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(Gula practica
del ordenamiento
territorial
en Colombia:
contribucion
para la solucion

e contlictos

ORLANDO FALS BORDA*

CON LA COLABORACION DE MIGUEL BORJA

Desde 1991, cuando quedo incorporado
como Titulo XI de la Carta Constitucio-
nal, el Ordenamiento Territorial se ha
considerado como uno de los problemas
nacionales fundamentales que merece
tratamiento prioritario.

Es cierto que no se ha logrado la
aprobacion de la respectiva ley orgdnica
(LOOT); pero si se han expedido una
media docena de leyes ordinarias relacio-
nadas con el manejo del territorio que
nos pueden ensefar, con la prdctica,
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cémo podriamos movernos al ir obser-
vando y ponderando experiencias en tan
delicadas materias como el régimen mu-
nicipal, servicios domiciliarios, medio
ambiente, dreas metropolitanas, gobierno
interior y comunidades afrocolombianas.
La ultima de estas leyes ordinarias, la 388
de 1997, obliga a los municipios a tener
planes parciales de ordenamiento territo-
rial (uso de la tierra) para los proximos
diez anos: revivio el tema general, en
efecto, pero omitié admitir planes mas
amplios para combinar municipios a
nivel de asociaciones, dreas metropolita-
nas o provincias, lo que cra y sigue sien-
do mas realista y econémico. Todavia hay
tiempo para corregir dicha ley y aprender
de ella y de las otras mencionadas.

Que el problema de la organizacién y
administracion territorial estd vivo y que
es de capital importancia, no solo en las
dreas rurales donde se han realizado ba-
tallas campales por el control de espacios
sociogeograficos, sino también en las ciu-
dades, se demuestra por la permanente
atencién que ha recibido desde 1991 en
medios muy diversos. Solo en los tltimos
meses se han registrado expresiones
como las siguientes: el descubrimiento del
caserio de Bajird en el disputado corredor
del Pacifico entre paramilitares y guerrilla,
que no se sabe si pertenece al Chocd o a
Antioquia (problema de indeterminacion
de limites y autoridades legales); los U'Wa
que niegan el paso a técnicos de la petro-
lera Occidental por razones de dominio
ancestral (problema de falta de normas
sobre ETIS); el gobernador del Putumayo
que declara la inviabilidad de su departa-
mento a causa del conflicto y por razo-
nes fiscales (situacion que se extiende a
muchos otros dcpartamentos); los coste-
fios que realizan su Séptimo Foro exi-
giendo la Region Administrativa y de
Planificacion (RAP), paso hacia la Region
Territorial plena (RET); 26 municipios
encabezados por Rionegro que articulan
campafa por una provincia auténoma,
para no ser absorbidos a la fuerza por el
Area Metropolitana de Medellin.

La dolorosa realidad del conflicto ar-
mado, especialmente en el campo, le da a
este tema visos prdcticos que no pueden
anticiparse en discusiones formales, pero
que ahora se destacan en todo su drama-
tismo. Por supuesto, no se pretende igno-
rar la problemdtica urbana, ya que ésta,
ademds de lo politico, asume también
expresiones violentas y delincuenciales en
barrios, calles y espacios definidos, ade-
mds los fendmenos regionales afectan a
las ciudades. Pero las significativas bata-
llas a campo abierto o en pequenos po-
blados que se vienen registrando son
pruebas de que elementos como el con-
trol del territorio rural y la ocupacién de
asentamientos agropecuarios, mineros,
silvicolas y campesinos en general, tienen
sitio privilegiado en los disefos estratégi-
cos y tacticos de los grupos enfrentados
asi como para la Fuerza Publica. La gue-
rra civil colombiana parece que se estd
ganando o perdiendo en el campo, no en
la ciudad, hecho extrafo si recordamos
que el pais tiene ahora mayorias de po-
blacién urbana.

Explicitar el punto de vista civil ante la
descomposicion general del pais derivada
del conflicto armado para presentar alter-
nativas de solucién y coadyuvar en la
busqueda de la paz, constituye un deber
moral y politico. Por eso hemos organi-
zado y presentado nuestros puntos de
vista en forma de una Guia, con el fin de
que las propuestas y sus fundamentos
sean accesibles a todos los interesados.

PARTE I

FUNDAMENTOS POLITICOS

SOBRE EL PROBLEMA DEL TERRITORIO
EN COLOMBIA

I. Gobernabilidad y ordenamiento.

Es necesario organizar bien los poderes
publicos en funcién del territorio, espacio
o circunscripcién que les corresponda,
porque en ello juega la gobernabilidad en
sus diversos niveles, desde el local hasta
el nacional, el uso del poder politico, y el
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empleo correcto y eficiente de los recur-
sos estatales que reciben las unidades te-
rritoriales. Para cimentar estos pasos debe
servir el ordenamiento territorial, y por
eso es aconsejable que se aplique de
manera conjunta y simultdnea con las
politicas de descentralizacién fiscal, y no
separadas o de forma sucesiva como de
manera equivocada se han venido sugi-
riendo por algunos senadores, de alli los
despilfarros que se han venido obser-
vando.

El ordenamiento territorial, en efecto, trata
del manejo politico-administrativo de los
conjuntos humanos que ocupan espacios
geogrdficos concretos, donde las comuni-
dades cjercen funciones sociales ligadas a
la economia, la cultura y el medio am-
biente. En Colombia estos espacios socio-
geogrdficos se definen como veredas o
caserios, corregimientos, municipios, dreas
metropolitanas, distritos y departamentos,
para conformar el dmbito unitario de la
nacion. De estos espacios, la Constitucion
de 1991 consagré como “entidades te-
rritoriales” a los municipios, los depar-
tamentos y los distritos, y anadio las
provincias, las regiones y las entidades
indigenas (ETIS). Abrid igualmente la
puerta a una figura cercana: la comuni-
dad riberefa afrocolombiana, y permitio
impulsar las asociaciones de municipios
y las dreas metropolitanas.

Todas las entidades constitucionales se
establecen con cinco propdsitos: gober-
narse por autoridades propias; ejercer
competencias; administrar recursos; esta-
blecer tributos; y participar en las rentas
nacionales. Estas disposiciones hacen de
Colombia una republica unitaria, pero
descentralizada y con autonomia de sus
entidades territoriales. En el campo, el
ordenamiento territorial se relaciona pri-
mordialmente con actividades agrope-
cuarias, la produccion de alimentos y la
explotacién de recursos naturales y la
biodiversidad, de alli lo vital de su consi-
deracién y la urgencia de buscar su go-
bernabilidad.

En resumen, la mds amplia visién del
ordenamiento territorial en Colombia

incluye factores sociopoliticos, ambienta-
les y administrativos. Estos tres factores
merecen discutirse, en nuestro caso, junto
con otros dos elementos: 1) la considera-
cion del impacto nacional, regional y
local que tiene el conflicto armado; y 2) la
explicitacion del punto de vista de la
sociedad civil en la busqueda de la paz y
del buen gobierno a través del ordena-
miento del territorio.

En las circunstancias del conflicto
armado y para llegar a su alivio o solu-
cion, la contribucion principal del orde-
namicnto territorial es la de indicar coémo
construir o reconstruir espacios socioge-
ogrdficos y administrativos bien determi-
nados donde, como en los casos recien-
tes de conversion de corregimientos en
municipios, se siga expresando libremen-
te la voluntad de la sociedad civil como
poder auténomo o gobierno popular.
Todos los grupos en armas, tanto los ofi-
ciales como los revolucionarios y los
irregulares, deben respetar la voluntad
popular asi expresada. En otra forma se
crean o continlan vacios de poder que
fuerzas irregulares, a veces delincuencia-
les, llenan con violencia. Esta tltima
prdctica es lo que hay que controlar
anles de que se vuelva una mala tradi-
cion.

2. Limites y desintegracion nacional.

Existe la preocupacion de que las politi-
cas reordenadoras del espacio sociogeo-
grafico puedan llevar a alguna desinte-
gracion nacional o, de otra forma, a una
intensificacion de nuestros conflictos in-
ternos. Esta es una preocupacion valida,
en especial si la relacionamos con limites
actuales de municipios y departamentos
y con circunscripciones electorales de las
que depende el poder de terratenientes y
de clases dominantes tradicionales. Casi
no habra ningin gran propietario o poli-
tico profesional que acepte de buenas
ganas algin ajuste de limites que lleve a
la disminucion de su poder personal te-
rritorial, lo cual explica en buena parte
las resistencias del Congreso Nacional



para expedir la Ley Orgdnica de Ordena-
miento Territorial.

Sin embargo, un analisis histérico se-
reno de la cuestion demuestra que esos
peligros personalistas y de clase social
pueden sortearse con éxito, y que las ex-
plicables resistencias encontradas pueden
vencerse sin arriesgar ninguna catdstrofe.
Los conflictos agudos pueden evitarse si
se explican bien y se entienden con pa-
triotismo, en especial por los politicos, las
razones locales y generales de suficiente
validez. que justifican los ajustes territo-
riales. Asi lo hizo el Presidente Rafael
Reyes entre 1905 y 1908 al imponer con
éxito el primer reordenamiento territorial
del siglo en nuestro pais. Sus medidas
implicaron una conmocién nacional en
un momento penoso y dificil de ajustes
post-bélicos y de asimilacion de la sensi-
ble pérdida de Panamd. Aquellos ajustes
no solo fueron aceptados en su momen-
to, sino que de alli parte la vida adminis-
trativa de seis de los actuales departa-
mentos.

De la misma manera, no creemos que
ajustes equivalentes en las similares con-
diciones problemdticas de hoy, produz-
can ahora ninguna balcanizacion, ni adn
aquella que esperan los que ya creen ver
sintomas de “tres Colombias”: una para-
militar al norte, otra guerrillera al sur y
otra bipartidista al centro. Esto ya no es
posible por razones econdmicas, sociales
y culturales que mds bien defienden la
unidad, por encima de imposiciones gue-
rreristas. Con grandes esfuerzos colecti-
vos, Colombia gand su lucha contra la
topografia indémita que aislaba a sus
regiones, y hoy es un pais unitario de
verdad. Las ocho regiones histérico-cul-
turales que nos distinguen en el mundo,
estdn integradas y dependen unas de
otras para su progreso econémico y bie-
nestar social. Ademds, las actuales ten-
dencias hacia la globalizacion mundial
nos obligan a pensar en unidades territo-
riales grandes que le hagan bien el juego
a dichos macroprocesos sin perdernos,
como serfa precisamente con Regiones
Territoriales plenas (RET).

Pero postular RETs funcionales y via-
bles exige revisién de limites y ajustes en
el poder local, y admitir accesiones y
secesiones de territorios departamentales
y municipales con el fin de dar bases fir-
mes a la gobernabilidad y estabilidad ne-
cesarias, todo aquello que necesitamos
para sobrevivir como nacién moderna
en el siglo que nace. Para ello se necesita
de una alta dosis de generosidad y pa-
triotismo de parte de las clases dirigentes,
al adquirir consciencia de la gravedad de
las situaciones creadas por el conflicto
armado.

Para empezar, recordemos cdmo es
que hemos heredado los actuales limites
departamentales y municipales: ellos no
nacieron porque si en el mapa oficial, y
su trazo actual no les hace, por eso
mismo, intocables o eternos. Se decidie-
ron en circunstancias concretas en un
momento dado por gente de carne y
hueso, con intereses o ignorancias palpa-
bles. En efecto, los actuales limites son
por regla general resultado de imposicio-
nes verticales, autoritarias y a veces vio-
lentas, externas a los pueblos de base
afectados, decisiones que a veces nos vie-
nen desde hace siglos. Por ejemplo, el rio
Magdalena como limite divisor de depar-
tamentos fue decidido hacia 1550 en el
Palacio de Aranjuez por el rey de Espaia.
(En el Africa Oriental, los trazos limitrofes
entre Kenya y Tanzania fueron decididos
segun los caprichos de las reinas europe-
as; los inocentes Masai del Kilimanjaro
sufrieron las consecuencias de la divi-
sion). Los limites de provincias y Estados
Soberanos del siglo XIX en nuestro pais
reflejaron intereses de caudillos de las di-
versas regiones que asi lo determinaron
arbitrariamente en la Convencién de Rio-

negro luego del triunfo de la revolucién’

federalista de 1861. De esas decisiones eli-
tistas persiste nada menos que el embro-
llo del sur de Bolivar, herencia de un
vacio territorial que fuerzas no estatales
han venido llenando. Los limites de Risa-
ralda se deben a una puja inmisericorde
de politicos caldenses que ante todo que-
rian defender sus curules en el Congreso.
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De esas inconsultas o incompetentes
decisiones, muchas veces sin realizar los
amojonamientos fisicos necesarios, pro-
vienen los 19 conflictos interdepartamen-
tales y 89 intermunicipales existentes
segun cuentas del Instituto Geografico
Agustin Codazzi en 1993. La existencia de
estos conflictos sin que ellos generen
movimientos armados por la definicién o
confrontacién de limites ¢s una muestra
mas de que los colombianos no nos ma-
tamos por cuestiones de limites internos.
Igualmente, la conversién de 52 corregi-
mientos en municipios, en los ultimos
cinco anos -proceso positivo que ha per-
mitido descentralizar recursos y fomentar
autonomias locales - se ha realizado par-
tiendo los espacios municipales actuales y
redistribuyendo poderes politicos sin que
se hubieran ocasionado conflictos cruen-
tos o motines contra las autoridades.
Hubo casos de comprensible resistencia
en antiguas cabeceras; pero la discusién
colectiva y el didlogo, asi como la presion
desde las bases veredales, con nuevos li-
deres y movimientos civicos, permitieron
llegar a soluciones ordenadas y construc-
tivas. Situaciones similares de reordena-
mientos territoriales pacificos observamos
en las reformas de Reyes a comienzos de
siglo y en los cambios territoriales de
mitad de siglo cuando se crearon nuevos
departamentos. ks mas, dichas transfor-
maciones de geografia politica y adminis-
trativa se realizaron como estrategias para
construir la paz. Del mismo modo, se
puede observar que en procesos que po-
driamos denominar impropiamente de
"degradacion territorial’, como el paso de
un municipio a corregimiento e incluso a
formar parte de una ciudad, el caso de
los antiguos municipios de la Sabana, se
han llevado a cabo sin que surjan actores
armados dispuestos a luchar por un sta-
tus territorial interno.

Todo esto parece demostrar que si se
hace bien el proceso reordenador que
seguimos necesitando, el pueblo colom-
biano raizal serd capaz de asimilarlo sin
mayores traumas. No le teme a la revi-
sion de limites tanto como los viejos

politicos, y seria a éstos a quienes habria
que ilustrar. El Articulo 290 de la Carta,
que consagra revisiones periodicas de
limites, al aplicarse, puede en esta forma
contribuir a la mejor distribucion territo-
rial, para fomentar el buen gobierno y
cimentar la paz. Y as{ evitar la desintegra-
cion/ descuartizamiento/ balcanizacion
del pais que algunos observadores exhi-
biendo un pesimismo antropoldgico
marcado sobre los colombianos, creen
advertir.

3. Metodologia y procedimientos.

Como vemos, no se puede esconder que
la recomposicion territorial del pais
implica una reorganizacion del poder po-
litico local y nacional; ajustes en las cir-
cunscripciones electorales; una redistribu-
cién de la riqueza producida a todo
nivel; y la asuncion de la autonomia de
cada unidad territorial dentro del marco
unitario de la nacion. Es necesario desa-
rrollar estos elementos en la Ley Orgdnica
de Ordenamiento Territorial.

Con el fin de superar la actual guerra
civil, a partir del reordenamiento territo-
rial recomendamos proceder paso a paso
desde las bases comunales locales hacia
arriba, es decir, a partir de las unidades
de administracién territorial basicas como
veredas y corregimientos donde tiene
lugar lo cotidiano, pasando a entidades
mds complejas y grandes como el Muni-
cipio, la Provincia y la Region, recono-
ciendo vinculaciones econémicas vy
sociales antiguas o nuevamente creadas
por la didspora campesina, la dindmica
demografica y por el conflicto armado
mismo.

Estos procedimientos buscan la con-
formacion de organismos e instituciones
democraticas de participacion popular
universalmente acatadas en secciones
donde se restablezcan niveles estables de
presencia estatal y de gobernabilidad.
Tales secciones se declaran sucesivamente
como “zonas reordenadas” o “de paz’,
que se van extendiendo y afirmando
unas con otras de manera acumulativa,



dentro de un esquema general de paz,
que analizamos mds adelante.

Para proceder con eficacia en el proce-
so ordenador del territorio se requieren
dos clases de disciplinas. En primer lugar,
las sociogeogriéficas con el fin de determi-
nar los limites reales de cada unidad te-
rritorial (que como hemos visto no son
los que aparecen hoy en mapas oficiales),
y las formas de organizacion del espacio
segun sus caracteristicas y posibilidades,
como lo quiere la Ley 388 de 1997, tareas
que pueden realizarse por comisiones
corogréficas y otros técnicos mediante
levantamientos cartograficos v encuestas.
En segundo lugar, pueden emplearse las
técnicas participativas (investigacion-
accion participativa-IAP) para incorporar
a los disenios cientificos y técnicos del tra-
bajo los aportes de los ciudadanos idéne-
os de cada unidad, y otras informaciones
culturales y sociales pertinentes.

4. Pivotes y actores del reordenamiento

por la paz.

Los pivotes principales del autonomismo
unitario que consagra la Constitucién son
las Provincias (constituidas por Muni-
cipios afines) y las Regiones, no los
Departamentos. El establecimiento de
Provincias y Regiones como unidades te-
rritoriales serd una contribucion a la paz
y al progreso porque articulan una vision
macro ayudando a resolver problemas
mayores que inciden en los conflictos, y
que los Municipios y Departamentos
solos son incapaces de resolver.

La realidad de Colombia como pais de
Regiones, Provincias, Territorios Indigenas
y Afrocolombianos es ventajosa para el
pais. Es cierto que tener regiones no.es
fendmeno exclusivo de Colombia, ya que
pueden registrarse en muchas otras na-
ciones; pero en nuestro caso las regiones
han ganado caracteristicas histdricas y
culturales peculiares debidas a su inicial
aislamiento, caracteristicas que siguen
pesando mucho en la realidad nacional,
pero que fueron matizindose y enrique-
ciéndose con los conflictos internos, las

comumicaciones modernas y las visiones
nacionales elaboradas desde comienzos
del siglo XX por diversos hombres de
Estado e intelectuales.

La diversidad regional asi producida y
represcntada como elemento nacional es
rica en lo cultural, econémico y politico,
hasta el punto de que es posible concebir
a Colombia como una combinacién de
Estados Regiones, conformando una Re-
publica Regional Unitaria. Preferimos
identificarnos con las Regiones unidas y
no hablar de “federacion’, de “federalis-
mo" o de “confederacion” a la manera de
los cantones suizos, porque ésta es nues-
tra realidad, en lo que somos privilegia-
dos. Por supuesto, ¢l tema merece trata-
miento a fondo: aqui volvemos sobre ello
al final de la Guia, para enfatizar basque-
das propias de forma estatal sin caer en
los usuales modelos eurocéntricos que no
nos han quedado bien.

Como queda dicho, para que reine la
gobernabilidad y vuelvan la paz y el
progreso a las unidades del territorio, es
indispensable que se respeten las decisio-
nes de los pobladores, esto es, a las orga-
nizaciones civiles que la dindmica del
reordenamiento y otras fuerzas politicas
se hubieran producido. Es el derecho a la
vida, al trabajo y al futuro lo que queda
en juego.

De esta regla se deduce que los princi-
pales actores del proceso reordenador
serdn los nuevos dirigentes civicos e in-
dependientes que lo encabecen, nuevos
por no estar envueltos con los intereses
creados de los politicos tradicionales;
pero que se mantendrdn sintonizados
con las bases populares de las que deri-
van su poder politico y social. Sin movi-
mientos sociales y politicos regionales y
locales que se dirijan a estos objetivos,
serd dificil llegar a las metas propuestas.
Reglas nuevas para este juego reordena-
dor surgirdn en cada sitio seguin las nece-
sidades encontradas o descubiertas.

Para todo ello conviene conocer prin-
cipios de democracia participativa y la
filosofia de la participacién popular, sin
olvidar que en éstas cuentan también so-
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luciones conocidas de representacion co-
legiada. No es posible hoy el ejercicio de
la democracia directa, al antiguo estilo
atenicnse, ya que serd necesario delegar
poderes y hacer fe en las capacidades de
los dirigentes escogidos. Turnarlos y en-
sayar liderazgos colectivos puede resultar
conveniente. Reconstruir concejos muni-
cipales y recolocar en sus sitios a los per-
soneros de cada comunidad, con el res-
peto de las gentes, es parte del proceso
reordenador para la paz.

El respeto comunal debe incluir aquel
de los grupos armados, oficiales e irregu-
lares, que tienen presencia a nivel local.
No es posible reconstruir la democracia
con una espada de Damocles colgando
sobre ella, creando situaciones de intimi-
dacién que desvirtien la voluntad popu-
lar. Esta debe ser siempre libre de coac-
cion. Y los grupos armados deberdn
respetar siempre el resultado de las deci-
siones de los pueblos, en la esperanza de
que el proceso haya sido honesto y
transparente, y encaminarse hacia el de-
sarme.

En casos dificiles o persistentes de vio-
lencia armada, no queda otro camino
que pedir o exigir la presencia coactiva
externa, expresada en mecanismos de
veeduria, seguimiento, control y justicia
con poder suficiente para hacerse respe-
tar y hacer respetar los acuerdos ciuda-
danos por todos los grupos armados.

PARTE I 1
SOBRE LOS GOBIERNOS LOCALES

|. Guias para la reconstruccién de

la gobernabilidad local

L. Registre sintomas de vacios de poder. Lo pri-
mero quc puede observarse en las
dreas de confliclo es la existencia de
un vacio de poder politico o ingober-
nabilidad, que se manifiesta de las
sigulentes maneras:

a) Desconocimiento de los limites ac-
tuales de las secciones politico-admi-
nistrativas (municipio, distrito y de-
partamento). Este fendmeno es general

en el territorio nacional, lo que con-
vierle a los trazos fronterizos que apa-
recen en los mapas, como simples fic-
ciones. Todo limite interno es hoy
problemdtico debido a fallas de con-
cepcion y/o ejecucion del amojona-
miento, protocolos incompletos sobre
limites y errores de apreciacion sobre
el sentir de los ciudadanos afectados.
Ademds rompen con la unidad socio-
economica y ecoldgica de los territo-
rios. Ello invita a cuestionar el sistema
ordenador nacional y a exigir ¢l cum-
plimiento del Articulo 290 de la Cons-
titucion que permite la revision perio-
dica de limites y corregir ¢l desorden
existente.

b) Rechazo, supresién o sometimiento
de autoridades legitimas en sus respec-
tivas jurisdicciones. Es la mdxima ex-
presion del irrespeto a la sociedad civil
y a la voluntad popular por parte de
grupos armados.

c) Ignorancia de normas legales vigen-
tes y formulacion de normas alternas.
Como mal generalizado en el pals,
viene a ser parte de los puntos ante-
riores. A veces se dictan normas loca-
les, como la Ley del Llano de 1952, o
se establecen consensos en “comuni-
dades de paz" hasta ahora inestables.
d) Reemplazo de instituciones locales,
regionales o nacionales por otras ad-
hoc. Refleja la necesidad elemental de
reglas para la convivencia, como para
el orden publico, la justicia, las relacio-
nes familiares, los transportes y con-
tactos con el exterior, reglas cuya apli-
cacion es asumida por las fuerzas de
ocupacion armada.

e) Imposicién de contribuciones, gra-
majes e impuestos. Es la forma espe-
cial de asegurar la sobrevivencia de las
fuerzas de ocupacion, por coercién de
la poblacion local o con su acuerdo.

. Delermine los origenes de los vacios de poder.

El vacio de poder que se experimenta
en estos sitios se origina, por regla
general, en las operaciones que reali-
zan tanto el Ejército Nacional como



2.

las guerrillas y los paramilitares. Todos
hacen ocupaciones de hecho al crear
unidades de control o de gobierno
local a partir de secciones minimas de
territorio como veredas, caserios, co-
rregimientos o resguardos. Someten o
desplazan entonces a la poblacion
campesina respectiva.

En estos casos el vacio de poder se
crea por la fuerza de las armas y se
desconoce a la sociedad civil que que-
da sin la capacidad de defensa propia
y sin la autonomia bdsica para traba-
jar y producir, transmitir la cultura, y
reproducirse con el sosiego indispen-
sable.

Apele al poder primigenio del sector civil y
articiilelo. Resulta evidente que para re-
construir de manera estable la gober-
nabilidad local, como base de la regio-
nal y la nacional, tenemos que apelar
a la fuente primigenia del poder que
es el pueblo soberano. Se le considera
constituyente primario de la sociedad
y del Estado. Por lo tanto, se necesita
reconocer, articular y hacer respetar la
organizacion propia o auténoma de la
sociedad civil que se expresa en movi-
mientos sociales y en unidades vitales
minimas, empezando con la gente de
carne y hueso que habita veredas,
laderas, barrancos, o valles, el “puebli-
to viejo" desarmado que vive de su
fuerza de trabajo.

No se trata del pueblo en armas que
se ha levantado para luchar por idea-
les politicos, ni tampoco del pueblo
armado en cooperativas de defensa. Se
trata del pueblo productivo directo en
sus respectivos contornos. Por tanto,
en aquellos casos de vacio de poder
estatal en que ha habido ocupacion
prolongada de unidades por actores
armados que hubieran asumido fun-
ciones estatales ad-hoc, serd conve-
niente inducir también la evolucion
del poder de las armas hacia el poder
civil, como viene explicado. No es
aceptable reordenar territorios bajo la
espada de Damocles de la violencia, ni

se puede reconstruir una democracia
auténtica con intimidaciones. Los acto-
res armados tendrdn que acceder a
movimientos sociales o a otras formas
del accionar politico dentro del esque-
ma general de paz acordado (punto 7).

. Tome en cuenta las necesidades fundamentales

de los pueblos. Resulta obvio, aunque se
olvide con frecuencia, que son las ne-
cesidades y aspiraciones de estos pue-
blos de base, en su generalidad cam-
pesinos, las que hay que tomar en
cuenta en la busqueda de la goberna-
bilidad. Son las gentes que mds han
sufrido el conflicto en su cotidianidad
e injustamente, en cuyas casas se ha
asesinado, golpeado o abusado, de
donde huyen como desplazados cons-
tituyéndose en victimas de las politicas
de liquidacion humana que se han
venido imponiendo desde los dmbitos
del poder nacional e internacional.

De entre ellos se recluta el personal
para las guerras, pero también alli esta
una juventud sin futuro que bien me-
rece otro destino, no el de una socie-
dad cuyo tejido se desgarra dia por
dia.

. Reviva el allruismo tradicional. Curioso

que estas sufridas gentes del campo y
la ciudad, con toda su pobreza y mar-
ginalidad, hayan conservado de ma-
nera natural una tradicion no bélica,
de cooperacion, ayuda mutua y al-
truismo. Esta tradicion viene de siglos
atrds y puede tener raices precolombi-
nas. Conviene estimularla para volver
a ganar niveles adecuados de estabili-
dad, progreso y paz.

Por ejemplo, es paraddjico que sea en
las zonas del sur de Bolivar donde se
desarrollan las peores batallas del mo-
mento, siendo que ése era el paraiso
lejano y tranquilo donde se refugiaban
las familias de la depresion momposi-
na que huian de las guerras civiles del
siglo pasado cuyo teatro era el rio
Magdalena. Reconstruian de manera
pacifica la sociedad violenta y la cul-
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tura guerrerista que asi dejaban atrds.
El aislamiento dec palenques como
Norosi y riberas como San Pablo y
Papayal aseguraba la comida, la ale-
gria colectiva, y la creatividad cultural.
Esta tradicion pacifica ancestral, que
sobrevive en las bases rurales a pesar
de la guerra, es la que habria que apo-
yar, como sociedad civil, para recons-
truir la gobernabilidad en los niveles
territoriales superiores.

Anlicipe y combala la resistencia de politicos
enemigos del reordenamiento. Es posible
que los politicos locales con intereses
en los mismos sitios se resistan a los
ajustes territoriales, porque quedaria
cn entredicho su viejo poder. Para ello
se necesita cierto realismo de parte de
los politicos afectados, para que cedan
y no se constituyan en obstdculo para
la busqueda de la paz con justicia que
todos anhelamos.

Establezca zonas reordenadas o de paz en uni-
dades minimas vilales. En consecuencia
de lo anterior, es positivo concentrar la
atencion inicial del proceso recons-
tructor en la unidad minima vital de
territorio que es la vereda, el caserio, el
corregimiento, la ladera o el resguardo,
como viene dicho, para llegar a decla-
rarla zona reordenada o zona de paz.
Siendo este punlo muy importante
para el argumento central de nuestra
guia, vamos a elaborarlo un poco
mds.

a) Condiciones del esquema general de
paz. El esquema general de paz que
podrd surgir de las entidades naciona-
les constituidas para el efecto, como el
Consejo Nacional y la Asamblea
Permanente de la Sociedad Civil, hard
bien en incluir o confirmar lo si-
guiente:

* Un mecanismo de proscripcion béli-
ca total 'que incluya las armas, el re-
clutamiento forzado y el servicio mi-
litar obligatorio (lo que liberaria a la
juventud de prdcticas violentas tradi-

cionales de iniciacién), y el desman-
telamiento de grupos paramilitares.

Un requerimiento por el respeto a
los derechos humanos y el derecho
internacional humanitario, el respeto
a la vida, a la independencia, al dere-
cho de autodeterminacion vy la libre
expresion de las poblaciones en sus
respectivas unidades territoriales, por
parte de todos los grupos armados
asi oficiales como insurgentes e irre-
gulares. Ello significa reconocer el
poder popular local como constitu-
yente primario, en expresiones de-
mocrdticas libremente ejecutadas
tales como la eleccion de autoridades
propias y la incorporacién de perso-
neros institucionales (jueces, maes-
tros, sacerdotes, etc.).

Mecanismos para esclarecer y casti-
gar crimenes de lesa humanidad y la
reparacion de los dafios sufridos por
victimas.

Mecanismos de estimulo, veeduria,
proteccion y control sobre el proceso
reconstructor, en especial sobre gru-
pos armados, incluyendo los que
ofrezcan instancias internacionales
respetables como Naciones Unidas,
OEA, Cruz Roja y organismos no
gubernamentales.

b) Condiciones derivadas de la situacion local.
La declaracién de zona reordenada o
de paz podrd tomar en cuenta:

* Los estragos sufridos por la respecti-
va unidad territorial, examinando
con técnicas IAP los restos de la co-
munidad y los vestigios de organiza-
cion social y liderazgo natural en
cada sitio. Si se trata de desplazados,
estudiar las condiciones de su locali-
zacion original o de la nueva a que
hayan accedido. En todos estos casos
serd necesario impedir la continui-
dad o extensién del latifundio y
crear condiciones de uso de la tierra



y de los recursos naturales mds efi-
cientes y vinculadas al mercado,
como se estd ensayando con zonas
de reserva campesina en Caquetd y
Bolivar y con adjudicaciones de tie-
rras colectivas en el Atrato Medio.

Los nuevos limites creados por el de-
sarrollo de los conflictos o por los
procesos de cambio inducidos por
nuevas vias de comunicacién, por
actividades econdmicas y de coloni-
zacién, o por la nueva ocupacién
espacial. Para ello pueden emplearse
técnicas de investigacion sociogeo-
gréfica.

La eleccién o designacion legitima de
autoridades para la nueva circuns-
cripcion que hubiera surgido con la
delimitacion realizada.

Reflexiones pricticas

La declaratoria de zona reordenada o de
paz no es nueva. Se ha intentado en lu-
gares como el Caguan (Caquetd), Cimita-
rra (Santander), Aguachica (Cesar) y San
José de Apartado (Urabd), donde la
formula ha funcionado por periodos
cortos. Pero funciond, para ensenarnos
que es una via posible para llegar, de
abajo hacia arriba, a la reconciliacién
nacional. Lleva a formas civiles diversas
de resistencia a la guerra; estimula la re-
cuperacion de la dignidad colectiva; e in-
duce a adoptar expresiones politicas au-
ténomas de gobierno popular sin lastres
del pasado.

¢Podriamos ensayar estas formulas en
la “zona de despeje” de los municipios del
Meta y Caqueta que se quiere organizar
en el presente semestre? Parece que las
posibilidades estarian dadas para comen-
zar alli un interesante proceso de consoli-
dacion de condiciones para la paz regio-
nal de manera continua y extensa,
afianzando lo que se ganara durante el
periodo de despeje.

De manera similar, son positivas las
autorizaciones concedidas por el gobierno

anterior a los gobernadores para estable-
cer comisiones de convivencia, concilia-
cién y paz con el fin de dialogar y hacer
negociaciones parciales con comandantes
guerrilleros en cada sitio. Estas medidas
van en la direccion correcta, y por eso
sus resultados son satisfactorios hasta la
fecha en 16 departamentos que lo han
practicado. Lo mismo ocurre con las ges-
tiones locales y regionales de obispos y
parrocos, como el Programa de Paz y De-
sarrollo del Magdalena Medio. Esta ten-
dencia podria continuar sin fatiga para
"desbogotanizar la paz".

En los trabajos y campafas que con
estos fines se organicen, conviene enfati-
zar que la paz va mas alld del silencia-
miento de las armas. Debe haber paz con
justicia, lo que en el campo significa acce-
so democrdtico y equilibrado a la tierra
productiva y a las riquezas generadas, en
una reforma agraria real y profunda,
porque hay que saldar una vieja y san-
grienta deuda social. Vivir en paz en
nuestras localidades significa vivir sin el
terror ubicuo de la violencia como la he-
mos venido sufriendo, porque habrd por
fin un profundo respeto a los derechos
fundamentales.

La paz en el campo colombiano podra
llevar a una mejor convivencia en las
ciudades campenizadas que la guerra ha
fomentado. Seria posible retrotraer los
nocivos efectos que el Plan Colombia de
Currie y Pastrana (padre) ha tenido en la
descomposicién urbana para criar los
“Rodrigos D" y “vendedoras de rosas” que
hoy pululan sin norte ni sentido. El retor-
no a la tierra en las modalidades indica-
das atrds puede brindar buena parte de
este futuro, si se hace la reforma agraria
real y profunda mencionada, y si se
impide la interferencia de los grupos
armados en los territorios concedidos,
como ocurre hoy en el Chocd.

2. Guias para la reconstruccion de

la gobernabilidad municipal.

Una vez reconstruida la unidad minima
vital del territorio cual es la vereda o sitio,
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se puede mds fdcilmente reconstruir el
municipio al que pertenece, y llegar a
proclamar a éste también como zona de
paz. Veamos algunas de las guias perti-
nentes.

1. Determine los limites reales de la comunidad.
Partamos del hecho de que no existen
limites actuales funcionando en nin-
gun municipio o departamento del
pafs. Se han roto o modificado por la
fuerza de los procesos sociales, econo-
micos y bélicos de la realidad que han
tenido lugar en el campo desde hace
medio siglo, por lo menos. Ninguna
fuerza armada los reconoce (tampoco
otras instituciones). La misma didspora
campesina producida por la necesidad
de la supervivencia rompe los limites
formales y hace correr la frontera agri-
cola cada vez mads lejos, creando nue-
vos asentamientos desconocidos por
los gobiernos y por los catastros. Por
lo tanto, con el concurso popular, se
buscara fusionar y modificar entidades
territoriales y suprimir las que no son
viables.

Las gentes del comdn saben por regla
general donde principian y donde ter-
minan funcionalmente las unidades a
las que pertenecen. Son el resultado de
la interaccién social reconocida por los
mismos habitantes en sus desplaza-
mientos diarios, tareas y ocupaciones
habituales. Las comunicaciones terres-
tres son fundamentales para conocer el
polo de atraccion de los caserios o
pueblos, tales como las cabeceras de
municipios, que es criterio bdsico para
determinar las dreas de influencia y
limites externos reales de los pueblos.
Es necesario que las autoridades sepan
bien donde comienzan y donde termi-
nan sus comunidades reales, para go-
bernar con eficacia y seguridad.

Los limites reales no son dificiles de
determinar si se apela a la memoria
visual e historica de las gentes y sus
lideres naturales, quienes informardn
al respecto. Los topdgrafos no son ne-
cesarios en esla primera etapa, solo

después para tecnificar la tarca demar-
catoria y fijar los mojones.

Los limites reales casi nunca son los
mismos formales o politico-adminis-
trativos, pero habra de buscarse una
eventual congruencia entre ellos. Son
necesarios para conocer los compo-
nentes de todo Municipio o Departa-
mento en su integridad funcional.
Estas tareas se pueden adelantar con la
geografia social y la IAP para buscar
consensos y acuerdos de base que
eviten celos, suspicacias y resistencias
en los ajustes de las entidades.

Reconozea que la falta de antoridades forma-
les no significa anarquia. En muchos de
esos sitios ignotos e indeterminados
gobierna la guerrilla. En otros existe
una falta completa de autoridades, lo
cual no significa ni anarquia ni desor-
den. Existen estructuras propias de
liderazgo natural que conviene reco-
nocer y acoger. Se aplican entre ellos
las reglas latentes y manifiestas de la
solidaridad social y ayuda mutua a las
que ya hicimos referencia. Muchas
veces se ha observado que han sido
los agentes del Estado los que introdu-
cen alli la violencia, cuando se hacen
presentes.

Construya o reconstruya la estructura formal
del municipio real. Una vez conocidos
los componentes reales del municipio,
esto es, los caserios o corregimientos
en sus comunidades que se identifican
con la respectiva cabecera, se puede
proceder a construir o reconstruir el
Concejo municipal con personas ido-
neas, y a elegir alcalde y otras autori-
dades. Si se hace bien este trabajo con
la 1AP, se verd que habrd unidades
territoriales que salgan de un mu-
nicipio antiguo para anexarse a otro,
porque asf lo quieren los habitantes.
Esto habrd de respetarse, en lo que se
fomenta la satisfaccion social y se
crean nuevos canales de actividad
econémica'y progreso gencral. Asi se
contribuye a la paz regional.



4. Emplee la juventud y nuevas fuerzas en la

reconstruccion municipal. Por dentro o
por fuera de las estructuras partidistas
tradicionales, conviene que en estos
esfuerzos de reconstruccion social y
politica intervengan las nuevas fuerzas
de las comunidades, en especial los/las
jovenes. Habra que formar con ellos y
ellas una nueva y satisfactoria actitud
de servicio al pueblo y de busqueda
del avance colectivo, creando el orgu-
llo de pertenecer a su comunidad o a
sus juntas comunales o concejos. Se
pueden emplear técnicas culturales y
participativas con estos fines, y orga-
nizar movimientos sociales y civicos
diversos.

Proclame al municipio como zona reor-
denada. Solo si se cumplen los requisi-
tos anteriores de respeto por parte de
los grupos armados a la voluntad de
los vecinos —expresada en manifesta-
ciones populares como elecciones, re-
ferendos y plebiscitos y en movimien-
tos sociales en las unidades bdsicas ya
descritas- se podrd proclamar al mu-
nicipio interesado como zona reorde-
nada o de paz. En estos casos, distinto
de formas conocidas de reinscrcion, se
pueden estudiar formas abiertas de
postulacion y asimilacion de guerrille-
ros como concejales, alcaldes, y otros
funcionarios, o como miembros o im-
pulsores de movimientos sociales y
civicos, como se ha hecho exitosa-
mente en otros paises con similares
problemas.

. Ponga las bases para asociar municipios afi-
nes. Los problemas contempordneos de
servicios (agua, energfa, aseo, educa-
cion, salud, transporte, medio ambien-
te) no pueden resolverse solo dentro
del dmbito de los municipios tomados
por separado. Desbordan sus limites.
De alli que convicne poner bien las
bases de Areas Metropolitanas y Aso-
ciaciones de Municipios afines y ve-
cinos. Las Asociaciones de Municipios
se vienen extendiendo por todo el pais

desde los afos 80 sin tomar en cuenta
los limites de departamentos, en lo que
hacen bien. Los municipios de las
Areas Metropolitanas sélo deben de-
mostrar el fendmeno de la conurba-
cion que les va ligando unos a otros y
a un nucleo urbano principal.

Es bueno dar a conocer las legislacio-
nes existentes al respecto para llevar a
la conformacién de provincias, que
son mds estables que las asociaciones
como entidades territoriales constitu-
cionales, a lo que nos referiremos mds
adelante.

Trabaje simultdneamente la descentralizacion
y el ordenamiento. No separe estas dos
politicas porque son hermanas siame-
sas. Los dineros del Estado deben
tener receptdculos bien conformados
como serian los municipios recons-
truidos. Solo asi se evitan los despilfa-
rros y la corrupcion que han reinado.

Organice ETIS y comunidades afrocolombia-
nas ribereiias. Segun el tamafio que ten-
gan, pueden organizarse entidades te-
rritoriales indigenas en el dmbito
municipal, con base en las propuestas
adelantadas por la Comisién Conjunta
del Senado de la Republica y la Comi-
sion de Ordenamiento Territorial en
1993, que contd con la participacion
indigena. Asf se respeta su autonomia
como naciones indigenas, sus conoci-
mientos y su identidad cultural, ele-
mentos intrinsecos de la paz nacional.
De la misma manera, conviene aplicar
la Ley 70 de 1995 sobre comunidades
afrocolombianas riberefas, evitando
los enfrentamientos a que ha llevado
con grupos indigenas por causas dis-
cutibles. Estas formas de tenencia co-
lectiva de la tierra son la mejor protec-
cién hasta ahora previstas contra los
abusos de empresas madereras y mi-
neras, en lo que deberia fomentarse su
alianza con ETIS cercanas o vecinas.
Su reforzamiento impedird las invasio-
nes por grupos armados que les han
afectado en los ultimos meses de ma-

93

ANALISIS POLITICO N* 36



AMNALISIS POLITICO N* 36

-
-

nera cruel ¢ injusta; y permitird defen-
der a las comunidades negras de los
megaproyectos destructivos que quie-
ren desplazarlas y desocupar su hdbi-
tat, con fines de sobreexplotacion de
recursos y obtener el control geopoli-
tico y econdmico de la Costa Pacifica.

PARTE 11l
SOBRE LA ESTRUCTURA
DEL NUEVO ESTADO

I. Hacia las provincias.

La Provincia, como coordinacién de mu-
nicipios afines que combinan proyectos,
recursos y voluntad politica, puede con-
tribuir a la solucion de conflictos al ase-
gurar el buen gobierno en un nivel supe-
rior y mas amplio de espacio territorial.
Para crearla pueden darse los siguientes
pasos.

I. Determinacion de afinidades y necesi-
dades comunes de municipios cerca-
nos. Asi como ocurren afinidades ve-
redales para conformar municipios,
también a otro nivel se crean afini-
dades, necesidades comunes y activi-
dades compartidas entre municipios
cercanos que hacen necesario estruc-
turarlos como una Provincia au-
tonoma y permanente. Las técnicas
para definir estas tendencias son las
mismas recomendadas para los muni-
cipios (geografia social e IAP).

2. Empleo de criterios de externalidad y escala.
Sc descubrird la ventaja de principios
como los de externalidad y escala para
plantear proyectos comunes de desa-
rrollo cconémico y social que solo
serian viables si los municipios atinan
esfuerzos. El principio de externalidad
se refiere a efectos que una entidad
tenga sobre otras, por ejemplo, en
aspectos ambientales como cuencas
hidrogrdficas o en las que se trascien-
den los limites administrativos bus-
cando enles mayores. El de escala sc
aplica por razones técnicas o de tama-

no financiero que hacen aconsejable
delegar del Municipio al Departamen-
to, o de la Region a la Nacion, proyec-
tos provinciales o subnacionales.

Intercambio de experiencias entre alcaldes y
municipios afines. Como se dijo atrds
para las Asociaciones de Municipios,
ninguno de éstos es capaz de resolver
por separado sus problemas de servi-
cios publicos, y menos aun los deriva-
dos del conflicto armado. Es necesario
combinar los municipios, con lo cual
tanto los alcaldes como los goberna-
dores departamentales ganan al asu-
mir una amplia vision de gobernantes,
la consideracion expedita de los asun-
tos municipales que adquieren mayor
presencia, voz v autoridad ante pode-
res externos, y el mancjo cficiente de
recursos.

4. Conformacion de Provincias plenas. Es loa-

ble que las Asociaciones de Munici-
pios coronen su gestién con la confor-
macion de sus respectivas Provincias.
Pero como el Articulo 321 de la Cons-
titucion impide combinar municipios
de diferentes departamentos, se impo-
ne la necesidad de reformar dicho
articulo y corregir asi una imposicion
de ultima hora que ocurrié en la
Asamblea Constituyente de 1991. Ne-
cesitamos trabajar con Provincias ple-
nas, no recortadas por los limites ficti-
cios de los departamentos.

Establecimiento de Circulos Electorales
de Diputados. Segun el Articulo 299 de
la Constitucion, los Circulos para la
eleccién de diputados equivalian a
Provincias y servian para que en las
Asambleas se alcanzara una represen-
tacion equilibrada de todas las seccio-
nes de los departamentos. El Acto Le-
gislativo No. I de 1996 los suprimio
inconsultamente, pero cabe insistir en
ello por su evidente conveniencia, y
como una contribucion a la paz regio-
nal. En esta forma las Provincias
adquieren mayor justificacion politica,



si se adelanta la campana para rein-
troducir en el Articulo 299 el Inciso 2
que fue borrado.

No obstante, si se ajustan los departa-
mentos a la estructura provincial/re-
gional, como se sugiere en la proxima
seccion, las actuales Asambleas podri-
an quedar redundantes y los Circulos
Electorales de Diputados no serian ya
necesarios. En estos casos, las Asam-
bleas podrian fraccionarse dentro del
territorio departamental para formar
Consejos Provinciales constituidos por
alcaldes o sus representantes. Saltan a
la vista los ahorros al fisco departa-
mental producidos por estas medidas.

6. Promocion de la politica provincial.
No se deben enfrentar gobernadores y
alcaldes sobre estos asuntos, porque
todos se benefician con la creacién de
Provincias, por las razones de servicio
publico, visién de Estado y economia
de escala que se han enunciado.
Como lo veremos enseguida, es pa-
tridtico trabajar en este empefio por
cuanto los departamentos pueden
asumir funciones de coordinacién, su-
pervision y orientacion de proyectos
multiprovinciales de desarrollo eco-
némico y social, asi como de gestion
de proyectos macros del nivel regional
o supradepartamental que luego arti-
culen y ejecuten las Regiones. En estas
tareas grandes, las fuerzas insurgentes
pueden hacer una sustancial contribu-
cién, porque también son un poder
multiprovincial o regional.

2. La transicion de departamento a region.

No conviene suscitar celos ni enfrenta-
mientos entre regionalistas y departa-
mentalistas en lo que a la reconstruccion
del Estado se refiere. Un mismo propésito
patridtico y de progreso general debe
cobijarnos, pensando siempre en lo que
convenga mejor para los pueblos gober-
nados. Nuestra personal opinién es co-
nocida: pensamos que los pivotes centra-
les de la nueva republica son la Provincia

y la Region jugando conjuntamente, y
que los Departamentos actuales deben
empezar a asumir una u otra funcion, o
convertirse en una u otra.

La introduccion histérica de los depar-
tamentos no ha sido del todo feliz, ya
que fue resultado de tendencias extranje-
rizantes no bien adaptadas a nuestras
realidades, y de la imposicion bélica por
el triunfo de un partido politico en el
campo de batalla. Pero en cambio, los de-
partamentos pueden ofrecer una excelen-
te labor de coordinacion regional, con
cuya préctica podrdn irse acomodando
en el nuevo Estado. Siguen ahora algunas
sugerencias para facilitar la transicion del
Departamento a la Region.

1. Reconocimiento de la importancia tdctica del

Departamento. Conslitucionalmente, sin
la aceptacion de los gobernadores y
asambleas, no se abren las puertas
para crear Regiones Administrativas y
de Planificacién (RAP) conformadas
por dos o mds departamentos. A
menos que se reforme el Articulo 306
de la Carta, hay que trabajar con estas
entidades en lo que puede verse como
un periodo de transicion constructiva.
Promover protocolos de intencion
para crear RAPs y obtener las autori-
zaciones de las asambleas son pasos
necesarios.
Pero no conviene crear nuevos depar-
lamentos en estas circunstancias, enti-
dades que al dividir los existentes solo
heredarian sus problemas de concep-
ciéon y ejecucion sin resolver a fondo
las crisis existentes. Por ejemplo, un
nuevo departamento en el sur de Boli-
var no acerca las soluciones requeri-
das de gobernabilidad local o regional.
Otras posibilidades merecen conside-
rarse, como la provincializacion y/o la
anexion a entidades vecinas.

2. Obtencién del aporte politico de los De-
pariamentos. La contribucion de los de-
partamentos a las RAPs es mds del
orden politico y de competencias que
de recursos financieros (¢éstos solo
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suben al 14 por ciento de los gastos
estatales), lo que quiere decir que
diversas competencias actuales de los
departamentos pueden delegarse y
responsabilizar al gobierno central por
la mayor porcién de los gastos consi-
guientes.

. Refuerzo al papel coordinador de los Departa-

menlos. El proyecto de ley de las RAPs
puede dar a los departamentos funcio-
nes de coordinacién, supervisién y
orientacion de proyectos multiprovin-
ciales de desarrollo econémico y
social, asi como de proyectos macros
del nivel regional o supradepartamen-
tal que serian articulados y ejecutados
por las RAPs, basados en los criterios
de externalidad y escala ya mencio-
nados.

. Descentralizacion de funciones eslalales especi-

ficas. Por las razones antedichas, los
departamentos y las RAPs deben asu-
mir las estructuras, recursos y fun-
ciones regionales especificas de los
Ministerios e Institutos Nacionales
Descentralizados (incluyendo la edu-
cacion superior), dejando a los entes
nacionales sélo con el papel orienta-
dor vy fiscalizador que les corresponde.
Esta medida, junto con la siguiente,
aporlarfa, segin estudios, alrededor de
4 billones de pesos a los departamen-
tos y RAPs y 35 mil funcionarios ac-
tuantes.

. Paso de los CORPES a las RAPs. El perio-

do de vida de los Consejos Regionales
de Planeacién Econdmica y Social
(CORPES) ha terminado. No deben
prorrogarse mds, y su permanencia
estd creando tensiones y conflictos
que complican la bisqueda de gober-
nabilidad. El paso siguiente es el esta-
blecimiento y organizacién de las RAP,
como lo autoriza la Carta, con un
minimo de aparato administrativo.
Para ello el concurso de los goberna-
dores es fundamental, como ya se
dijo, con el fin de obtener la pronta

expedicion de dicha ley. En ésta debe
prestarse atencion a las relaciones
entre los departamentos y las RAPs
sobre competencias y recursos, y no
dejarse llevar por la falsa idea de que
se crea burocracia adicional. En la
prdctica, los gastos actuales de los
CORPES no se agrandarian con el
paso a las RAPs.

3. Hacia las regiones.

La Region, como suma orgdnica de de-
partamentos que se encuentran en un
mismo proyecto histérico de desarrollo
econdémico y social en paz, mirando al
siglo XXI y al mundo, es el segundo pi-
vote central del nuevo Estado, ademds de
la Provincia. Para llegar a construir la Re-
gion como Estado Regién, hacemos las
siguientes sugerencias.

1. La RET es la meta. Las Regiones Admi-
nistrativas y de Planificacion (RAP) de-
ben ser una etapa corta para llegar a la
meta de autonomia y poder regional
que es la Regién Territorial plena
(RET), es decir, el Estado Region. Para
algunos, como los de la Costa Caribe,
tres anos pueden ser suficientes por-
que han adelantado campanas regio-
nales con este fin. En otras partes ha-
brd de considerar periodos adicionales
mientras se aclimata mejor la idea. La
ley de RAP deberia por lo tanto facili-
tar este paso a RET y no complicarlo
con demasiados requisitos y reglamen-
tos. La RET asumiria todas las fun-
ciones autonomicas del Articulo 287
de la Carta.

2. Creacion de las Regiones. En cuanto al nu-
mero y localizacion de las Regiones,
ello dependerd de la opinién publica y
de la organizacién de las fuerzas poli-
ticas locales y regionales dispuestas a
construir las RETs. Histdrica, cultural y
geogrdficamente se han determinado
ocho Regiones por gedgrafos y socié-
logos a partir de estudios realizados
desde 1903; una dltima propuesta de



1996 sugiere combinar departamentos
siguiendo pautas constitucionales.

Pero es muy posible que nuevas Re-
giones se hayan ido creando espontd-
neamente, sin respetar a los departa-
mentos, debido a la intensidad de los
procesos sociales, politicos, economi-
cos y bélicos que los colombianos
hemos desatado en el presente siglo.
Pueden observarse manifestaciones de
estas nuevas Regiones extradeparta-
mentales en ¢l Magdalena Medio, los
Llanos Orientales (Arauca y Casanare),
el Suroccidente con el Pacifico, y el
Nororiente (Guajira y Cesar). En estos
casos habré que promover la reforma
de los Articulos 306 y 307 de la Carta
para desligar la creacion de las RETs
de la existencia de departamentos. La
provincializacion puede facilitar este
proceso de recomposicion territorial.
Por otra parte, tomando en cuenta sus
tamanos, en los Estados Regiones pue-
den quedar orgdnicamente incluidas
las ETIS y las comunidades riberenas
afrocolombianas mayores.

Funcion de la participacion popular. Como
viene dicho, la conformacion de una
Region invita a la movilizacion popu-
lar. Seguin lo previsto, para hacerla se
necesita no sélo una ley especial sino
un plebiscito aprobatorio. Ello no es
fécil. Por lo mismo, las autoridades y
el sector civil de la poblacion habrédn
de organizarse y actuar mancomuna-
damente en movimientos sociales y ci-
vicos, colocando los medios de comu-
nicacion al servicio de esta causa. La
IAP puede ayudar en la tarea. A los
grupos insurgentes regionales corres-
ponde apoyar politicamente la movili-
zacion popular en los territorios que
controlan, y facilitar la transicién del
poder militar al poder civil. Y los inte-
reses centralistas no deben interferir o
impedir estos patrioticos procesos.

. Oblencién de recursos. Habra de buscarse
la presencia plena de las Regiones en
instancias de poder como el Consejo

Nacional de Politica Econémica y So-
cial (CONPES), el Departamento Na-
cional de Planeacion y el Plan Nacio-
nal de Desarrollo, los Fondos de
Inversion Regional (FIR), el FINDETER
y el Fondo Nacional de Regalias. A
este ultimo fondo tienen acceso directo
las Regiones, por disposicion constitu-
cional.

No es cierto que las Regiones, al cons-
tituirse, se conviertan en carga adicio-
nal para el fisco. Diversos estudios han
demostrado que tienen un costo fiscal
cero o neutro, porque racionalizan
gastos ya existentes y no demandan
nuevas erogaciones. Las posibilidades
de aporte de recursos financieros a la
Regidén resultan comparativamente
inferiores a las que registra el nivel
nacional. Con una simple {raccién de
los recursos nacionales existentes se
abriria el camino para las Regiones.

En busca del equilibrio regional. Conviene
respetar el principio del equilibrio re-
gional tanto dentro de las Regiones
como entre ellas y el pais, para evitar
la injusta acumulacion de recursos y
aportes en determinadas secciones
(como las urbanas y mds présperas)
olvidando las necesidades de las de-
mds, y para combatir la malversacion
de los dineros publicos. En otra forma
se juega con el peligro de separatismos
como en el caso de Panama y de ame-
nazas o erupciones como las ocurridas
en la Costa Caribe, el Cauca, Antio-
quia, Tumaco, Quibdé y Arauca. Por
ejemplo, ¢l llamado “Tridngulo de Oro”
(Cali, Medellin, Bogotd) todavia absor-
be el 60 por ciento del gasto nacional.
El desarrollo regional bien concebido
como contribucién a la paz, se carac-
teriza por ser como de vasos comu-
nicantes entre localidades. Esta regla
incluye el cuidado de aplicarla igual-
mente dentro de las regiones y aun
dentro de los municipios con los debi-
dos controles del poder central, para
que no ocurran monopolios odiosos,
despilfarros y prevaricatos.
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De la misma manera, podria pensarse
en combinar departamentos ricos y
pobres en una misma Regién, pero
buscando evitar la explotacidon que
por regla general se ha venido hacien-
do, y controlando los enclaves extran-
jeros. Por ejemplo, debe observarse ¢l
caso del Chocé y lo que se ha bauti-
zado como "la mejor esquina de Amé-
rica” con inclusion de Antioquia y
Cordoba, porque puede ser fuente de
grandes tensiones y contlictos regiona-
les e internacionales y de depredacién
humana y ambiental. La vicja hacha
paisa no puede simplemente reempla-
zarse por una molosierra, sino que
¢sta debe ir acompanada de una filo-
sofia postmoderna para que la fria
acumulacién de capital quede subor-
dinada a los derechos de los pueblos y
a los factores humanos y culturales de
toda una region, principalmente los de
las comunidades afrocolombianas del
Pacitico.

La acumulaciéon de regalias por un
solo departamento, hasta por un solo
municipio, es prdctica irracional que
no solo demuestra egoismo de los di-
rigentes y administradores, sino que
abre puertas para el despilfarro y la
corrupcion, como se observé en
Arauca. Los recursos naturales, que
son nacionales y no departamentales
o municipales, deben manejarse con
los criterios mds amplios posibles. Con
ellos se conforma el Fondo Nacional
de Regalias.

. Asuncion de funciones centralizadas. Por las

razones ya expresadas, las Regiones
deben asumir las estructuras, recursos
y funciones de los ministerios e insti-
tutos nacionales, los parques nacio-
nales y las Corporaciones Regionales
de Desarrollo que la Ley 99 de 1993
colocod en el Ministerio del Medio
Ambiente. Las entidades ministeriales y
centrales deben asumir el papel de
orientador y fiscalizador de dichas
tarcas con base en los cédigos, bus-
cando que se cumplan las disposicio-

nes sobre equidad regional en la dis-
tribucion de los recursos, como viene
dicho.

Conviene igualmente buscar el ajuste
de los limites jurisdiccionales de las
Corporaciones mencionadas, para
conformarse a los limites reales de las
cntidades territoriales como se argu-
mento atrds, o para respetar realidades
ccoldgicas como nudos, sierras y de-
presiones cicnagueras, descartando el
artificio burocrético actual con que se
duplican los fallidos limites departa-
mentales.

Reconocimiento de la autonomia de los
Distritos. Aun dentro de los limites de
las Regiones, parece adecuado estudiar
las formas de separar a los Distritos de
los actuales departamentos y recono-
cerles su autonomia administrativa,
polilica y fiscal. Ello simplificaria y
ordenaria mejor el manejo de la cosa
publica y seria motivo de sosiego
general, al evitar duplicaciones buro-
crdticas como en los casos en que un
distrito es, al mismo tiempo, capital de
departamento y cabecera de munici-
pio. Las capitales afectadas en esta for-
ma podrian trasladarse a otras ciuda-
des dentro del mismo departamento.
Ademds, en el mismo sentido se po-
dria pensar en flexibilizar el concepto
de “sede de gobicrno” para permitir
rotaciones de la administracion publi-
ca en diversos sitios de la misma enti-
dad territorial.

Dc todos modos, no parece conve-
niente crear nuevos Distritos, a menos
que por conurbacion intensa crezcan
las Areas Metropolitanas, y acepten la
conversion los Municipios afectados
que desaparecerian.

Ajusle por accesiones y secesiones de lerrilorios.
Seria una gran contribucién a la paz
nacional y regional si los Estados Re-
giones facilitaran ajustes territoriales -
accesiones y secesiones— de zonas en
las que no existe la gobernabilidad o
no hay sentido de identidad cultural



regional, como en el caso de los sures
de Bolivar, Cesar y Cérdoba, donde las
afinidades son con Antioquia y los
Santanderes, o en Urabd donde las afi-
nidades van con la Costa Caribe. Esta
sugerencia se basa en las tesis anterio-
res sobre reconstruccion de limites
funcionales de entes territoriales, y en
la incidencia de procesos regionales
espontdneos extradepartamentales.

4. La republica regional.

Las guias prdcticas, sugerencias y otras
indicaciones que hemos presentado en
las secciones anteriores han enfatizado la
importancia de la autonomia administra-
tiva en la definicion y reconstruccion de
las entidades territoriales en Colombia
como una contribucion a la bisqueda de
la paz y el progreso, en especial aquellas
afectadas por el conflicto armado en
niveles locales minimos.

La regla de la autonomia no es nueva.
Aparece en la Constitucion al tiempo con
otras dos: la del reconocimiento de la
diversidad cultural y la del respeto a la
unidad nacional. Con este complejo geo-
politico puede concebirse un nuevo
Estado en nuestro pais, que es nuevo
porque se aleja del modelo centralista de
la Carta anterior. El modelo al que lleva
es una modalidad moderna y propia que
hemos identificado como Regional Unitario.

No se trata del federalismo del siglo
XIX, con los estados soberanos y sus
guerras internas con que nos asustan los
criticos. Tampoco se trata de adaptaciones
flexibles del federalismo cldsico con sus
ribetes extranjerizantes. Hoy las soberani-
as estdn desdibujadas por fuerzas econo-
micas globales que imponen agendas
impensadas, en las que el poder se des-
plaza de los gobiernos a las corporacio-
nes. Se ha impuesto un mundo con peli-
gros de dominio unipolar, homogeneidad
cultural, desequilibrios sociales e injusti-
cias econdmicas que es necesario corregir
con aportes politicos, sociales y culturales
en los que lo particular responde dialécti-
ca y criticamente a lo general. En este

marco universal caben la regionalidad y
la cultura, porque combinan precisamen-
te elementos dindmicos de diversos nive-
les y contenidos que van de lo micro a lo
macro, de lo local a lo nacional y a lo
internacional, que rompen los esquemas
globalizantes de la homogeneidad.

Dentro del sistema regionalista no
puede haber posibilidades de fracciona-
miento o balcanizacion a lo yugoslavo.
Las guerras balcdnicas tienen profundas
raices religiosas y étnicas que por fortuna
no ocurren acd, ni ain en las especiales
situaciones del Pacifico. Aspiramos a que
las polaridades politicas del pasado (hoy
existen 67 movimientos legalmente inscri-
tos) tampoco adquieran aquella diabdlica
dindmica de la primera violencia, cuando
se crearon y bombardearon “republique-
tas independientes”, y no pasen a con-
taminar las bases populares libres que
quisieran vivir en paz, compartiendo re-
cursos, conocimientos y realidades. Asi
puede verse en secciones castigadas por
el terror paramilitar, como en el Pacifico.

Como lo sostuvimos al comienzo de
la guia, el temor de que nuestro conflicto
interno esté llevando a la creacion de tres
Estados: uno paramilitar al norte, uno
guerrillero al sur y otro tradicional bipar-
tidista al centro, es un mito sin raigambre
en la realidad. El pais es hoy una entidad
integrada muy distinta de la coleccion de
regiones aisladas que imponia la topo-
grafia indémita del siglo XIX. Las comu-
nicaciones entre nosotros han triunfado:
somos ya una sola nacién en la que ne-
cesitamos apoyarnos unos a otros para
poder vivir bien y progresar con ventaja.
En consecuencia, el reconocer lo inevita-
ble de la unidad nacional en su diversi-
dad debe ser factor positivo de acerca-
miento a la paz. Colombia se ha salvado
Ccomo nacion unitaria. Ahora correspon-
de conservar los sabores, sonidos y sim-
bolos especificos de sus Regiones, como
riqueza de todos para todos.

La unidad nacional nos permite gozar
de la diversidad regional, cultural, histori-
ca y ambiental que por fortuna nos dis-
tingue entre todos los paises. La Region y
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la Provincia aparecen aqui como pivotes
primordiales para construir el Estado
nuevo desde aquellos diversos dngulos.
Reconocerlas es parte de la busqueda
para resolver conflictos locales que hoy
desbordan a municipios y departamentos
individuales como unidades que son in-
capaces de hacer frente a los problemas
contempordneos. No existe proyecto de
desarrollo econdmico bien concebido que
no busque la combinacion espacial de
aquellas entidades: lo macro es siempre
provincial y regional. Alli se afianza la
defensa nacional y el progreso local ante
un mundo que cada vez se integra mds.

Pero es en el desarrollo de la autono-
mia territorial donde radica la mayor es-
peranza de articulacion del nuevo Estado.
Respetarla y promoverla es el boleto del
éxito de los gobiernos. Porque con ella se
resuelven de raiz los problemas del con-
flicto, al llegar la idea autondmica a uni-
dades bdsicas de poblaciéon donde se tra-
baja y multiplica, es decir, donde se puede
experimentar la vida en todo su esplen-
dor, donde podran dejarse atrds las pesa-
dillas y horrores del pasado.

En el modelo de desarrollo econdmico
y social con Estados Regionales la auto-
nomia local que se necesita no puede
imponerse desde arriba o desde afuera,
sino que debe nacer con el poder popu-
lar o civil de cada entidad, comenzando
con unidades minimas. La autonomia se
expresa entonces como conjuntos de
decisiones aisladas que van superponién-
dose en niveles cada vez mayores hasta
culmina en la Nacién. Tales decisiones
pueden articularse en movimientos poli-
licos, civicos y sociales que se constitu-
yen en actores principales del proceso
ordenador y de paz, encabezados por
nuevos lideres independientes y/o civi-
cos. Las decisiones de la estructura civil
local y de los movimientos populares
auténticos y participativos, son las que
deben recibir el pleno acatamiento de los
grupos armados, asi los del Estado que
serian sus agentes, como los de la insur-
gencia y los irregurales. Reiteramos que el
respeto a las decisiones democraticas vy

libres de la sociedad y sus movimientos
es condicion indispensable para la recu-
peracion de la paz.

Articular estos hechos de abajo hacia
arriba y estimular la unidad nacional de
arriba hacia abajo, viene a ser asi la fun-
cién principal de los Estados Regiones
que resultan del nuevo ordenamiento del
territorio. Tal la contribucion final de esta
politica desde el punto de vista del con-
flicto armado. El secreto del éxito radicara
en lo que se haga y se gane en los diver-
sos niveles territoriales y en la defensa de
lo ganado para irlo extendiendo y afian-
zando horizontal y verticalmente en todo
¢l dmbito nacional.

Puede verse que estamos refiriéndonos
a politicas amplias de participacion
popular como se han venido definiendo
y difundiendo universalmente. Una rees-
tructuracion estatal moderna o posmo-
derna no puede imponerse vertical o
autocrdticamente como lo hicieron Caro
y Nuniez en 1886, y los limites resultantes
deberdn ser resultado de consultas de
base, como las que se han efectuado sin
ningdn incidente a nivel municipal por
los habitantes de corregimientos. Las pro-
puestas elitistas que se han venido cono-
ciendo como las que reforman el tamario
del Congreso, o prohiben la reeleccion de
parlamentarios o disminuyen los salarios
de funcionarios, aunque interesantes, no
son fruto de la discusion social y demo-
crdtica. Por eso pueden verse como refor-
mas cosméticas. Rafael Reyes -ya lo
recordamos- tuvo la inteligencia de hacer
consultas cuando quiso reordenar el
territorio nacional. Su ejemplo debe reto-
marse por que nuestro pueblo no es
ignaro, y merece respeto su opinion inde-
pendiente.

En desarrollo de la Constitucion de
1991, Colombia puede proclamarse como
Republica Regional Unitaria conformada
por Estados Regiones sin que se produz-
ca ningun trauma, excepto por aquella
resistencia creada por la inercia de los
intereses centralistas y por politicos de la
vieja estampa. Esld claro que el gobierno
central conservaria las funciones cldsicas



de representacién internacional, justicia,
defensa y control de politicas y recursos
nacionales y que los gobiernos regionales
traducirian cédigos y leyes a la realidad
local.

¢Alcanzaremos a superar los obstdcu-
los que en esta via nos vienen tendiendo
los enemigos de la paz? El ordenamiento

territorial que aqui proponemos no tiene
otro propésito que ayudar a resolver los
problemas de esta transicién necesaria. De
alli nuestra insistencia en apelar a las
bases de la poblacién y a reforzar el
papel de ésta como actor central de la
historia.
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