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ese a a talta de reconocimie nto explicito, uno
le los procesos de reforma del B Sstado mas exi-
lOSOS de cuantos se han desarrollado en Co-
lombia ha sido el relacionado con la redistribu-

cion de funciones en ¢l lerritorio, conocido como
proceso de descentralizacion.

Aunque no existe una evaluacion adecuada de
dicho proceso, resulta evidente (que, con algunas ex-
cepeiones, Lt mayoria de las personas, tanto ilustradas
COMO no, consideran que el pafs marcha mejor con el
actual esquema. La mejor prueba de dicho consenso
es la talta de eco que suelen tener las S propuestas re-

centralizadoras que de cuando en cuando realizan 10S
gobiernos.

St partimos de la consideracion se egun la cual el
proceso de descentralizacion perseguia tres objetivos
(Orjuela, 1991): reorganizar las tinanzas publicas, me-
jorar la prestacion de servicios y recuperar la legitimi-
dad del Estado, es claro que en todos estos frentes I
nueva organizacion ha dado sus frutos.

Por una parte, la organizacion del gasto publlw
en Colombia ha permitido mayores niveles de eficien-
Cia en su ejecucion v administracion y ha conllevado
mayores niveles de esfuerzo fiscal por parte de [o.s en-
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prcsmc 1OF) de servu 108 $€ ¢
dice de pobreza por Necesidades
chas, el cual paso de 55.4% en 1
(Sarmienta, 1999). Por tiltime, ia ticacia en |
cion de la legitimidad del Estado pueth obser
la mayor relevancia de las autoridades locales paralos
cindadanos (Santana. 1996); AL | 'f;—:':-

Las anteriores afirmaciones resum
mentales, pero son una apmxmci@n Vi
pecto a los objetivos de la descentraliz e e
bargo, lejos de ser un problema resuelto o
acabado, la descentralizacion ha generac dmule 0
de problemas nuevos que deben ser m
conceptualizados bajo un nueve es‘f'
Este es justamente el objetivo de estﬂ

En lo que sigue vamos i mt&ﬂﬁw DOSIRIT e
puesta en marcha del procese b
generado nuevos retos v prol jte
lombiano, los cuales deben ser ﬁ .
d()b deSde una nue\?"a éﬁhﬁa m
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El marco teorico de la descentralizacion

En terminos genertdes podemos dect

. > ‘ Yy -lll;'
cemtralizacion consiste en el traslado de funcionc

COMPEIENCIAS ¥ recursos Jdescle 1n Nacion hacia los en-
tes termtoriales, v lo que la diferencia e otros proce-
wos, como L destocalizacion v [a desconcentrac iGN €8
que el rasgo definitorio y € \Lhasnn de 1a descentrali-
23CI0N CoNsiste en que es un acto que involucria au]c-
tos que detentan diferentes  personerias juridicas

( Boisier, 1991: A1),

Esta definicion ha implicado tres consecuencias:
una vision vertical del procveso (solo la entidad supe-
rior detine que y cwindo trasladar v 1a inferior no pue-
de decidir que v como aceptar), una vision estatica
(solo existen unos entes predeterminados a los cuales
trasladar las nuevas tunciones) y una vision homoge-
nezante (todos los entes a los cuales se les hace el
raslado son iguales).

B.a]n esta cone epeion el pais desarrolld sus politi-

cas de descentralizacion a partir de las decisiones to-
madas en la década del ochenta, plasmadas en la Ley

14783, 1as leves 11 v 12 del 86, l(:s decretos ﬁ:gl‘lmcn—

tarios del ano 87 v el Acto legislativo 1 de 1986, Este

marco juridico busco darle a los entes territoriales, es-

pedialmente municipios, mayores funci 10Nes, mayores

FEEUrSOS ¥y mavor autonomia para la seleccion de

SUS
Anmrtdade

El esquema de 1 a‘slddn de poder ( tunt:loml ad-

wmmstrativo, tiscal ¢ politico ) entre dos entes con per-
smamlad uridica diterente funciond hasta la Consti-

I -

o vde 1991, 1a cual profundize Ia (leseemrahmmén
otor ,:_?_lo A_Lts entidades territoriales mayore
RS, 1eCUrsos jf Lmnputt:mma;
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por un lado, €l concepio cle 1528 “‘td”gnf’l“ @ maw
wical del proceso, W SUpPE VOr Ceae su pmkg‘.;;‘
o :(’rl()l y €Il tal sentido s¢ cony lerte en un ﬁmg(#
Sl:l':m:::lt cero, alguien da (y por fmd;ﬁ lf’“’l;du Higo 2
otro que lo recibe (y por ende ZAN l; ? (}h:u mfi_;_;y '{m'ff_'?“
ha Impcdld() concehir estrategias de de cirf(J O Con-
unto, pues bajo ella impera la I6gica de obtener bene.
iduales, v no la de generar proyectos colee-
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Bajo este paradigma tampoco es facil entender g
dar vida a nuevas entidades politicas, pues su mismy
definicion implica que las entidades territoriales entse
las cuales exista el traslacdo pre existan. De alli la difi-
cultad tanto conceptual como practica para abordarls
creacion de nuevos niveles territoriales

La Constitucion de 1991 Creo un nuevo tmmﬁ_.-
para las relaciones intragubernamentales V & €S€ mat-
co lo denomind Ordenamiento Territari: al. de hech
senalo la existencia de una ley orginica para Qﬂmﬂ' *‘5

~af esin nueva concepcidn del onden territorial, 8

l ¢ m g 2 | » ]
gu mente Je €ncargo a una Comision e epet ial i ma
reiel de d:lr]e \'1(_1‘]

La mexistencia
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SUMAT NUEVOS elementos ngidos existente y la posibiltidad =~ P e
. . et o comunta de imrodinciy ajustes ¢
e I dinamica misma de las rela. de crear un nueve OTEEN,  innovadiones pard darle viabilj
CIONCS terrmoriales, todo 1o :._'lml fi i

l't‘ﬁhliltd

una gran complejidad

S¢ Dan venido a sumar ny ;” dad estratégica 2 un proyect

ST o nmacional . " (Ungar l‘)‘fﬁ'  1¢}}
en s relaciones mtraguberna- dem(}ﬂﬁw Sur‘gidas ator o

mentales, las cuales se expresan de la dinamica misma
en todos los escenarios de la di- de las relaciones Ff’f'?“‘ﬂ' Eﬁf@&‘
todo lo cual ba Zi ‘_ 1l '

namca stitucional

Para  poder entender Jas
nuevas tu*:smnc*» generadas por
el proceso vamos a tratar de
construir un marco de compren-
s1on de la gobernabilidad territo-

rial v de sus diferentes modos de
CXPresion.

Gobernabilidad territoriql

En Ia vision traclicional, la descentralizacion

era un elemento fundamental de la construceion de
gobernabilidad para el Estado Nacion. Se trat: 1ba, en
lineas generales, de desconcentrar 14 presion que se
¢jercia, dividiendo las funciones al interior del Esta-
deo de tal manera que la sobrecarga de demandas y
la capacidad de respuesta estuviese repartida a lo

Largo del territorio v de los diferentes niveles cque lo

)
COINPONEn .

b “Aldar eauce 4 la participacion ciudadana v comunitaria, un
Cproceso de descentralizacion institucionatiza los conflice

- sectides v los distribuve terditorialimente, impidiendo que ¢s-
os se aonmlen o se dinfan contra fas instancias nicionates

- e dmm‘m ¥ Plﬂmhc‘m won” (O, m:fa 1993 199)
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loos territarios séle cumplen tm;t
funcion v carecen de la matono.
mia que los caracterice como
una varable mdependiente.

Sin cmbargo. la evalucion
del proceso ha Hevade a que
aparczean  auevos  probilemas
derivados de las nuevas condi-
ciones de gobierno del terﬁmria
vV es a este conunto de tentme-
nas nuevos a los que nos vamaos

a referir como los problemas L SERRREERL Ve
la  gobernabilidad  territosial 2
Ellos comprenden eﬂﬁ@-. e 1
nerales, tres grandes mﬁa& :
gobernabilidad ¢ integridad terrtorial, gobernabili- :
dad intragubernamental o intraterritorial Y goberna- G
hilidad local. Antes de tratar de descri’bﬂlaa sin em-f; R 3
bargo, vamos a aclarar la forma en que ummm ﬂ Whien
ambiguo v equivoco Loncepm de § gobemability e ‘§

Por razones que no son extra ﬁa,s ¥ que em fm.,: : R
timamente relacionadas con el intento de imponer
modelo unico de C‘Olﬁpraﬂman dﬁ. a %_;,__-5‘ litica, bajofa
egida de las ideas necliberales, el concepto de
nabilidad ha vmmdm astmuandaos

nr;;, 3’ [ﬁ lﬂ@ﬂ ” " ' e



g sene doe decisi MACS U DICTINHCN 8¢ sbernar de und
dererminacda A SRS (]lli(‘n no 1o p:;‘lr‘.‘{i(‘jtli:‘ serd un
mal gobermuante '

ESta o8 una concepcion tan absurda como peli-
grasa, Absurda porque reduce el problema de la go-
bernabilidad a un conjunto de formulas de gestion
qUC una vez aceptadas solucionarian todos los pl‘t)bk"-
mas que acechan a los gobiernos. Pero, peor que esto,
@ una idea peligrosa por cuanto elimina la discusion
publica sobre alternativas politicas: la privatizacion no
ESuna opaion, smo un dogma, ¢ igual sucede con otro
tipo de alternativas de gestion.

La gobernabilidad no es el buen gobierno, sino
L1 posibilidad misma de gobernar (sea bien o mal, éste
€8 un asunto que no se puede determinar a prior).
Por tanto, la gobernabilidad no esti relacionada con el
contenido de las politicas publicas. sino sobre su pPOSsi-
i'?iiida(l de diseno y realizacion, es decir, 1 gobernabi-
hdad es la posibilidad de ejercer la accion de gobierno
sin rupmmq institucionales v sin desbordar el marco
iﬂmllco previamente establecido. Asi, Ia ingobernabi-
hidad se manitiesta cuando las instituciones (en senti-
do amplio, nevinstitucionalista) no son -
traﬂﬂtar.,‘adecuadmnef} te las demandas y €stas tienden

 ASL pues, para nosotros, la gobernabilidad no
SINO puramente instry-
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El primer pmh]-e:ma (U 4Paroce. ung wztmua— S
dos los procesos de retormna de la orga nzacion temi
torial es el de la conservacion de la mntegridad termte-
rial. Aunque este no parece ser ¢l punto central de fa
agenda colombiana del momento conviene recosdar
como durante el siglo pasado tuc la principal causa de
enfrentamientos en la lucha entre centralistas v fede.
ralistas e igualmente valioso resulta senalar 1o ocurre
do en Europa del Este y la creciente tendencia aute-
nomica de los Estados que antes hacian pane de
otras congregaciones politicas mavores (tanto enlos
Balcanes como en Rusia, por ejemplol. TEES
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En todo caso vale la pena resaltar varios hechios
que pueden conducir a mermar nuestra indiferencia
frente a este problema P . - S

it este problen:w. Por un lado, las recientesy
crecientes ma nifestaciones de imconformidad de tern-
torios fronterizos (tanto con Panama como con Vene-
zuela j ;ncluso ¢n el Caribe) que anuncian con sepa-
I}',H'SE e y .-‘ ._‘. < t.‘_‘ . | ' | ; 58 : ._.f_..*'_.:__‘..__tl..' 1:':
Pais, si el Gobierno Nacional sigue desaten-
. Por otia pase In incilsnchom
los procesos de EXPANSION Aol rirret i

S

vos ilicitos, al i




gran moditicacion  de

' L TR ' : .
aes temitoriales indicenas v ol

LT LA NNSHLES iR no

% >

an sido. desarrolladas. Y oal mis
WG empo nos  percatamos  de
CRUC SU COnCrecion conlles AP LN
DLHCOSTVO
mapa pohitico v de las relaciones
que hoy se construven en su inte-
IO, NOS percataremos del enorme
problema que para a vobernabi-
idad representa esta necesaria
recontiguracion interna de fas di-
vistones politicas y los peligros
mplicitos que hacerlo o no ha-
cerio tendrian para el pais (no
hav que olvidar que muchos aru-
pos indigenas se encuentran gl
SO Hempo en zonas de fronte-
ray de presencia tanto guerrillera
como de narcocultivos, en CSpe-
cial al sur del pais).

En todo caso, vale la pena recordar que: “El que
la poblacion de un Estado enfatice sus diferencias cul-
turatles v promueva los desbordes étnice S, €S MAs un:
consccuencia del friacaso institucional (JUC una causa
de é1” (Przeworski of al., 1998: 45).

Gobernabilidad intragubernamental
e intraterritorial

~ Stel punto anterior se referia a los problemas sur-
gidos de 1a relacion entre los territorios Yy su pertenen-

~ataal Estado Nacion, en este segundo aspecto los pPro-

Blemas de gobierno se derivan de las relaciones entre
o diterentes niveles de gobierno y los diferentes te-
ITionios. No se cuestionn acqui L pertenencia a un de-

 terminado conglo metado nacional, sino que se pre-

sentan diterentes dificultades derivadas de las nuevas
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1o esta velacionada
con el contenido de las politicas
pPublicas, sino sobre
su posibilidad de diseno

YV realizacion, es decir,
la gobernabilidecd
es la posibilidad de ejercer
la accion de gobierno
Sin rupturas institucionales
¥y sin desbordar el marco
Juridico previamente
establecido”

relaciones - gubernamentales. g

- ; ' _ o |
Lat gobernalidead 148 nuevas responsablidades e-

ITifoariales

El caso mis comiin es el
derivado del afin  autonémico
de muchas  poblaciones (jLie
buscan salir de g tutela de alein
municipio v pretenden conser
tirse ellos mismos en uno. Fsty
tendencia ha permitido cque chi-
rante el Gitimo lustro, v a partis
de las nuevas disposiciones le-
gales, hayan aparecido cerca de
una decena de municipios anual-
mente.

Pero si la aparicion de nue-

VOS municipios resulta evidente

como muestra cde las nuevas di-

namicas territoriales. ella sola os

la evidencia de complejos esquemas aparecidos a par-
tir de las nuevas responsabilidades territoriles. En or-
den aleatorio vale la pena mencionar los siguientes:

La existencia de asociaciones de MUNICIPIOS

como el intento de desarroltar nuevis formas de ges-

lion conjunta que no impliquen un: perdida de fa au-
tonomia, ni una subsuncion en otras figuras territoria-
les (en caso de que las provincias impliguen |a
desaparicion de los municipios que la conforman), al
mismo tiempo la necesidad de reorganizar la gestion
al interior de los departamentos. :

L]

sida cuestionada por muchaos, algunos por con:

La existencia misma de los departamentos ha

que no tienen sentido institucional, otros uneﬂo 1o

los consideran viables fiscalmente v jos tltumos
preferir la aparicion de otro tipo de figuras

plazo (regionalistas). Pese a sus innegably
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iik"‘*i“\f'lﬁlk‘il CHROS (U 1o s lo dehienden su existencd

| : vanan 14 » * ':nl
MU0 que abogan A1 UN Proceso de tederalizacion e
s a partir de los actouales departamentos. Los depar-

Drilickadd fiseal, coti

2 S OB CRE
% ¢ elo ];-IL’I'I{"I;.U”!J, £

WAL (JL

Of #lgunos

g v SO COMpeten:
y [oEN R | i Hf}L‘TE‘ﬂ‘ 2%

1o (que 1
[)f{'i[)l.l{‘h[t) (U |

tes cue ot cntorarn, los cepirey. 1o
e t 3 - N ‘

apariclon de b rive] 6 mduzen al oo

upresion de los coitn v ios municiples

| ~ jo del huracan, sino en SpreaE Wormen unza region Vo ios municip g

LICRos no solo estan en el QJO det NUEACHnN, S __ mentos que coriol iy (Cowren. 1996 s

o medula de la discusion sobre el ordenamiento terri- : ;-(;n!‘k)l‘lllt’n una provincet (8 Ore ok
totial, pues de la decision que en torno a ellos se tome e '

dependerd en gran parte la evolucion de la organiza-
cion paolitico administrativa del Pais,

Correlacionado con ¢ punto anterior s¢ encuen-
tra el problema de fa relacion entre Jos departamentos y
sus capitales. Bn la mayorfa de los casos estas Gltimes
NO SOIO son mas fuertes institucionalmente hablando,
SINO qUe Sus dirigentes politicos controlan las instan-
cras del gobierno departamental, con lo cual no sélo se
sthera una rivalidad institucional. - sine una gran diti-

cultad para que ¢l departamento represente realmente
¢l conjunto de sus intereses Internos. El mayor peso de
la capital del departamento distor-
stona Ia representacion politica en
1t Asambleg departamenta] e IMpi-
de una adecuada y Jegitimg repre-

Este ¢s Ln procesa de enorme f-l-z‘i-- r;dgncta S er
P l;lq ilrll)li(ﬁilci()l'lt‘f) r):‘lrb:] 1;' g()l H’ 114:2‘)112 C-l( d&; pgjst J;;
: sl a qque sea uno de los PUnios cen.
No en vano se espera (que 5 ﬂ _

trales en las negociaciones de paz y uno de los ASpeg -

tos basicos en la clarificacion de posiciones de poder

de los diterentes actores clel MISIYIC), PUCS S¢ Summ

que el dominio territorial que han venido COnduistan- *
do por las armas, sea legitimado de al SUIt maners en £
los acuerdos politicos, lo cual puede derivar en s defi e

nicion de un nuevo mapa territorial en Colombig
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necesidad de enalabar fas nuevas
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cho mids dindhimico: dicho concep
I3, a4 nuestro modo de ver, es el
del ordenamiento territorial, en-
tendido comaor

Un conpunto de acciones con-
certadas para orientar la trans-
formacion, ocupacion v utiliza-
cion de fos espacios gengr;ififc.-s
buscando su desarrollo socioe

Conomico, teniendo en cuenta
las necesidades e mtereses de la
poblacion. las potencialidades
del territono considerado v 1a ar-

monia con el medio thl]hlt‘t‘lft‘ﬁ.

De esta concepeion se desprende una vision mu-
cho mis dindmica de la organizacion territorial, En lu-
gar de ser un proceso vertical como la descentraliza-

cidn, se trata de un proceso multidireccional, que

implica relaciones de arriba hacia abajo, pero también
de abajo hacia arriba (los corregimientos que luchan
por ser municipios) v de los entes territoriales hacia
ios lados (como en el caso de las asociaciones). El or-

enamiento territorial es un proceso que no se basa
en los entes preexistentes, sino que tiene que ver
con pasﬂ;}iiidad de generar nuevas formas de orga-

mizae 1on dﬁ‘i ferritorio y que por” lo mismo d&be ﬁwtm
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turales. No s¢ trata @ ';-.:;.,i;f |

un proceso fimalista ten et M A%
todos tienen que Hegar g un
punto comuan’ sino de un
so abierto, en el cual
desarrollarin de una determns.
da manem y otros de zxm ;_
caben las imposiciones centralistas, ni tampoce
mnsrdencnc}n del territorio v sus habitantes u:&m m -
variable dependiente del provecto nacional.

ese proyecto nacional se construve sin at
derechos e intereses de los territorios.
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