorial interno y externo; acometer el primero sin el segundo
es una via expedita a la fragmentacién nacional y al empobreci-
miento de muchas regiones y de la poblacién que en ellas habita.

Bibliografia

Asociacion de Alcaldes del Magdalena Medio, en <http://
www.derechoshumanos.gov.co>, junio del 2003.

Borja, Miguel (1999), Estado, sociedad y ordenamiento territo-
rial en Colombia, Universidad Nacional de Colombia,
Editorial cerec, Bogota.

Buitrago Leal, Francisco y Andrés Davila Ladrén de Guevara
(1990), Clientelismo. El sistema politico y su expresion
regional, Tercer mundo editores, Bogota.

Castagna Alicia, Isabel Raposo y Maria L. Woelfin (eds.) (2002),
Globalizacién y Territorio, VI seminario internacional de
la ri1, Universidad Nacional de Rosario, Rosario, Argen-
tina.

Castro, Jaime (2000), La cuestion territorial, Editorial Oveja
Negra, Bogota.

Centro de Investigaciones para el Desarrollo, Universidad nacio-
nal de Colombia y Ministerio de Salud (2002), Evalua-



498 Restrepo, D.: De la descentralizacion a la regionalizacion...

cion de los procesos del régimen subsidiado, Unibiblos,
Bogota.

Departamento Nacional de Planeacién (2002), Evaluacién de la
descentralizacion municipal en Colombia, t. 1, Bogota.

Departamento Nacional de Planeacién (2002b), Evaluacién de la
descentralizacion municipal en Colombia, t. 1y 11, Bogota.

Departamento Nacional de Planeacién (2003), “Documento del
Consejo Nacional de Politica Econémica y Social” en
<http://www.dnp.gov.co/03_prod/conpes/Conpes.htm>,
junio del 2003.

Fals Borda, Orlando (2000), Accién y espacio. Autonomias en la
nueva Repiiblica, Universidad Nacional de Colombia, Ter-
cer Mundo Editores, Bogota.

Fundacién Friedrich Ebert de Colombia y Gobernacién del Toli-
ma (2001), Colombia: éRepublica federal, regional o...?2,
Encuentro Nacional sobre Regiones y Provincias, Ibagué
19 y 20 de julio, Bogota.

Gonzélez Salas, Edgar (1997), El laberinto institucional colom-
biano, 1974-1994, Universidad Nacional de Colombia,
Escuela Superior de Administracién Pablica y Fundacién
Friedrich Ebert, Bogota.

Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales (1998),
Contflictos regionales, t. 1, Amazonia y Orinoquia, Univer-
sidad Nacional de Colombia y Fundacién Friedrich Ebert
de Colombia, Bogota.

Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales (1998),
Contflictos regionales, t. 1, Atldntico y Pacifico, Universi-
dad Nacional de Colombia y Fundacién Friedrich Ebert
de Colombia, Bogota.

Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales (1999),
Contflictos regionales, t. 1, La crisis del eje cafetalero,
Universidad Nacional de Colombia y Fundacién Friedrich
Ebert de Colombia, Bogota.



Economia, Sociedad y Territorio, vol. 1v, nim. 15, 2004, 473-499 499

Pontificia Universidad Javeriana (2000), América Negra, expedi-
cién bumana a la América oculta, Bogota.

Rivera Salazar, Rodrigo (2001), Hacia un nuevo federalismo para
Colombia, Editorial Oveja Negra, Bogota.

Solano, Yusmidia (2003), E! caribe colombiano sin proyecto poli-
tico regional, Concurso Docente, Universidad Nacional de
Colombia, Santa Marta, Colombia.

Wierner Durdn, Eduardo (1992), Colombia: descentralizacion y
federalismo fiscal. Informe final de la mision para la des-
centralizacion, Presidencia de la Republica, Departamen-
to Nacional de Planeacién, Bogota.

Zapata, Juan Gonzalo (2002), “Misi6én del ingreso ptblico, Fede-
sarrollo, Bogotd, Colombia”, en Revista Economia y Co-
yuntura Politica, nim. 290, Contraloria General de la
Republica, Bogota.

Enviado: 1 7 de junio de 2003.
Aceptado: 28 de noviembre de 2003.



