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RESUMEN

Este articulo reflexiona acerca de como se ha afectado la soberania del Estado colombiano, tanto
durante las guerras civiles del siglo XIX, como en el reciente conflicto interno, teniendo como eje de
analisis lalucha por el control del territorio. Para superar esta situacion se propone el reconocimiento
regional desde la autonomia administrativa y fiscal, asumiendo como factor transversal, la practica
democratica de los ciudadanos en las regiones. Estos dos supuestos permiten afianzar la soberania
estatal en los connacionales, pues, esta se afirma, en cuanto, las politicas publicas de bienestar para
la ciudadania lleguen a todos los territorios.
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ABSTRACT

This article reflects on how the sovereignty of
the Colombian state has been affected, both in the
civil wars of the 19th century and in the recent
internal conflict, with the struggle for territorial
control as the axis of analysis. To overcome this
situation, regional recognition is proposed from
administrative and fiscal autonomy, assuming as
a transversal factor the democratic practice of
citizens in the regions. These two assumptions
allow for the consolidation of state sovereignty
in the nation’s citizens, since this sovereignty is
affirmed to ensure that public policies for the
welfare of citizens reach all territories.

KEYWORDS

State sovereignty; civil wars; internal conflict;
regions; democratic practice; territory.

RESUMO

Este artigo reflete sobre como a soberania
do Estado colombiano foi afetada, tanto durante
as guerras civis do século XIX como no recente
conflito interno, tendo a luta pelo controle
territorial como eixo de andlise. Para superar esta
situacdo, é proposto o reconhecimento regional
baseado na autonomia administrativa e fiscal,
assumindo a pratica democratica dos cidadios
nas regides como um fator transversal. Essas
duas premissas permitem que a soberania do
Estado seja fortalecida nos cidaddos do pafs, pois
se afirma na medida em que as politicas de bem-
estar publico para os cidadidos chegam a todos os
territorios.

PALAVRAS-CHAVE

Soberania do Estado; guerras civis; conflito
interno; regides; pratica democratica - territdrio.

INTRODUCCION

Desde los albores de la Independencia, el
territorio ha sido un problema que ha desafiado
la existencia del Estado colombiano, donde las
disputas se han caracterizado por su naturaleza
violenta. Lo anterior, permite deducir que las
guerras civiles aparecen como un ingrediente
desafortunado que contribuy6 a la conformacion
del territorio. La aceptaciéon de la anterior
evidencia permite afrontar de una manera mas
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clara y real, las politicas de descentralizacion
que, a la larga, implican una particular forma de
existencia del aparato estatal.

Se pretende con el abordaje del concepto de
territorio y su tensa relacién con las politicas del
nivel central, la presentacion del territorio como
un campo de lucha de bandos contrarios, pero
pertenecientes a la misma nacioén, lo cual permite
observar que, desde las directrices legislativas
orientadas a la descentralizacion, existe un claro
desconocimiento de los fines que deberia asumir
la accidn estatal en los territorios.

Se vera mas adelante, en el respectivo recorrido
historiogréfico que, Colombia ha vivido una lucha
entre sus nacionales por causa del control del
territorio. Frente a ello, los remedios legislativos,
anclados en una tradicion fuertemente centralista
y conservadurista, han sido infructuosos y no han
hecho mas que dilatar una conflictividad que ya
resulta croénica.

Ahora bien, sin negar las recientes politicas
de descentralizacion apoyadas en los designios
plasmados en la Constitucién de 1991, lo cierto es
que, esta lucha por el control del territorio no solo
ha afectado el desarrollo de la descentralizacion,
sino que, también, afecta la misma soberania
del Estado, pues ;como puede entenderse que
un Estado es soberano de su territorio, cuando
es evidente que en diferentes partes del mismo
existen otros grupos de poder que le disputan la
soberania?

Valga decir que, ademas de la dificultad
geografica para que la acciéon estatal tenga
plena cobertura y operacion, se le une que en
las regiones las elites y/o grupos de poder que
desconocen y obstaculizan las politicas del
nivel central, lo cual desconecta los menesteres
insatisfechos, respecto a los objetivos estatales.

En este orden de ideas, las siguientes lineas
estaran dedicadas a hacer un recorrido analitico
y superficial de la historia, con el fin de describir
como la lucha por el territorio ha permeado
los objetivos de la descentralizacién y, por
consiguiente, también, impacta en la soberania
estatal de un gobierno con tradicion legalista -
centralista, lo cual se traduce en la afectacién de
la eficacia y eficiencia de las normas promulgadas
por el poder legislativo.
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Para ello, en primer lugar, se observa
brevemente, la manera como se ha dispuesto
la cuestion territorial enmarcada en las
constituciones y guerras civiles del siglo XIX,
hasta llegar a la actual Constitucién de 1991.
En segundo lugar, se abordara, de forma mas
especifica la problematica de la disputa territorial
interna y como afecta la soberania del Estado
colombiano. De ello se espera obtener las razones
para que el territorio sea observado como el
lugar propicio para construir ciudadania que se
identifique con los liderazgos regionales y, con
ello, realzar la importancia del territorio para la
agenda estatal. En definitiva, es un intento para
mostrar la relevancia que tiene la regién en la
construccion del estado colombiano.

LA CUESTION TERRITORIAL A TRAVES
DE LA HISTORIA CONSTITUCIONAL
COLOMBIANA

La cuestion territorial surgié con el proceso
independentista de 1810. Muy rapidamente se
conformaron los bandos que iban a pugnar para
que prevaleciera en la naciente republica una
sola forma de organizacion territorial, esto es, el
conflicto entre los federalistas y los centralistas,
los primeros defendian la concesién de poder a las
provincias, mientras que, los segundos pretendian
reservar todo el poder politico para la capital.

Con estos primeros antagonismos, se observa
que la cuestion territorial, seria el obstaculo
insalvable de las politicas de cada gobierno,
cuya consecuencia serfa un largo historial de
exasperadas guerras civiles, sobre todo en el siglo
XIX, en la que cada bando victorioso impondria en
la respectiva constitucién surgida de la contienda,
asi como su modelo y visién de organizacion
territorial.

Una vez consolidado el proceso
independentista, parecia que el centralismo
era el modelo adecuado para ordenar la unidad
territorial. Asi fue contemplado en la “Ley
fundamental de la Republica de la Gran Colombia”
mejor conocida como la Constitucién de 1821,
siendo el centro del pais, la capital de la nueva
republica (La Rosa y Mejia, 2018, p. 62).

Esta Constitucion, desde el modelo territorial
tenia bastantes dificultades para afianzarse, pues
la natural autonomia que pretendian tanto Quito,
como Caracas, para organizarse y por el recelo,
también natural, que Bogotd ocupd, como el
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lugar central politico-administrativo, impedian el
desarrollo del modelo centralista. De hecho, “La
Gran Colombia”, se disolvio.

Desde la disolucién de La Gran Colombia para
convertirse en la Republica de la Nueva Granada
en 1832, Colombia ha desarrollado su historia
politica en una dindmica de conflicto, empujada
por los empenos del centralismo o del federalismo
para imponerse (p. 106), sobre todo en el siglo
XIX.

Detras de todos estos conflictos estaba
germinando la lucha por los territorios, pero al
margen de ser una propuesta de caracter politico
o de organizacién territorial, lo que realmente
ocurria, era la pugna por el ejercicio e influencia
de poder en las secciones y regiones en que ahora
estaban interesadas las elites territoriales.

Asi las cosas, no pasé mucho tiempo de
promulgada la Constitucion de 1832 para
que estallara un nuevo conflicto. El texto
Constitucional de 1832, en su organizacién
territorial contempld la division del territorio
en provincias y su administracién correspondia
a los gobernadores que eran nombrados por
el ejecutivo. A su vez, el Articulo 160 cre6 las
camaras provinciales, que les otorgaba cierta
injerencia en los asuntos electorales, sobre todo,
en la proposicion de nombres para los cargos de
magistrado de la Corte Suprema de Justicia y de
los magistrados del respectivo distrito judicial,
-de ahf viene la inveterada influencia del poder
politico en el poder judicial.

No obstante, lo anterior, el Articulo 162 del
citado ordenamiento, otorgaba, tanto al Congreso
como al Ejecutivo e incluso al gobernador
de provincia, la posibilidad de suspender los
actos de las cdmaras de provincia, aunque ello
fuera motivado por la misma observacién de la
constitucion o las leyes. Lo que quedaba claro
era que, en la practica, las camaras provinciales
no tenian autonomia para administrar sus
propios territorios. Esto significaba, entonces,
que la direccion del poder politico-administrativo
continuaba en manos de la capital.

Bajo este contexto y en vigencia de la
Constitucion de 1832, estalld la denominada
Guerra de los Supremos. Este conflicto ya
mostraba como serfa la constante de la vida
politica colombiana. Se trata del fenémeno de la
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marcada regionalizaciéon. Algunos como Prado
Arellano, las han denominado micro regiones,
es decir, cada regidon hizo su produccién de los
mismos recursos, lo cual anula el intercambio
mercantil entre regiones, cuya consecuencia fue
la imposibilidad de una sociedad con su propia
particularidad (2003, p. 21).

Parafraseando, entonces, a Barona, Colombia
es un “archipiélago regional”, cada regién puja
por si misma, tiende a la autarquia y a su propia
produccioén local (Barona, 1996). Parece increible,
que esta evidencia histérica que describe al pais,
aun continde siendo un tema de escasa relevancia
en la organizacién del Estado. Con todo, se ha de
avanzar en esta evidencia que es precisamente la
que organiza el presente escrito, es decir, la lucha
por el control del territorio.

Entonces, se inicié la Guerra de los Supremos.
Denominada asi porque en las regiones, sobre
todo en el Cauca, surgieron lideres o caudillos que
estarfan presentes en la politica colombiana en
la segunda mitad del siglo XIX (Valencia, 1987, p.
116).

También, este conflicto giraba en torno
a la administracion politico-territorial.
Especificamente, un ejecutivo central que
aparecia débil frente al poder de las provincias
(p- 116). De ahi, entonces, surgié un nuevo texto
constitucional. Por consiguiente, fue promulgada
la Constitucion de la Republica de la Nueva
Granada de 1843. En esta carta constitucional,
se foment6 un poderoso centralismo, con un
ejecutivo fuerte e independiente.

Asi, por ejemplo, de los Articulos 101 a 118 se
observa una multiplicidad de tareas y potestades
sin intervencién significante del Congreso y las
Provincias. Un esquema conservador, autoritario y
centralista de corte religioso, el cual fijé el rumbo
de la carta politica de 1843.

A pesar de lo anterior, estaba forjandose entre
los denominados radicales, la idea de reconocer
autonomia a las provincias y con ello, debilitar
el poder central. En este contexto fue adoptada
la Constituciéon de 1853, que reconocia el poder
constitucional de cada provincia, fruto de ello,
fue la promulgaciéon de hasta 55 constituciones
provinciales (Marquardt, 2009, p. 96).
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Asi, Colombia adopt6 el federalismo. Puede
decirse que bajo dicho esquema federalista se
estaba reconociendo la caracterizacién regional
del pafs, situacion que en ese momento parecia
la ideal para los poderes regionales (p. 125). El
territorio fue dividido en Provincias, Distritos
y Parroquiales, junto con la clausula legislativa
de modificacién, para cumplir con obligaciones
judiciales, del fisco y, de gobernabilidad.

Los  gobernadores provinciales como
representantes del gobierno Federal central tenian
como deber cardinal hacer cumplirla Constitucidn,
las Leyes y los mandatos presidenciales. Bajo
esta normatividad, en 1855 fue proclamado el
Estado Federal de Panami, donde se delimitan
las competencias del gobierno local y el central,
otorgandole al local autonomia politico-judicial.
Igualmente, en 1857 se instauraron siete Estados
adicionales (Cundinamarca, Antioquia, Cauca,
Boyacda, Magdalena, Bolivar y Santander).

La cuestion del dominio del territorio, en
términos de influencia politica, fue ganando
terreno en la conformacion del Estado, es decir,
mas alla del federalismo que se propugnaba con
la Constituciéon de 1853, lo que estaba realmente
en juego era la capacidad de autonomia politico-
administrativa de las provincias que, a futuro, se
identificarfan con los focos de poder regional.

Se ha sefalado, que el caracter profundamente
liberal de la Constitucion de 1853 y el
otorgamiento de libertad y autonomia para
los individuos y las provincias junto con la
disminucién del poder central, supuso un factor
para que se propagara una nueva guerra civil
(Basilien, 2008, p. 138).

Existe un poco de razoén en ello, pues en cuanto
el poder se dispersa sobreviene la fragmentacién
y la guerra. Pero, aceptar esta tesis, ocultaria un
rasgo dominante en la historia, pues en el fondo,
la pugna por el territorio es para ejercer el poder.
Lo que ocurre es que, la atomizacidon del poder
encierra la siempre presente tendencia de los
poderes regionales para tener autonomia y mando
en las provincias.

Ahora bien, la nueva guerra civil de 1853 tuvo
como consecuencia la proclama de una nueva
constituciéon, denominada Constitucion de la
Confederacion Granadina o Constitucion de 1858.
Mediante esta carta constitucional se intentd
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unir nuevamente a la nacién, debido a la fuerte
descentralizacién que amenazaba la unidad de la
Republica.

La Confederacién qued6 compuesta, entonces,
por ocho Estados, en el que el poder de las
Provincias aument6é en potestades legislativas
y electorales. La soberania continu6 depositada
en el gobierno central. Desde luego, esta
carta constitucional también provino de las
negociaciones y consensos logrados con las elites
regionales que estaban originando procesos de
federalizacion (Bonilla, 2019, p. 69). La cuestion
del ejercicio del poder territorial seguia marcando
la pauta del andamiaje constitucional, ademas de
ser una solucion bastante fragil para enfrentar los
problemas de poder y gobernabilidad, que ya eran
una realidad para los territorios.

La Confederaciéon Granadina, como proyecto
federalista, en principio, tuvo buena recepcién por
parte de los partidos politicos hegemdnicos de la
época (liberal y conservador). A pesar de ello, la
tension entre el poder centralista y la autonomia
para las regiones continuaba.

De hecho, el partido conservador que
ostentaba la presidencia, bajo Mariano Ospina
Rodriguez, no estaba del todo contenta con el
liderazgo que el liberalismo estaba ganando en
las regiones. Para contrarrestar esta tendencia,
el conservatismo intent6é ejercer control sobre
los Estados de mayoria liberal, mediante la
expediciéon de unas leyes que autorizaban la
inspeccion por parte del gobierno nacional sobre
las elecciones de cada estado, asi como el control
nacional de las fuerzas armadas de cada estado y
sobre el fisco (Diaz, 2008, p. 94). Estas leyes que,
precisamente, anulaban el caracter federalista
de la Confederacién Granadina, produjeron
levantamientos en las regiones y provincias que
se oponian a esta injerencia del poder central en
los Estados.

En estas circunstancias se fragu6 una nueva
guerra civil. Resulté vencedora la propuesta
federalista. Asi, en cabeza del General Tomas
Cipriano de Mosquera se reunié un Congreso
de Plenipotenciarios y crearon la Constitucion
de los Estados Unidos de Colombia, que fue
promulgada en 1863. En esta carta constitucional
se reconocieron nueve Estados que conformaban
la Federaciéon de forma soberana (Tolima, Cauca,
Cundinamarca, Antioquia, Boyaca, Santander,
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Bolivar, Panama y Magdalena), cada uno con
presidente, constituciéon, milicia y cuerpo
legislativo propio. La injerencia del centro federal
quedd desarticulada, pues se sometia a los estados
federados para conservar la unidad.

El mapa territorial federalista pudo haberse
mantenido, pero, una disputa ideoldgica,
permiti6 que el centralismo resurgiera y se
impusiera, mediante el inveterado recurso de la
guerra civil. La causa de este nuevo conflicto fue,
especificamente, la oposiciéon del clero religioso
conservador a la educacién liberal y laica que
se propugnaba para las escuelas por parte del
gobierno.

Lo anterior, desembocdé en la denominada
“Guerra de las escuelas de 1876". Esta contienda
continuaba reflejando la tradicional contienda
bipartidista sobre la formacién espiritual de la
naciéon (Oviedo, 2014, p. 2004). La guerra fue
ganada por el bando gubernamental. Sin embargo,
la discusion sobre el modelo de Estado quedé
como una cuestién pendiente. De hecho, el mismo
liberalismo gobernante se habia dividido entre los
llamados independientes, que propugnaban por
un federalismo en el que el gobierno de la Unién
pudiera intervenir en los asuntos de orden publico
de cada Estado y los denominados radicales que
abogaban por una soberania absoluta de los
Estados (Cruz, 2013, p. 127). Ademas, la faccion
conservadora derrotada, también defendia la
posiciéon de un gobierno unitario, centralizado y
fuerte. Criticaron que el federalismo propiciaba
la toma violenta del poder en cada Estado,
violentando el principio de gobierno popular y los
derechos individuales (p. 128).

En consecuencia, la opcion del federalismo
quedd debilitada y su final estuvo marcado
por el estallido de un nuevo conflicto, acaecido
de 1884 a 1885, en el que el proyecto de la
Regeneracion, liderado por Rafael Nufez, sale
vencedor y procede a instaurar definitivamente
el modelo centralista de Estado, que tendra su
reconocimiento en la respectiva Constitucion
de 1886. Con esto, la autonomia de las regiones
cierra su capitulo y quedara sujeta a las promesas
descentralizadoras del siglo XX.

La carta constitucional de 1886 reconstituy6
a Colombia en Republica Unitaria, se recupera la
soberanfa como naci6én, y ademas establecié un
solo ejército, un solo Congreso Bicameral y un
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unico Poder Ejecutivo con la autoridad maxima
del presidente. Los anteriores estados de la
constitucién de 1863 ahora son denominados
Departamentos que son unidades politico-
administrativas que actian en representacién
del gobierno nacional. El centralismo politico
tomado del sistema francés (Malagon y Gaitan,
2008, p. 165), hizo carrera en el pais, dejando
a la descentralizacion, Unicamente, como un
deseo de las regiones (Henao. 1998, p. 37). Con
lo anterior, se demuestra que la concentraciéon
de poder funcional entorpece el desarrollo en
términos de justicia social y, propicia la disputa
por la verificacién de intereses locales unas veces
de interés general, otras veces particulares bajo el
manto del beneficio general.

El papel del Departamento, junto con el de
su lider denominado Gobernador, a lo largo del
Siglo XX ratifica el espiritu centralista invocado
por la Constitucion de 1886, bajo la maxima
de centralizacién politica y descentralizacién
administrativa que sin dudas se tradujo en el
campo territorial en mera desconcentraciéon
administrativa, bajo un control jerarquico
marcado. El gobernador qued6 subordinado
al ejecutivo, aspecto que lo convirti6 en
un eje protector del centralismo politico y
administrativo, para lo cual disponia de algunos
poderes de direcciébn y de tutela sobre las
entidades departamentales (Garcia y Giréon, 2005,
p. 214).

Asi, se cierra el capitulo de guerras civiles
y constituciones del siglo XIX en Colombia. El
territorio fue el objeto de disputas de los poderes
regionales, que luego los partidos politicos
(liberal y conservador) lo convirtieron en zona de
influencia y poder. La Guerra de los Mil dias, con la
que Colombia hizo su entrada al siglo XX, ratificé
que el territorio colombiano, ahora se convertia
en objeto de disputas partidistas.

La cuestion territorial en el siglo XX, continto
siendo ignorada por el centralismo reinante y, de
hecho, hubo pocas reformas en ese sentido, hasta
la promulgacién de la carta constitucional de
1991, aunque, la autonomia y el reconocimiento
regional contindan siendo una tarea pendiente
para los gobiernos centrales.

En esta dindmica de confrontacién
bipartidista, se produjeron las siguientes
reformas de caracter constitucional en el siglo
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XX. Asi, por medio del Acto Legislativo 3 de 1910,
fueron creadas las asambleas departamentales.
El territorio se dividi6 en Departamentos y estos
en Municipios o Distritos Municipales. Ademas,
determiné al gobernador como agente del poder
ejecutivo y jefe de la administraciéon seccional
y, estableci6 que los Departamentos deberian
tener independencia para la administracién de
sus asuntos (Garcia y Girdn, p. 217). También se
reforzé la descentralizacién administrativa en el
aspecto fiscal.

Para el afio de 1936, mediante el Acto
Legislativo 1, la naciéon fue dividida en
Departamentos, Intendencias y Comisarias;
los primeros a su vez en Municipios o Distritos
Municipales (p. 217). Finalmente, con la reforma
constitucional de 1986, se introdujo, mediante
el Acto Legislativo 1 del mismo afio, la eleccion
popular de alcaldes, que luego seria extendida los
Gobernadores a través de la Constituciéon de 1991.

Esta ultima reforma, fue un avance en
materia de descentralizaciéon politica, pues, la
independencia del alcalde causa necesariamente,
no solo que el Municipio gane autonomia y de
alguna manera independencia de la jerarquia
del gobernador, sino que también, mejora las
relaciones entre el representante del poder y los
poderdantes en el marco de la democracia.

LA CUESTI()I\[ TERRITORIAL EN LA
CONSTITUCION POLITICA DE 1991

Con la vigencia de la Constitucién de 1991,
se robusteci6 el proceso de descentralizacién. La
autonomia aparece como pretexto para consolidar
la democracia y facilitar la gobernabilidad. En
este sentido y de una atenta lectura del Articulo
286 de la norma superior, se destaca, la creaciéon
de cuatro niveles territoriales cardinales, con la
posibilidad de crear dos mas por asociacion de los
niveles basicos.

Articulo 286. Son entidades territoriales los
departamentos, los distritos, los municipios y
los territorios indigenas. La ley podrd darles
el cardcter de entidades territoriales a las
regiones y provincias que se constituyan en
los términos de la Constitucion y de la ley
(Secretaria del Senado, 1991).

En el texto constitucional de 1991, el territorio
colombiano se divide en 32 departamentos,
los cuales poseen gobiernos departamentales
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concentrados en tres poderes: el poder ejecutivo
lo ejerce el gobernador, el cual es elegido por voto
popular por un periodo de cuatro afios; el poder
legislativo lo ejerce la asamblea departamental
que también es elegida por eleccién popular
regional que representa la rama legislativa y con
libertades administrativas y recursos propios;
el poder judicial lo ejercen tribunales y juzgados
por distribuciéon jurisdiccional y grados de
competencia.

De conformidad con los Articulos 329 vy
330 de la Constitucion Politica, los territorios
indigenas son producto del acuerdo entre el
gobierno nacional y las sociedades indigenas,
preeminentemente se encuentran ubicadas estas
comunidades en los departamentos del Cauca,
el Amazonas, La Guajira o Vaupés, entre otros.
Asimismo, los Articulos 1° y 287 de la Carta
Politica, consideran la operaciéon auténoma de
los entes territoriales en aspectos politicos,
administrativos, fiscales y policial local:

Articulo 1°. Colombia es un Estado social de
derecho, organizado en forma de Republica
unitaria, descentralizada, con autonomia
de sus entidades territoriales, democratica,
participativa y pluralista, fundada en el
respeto de la dignidad humana, en el trabajo y
la solidaridad de las personas que la integran
y en la prevalencia del interés general.

Articulo 287. Las entidades territoriales gozan
de autonomia para la gestion de sus intereses,
y dentro de los limites de la Constitucién y
la ley. En tal virtud tendran los siguientes
derechos:

1. Gobernarse por autoridades propias.

2. Ejercer las competencias que les
correspondan.

3. Administrar los recursos y establecer los
tributos necesarios para el cumplimiento de
sus funciones.

4. Participar en las rentas
(Secretaria del Senado, 1991).

nacionales

Si fuera tomado el significado obvio de la
palabra autonomia y gobierno, entonces, las
entidades territoriales no solo tendrian la
facultad de disponer normas para el ejercicio del
saneamiento de las necesidades de los locales de
la jurisdiccion, sino que ademas daria lugar a una
autarquia, es decir autosuficiencia a todo nivel
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(econdmico, salubre y educativo), en concordancia
con la cooperacién nacional.

Formalmente, las potestades de
autosuficiencia son claras, pero, en la practica,
la unidad de la organizacién territorial responde
preeminentemente al gobierno central, su
dependencia es atenuada y solo acta con cierta
libertad administrativa por descentralizacion.
Ademas, que muchos municipios dependen
de la asignaciéon de recursos de regalias para
desarrollar varios pilares de necesidades
basicas que se encuentran en el plan nacional de
desarrollo y los planes de desarrollo territorial.

En lo concerniente al tema municipal, de
conformidad con lo dispuesto en el Capitulo I del
Titulo XI de la Constitucion Politica, el Municipio
es la entidad fundamental de la divisién politica
del Colombiana, ademas de la prestacion de los
servicios publicos, la construccién de obras,
tiene en general que dar cabida al progreso
comun en todos los menesteres de la sociedad
de su jurisdiccién, echando mano de principios
necesarios como la coordinacién, subsidiariedad
y cooperacidon garante de alguna forma de la
Constitucion.

Respecto al tema del fisco municipal, se debe
anotar, que, en realidad, esta condicionado a una
especie de imperio fiscal central, pues si no hay
asignacion de recursos, no pueden éstos cumplir
con sus cargas funcionales; los recursos propios
(impuestos) son insuficientes, la cofinanciacion
(inversiébn proyectada) es insuficiente, la
participacién en las rentas nacionales es escasa
para los municipios, al igual que las regalias por
explotacion de recursos.

De ahi, la clara dependencia con las
transferencias automadticas o situado fiscal
(ingreso corriente del Estado) y el crédito (puede
ser interno o externo sin superar su capacidad de
respuesta) en que viven los municipios, lo cual les
resta maniobra de operacién y, en consecuencia,
también decae la capacidad de gobernabilidad del
ente municipal.

Finalmente, si se observa con atencién la
legislacion, es la que le da competencias al
municipio y, no su propia iniciativa, lo cual ha
generado una desproporciéon en la expedicién
normativa y el cercenamiento de la autonomia
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legislativa de éste, haciendo del
inherente productor natural.

Congreso

EL CONFLICTO INTERNO COMO 3
DISTORSIONADOR DE LA SOBERANIA'Y
ACCION ESTATAL

El cuadro anteriormente descrito, muestra,
de un lado, que el territorio ha sido la principal
preocupacion de las elites de poder; y, de otro,
que el fuerte centralismo ha impedido que los
territorios no hayan gozado de unas adecuadas
politicas publicas y satisfaccion de necesidades de
las realidades locales.

Esto constituye el obstaculo para que el Estado
ejerza una verdadera soberania y también es
dificultad grande para el desarrollo de politicas
estatales de bienestar para la ciudadania. A ello
se anade que la disputa interna, ha significado
que, en los territorios, se enquisten actores de
origen paramilitar o guerrillero, actores del
conflicto interno, con capacidad para instalarse
como autoridades en sustitucién del poder central
(Gonzalez, 2018, p. 176).

Si bien los Acuerdos de Paz han significado
la dejacién de armas por parte de las FARC, el
problema territorial quedé vigente en cuanto a
las estructuras de poder, claramente criminales,
ingresan en la lucha por el control del territorio.
De hecho, el retiro de la fuerza revolucionaria de
los territorios demostré lo que era un secreto a
voces.

El problema regional en Colombia esta en que
el abandono del poder central de los territorios
facilita la produccion de focos de poder regional
contraestatales y paraestatales. Este cuadro es el
que genera dificultades para adelantar politicas
publicas y, por ende, puede entenderse como una
pérdida de soberania estatal en cuanto la accién
del gobierno que esté en turno, simplemente no
opera porque ha sido sustituida por los poderes
de facto regionales.

Ahora bien, la situaciéon de disputa por el
control del territorio es un tema bastante debatido
y sobre lo cual hay un amplio consenso, en el
sentido de entender que, el problema colombiano,
depende en muy buena parte del problema del
acceso a la tierra. Pues esta pugna territorial
es la que ha originado conflictos por el control
y el dominio con fines de explotacién, siendo
el despojo y desplazamiento, las constantes
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presentes alo largo de la historia. Y, frente a ello, la
accion estatal, inmersa en acendrado centralismo,
ha sido inoperante.

Esta inaccién del poder central conduce a que,
en larealidad del territorio, los poderes regionales
se instalen y decidan sobre la destinacién de
los predios de la region en cuestion sin ningtn
control, ni orden, sino atendiendo, Uinicamente,
la sola voluntad de los intereses que ostentan el
poder regional de facto. Con ello, queda afectada
la soberania estatal en cuanto no hace sentir su
presencia en el orden territorial, lo cual pone
el escenario idoneo para alimento de intereses
particulares, muchas veces ilicitos.

Asi, baste saber que la dindmica del conflicto
armado que, en sus inicios, fue una contienda
entre la guerrilla y Estado, se transformo en algo
mas complejo, pues la aparicién de nuevos actores
como los paramilitares y las mas recientes bacrim,
junto con los efectos de la economia surgida
del narcotrafico, ha hecho que el territorio se
transforme en objeto de disputa por el control
de cultivos ilicitos y de los recursos naturales, en
tanto sirven para financiar el conflicto (Henao, et
al, 2015, p. 83).

La descripciéon del anterior panorama de
conflicto es lo que permite hacer la critica a un
entendimiento ideal-formal del Estado, pues
continuar elaborando investigaciones en torno a
la cuestion estatal colombiana, sin atender a su
tragedia historica, conlleva a obviar, por ejemplo,
el problema del territorio. Si este tltimo aspecto,
es ignorado, no se puede estar seguros de haber
construido un concepto de Estado, tanto a nivel
tedrico como en el nivel empirico.

En efecto, la politica del control territorial en
Colombia se ha elaborado desde la perspectiva
de presencia de fuerza militar y policial, que
recientemente ha estado cobijada bajo las
banderas de la politica de la seguridad (Henao, et
al, p. 89), es decir, si alguna vez, se ha intentado
llevar a cabo una politica para los territorios,
esta ha sido la de llevar las fuerzas militares. Esto
continda confirmando la tesis, segin la cual, el
territorio colombiano siempre ha sido el objetivo
de disputa y control por parte de los actores del
conflicto armado interno, incluyendo al Estado
colombiano.
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Punto adicional es la ausencia de otro tipo de
politicas publicas para los territorios, diferentes
a la seguridad y al control, pudiendo ser, por
ejemplo, politicas de bienestar o de inclusién.
La soberania en términos empiricos no puede
entenderse, inicamente, como el resultado de la
presencia de fuerzas armadas en un determinado
territorio, sirviendo en un esquema de seguridad,
control y sujecion.

Mientras tanto, la teoria constitucional ha
estado ocupandose de la soberania en términos
de gobierno y no de Estado (Uribe, 2011, p.
29), lo que también contribuye a distorsionar
el concepto de soberania estatal, pues si es
un asunto de gobierno, entonces, la soberania
necesita legitimarse en los territorios mediante
el uso de las fuerzas militares. Frente a lo
anterior, una respuesta puede estar en sostener la
soberania estatal en politicas publicas de justicia
social, integracion e inclusion, pues con ello, el
concepto de soberania es un asunto de conviccién
y legitimidad, contrario a la realidad, donde opera
la imposicién de fuerza por parte de un gobierno.

Ademas, esta concepciéon de soberania de
gobierno, en el contexto de las guerras civiles,
ha permitido que se justifique la aniquilacién
de planteamientos que propugnan por la
autonomia de las regiones, como ocurri6 con la
destruccion, por via de las armas, del discurso
federalista (p. 30). Por su parte, la accion estatal
en los territorios también queda reducida a una
cuestion de operatividad y estrategia militar, en
cuanto obedece al mismo criterio de sustentar la
soberania como un asunto de gobierno y no, como
una politica de Estado.

El conflicto armado, esquematizado como una
disputa por el control del territorio, por parte de
los actores, antes las elites regionales, hoy bacrim
y otros grupos ilegales guiados por los réditos de
actividades igualmente ilegales, ha supuesto que
la soberania estatal se convierta en un asunto de
gobierno en cuanto también quiere controlar el
territorio con el recurso de la fuerza publica y con
ello, queda distorsionado el sentido de soberania
estatal, pues opera en el sentido de revindicar
los intereses de los que hacen parte del gobierno
directa e indirectamente.

En efecto, la soberania estatal no surge solo
por las maniobras y ejercicios militares, por
el contrario, proviene de una identificacién
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con el Estado, por una conviccién intima del
ciudadano con la bandera estatal. Olvidar esta
ultima cuestidn, ha costado, por ejemplo, guerras
incruentas y perdida de territorios como, por
ejemplo, lo fue en su momento, la perdida de
Panama o, actualmente, los justos reclamos de
ausencia de Estado en regiones del territorio,
como Chocé o San Andrés, por citar solamente,
unos cuantos ejemplos.

Invocar el uso de la fuerza en los territorios por
parte del gobierno, no es un acto de soberania, es
un acto de fuerza. Y es aqui, donde se produce la
distorsion de la soberania, pues, para la poblacion,
la soberania queda confinada al uso exclusivo del
gobierno. Y la accién estatal tiene formas distintas
y mas eficaces que las armas, para reafirmar su
soberania.

En el pasado, las guerras civiles que
trasmutaron en conflicto interno contribuyeron
a distorsionar el sentido de soberania estatal,
quedando cada vez mas un vacio de una
comprension extensa de soberania y, por el
contrario, se reafirma que las regiones merecen
mas espacio y autonomia, en cuanto las armas
no fundamentan una actitud hacia la soberania
estatal y por ello, el concepto de autoridad politica
para el ciudadano esta en lo mas cercano, como el
municipio o la regién.

En este orden de ideas, la existencia del
conflicto armado interno ha significado que
Colombia haya tomado la denominacién de
“Estado fallido”, en cuanto no garantiza unos
minimos de seguridad territorial, juridica y
humana, en razén del poder que tienen los
grupos armados del conflicto (Rios 2017, p. 595).
Desde esta perspectiva, la existencia del conflicto
armado interno influye de manera negativa en la
soberania estatal.

Lo inmediatamente anterior;, confirma que la
disputa interna por el control de los territorios,
distorsiona el sentido de soberania estatal.
Incluso, han sido generosos y quiza, optimistas, en
emplear el término “distorsion”, en cuanto se usa
como una modificacién de alguna realidad. Pero,
la realidad del conflicto interno, que produce un
“Estado fallido”, permite hablar de una pérdida o
ausencia de soberania.

Por ello, la puesta en practica de las pautas
democraticas de los acuerdos de paz de 2016,
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constituye uno de los desafios para una verdadera
consolidacion de la soberania estatal, es decir, es
importante generar la apertura para que en las
regiones sea garantizada la participacién de los
grupos y movimientos politicos que, en efecto,
vienen a reemplazar el modo de actuar armado
por uno de intervencion ciudadana, situacion que,
de momento, no ocurre debido a la desaparicion y
el asesinato de lideres sociales en los territorios.

Sin duda, esta manera de atacar la participacién
de los ciudadanos debilita la estructura estatal en
las regiones, en cuanto, vuelve a asumir el poder
central el control, pero lo hace en esquema de
fuerza y no lo realiza en términos de convivencia
y bienestar. Por tanto, la estructura central se
mantiene lejana en cobertura de servicios y
derechos para los ciudadanos.

Un Estado fuerte no solo se predica, entonces,
del uso de las fuerzas armadas en los territorios.
La fuerza de un Estado proviene, realmente, de
su poblacién. Y en esto, las politicas publicas de
atencién y bienestar son, definitivamente, las que
ayudan a formar un Estado fuerte. El conflicto
interno siempre ha sido un obstaculo enorme
para tutelar derechos y llevar servicios a las
comunidades -con esto, decae la soberania-.

Ahora, una vez instalados en esta etapa de
posconflicto, debe propugnarse para que esas
politicas sean realidad en los territorios. Sin
embargo, la amenaza y desapariciéon violenta
de los liderazgos regionales, puede no solo
obstaculizar el desarrollo del Acuerdo de paz,
sino también permitir que el abandono estatal
sea la realidad para muchas comunidades de los
territorios.

En este sentido, el Estado debe reconocer que
la sociedad es multicultural y existen un conjunto
de ciudadanias diversas, por lo que éste realmente
deberia promover que la sociedad también sea
abierta, activa, participativa y dialogante (Olivar,
2017, p. 268).

¢HA SERVIDO DE ALGO LA
DESCENTRALIZACION PARA EL
PROBLEMA TERRITORIAL?

Con la promulgaciéon de la carta politica de
1991, la descentralizacién aparece bajo el signo de
ser un verdadero esfuerzo del poder central para
que, de una buena vez, se afrontara el problema
de las regiones. Después de casi dos siglos de
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abandono y de lucha interna, las regiones, por fin,
recibirian los beneficios y progresos de un Estado
social y democratico de derecho.

Ello también suponia, en la practica, un
reconocimiento a la diversidad regional Yy,
por ende, permitiria que los ciudadanos
se involucraran con las politicas estatales.
Indudablemente, con estas acciones, se esperaba
aumentar en el ciudadano, la confianza en el
Estado al tiempo que, aumentar los indices de
legitimidad y soberania. En efecto, la autonomia
administrativa y fiscal proveniente de la politica
descentralizadora, permite actuar con mayor
prontitud y eficacia para atender las necesidades
en los territorios (Asela, 2015, p. 67). Ademas, la
cercanfa con la comunidad es uno de los factores
claves para un proceso de descentralizacién (p.
67).

Obviamente, estos eran los fines pretendidos
desde la esperanzadora constitucion del 1991. Sin
embargo, la complejidad del contexto institucional
colombiano, representado en una corrupcion casi
sistémica, la franca posibilidad de manipular
las instituciones de la administracion, la alianza
de grupos criminales con intereses ilegitimos o
ilegales hace que la descentralizacién no resulte
suficiente para el estado colombiano (Garay y
Salcedo-Albaran, 2010, p. 94).

Aun cuando se predique la existencia de
autonomia administrativa y fiscal para las
regiones, lo cierto es que, en la practica, la
planeacion y el desarrollo regional depende de lo
ordenado por el poder central, quien decide como
se invierte en las regiones mediante el Sistema
General de Participacion (Asela, p. 70).

Ademas, los programas de ayudas sociales
y demdas beneficios vienen coordinados por el
gobierno central para los municipios mediante el
Sistema General de Participacion (Asela, p. 70),
haciendo inutiles los esfuerzos de las autoridades
locales en ese sentido. De hecho, el papel de
las alcaldias y gobernaciones en sentido social
es repartir las ayudas provenientes del sector
central.

De los niveles locales no surge una real
politica para la comunidad, en cuanto ya esta
cooptada por el poder central. El proceso de
descentralizacién colombiano ha surtido el efecto
de incrementar, ain mas, la desigualdad entre las
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regiones, llevando a una total dependencia de los
entes territoriales con el poder central (Ahumada,
2020).

Las transferencias financieras a las regiones
se han visto reducidas y, por el contrario, se ha
aumentado para los entes locales la cobertura
de necesidades y servicios para la comunidad
(Ahumada, 2020). Si no existen recursos para
cubrir la demanda social local, entonces, la
accién municipal o regional en este sentido, es
inexistente, pues estd supeditada a lo ordenado
por el gobierno central. Sobre esta realidad, no es
posible predicar, en la practica, la existencia de un
modelo descentralizado en Colombia.

Pero no es solo, la falta de recursos, lo que
impide el desarrollo de la descentralizacién.
También debe haber un exitoso proceso
democratico en las regiones, puesto que la
transformacién administrativa de las regiones
debe apoyarse en el respectivo proceso
politico-democratico que respalde el rumbo
descentralizador de la Constitucién. Asimismo,
se debe fortalecer las secretarias de planeacion
para que lo poco que les llegué se ejecute
inteligentemente y con eficiencia.

Por esto, se ha afirmado, con mucha razoén,
que a mayor democratizacién debe darse un
mejor desempefio gubernamental (Ceballos
y Hoyos, 2020, p. 7). Sin embargo, el déficit
democratico sigue siendo una realidad en
los municipios. La corrupciéon y el conflicto
armado afectan sensiblemente, la puesta en
marcha de un verdadero sistema democratico
en las regiones. Si no cambia, el actual estado de
cosas, en las regiones y, si no hay una voluntad
politica del gobierno central para cambiarlas, la
descentralizacién no podra llevarse a cabo en
Colombia.

En consecuencia, la descentralizacién, tal
y como se esperaba no se ha desarrollado en
Colombia y, por ende, estd lejos de resolver el
problema territorial. La escasez de recursos
hace imposible la realizacién de la autonomia
administrativa y fiscal. Ello también significa
que el poder central no ha asumido las regiones
como relevantes para el desarrollo del Estado
colombiano y, por este mismo olvido, los
territorios contindan siendo el eje de disputas
entre los poderes regionales, en cuanto no existe
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un poder soberano efectivo que haga presencia en
las regiones.

A MODO DE CONCLUSION: LA DIFERENCIA
REGIONAL ES LA CLAVE PARA
RECONSTRUIR EL ESTADO COLOMBIANO

La historia del pais, indica que la disputa
territorial es un elemento clave para entender
la realidad del Estado colombiano. Dicha
pugna territorial se establece entre los poderes
regionales que, en la época de las guerras civiles,
estaban configurados por el contexto politico-
religioso y que, en los dias del conflicto armado
interno, los actores que se disputan el territorio,
generalmente, provienen de entornos criminales.

En uno u otro caso, la presencia estatal
en los territorios ha sido escasa. Por esto, las
regiones muestran una historia de desigualdades
y exclusion por parte del poder central. Y a
esta situacion no ha mejorado con la practica
de la descentralizacién administrativa y fiscal,
promulgada en la carta politica de 1991.

Asi, la creacion de un real modelo de
organizacion territorial que requiere el pais es un
propésito casi olvidado por el gobierno, estando
en mora de generar un debate de meditacién
que enlace a todas las fuerzas de la sociedad
colombiana. La consecuencia mas visible de esta
falta de atencidn a las realidades regionales es
que la ausencia del poder central trae consigo,
problemas para asentar la soberania estatal en
los territorios tradicionalmente olvidados por el
gobierno central.

Si a las regiones no llega el brazo del Estado,
entonces, no puede predicarse de la existencia de
la soberania. Y, como se ha venido diciendo, si se
tiene que acudir al uso de la fuerza para reforzar
la soberania en las comunidades olvidadas,
entonces, lo que se hace es un acto de gobierno.
Pero la soberania estatal, vista como un ejercicio
continuo y pacifico de presencia estatal en las
regiones, no ha existido. En su lugar, la lucha
territorial ha sido la caracteristica dominante
para reconocer las regiones, cuestion que socava,
aun mas, la autoridad del nivel central.

Ahora bien, el anterior estado de cosas tendria
una solucién distinta de la que ofrece la guerra
interna, en cuanto se asuma la necesidad de
conformar el Estado colombiano en una clara
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caracterizacion regional. Ello comienza por que
exista una clara voluntad politica en ese sentido.
Si los entes locales contintdan dependiendo de los
recursos que el nivel central les otorgue, entonces,
nunca habrd un desarrollo regional, pues los
planes de autonomia y desarrollo propio quedan
cortados por la disposicion de presupuesto que el
gobierno central determine.

La forma de Estado Regional trae consigo
los siguientes beneficios: democracia mas
perfecta y bienestar de los ciudadanos,
incentiva participacion publica, evita congestion
del gobierno central, aligera y acelera la
acciéon gubernamental dando vitalidad a las
instituciones, mejora cobertura y con servicios de
calidad, genera mantenimiento y ampliaciéon de
servicios progresivamente, permite mayor control
de recursos, minimiza la corrupcién, evita la
burocratizacién y la abstinencia por ilegitimidad.

Las organizaciones centralizadas publicas
jerarquizadas tienden hacia la incapacidad y
hacia la ineficiencia, pues cada vez les resulta
mas dificil cumplir los fines para las que fueron
establecidas o de llegar a cumplir en particulares
casos, lo alcanza con excesivos costes, razon por la
cual la Regionalizacion es la decisién adecuada en
materia territorial. La vasta cantidad de divisiones
enerva la posibilidad de satisfacer las necesidades
de la poblacién, asi que el sector publico es
ineficiente en la atencién de condiciones basicas y
ademas de la dafiina burocratizacién.

A pesar de los sistemas de desconcentracion,
descentralizacién y autonomia; la organizacién
pierde flexibilidad, ya que en la practica la
modulacion estatal es piramidal, haciendo que
el foco concluyente, se aparte respecto de los
entes locales, en consecuencia, se debe ajustar el
modelo regional.

La Region es, entonces, el modelo preciso
para eliminar las oligarquias electorales, pues al
marchar este modelo, aplicando los principios
legales y constitucionales que fomentan la
disciplina y moralidad publica, entonces, se
generaria indiscutiblemente, el desplome del
clientelismo y la corrupcion. De hecho, estos dos
ultimos, son los factores que obstaculizan las
politicas publicas, pero también, han impedido la
consecucion de politicas descentralizadoras.
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Continuar con el modelo centralista, significa,
como lo ha sido hasta ahora, un atraso en las
regiones y también una pérdida de legitimidad
del poder central. Es hora de otorgar capacidad
administrativa, politica y fiscal a las regiones. El
desarrollo de la regién trae consigo la ganancia
en legitimidad y soberania del Estado. Dejar
que otros poderes actien de manera contraria
a la legalidad, en las regiones, es el precio de no
otorgar la autonomia a los territorios.

Esta labor descentralizadora, también tiene
que venir acompafada de garantias para que los
mecanismos de participacion ciudadana tengan
vigencia en las regiones. En este sentido, son
importantes para las democracias locales, la
proteccion de los liderazgos, igualmente locales.
De la practica democratica, también pueden
provenir mandatos regionales que se identifiquen
realmente con la comunidad. Aqui también se
consolida la autonomia regional.

Todo ello, depende, desde luego, de la real
intencion que tenga el gobierno para que florezcan
las regiones. Pero también, depende de la misma
ciudadania local, para que se interese en defender
los mecanismos de participacién y generar un
vinculo fuerte entre comunidad y gobernados.

De estos dos factores, pende que las regiones,
en raz6n de una autonomia administrativa y fiscal
y de un adecuado proceso democratico, puedan
avanzar. Ello, repercutira en un reforzamiento
del concepto de soberania estatal para la gente,
pues el ciudadano reconocera al Estado por el
desarrollo de politicas de progreso y bienestar,
en cuanto se permita que la autonomia regional
sea el puente para que las politicas publicas de
bienestar lleguen a las regiones.

Por ultimo, la regionalizacién fortalece la
soberania estatal, dado que promueve modelos
de desarrollo territorial integral sobre la base
de las interacciones sociales locales, lo cual
puede ser acopiado en un banco de datos, para
luego ser replicado con las mejores experiencias
en desarrollo socioeconémico. Este esquema
optimiza el uso del territorio y la satisfaccién
de necesidad basicas, dado que rompe con la
burocracia centralista, siempre y cuando se
integre a la poblaciéon y se incentive espacios de
participacién y construccion colectiva.
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