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“Nada permite seguir de un modo mas seguro las oscilaciones de la historia politica del
pais como los esfuerzos efectuados para fijar su magnitud espacial, precisar su contorno
y hacer una division interior que satisfaga las necesidades y aspiraciones nacionales. Y
quizé ningun pais latinoamericano como Colombia, nacién de fuertes manifestaciones
politicas y de compleja geografia, haya tropezado con dificultades mayores en este
sentido®.

INTRODUCCION/ JUSTIFICACION

El actual debate territorial en Colombia supone para todos nosotros la transformacion
de nuestras instituciones en otras que pueden llegar a ser mas eficientes, sin embargo
no tenemos seguridad de que asi sera por lo que tenemaos que recurrir a diversos
métodos para tratar de comprobar su pertinencia; desde algunas perspectivas se ha
enfocado el cambio del modelo que se sustenta en el nivel territorial intermedio con

el departamento y su remplazo por la region, sin embargo todos los estudios tienden
a hacer valoraciones juridicas o sociolégicas, que muchas veces tienden hacia la
“realidad” y otras que no, en busca de tratar de acercarse mas a una objetividad (si
es posible) en este problema que se nos ha planteado a los colombianos y a los
abogados en especial; queremos recurneai para asi, con el aparato discursivo

de la economia aplicado a derecho, tratar de plantear el problema para verlo desde
otra perspectiva. También tendremos aproximaciones al derecho constitucional
econdmico en algunas de nuestras opiniones y en la estructura general del trabajo.

Frente alAED podemos acercarnos al modelo det normativo”, es decir,
aguel que se encarga de hacer propuestas que lleven a la maximizacion de la utilidad
social. Nosotros lo enfocamos hacia la revisién de procedimientos e instituciones
gue maximizaran la utilidad social si se desarrollan y se evita plantear modelos que
no pueden llegar a ser tan beneficiosos como es el caso de la regionalizacion.
Intentamos demostrar la manera como la disyuntiva entre el modelo de organizacion
territorial actual que incluye el departamento, y el que sostiene la regién; eligiendo

2 Lonporo LonpoRio, JuLio, Integracién del territorio colombiangpég. 15. [Para efectos de todas las citas
al pie, se remite al lector para detalles ver la bibliografia.]

3 Para efectos de este trabajo circunscribiremos el concepto de AED como: “una disciplina académica
gue busca establecer de qué manera las normas juridicas estimulan, o impiden, que las sociedades usen
en forma eficiente los recursos de que disponen, y las consecuencias de esa normas sobre la sociedad”,
en: Riacios Media, Huco, La economia en el derecho constitucional colombigrdg. 3.
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el tltimo, permite que se evite aprovechar mejor los recursos de los que dispone la
Constituciofy los que efectivamente tenemos a nuestra disposicion en este momento.

Se puede decir que la reorganizacion territorial ha sido una constante en nuestra
historia, pero el estudio del efecto de las normas que los desarrollan pocas veces
(casi nunca) han tenido un analisis, mucho menos en térming® dEs por eso
por lo que nuestra meta es tratar de plantear dicha discusién con una de las
herramientas de dicho método (y de la economia): los costos de transaccién, con
ciertas precauciones que advertiremos a lo largo del ensayo:

“debido a lo dificil que resulta cuantificar ciertos costes o beneficios, quien emplea el
analisis econdmico tenderd a aplicar sus propios valores subjetivos en tales casos (...)"

I. ESTADO DEL DEBATE TERRITORIAL EN COLOMBIA

Haremos un breve recuento del debate que da origen a este trabajo, presentamos
asi unos preliminares donde aclararemos ciertos conceptos que trataremos a lo

largo de este ensayo, y posteriormente revisaremos ambas posiciones y sus

respectivos argumentos: aquellos que estan a favor de la regionalizacion y quienes

apoyan el mantenimiento y fortalecimiento del departamento.

1. PRELIMINARES AL DEBATE

Debemos tener en cuenta que “el debate” al que nos referimos en estas paginas es
aquel que se empezo hacia finales de los afios setenta, con la publicacién de varias
obras que reivindicaban, a partir de los estudios de mediados de siglo, a la regién
como ente territorial; la principal obra fue la fambékstoria doble de la costde
ORLANDOFALS BORDA:

“En esta obra se propone una teoria de la regionalidad sostenida con investigacion de
campo y traducida a una propuesta de reorganizacion territorial con provincias de
naturaleza econémica”

4 Hacemos esta afirmacion desde la teoria del DeoHPaLAcios, quien afirma: “La Constitucion, es el
conjunto de normas, es el elemento fundamental que permite, u obstaculiza, que las personas actien en
la sociedad de tal manera que ésta satisfaga las necesidades de sus miembros, y su sentido de la justicia.”,
en: La economia en el derecho constitucional colombjgéy. 3.

5 Pouinsky, A. MitcHELL, Introduccion al andlisis econdmico del derecipég. 141.

6 FaLs Borba, ORLANDO, La insurgencia de las provincias: hacia un nuevo ordenamiento territorial para
Colombig péag. 15.
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Presentd asi, un completo estudio sobre la necesidad de instituir a la region
como ente territorial para asi darle la posibilidad de “materializar” los cambios y
fuerza sociales imperantes en nuestro pais.

Con esas ideas se llegé a comienzos de los afilos noventa a la Asamblea
Constituyente que pretendia reformar la Constitucion de 1886. En su interior se
conformé una comision para estudiar los asuntos regionales. A su finalizacién, se
llegd al texto constitucional actual, en el que se encuentran importantes modificaciones
al régimen territorial colombiano; asi la regién tuvo su posibilidad, dejando las “puertas
abiertas” para que pudieran elevarse a ente territorial, pero coexistiendo con el
departamento.

FaLs Borpa venia planteando la posibilidad que se reevaluara el departamento,
inclusive en uno de sus textosa(insurgencia de las provincipse llega
a entender gue sus intenciones tendian a eliminar el departamento ya que era una
estructura invalidada por el paso del tiempo y que sélo se constituia en una
gran estructura perpetuada en el tiempo pero que no tenia una real conformacion
social.

Es a partir de este punto que revisaremos las posiciones de quienes defienden el
departamento y quienes defienden la regionalizacion, para luego empezar a revisar
aquellos que consideramos costos de transaccion que implicaria ese cambio de
modelo.

Para efectos practicos tendremos en cuenta el concepto que ambos “bandos”
manejan de ordenamiento espacial (territorial):

La Comision de ordenamiento territofidéfinio el ordenamiento espacial:

“Instrumento del Estado para el logro de la eficiencia, la consolidacion de la democracia
y la descentralizacion, respetando las autonomias locales y velando por la unidad
nacional®.

Las siguientes son las entidades territoriales que consagra la actual Constitucion
(art. 286):

7 En consonancia con las normas constitucionales (articulo transitorio 38), la comision de ordenamiento
territorial fue creada para dar recomendaciones sobre temas relacionados con el orden territorial para
lograr asi desarrollar normas como la Ley Organica de Ordenamiento Territorial [LO@DELM
Boria habla de su historia, funciones y resultadosEstado, sociedad y ordenamiento territorial en
Colombig pags. 118 a 148. Son muy Uutiles los boletines que dicha comision expidio.

8 Comision de ordenamiento territori@olombia hacia el milenio: memorias del taller sobre sistemas
de ordenamiento territorial, autonomia y descentralizacipags. 175 y 176.
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Cuapro 1. Entidades territoriales en la Constitucion de 1991

Ente Art. Existencia Observaciones

territorial constituciona actual
Municipio 311 Si Cantidad: 1.090
Provincia 286, 321 No Unién de municipios
Distrito especial 322 Si Bogoté
Distrito 328 Si Cantidad: 3
Departamento 297-310 Si Cantidad: 32
Region 286 No Union de departamentqs
Territorios
indigenas 330 Si

Fuente: Hnao HiDRON, JaviEr, Constitucion Politica de Colombia (comentada).
Editorial Temis, Bogotd, 2004.

1.1. A favor de la regionalizacion

Indudablemente el mayor defensor de la regionalizacion es el profesap@FaLs

Borba, socidlogo eminente, ex constituyente y prolifico autas Eomo sociélogo
propone crear regiones que identifiquen la cultura y la sociedad colofnl8ana
fundamenta en estudios geograficos del también prorregionalista y gedoeafoE
GuHL™. FaLs y GuHL piensan darle caracter de ente territorial a la region segun las
normas constitucionales que autorizan para ello, generando cuatro niveles (hacion,

9 “La amplia reorganizacién socio politica aqui propuesta resultaria defectuosa o ineficaz si no se
inspira en la fuerza que proviene del conocimiento de lo autdctono, de lo especial de nuestro entorno
social y ecolégico”. kis Borba, OrLanDO, Kaziyadu: registro del reciente despertar territorial en
Colombia pag. 8.

10 Su posicion es explicada en su trabajo mas eminente titCadombia: bosquejo de su geografia
tropical [2 tomos].
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region, departamento y municipio); también abogan por modificar la estructura del
departamento convirtiéndolo practicamente en region.

Podemos resumir abruptamente su teoria con su siguiente afirmacioén hecha en
el Amazonas el afio antepasado:

“Entonces, estos punticos y rayas que vemos en el mapa oficial de Colombia son
ficciones, no reflejan la realidad (...) Para esto se aprobd, en la nueva Constitucién de
1991, un articulo especial que es el 290, que autoriza hacer ajustes periddicos a los limites
internos del paid®.

Sin embargo, desde la perspectiva econémica, el estudiaLged-es tan
completo como lo es desde la sociologia; esto en el sentido que no apoya sus opiniones
con cifras (estadisticas —econometria—). Asi, se fundamenta su analisis en premisas
generales (recordemos: &rminos economicds

Es claro paraAs el alto costo de transaccion que hay en la clase politica que
se niega a ceder a favor de un reordenamiento territorial, especialmente por no
alterar sus ya consolidadas circunscripciones electorales proveniente de unas
costumbres politicas muy arraigadas.

Para RLs los departamentos adolecen de problemas de Constitucién histéricos,
convirtiéndose en una tesis recurrente en su trabajo:

“Nuevos departamentos se agregaron de unidades mayores antiguas, aunque duplicando
las defectuosas estructuras administrativas de éstas y sin retar suficientemente el poder
de gamonales local€gd”

KaLmanoviTz comparte este punto de vista desde la historia econdmica resaltando
esta situacion:

“El sistema legal nunca obtiene eficiencia por contener estas tradiciones contrapuestas
no toma conciencia de su relacién con el desarrollo econémico ni con sus raices, porque
no refleja la estructura soci&l”

11 Fas Borba, OrLanDo, Kaziyadu: registro del reciente despertar territorial en Colomlgags. 16-17.

12 Fas Borpa, OrLANDO, La insurgencia de las provincias: hacia un nuevo ordenamiento territorial para
Colombia péag. 16.

13 KaLmaNoviTz,, SaLoMON, Las instituciones, la ley y el desarrollo econdémico en Coloyidg. 3.
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1.2. A favor del departamento

Esta tesis la han elaborado entre otros, los profesores de derecho constitucional de
la Universidad Javeriaffy de la Universidad del Rosario, entre quienes se
encuentran constituyentes y miembros de la Comisién de Ordenamiento Territorial
gue presidié el mismoaks Borpa, es decir, compafieros en dos ocasiones.

Su posicién principal es la de sostener que la regidon no puede convertirse en otro
nivel de la administracién, ya que seria imposible mantenerla fiscalmente con los
ingresos actuales; en el entendido que no son “enemigos” de la regionalizacién, ya
que entre los constituyentes de este grupo estan quienes participaron en las
deliberaciones y avalaron la posibilidad de la regionalizacion.

“Precisamente por ello, las reflexiones de todo el mundo coinciden en afirmar que sélo
deben existir tres niveles de la administracién puablica: un nivel nacional central, un nivel
municipal o local como expresion fundamental de la descentralizacién y un nivel intermedio
entre estos dos que asuma funciones de intermediacién, de coordinacion, de
subsidiariedad de la accién local. Dicho nivel intermedio sélo debe estar a cargo de una

sola instancia territorial: el estado subnacional o la regién o el departamento y no en
varias™s.

Asimismo, al resaltar que el departamento fue uno de los principales temas en la
Asamblea Constituyertfale 1991, se busc6 que fuera un ente con coherencia a
los cambios propios de la descentralizacion por lo que supuso un sistema complejo
de pesos y contrapesos en donde, si se empiezan a manejar variables diferentes,
toda la obra frente al departamento perderia la eficacia a la que se ha logrado
llegar. Ademas de la labor que ha implicado esas reformas (este tema lo
desarrollaremos mas adelante como uno de los costos de transaccion de la
regionalizacion):

“Ademas, primero que cambios precipitados en la Constitucion hay que darle oportunidad
a las leyes que ya se han expedido para que se consoliden y den los frutos esperados,
luego del gran esfuerzo invertido en su elaboracion, aprobacioén y ejet¢ucion”

14 Su “manifiesto” se encuentra en la publicaciQuaestiones luridicae# 25, titulado: “¢Por qué
primero el departamento?”.

15 ZarrA RoLDAN, GusTavo [et. al], “¢Por qué primero el departamento?”, pag. 15.

16 Véase, Zrra RoLDAN, GusTavo, Los departamentos (ponencia), &aceta Constituciona# 42, pags.
12-13.

17 Zarra RoLDAN, GusTavo [et. al], “¢Por qué primero el departamento?”, pag. 15.
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También responden a los regionalistas cuando afirman que eventualmente la
region al conformarse de departamentos podria incluir los elementos de éstos
haciendo mas eficientes las entidades, la respuesta del grupo a favor del departamento
es contundente:

“...no es posible que la suma de departamentos pobres, pueda dar lugar a regiones
solventes. Es que la suma de las pobrezas jamas puede generar‘fiqueza”

Se puede decir entonces que hay un gran debate, y que el papel de las normas
juridicas en él es determinante ya que la discusion practicamente lleva a que se
expida una ley organica de ordenamiento territorial que organice la situacion de los
entes territoriales; se hace asi evidente la siguiente posici@uaesi :

“Las consecuencias distributivas de las normas juridicas son algo mas complicadas
cuando hay costes de transaccidn”

II. LA TEORIA DE LOS COSTOS DE TRANSACCION

Los costos de transaccién juegan un papel muy importante\en;elada una de

las perspectivas desde las cuales se hacen los andlisis tiene su concepto que en
muchos casos no rifie con los otros sino que mas bien lo complementa y lleva hacia
otros usos.

La aplicacion de este elemento es muy amplia, y susceptible de usarse en varios
casos; por ejemplo: la negociacioén, cuando se esta buscando un acuerdo pero gracias
a la dificultad se hace mas oneroso seguir negociandolo que llegar a él; o también,
la misma “ansiedad” puede llegar a verse como costo de transaccién en un proceso
juridico o de otra clase que implique una negociétion

Ya en el campo de la negociacion y en términos econdmicos es imposible no
remitirse a la llamada teoria de juegos, asi, en este campo, los costos de transaccion
se presentan como informacion asimétrica, de esta forma,

18 ZarrA RoLDAN, GusTavo [et. al], “¢Por qué primero el departamento?”, pag. 11.
19 Pouinsky, A. MiTcHELL, Introduccién al andlisis econémico del derecipdg 25.

20 Estos dos casos los tomamos derfR, Howarp, El arte y la ciencia de la negociacipfrondo de
Cultura Econdmica, México, 1991; donde el autor afirma que los costos de transaccion tienen diversas
posibilidades y que entre ellas una de las mas notables es sin duda su uso en la negociacion.
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“revelar y ocultar informacion son las bases de muchas conductas estratégicas y resultan
especialmente utiles (..3"

1. EL CONCEPTO DE COSTO DE TRANSACCION

Revisaremos algunas definiciones de varios autores, para asi poder reconocer
elementos comunes y asimismo complementérlas

1.1. RoNALD COASE

Coaske define los costos de transaccién como:

“El costo de utilizar el mecanismo de precfds”
1.2. N. GREGORY MANKIW

Para este economista, el teorema des€se plantea como medio de solucion de

las externalidades en la asignacion de los recursos. Sin embargo prevé que no
siempre es la mejor via por la aparicién de los costos de transaccién en los arreglos
de los agentes privados, define entonces los costos de transaccion de la siguiente
manera:

“(...) son los costes en los que incurren las partes en el proceso de llegar a un acuerdo y
de velar por su cumplimientt’

21 Rasmusen, Eric, Juegos e informacion: una introduccién a la teoria de juedemdo de Cultura
Econdémica, México, 1996, pag. 171.

22 “(...) cuando se afrontan aspectos centrales del proceso cognoscitivo, como la elaboraciéon de nuevas
hipétesis de investigacién y la explicacion de un fenémeno determinado, la comparacién nos permite
alcanzar resultados de gran relevancia”, earT&I, GiovanNl y LEONARDO MoRLINO [comps.],La
comparacion en las ciencias socialgsg. 14.

23 Coasg, citado por ReMER en: Introduccién al analisis econémico del dereclp@g. 51, originalmente
del textoThe Nature of the Firn{1937), que mas adelante revisamos.

24 Mankiw, N. GrRecory, Principios de microeconomjgpags 200-201.
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1.3. PauL WonnacorT / RonNaLp WoNNACOTT

En su texto de economia, parten de la nocién de la compra de la “unidad adicional
del producto” que le reportard al consumidor un costo; afirman que los costos van
mas alla de esa idea tradicional que se tiene, por lo que hablan de los costos de
transaccién como:

“Los compradores inteligentes tienen también en cuenta los costos de tran®accién”

No establecen una definicibn como tal de costos de transaccion, sino que los
explican a través de la nocién desto de busqueda o de informacion.

Relacionan asi los costos de transaccion con la necesidad de tener la informacion
para sus transacciones, asimismo, recurren a la concepcion del tiempo y su costo
en las actividades de consumo. Esta identificacibn que hacen no es incorrecta,
recordemos que el mismm&ehace constantemente esa relacion.

Podemos entonces decir que frente a estas consideraciones (que son mas de
pedagogia por parte deddacoTT), Su concepto de costos de transacciéon es el
siguiente:

“El costo de busqueda o de la informacién es el tiempo y el dinero gastados en la
obtencién de la informacion necesaria para tomar la decisién de comprar o vender acciones
o cualquier otro bierf".

Hay que decir que en esta definicién es bastante clara la nocion de sacrificio por
la realizacion de una actividad determinada que a nuestro juicio es “...el tiempo y el
dinero gastados...”. La actividad seria aquella que lo motiva a conseguir dichos
datos.

1.4. RicHARD PoOsSNER

RicHAarRD Posnerquien es uno de los lideres del analisis econdémico del derecho y
gue se le reconoce como miembro de la llamada escuela de Chicago, los define

25 WonnacoTT y WonnAcoTT, Economia pag. 458.

26 Debe decirse que los autores mas adelante en su obra al hablar de la limitacion de la contaminacion,
exponen el teorema deo&3E, hablando en esta ocasion de costos privados y externos; que posiblemente
rifien con la nocién de costo de transaccion. [Pags. 599-606].

27 WonNacoTT y WonNAcoTT, Economiapag. 458.
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como: “son los costos de una transferencia de derethakindoles las
caracteristicas de ser prohibitivos y concluye que

“otorgar a alguien el derecho exclusivo a un recurso podria reducir la eficiencia en lugar
de aumentarla”.

Hace una importante distincion en el sentido que desde una posicion legal, puede
ser eficiente, pero que econdmicamente “rara vez” podra el propietario tener un
poder exclusivo sobre su propiedad.

1.5. Huco PaLacios MEeJgia

La definicion de Mco PaLacios es la siguiente:

“(...) son aquéllos en los que se incurre para adquirir informacion relacionada con un
negocio, o para hacer valer los derechos que surgen de #l (...)"

1.6. G.R. HAawkE

Hawke trata el tema de la economia para historiadores, siguiendo los lineamientos
de la historia econdmica deohiH; supone asi que hay posibilidad de reconocer
variables temporales que pueden ser (tiles para ayudar a descubrir ventajas
econdmicas o analisis de eficiencia (al igual quevmKnoviTz y BeJarRANO €n
Colombia), asi podemos decir quewse expresa la teoria de los costos de
transaccién desde la historia usando asi, ejemplos mucho mas amplios:

“Un mercado competitivo puede ser capaz de decidir una serie de supuestos apropiados,
pero el coste de reunir todos los individuos implicados, y de persuadirles de lo cierto de
las decisiones, puede hacer que el proceso resulte prohibitivo. Si se reducen los costes
de transacciones, la solucién de mercado, eliminada antes por excesivamente costosa,
puede convertirse en posible”

28 PosNer RicHArD, El andlisis econdémico del derechpéag. 40.
29 Patacios Medsia, Huco, La economia en el derecho constitucional colombigréms. 15-16.
30 Hawke, G.R.,Economia para historiadorepéags. 227-228.
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2. COSTOS DE TRANSACCION EN LA OBRA DE RonaLp COASE

2.1. THE NATURE OF THE FIRM (1937), Y NOBEL LECTURES:
TRANSACTION COSTS (1991)

Al recibir el premio Nobel de economia (1991pNRLD Coase hizo uno de

sus discursos acerca del tema de costos de transaccion en el cual se remonta a los
afios anteriores a la redaccién de su ensayo. Sobre las emfinesaeXpresa

gue los costos de transaccion vienen de una preocupacion derivada de la concepcion
de la Union Soviética de tratar a Rusia como una gran empresa y la critica que se
le hizo a estas ideas desde la perspectiva de los occidentales, creyendo que era
imposible:

“I found the answer by the summer of 1932. It was to realice that there were costs of
using the pricing mechanism. What the prices are have to be disct¥ered

Asi reconocié que la empredar) era nada mas que una forma de evitar los
costos de transaccion en el mercado, siendo mas barato remitirse a la empresa que
coordinar de varias formas el mercado. Ademas habria competencia entre empresas
para asi reconocer ofertas mas viables que otras. El mercado eficiente requiere
una planeacién con organizaciones pertinentes, es esa pertinencia para el contacto
con el mercado que se requiere la que reducira costos de transaccion.

2.2. El problema del costo social

Es clara la influencia que ha tenido en el analisis econdmico del derecho el ensayo
de ase acerca del costo social; en él se plantea el famoso teorema, motor de los
analisis que se han hecho en esta materia.

Se puede enunciar el teorema de la siguiente manera:

“(...) podemos exponer ya la version sencilla del teoremaodseGsi hubiera unos
costes de transaccion cero, se produciria el resultado eficiente con independencia de la
norma atributiva de derechos elegida”

31 Coasg, RonaLD, “Transaction Costs en: Nobel Lectureddiciembre 9 de 1991
32 Pouinsky, A. MitcHELL, Introduccion al analisis econémico del dereclpdg. 24.
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Podemos ver que practicamente el famoso teorema rodea la idea de los costos
de transaccion, que el autor habia tratado desde la perspectiva de la empresa en su
ensayoThe Nature of the Firnf1937), y que explica en los siguientes términos
KALMANOVITZ :

“[refiriéndose a los costos de transaccion] Esta fue un area iniciada desde 1937 por
RonaLD Coask, en la que observé que las empresas tenian la opcion de transar a través
del mercado o dentro de sus premisas, donde las operaciones se contabilizaban pero no
tenian que ser transadas una a #na”

Esto lo hace desde la perspectiva cero, es decir; aquellos que son nulos, aunque
también se puede decir que hay una teoria de los costos de transaccién positivos,
que es cuando éstos si tienen valor y son relevantes para las transacciones.

Coask pone de manifiesto en su importante texto una idea que es muy util en
este ensayo y que la aplicamos a lo largo de nuestras opiniones, y es que supone
gue cuando se realice un cambio (transacciones de mercado) se sabra cual es el
verdadero valor de éste en el momento en que se demuestre que la produccion es
mayor (beneficios) y que ésta sea mayor a los costos de haber realizado dicho
cambio (transaccion); lo aplicamos en el sentido que el ordenamiento territorial de
la manera que esta planteado en la actualidad y ha sido desarrollado demuestra que
un cambio drastico en su estructura puede llegar a ser menos beneficioso (eficiente)
que desarrollar el actual modelo, en términos akesi€

“Una vez que son tomados en cuenta los costos de llevar a cabo transacciones de
mercado, es claro que tal reordenamiento de los derechos sélo se emprendera cuando el
incremento en el valor de la produccion a consecuencia del reordenamiento sea mayor

que los costos en que se incurriria por este hé&cho”

Sabemos que el estado es una gran “maquinaria” y a la cual se le facilitan
muchas mas cosas que a los particulares cuando en manejo de grandes capitales,
recursos etc... se refiere; pero nosotros partimos de la base que un cambio en el
modelo territorial puede llegar a ser altamente costosa. Esta tesis la desarrolla
CoasE,

“Esta claro que el gobierno tiene poderes que lo capacitan para obtener ciertas cosas a

un costo menor que una organizacion privada. Pero la maquina administrativa del gobierno

33 Kawmanovitz, SaLomon, El neoinstitucionalismo como escuefzég. 10.
34 Coasg, Ronalp, El problema del costo sociapag. 98.
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no es, en si misma, sin costo. Puede, en realidad, ser en ocasiones extremadamente
costosa®.

Y es una de las directrices del ensayo, pues como trataremos de demostrar, los
costos de transacciéon de dicho cambio son gigantescos y el Estado no puede
sufragarlos y que ademas de ser econémicos (digase pecuniarios), hay otros tantos
que representan sacrificios politicos, sociales e inclusive culturales, cuyo valor
es practicamente imposible determinar en dinero y que representan un alto costo a
los valores nacionales.

3. COSTOS DE TRANSACCION EN LA ESCUELA
NEOINSTITUCIONALISTA

KaLmanoviTz reflexiona sobre este tema en su endalyaeoinstitucionalismo
como escuefly lo sitlla como uno de los postulados de esta escuela; habla del
origen del tema en el ya nombrado teoremaakesiC Sin embargo, le da capital
importancia a NrtH en el sentido que éste ha puesto de manifiesto la necesidad de
entrar en conflicto con la “ortodoxia” enfatizando la importancia de los costos de
transaccion:

“Al desarrollar la nocién de costos de transaccion y aplicarla al analisis histarica, N
esta observando con un microscopio la superestructura social, y calculando los costos
ocultos de transar: informacion, seguridad, legalidad, confianza y garéntias”

4. CLASES DE COSTOS DE TRANSACCION

Hemos encontrado que dentro de la teoria de los costos de transaccion hay varias
clases que pueden variar de innumerables formas; asimismo, hemos pensado que
los costos de transaccion no se reducen a los establecidos generalmente sino que
pueden surgir una gran cantidad al trabajar situaciones especificas, tal como es el

caso que pretendemos revisar.

35 Coasg, Ronawp, El problema del costo sociapéag. 100.

36 Al valorar a nivel dgaradigmala escuela neoinstitucionalista, sugiere que es una profundizacién de
la microeconomia por el andlisis en detalle de los costos de transaccién y su origen.

37 Kawmanovitz, Satomon, El neoinstitucionalismo como escugelség. 8.
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Veremos mas adelante cuando estemos revisando el tema de manera mas precisa
cuales son las clases de los costos de transaccion de la regionalizacion, cuales de
éstos que enumeramos a continuacion se aplican y los que nosotros consideramos
novedosos para el caso del ordenamiento territorial.

Los principales costos de transaccion son los siguféntes
4.1. Costo de informacion y busqueda

Uno de los principales costos de transaccién y de los mas comunes son los que se
refieren a la busqueda de la informacion; sabemos que las personas no cuentan con
las misma informacién en sus transacciones por lo que deben buscarla de alguna
manera. Pueden hacerlo asesorandose de alguien, estudiando e investigando, pero
cada una de estas opciones y de las posteriores que surjan sugieren un costo ya que
muchas veces la informacién no es gratis, a pesar que en algunos casos el estado
puede ofrecerla para que haya igualdad, es decir, prevergaratria de la
informacion:

“la informacién asimétrica indica que es imposible que los agentes tengan la misma
informacion en el desarrollo de sus transacciones de mettado”

Debemos también tener en cuenta la perspectiva de falla del mercado de la
asimetria en la informacién para este ensayo, resaltandola como una situacién que
resta eficiencia.

Ya veremos que el caso del cambio de modelo territorial no es la excepcion a
este principio y que entre los mayores costos de transaccion se encuentra éste, que
tiene varias representaciones pero que tiende a ser el mismo. Ya hablamos un poco
de los estudios de historia, geografia, etaL{MBorpa, GuHL entre otros), que
reducen de manera importante estos costos pero que en la mayoria de los casos no
son aplicables fuera de la regién a la que se limitaron a estudiar y se deberian hacer
mas para conocer la informacion sobre la cultura, gentes, etc., de las regiones que
se proponen crear.

38 Estos son los nombrados en el resumen de la clase de derecho y economia.
39 Véase: “Incertidumbre y riesgo” eResumen de la clase de derecho y econopég. 7.
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4.2. Costo de negociacion y decision

Nosotros en este caso los llamamos también costos de expedicién, pues reunimos
en un solo concepto la idea de negociar, decidir y expedir; todo esto desde la
perspectiva de 1a00T (Ley Organica de Ordenamiento Territorial).

Asi, consideramos que la negociacion y decision del modelo territorial se podria
estudiar desde el recorrido de-tzoT en el Congreso de la Republica, a pesar que
un cambio de estas magnitudes necesitaria que el proceso, desde la negociacion y
decision podria darse cientos de veces desde las discusiones en los entes (tipo
consejo regional); en los sectores de alta politica, e inclusive en el terreno
internacional; pero en este ensayo lo reducimos@daagregando, como dijimos,
la expedicién como costo de transaccion (mas adelante lo veremos mas desarrollado).

4.3. Costos de transaccion en el ambiente institucional /
Costo de supervision y garantia: aplicacion

Podriamos incluirlos con posterioridad a los anteriores, ya que creemos que expedida

la ley deben realizarse una serie de actividades que necesariamente tenderan al
desarrollo de ésta. Veremos mas adelante cémo influye en los costos de transaccion

el periodo dé/acatio Legigde laLoOOT, y en qué manera se acrecientan los costos

al ser una ley especial, que genera cambios de grandes proporciones, esto asociado
ala necesidad de revision constitucional de algunos aspectos sin los cuales la reforma

no podria avanzar.

Los costos de transaccion vienen de la teoriacdes®y son los siguientes:

4.3.1. Costos de flujos de informacioén.
4.3.2. Costos de incentivo.

4.3.3. Costos de monitoreo.

4.3.4. Costos de evaluacion del desempenio.

40 Se encuentran eithe Nature of the Firnfl937), previamente revisado. Citado pesu® MARQUEZ en:
Resumen de la clase de derecho y economia
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III. COSTOS DE TRANSACCION DE LA REGIONALIZACION

Plantearemos a continuacion aquellos costos de transaccién en los que se incurriria
en un eventual proceso regional, es decir, pasando las estructuras actuales a las
regiones y no en el departamento tal como hablamos en la primera parte de este
trabajo.

Preliminares a los costos de transaccion de la regionalizacion

Ya familiarizados con el problema del ordenamiento territorial, podemos entrar a
estudiar los que denominamos costos de transaccion frente a la regionalizacion;
esto supone que el desarrollo de estos aspectos puede llegar a ser un sacrificio
—en nuestra opinibn— a los intereses de nuestro pais en este momento; hay que
ser muy claro en el sentido de afirmar que la regionalizaciéon es una propuesta
viable, pero que en este momento Colombia no puede abordarlo por grandes
sacrificios (costos) que no puede hacer.

Utilizando la teoria deAED de la escuela de Chicago, creemos que el Estado
debe actuar como maximizador racional, es decir, gue use los medios que requiere
de una manera eficiente. Aca se aplica en que no puede tender a buscar soluciones
que se le escapan a la mano y que ademas no utilice los recursos con los que cuenta
(que trataremos mas adelante).

Tal vez lo que mas sugiere este ensayo es que el Estado recurra a la racionalidad
en sus decisiones y que determine si son las mas indicadas, frente a sus necesidades
pero también acorde a sus recursos. En ese sentido el reordenamiento territorial
debe ser planteado en términos muy precisos, cosa que no pasa en la actualidad.

1. DEFINICION DE LA REGION

Se ha discutido mucho sobre el concepto mismo de fédsinm embargo, el paso

de los departamentos a la region cobraria mucha importancia practica esta nocion.
No se puede enfrentar un proceso de cambio sin saber a ciencia cierta el mismo
concepto que producird el cambio. Habria entonces un costo implicito en la misma

41 Afirma Luz HeLena CHamorro del DNP: “El concepto de region es amplio y puede referirse a espacios
territoriales de diferente escala”, en: “Balance del proceso de conformacion de regiones en Colombia”,
articulo publicado en la revisflaneacién y Desarrolldvol. XXVIIl, n° 4, octubre - diciembre,
1997].
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nocién de la regién, ya que debe contar con consenso para su aplicacion; asi, se
puede saber cual es realmente la proporcionalidad del cambio que se esta realizando,
NorTH afirma en este sentido desde la perspectiva del cambio institucional:

“Los costos de informacion son la clave de los costos de la negociacion, que se componen
de los costos de medir los atributos valiosos de lo que esta intercambiando y los costos
de proteger y de hacer cumplir compulsivamente los acuétdos”

En este sentido, esa lucha de la que habla el Nobel, significa que esa informacion
que se requiere generaria un conflicto en las instituciones de las que surge el mismo
debate, esto generaria un costo extra a las deliberaciones del Congreso de la
Republica, y, en el ambiente politico, sugeriria que la lucha por las circunscripciones
territoriales buscaria definir un concepto que fuera menos eficaz, en términos reales,
buscando no desprenderlo de la idea departamental actual.

En este escrito estamos tratando las regiones desde la perspectiva de ente
territorial, no aquellas que se constituyen como regiones administrativas y de
planeacion. Hay gran diferencia ya que el otorgamiento de ente territorial a la
region supondria muchos de los cambios que buscamos expresar aca como costos
de transaccion, no seria un proceso completamente ineficiente pero si tendria serias
repercusiones en la actualidad.

Podemos decir que laaP (anteriormente denominada®RPES, han sido
valiosas pero que toda su orientacion, concepcion y practica como regiones que
son, es ampliamente distinta a la que se les otorgaria como entes. No podemos
evitar decir que lagAP son un claro antecedente del ente como tal porque sus
resultados demuestran que han sido valiosas, especialmente desde la perspectiva
de la planeacion; pero como también se puede ver a simple vista; éstas han sido un
largo proceso que se ha desarrollado modificando estructuras “naturalmente” y no
de la manera que se plantea la actual regionalizacién: una corriente aboliendo el
departamento y otra, generando nuevos niveles dentro de la administracion territorial;
ambos con funestas consecuencias al tema fiscal.

2. LA LEY ORGANICA DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Este es uno de los puntos mas dificiles de tratar como costo de transaccion, ya que
tiene dos caras: una que nos obliga a expedirla como orden que dio el constituyente

42 NortH, DoucLass C., Instituciones, cambio institucional y desempefio econgnpiég. 43.
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de 1991, otra que nos lleva a revaluarla en funcion de la incertidumbre acerca del
modelo territorial y politico de nuestro pais.

Ya se tuvo en 1986 la experiencia de una reforma constitucional que le “rompié
una vértebra a la Constitucion de 1886”, que tuvo como proposito la eleccion popular
de alcalde8. Este es tal vez el caso mas importante en el periodo de transicion
desde entonces a la actual Constitucién, donde una ley altamente sensible al poder
local gener6 tantos cambios en cadena. ¢ Genera mas cambios la ley sin haber sido
expedida o expidiéndola? o acaso, ¢no es necesaria una ley organica y es mejor
comprometerse con un régimen articulado? Estas son las preguntas que nos llevan
a reconocer el poder de la incertidumbre de la ley.

Ese poder de incertidumbre es un sacrificio que alguien tiene que hacer pero
practicamente no se sabe a quién se le sera imputable, si a los congresistas, al
gobierno, a los mismos entes o a los académicos (entre otros grupos involucrados).

Choca también la expedicién de esta ley con el problema de la eficacia; asi se
puede expedir finalmente la ley con muchas vueltas, pero no necesariamente sera
la que cumpla las necesidades, esto por el desprestigio en el que esta la actividad
legislativa en Colombia:

“Hay, por lo demas, una juridimania que consiste en enfrentar problemas muy diversos

con nuevas leyes, haciendo creer que éstas contribuiran en algo a solucionarlos
minimamente. Cuando la autoridad no puede hacer mucho, no pierde nada con hacer
aprobar una ley que aparenta ayudar a resolver el proifema”

Esta juridimania y poco prestigio de la actividad legislativa conlleva a que en
términos econdmicos la ley genere un entorno contraproducente para el mercado;
asimismo esta inseguridad juridica:

“(...) trepa los costos de transaccion que se van en consulta con los abogados y
pérdidas de capital invertido, como las que pueden mostrar muchas corporaciones
financieras del pai&®.

43 Hablamos del A.L. 1 de 1986, desarrollado por la Ley 78 de 1986 (diciembre 30); mas informacién en:
CasTro, Jaime, Eleccion popular de alcalde€ditorial Oveja Negra, Bogota, 1987.

44 KaLmanoviTz, SALOMON, Las instituciones, la ley y el desarrollo econémico en Colong#g, 6.

45 Kamanovitz, SaLomMoN, Las instituciones, la ley y el desarrollo econémico en Colorpéi, 11; en los mismos
términos el autor se refiere al tema keas instituciones colombianas en el siglo, X&gs. 23-31.
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Es en ese clima que la expedicién dedaT debe convertirse en una actividad
muy precisa y no se puede tomar como cualquier labor, ya que se ampliarian los
costos de transaccion de una operacion que, con su regulacién constitucional debe
ser menos “onerosa’ en estos términos que la que efectivamente se daria. Hay que
tener en cuenta que AED mantiene firmeza frente a lagitimidad y eficiencia
de las decisiones public&ssiendo uno de los principios generales de sus
perspectivas y una de sus aplicaciones mas validas en el caso colombiano, entre
otras razones, por los problemas que adolece nuestro sistema y que tratamos de
esbozar con anterioridad.

Como veremos con un poco mas de detalle adelardes/a ha tratado este
tema de las leyes desde varias perspectivas, por ejemplo, la qué ditidaria
econdmica de la legislaciéh

2.1. Costo de negociacion y decision

El costo de negociacion y decision (expedicion) puede decirse que es de toda ley.
Sin embargo, ésta en particular y su especie (organicas) alin no han sido definidas
por nadie, lo que supondria poner en movimiento una gran maquinaria para definir
estas concepciones. El misma $Borpa reconoce esta situacion:

“Pero no todo puede teorizarse ni anticiparse racional o cartesianamente (...). Mientras la
CoTse entretiene en ese juego juridico tan inaguantable para los académicos y técnicos,
el pueblo colombiano se moviliza y actia bajo sus propios parametros y con sus propias
motivaciones®.

Evidentemente es necesario hacerlo, pues de lo contrario, seria inutil expedir
cualquier ley si se llega al detalle mas minimo de los que representa en costos, eso
no lo podemos discutir. Sin embargo, es claro que en funcién de la regionalizacion y
de la sustitucion de un ente actual se acrecentarian los costos. Esto lo explicaremos
mas adelante.

46 Huco PaLacios afirma: “(...) entonces, la legitimidad de la decisiones publicas disminuye los costos de
transaccién, y aumenta la eficiencia dentro de una sociedad’l,aeeconomia en el derecho
constitucional colombianopag. 24.

47 En:Introduccion al analisis econémico del derecipégs. 494-497. [Edicién del afio 2000 del Fondo
de Cultura Economica].

48 FaLs Borpa, OrLANDO, “El reordenamiento territorial: itinerario de una idea”, Eerritorios, regiones
y sociedadespag. 241.
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El Dr. Huco PaLacios®se refiere a este punto como: procedimientos legislativos,
en el entendido de la teoria deNfeTH ArRrROW, desentrafiando asi desde la
perspectivdPublic Choicedel AED, que la misma conformacién del Congreso de
la Republica permite expedir decisiones que redistribuyen beneficios haciéndolos
de manera inestable, todo en razén a la estructura que toma el Congreso para tal
decision; esto no hace mas que aumentar la incertidumbre juridica, generando
importantes costos de transacéon

Desde eheED podemos entender que con las variaciones respecto a la region y
la departamento, sucederan grandes cambios institucionales; inclusive si aumentan
los niveles con la implementacion de la region como entidad territorial ademas del
departamento y no remplazandolo.

2.1.1. El concepto de ley organica
El primer gran costo de negociacién de esta ley es la poca claridad de su concepto.

Mucho se ha hablado de este tema y evidentemente se ha atapeadaln
no hay completa claridad sobre las competencias de e3tafegspecial en tema
de ordenamiento territorfal

“[hablando de las leyes organicas] Tampoco existe claridad material alguna entre lo que
es y porqué debe ser una ley organica y las demas leyes, excepto también por la
enumeracioén taxativa de los temas que deben ser regulados por éstas y por el
procedimiento para su aprobacién (...) por lo que igualmente se requiere un amplio

andlisis y un replanteamiento constitucioffal”

49 Véase su librota economia en el derecho constitucional colomhigréys. 15, 27 y 31.

50 Encontramos que el problema del paso de la preferencia individual a la eleccién social fue tratado por
el escritor y matematico-logicoelvis CarroLL [Alicia en el pais de lamaravillas/ El juego de la
I6gica], preguntandose cuantos votos se necesitarian para una composicién mas representativa del
parlamento y de las leyes; prediciendo los resultados de ambos. Creemos que esto se puede llegar a
asociar con la teoria d€lublic Choicede Arrow y BucHanaN, en: Davis, MorTon, Introduccion a la
teoria de jueggsAlianza Editorial, Madrid, 1986, pags. 220-226.

51 Véase el concepto de esta clase de leyes, emitido por la Corte Constitucional: sentencia C-337 de
1993,mp ViabimirRo NARANJO MEsA: “naturaleza juridica superior a las demas leyes que versen sobre el
mismo contenido material, ya que éstas deben ajustarse a lo que organiza aquélla”.

52 En: BAREz, JoRGE ENRIQUE, “Las reformas a la Constitucion Politica”, pag. 79.
53 Véase: “De los litigios de limites entre departamentos”, Beefo FLOREZ, enRevista Vniversitag 97.
54 En: BAREz, JorGE ENRIQUE, “Las reformas a la Constitucion Politica”, pag. 44.
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Siendo asi las cosas, podemos evidenciar que se han hecho muchos esfuerzos,
pero en la actualidad no se puede citar un concepto de ley organica segun la
Constitucion de 1991 (véase los proyectos en el anexo |). Probablemente quien
mas ha trabajado el tema esck ENRIQUE IBAREZ, quien, en varios de sus estudios
de la Constituciéfi ofrece elementos para llegar a una definicion clara de acuerdo
a las necesidades e inquietudes gue tuvo el constituyente desi@€Aebtudia el
concepto de ley organica desde el caso de la ley organica del presupuesto (art. 150,
numeral 1&N), llegando a la conclusion:

“En consecuencia, la jurisprudencia, el constituyente de 1991, ni la propia Constitucién
dan luces claras sobre que es una ley org&hica”

2.1.2. Temario de la ley organica de ordenamiento territorial

La Constitucién de 1991 ha establecido unos “puntos” que podrian denominarse el
temario de 1a.00T, es decir, aquel conjunto de temas que se proponen para hacer
parte de ésta norma especial. Ya con la dificultad de la expedicion de dicha ley y el
avance del tiempo, se ha empezado a pensar quetapuede llegar a ser, de
cierta forma,suplida por un régimen completo de disposiciones no tan amplias
como se estipula en la Constitucion. En este sentido afirma el constitucionalista
JuaN MANUEL CHARRY:

“Laley organica de ordenamiento territorial no sera precisamente aquel gran estatuto en
el cual deberan encontrarse codificadas todas las disposiciones relativas a la organizacion
territorial del pais, que seguramente algunos tuvieron en mente al proponerla y
discutirla™’.

Hay que tener en cuenta que muchas de las leyes a las que se refiere la
Constitucion no necesariamente sondaT. De ahi es que empiezan a ser validos
los cuestionamientos deakez sobre la reforma del territorio a partir de leyes
‘comunes”

“¢ Podra el Congreso mediante una ley ordinaria fijar las bases y condiciones para eliminar,
modificar o fusionar entidades territoriales creadas o erigidas y reguladas por la propia

55 “Las Reformas a la Constitucion Politica” (2002) y “Principales instrumentos legales de regulacion
econdmica previstos en la Constitucion de 1991” (1993). Para detalles véase bibliografia.

56 En: “Principales instrumentos legales de regulacion econémica previstos en la Constitucion de 1991",
pags. 181-182.

57 GiarrY, JuaN ManueL [et. al], Interpretacion y génesis de la Constitucion de Colompéy. 492.
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Constitucion? En otros términos, ¢puede una ley eliminar, por ejemplo, una entidad
territorial creada y regulada por la Constituciéh?”

Podemos resaltar los siguientes casos (entre otros) de puntos establecidos por
el constituyente de 1991:

El primer grupo son disposiciones constitucionales que a pesar de no hacer
referencia textual a 1a00T, se puede llegar a entender que son competencia de
ésta. Entre ellas encontramos las siguientes: 285, 286 y 287. Estos son los articulos
que proponen las discusiones acerca de su desarrollo a partir de una ley coman.

El segundo grupo son disposiciones que hacen referencia expressa, lg
gue por tanto deben estar dentro de ésta:

Art. 288 [se cita el primer inciso]:

“La ley organica de ordenamiento territorial establecera la distribucion de competencias
entre la nacion y las entidades territoriales”.

Parece ser este el articulo “vertebral” dedaT, es aca donde se estipula una
clase de ley especial que estipula la distribucion de competencias entre los distintos
niveles del territorio. Es también el articulo de la discordia sobre la naturaleza misma
de laLoOT; remitiéndonos asi al costo que tratamos atras en razén al concepto de
ley orgénica. Esto demuestra los articulados que estan en este caso, los costos de
transaccién y que se daria un efecto domin6 en caso de poner en movimiento el
ordenamiento respecto a cualquier disposicion relativa al orden territorial en su
modificacion del actual.

Art. 297:

“El Congreso Nacional puede decretar la formacion de nuevos departamentos, siempre
gue se cumplan los requisitos exigidos en la Ley Organica del Ordenamiento Territorial

y una vez verificados los procedimientos, estudios y consulta popular dispuestos por
esta Constitucion”.

Art. 307:

58 En: BAREZ, JorGE ENRIQUE, “Principales instrumentos legales de regulacion econémica previstos en la
Constitucion de 1991”, pag. 178.
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“La respectiva ley organica, previo concepto de la comision de ordenamiento territorial,
establecera las condiciones para solicitar la conversion de la region en entidad territorial.
La decisién tomada por el Congreso se sometera en cada caso a referendo de los
ciudadanos de los departamentos interesados.

La misma ley establecera las atribuciones, los 6rganos de administracion, y los recursos
de las regiones y su participacion en el manejo de los ingresos provenientes del Fondo
Nacional de Regalias. Igualmente definira los principios para al adopcion del estatuto
especial de cada region”.

Sin embargo, escapan a la Constitucion una serie de temas que necesariamente
deben ser introducidos, ya sea por técnica de la ley o por requisitos que devienen de
los incluidos. Creemos que la mayor parte de la ley se manejaria en la elaboracion,
discusion y explicacidn de estos ultimos términos. Siendo asi las cosas, esos serian
los principales costos de transaccion respeto al temaria. detaAdemas de las
discusiones acerca de la naturaleza de los articulos que sélo se refieren a leyes
ordinarias, pero que consagran potestades que comunmente se le atribuirian
a laLoor.

El Dr. Huco PaLAcios, sostiene esta posicion que tratamos demostrar en los
siguientes términos:

“Las definiciones legales crean a los particulares un sistema de informacion, gracias al
cual conocen cémo hacer sus intercambios en el mercado, en forma que minimicen
muchos de sus riesgos: por eso tales definiciones disminuyen los costos de
transaccion®™.

2.1.2.1. A manera de ilustracion: el temario de la ley organica de ordenamiento
territorial en el proyecto de ley 77 de 1999

Sin pasar a ser muy especificos en este ensayo, queremos antes de seguir al siguiente
punto demostrar algunos ejemplos de cuales serian esos costos derivados de
situaciones extras a las expuestas por el constituyente de 1991.

Utilizaremos con este fin el proyecto de ley 77 de 1999 (seraat@)| cual se
dictan normas organicas de ordenamiento territgrigfoyecto presentado por
el entonces senador de la Republica DANJMARTIN CalCEDO FERRER Y SU
correspondiente exposicion de motivos.

59 PaLacios MEedia, Huco, La economia en el derecho constitucional colombigréy. 31.
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Un gran costo de transaccion da ¢oT es el de determinar la finalidad del
ordenamiento territorial, que se expresa en principios que acompafian las leyes
desde su inicio: esto seria costo de transaccion porque ademas de crear (¢ definir?)
practicamente una institucion (la del ordenamiento territorial) supone un alto consenso
(que a esta altura del ensayo se perfila como el gran costo de transaccion, véase
mas adelante) entre el Congreso de la Republica en su interior.

La finalidad es uno de esos principios, asimismo el contenido de la ley (vuelve el
problema que tratamos antes, esta vez mas formalmente) su creacién es altamente
“costosa” ya que podra determinar ventajas o pérdidas en un mapa politico y
econdmico consolidadas y dificiles de modificar “de un dia para otro”, haciendo una
analogia establecemaos el siguiente caso: ya frente al entonces novedoso proceso
de la descentralizacion; en la administraciomd® (1986-1990) se hacia este
examen frente a la fuerte costumbre centralizadora:

“En materia institucional y de planificacion se ha avanzado al proveer un marco legal y
financiero para desarrollar el proceso de descentralizacion. Sin embargo, la consolidacion
de este proceso requiere de un fortalecimiento de las instancias que estan asumiendo las
funciones transferidas, ya que en consecuencia de la larga vigencia del esquema
centralista, su capacidad de gestion y planeacién es linfitada”

Acé se haria expreso otro de los grandes costos de transaccion en general de el
proceso que describimos y es el riesgo (falta de informacion), sobre el impacto de
las decisiones que conllevaria la expedicion deda.

2.1.3. La Corte Constitucional: ¢costo de transaccion en el proceso
de la ley organica de ordenamiento territorial?

Acéa se abre un gran debate frente a las incidencias que puede tener la Corte
Constitucional en sus decisiones sobre las leyes, muchos dicen —por ejemplo—
que no debe intervenir en materias econdrfligasrque a pesar que respeta al pie

de la letra los lineamientos constitucionales, deja de lado los instrumentos mas idéneos

60 Barco, ViraiLio / Departamento Nacional de PlaneaciBlan de economia social: planes y programas
de desarrollo econémico y social 1987-19%1itorial Presencia, Bogota, 1987, pag. 496. Puede
verse también la necesidad de fortalecer los departamentos antes del proceso constitucional de 1991
en el articulo dealve BuenaHora Feeres “Por un nuevo régimen departamental”, en: rewstaversitas,
# 75, 198).

61 Entre ellos &cio CLavizo y SatomoN KawmanoviTz, este Gltimo en su texthas instituciones, la ley y el
desarrollo econémico en Colombia
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para hacerlo, prefiriendo los suyos profiokendriamos que acercarnos al analisis

de la relacion de la Corte Constitucional condeT, podemos decir que desde el

AED se deben revisar los términos; ya que no es posible hacer un traspaso de la
teoria decommon laval colombiano porque ambos varian.

Podemos utilizar la teoria dedRerpara este aparte, este profesor expresa que
los jueces se encuentran en posicidn de imponer a la sociedad sus preferencias y
valores personales, relacionado esto con las criticas que conocemos al desempefio
de la Corte Constitucional en sus fallos podemos decir que la Corte puede llegar a
ser un importante costo de transaccion si el modelo se estructura a través de la idea
que hemos resefiado desRery de BicHanan (The Calculus of Conserit962),
donde el Congreso se constituye a partir de infinidad de relaciones de poder; y
cémo la Corte colombiana ha tomado un drastico papel politico (el poder judicial
como un grupo de interé¥podria traer problemas paraLlaoT.

Posnertrata el tema frente a la Corte Suprema en los Estados Unidos de cémo
la maximizacion de los jueces tiende a redistribuir los derechos de propiedad, y
explica cuéles son los papeles de los costos de transaccion de esas operaciones.
Pero aclara que esto sucede exclusivamente en el derecho comdn.

3. REFORMAS CONSTITUCIONALES

El paso a un modelo regional supondria entre tantas cosas, algunas reformas
constitucionales; sin las cuales seria muy dificil poder mantener juridic&asnte
innovaciones. Con esto queremos decir que el poner en movimiento una tendencia
juridica distinta (la regionalizacién) supondria necesariamente desde el punto de
vista legal hacer reducir las incompatibilidades de esa gran reforma al ordenamiento
actual, sabemos que una norma legal no puede tener existencia ni mucho menos
eficacia si contradice la Constitucfén

62 Esta Ultima critica la hacess&io CLavizo en su libroFallos y fallas de la Corte Constituciongdag. 20.
63 Posner RicHARD, Introduccién al andlisis econémico del dereclpég. 503.

64 Como advertimos inicialmente este estudio es en derecho, y por lo tanto a pesar de darle alto valor a
las ciencias sociales no fundamenta sus juicios en ellas sino en la eficacia de las reformas expedidas.
[VéaseJustificacion.

65 Afirma Gro ANGARITA: “Las reglas fundamentales introducidas por la Constitucion se convierten, a la
vez, en razén de ser y en limite de las acciones publicas y privadas”: “La libertad econémica en la
jurisprudencia de la Corte Constitucional: aproximacion fugaz”,Gamstitucion econémica de
Colombig pag. 168.
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“Sin duda existe también un principio denominado de legalidad o de legitimidad, en
virtud del cual las normas juridicas s6lo son validas si han sido creadas conforme a la
Constituciéon y no han sido abrogadas segun un procedimiento conforme a la
Constitucion®s;

ni tampoco puede haber mandatos constitucionales que se opongan en la practica
entre ellos.

Asi, consideramos que la necesaria resolucion de esta incompatibilidad se
convertiria en un costo de transaccion, ya que al desarrollar actividades (la reforma
regional) que consiste en una gran modificacion se tendria que sacrificar los que se
trabajo en la constituyente de 1991, y no sélo en el sentido literal de la Constitucion
sino también del mismo modelo planteado y consagrado en la Constitucion;
hablariamos que la intencion dminstituyente cambiaripreguntdndonos si ese
sacrificio que hacemos al dejar de lado al departamento vale la pena a pesar de que
este mismo haya abierto “una puerta” de cierta forma a dicho cambio.

Cuabro 2. Reformas constitucionales (2 ejemplos)

Articulo Tema Situacion Contenidg Observaciones
286 Entidades Vigente Incluye Deberia
territoriales al departamento reformarse
como ente para darle
territorial. paso a un
sistema
puramente
regional.
289 Cooperacion Mente Incluye al Deberia
entre entes departamento. reformarse
y zonas para darle
fronterizas paso a un
sistema
puramente
regional.

Fuente: Hnao HiproN, Javier, Constitucion Politica de Colombia (comentadBjlitorial Temis,
Bogota, 2004.

66 KeLsen, Hans, Teoria pura del derechgag. 110.



LOS COSTOS DE TRANSACCION DE LA REGIONALIZACION EN COLOMBIA 269

4. REGLAMENTACION

Este es uno de los mayores costos de transaccion de la regionalizacién, lo que
denominamos aca reglamentacion es la necesidad de derogar y expedir nuevas
normas sobre la region, y dejar sin efectos juridicos aquéllas tendientes al desarrollo
del departamento.

Asi, la expedicion de leooT de por si no tendria que derogar las disposiciones
relativas al orden territorial que han sido expedidas hasta la fecha, ya que facilmente
podrian coexistir con 1aooT; el Unico requisito que necesitarian seria que esta
ultima fuera compatible con las hasta hoy expedidas, esto en razon al principio del
articulo constitucional 150 (4) leido conjuntamente con el 297 y la Ley 52 de 1992.

Nosotros creemos quen el caso de la regionalizacidta LOOT si afectaria
la vida de las leyes existentes; porque eliminaria al departamento y dejaria sin objeto
a éstas, obligando al Congreso de la Republica a expedir nuevas que fuesen
concordantes, generando una gran costo de transaccion.

Mucho mas costos de transaccion habria concordando las nuevas normas a las
gue se mantendrian, como es el caso de las referentes al municipio, sobre todo con
el valor que le dio la Constitucion a esta entidad territorial:

“Aunque ambas constituciones ofrecen un concepto territorial flexible, la nueva es mas
explicita que la anterior en la identificacion de los escenarios del desarrollo: da al municipio
y a los territorios indigenas claras funciones de planedtion”

La reglamentacion de los municipios y departamentos ha sido como hemos dicho
importante, en el siguiente cuadro demostramos las mas notables respecto al
departamento:

67 VaLLEJo MEedia, CeEsaR, “La planeacion en la Constitucién de 1991”, @unstitucioneconoémica de
Colombig pag. 217.
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Cuabro 3. Reglamentacidon del departamento desde 1991

Clase Ndamerp fecha Contenido Observaciones
Ley 617 Octubre § Normas tendiente€ategoriza los departamentos (art. 1), contempla la
de 2000 |a fortalecer la  |asociacion de éstos para mejoraefisienci&® y un
descentralizacién.menor costo en su gestion (arts. 25-28), estabjlece
norma para lograr transparencia en las gestignes
departamentales (arts. 30-51), garantias para las
deudas de los entes territoriales (arts. 61-67).
Decreto 192 | Febrero 7|Reglamenta Desarrolla la categorizacion departamental frente
de 2001 |parcialmente la | a los gastos de éstos (art. 1).
Ley 617 de 2000,
Decreto| 1248 |Junio 22 |Reglamenta Desarrolla el fondo de contingencias de las entidades
de 2001 |parcialmente la | territoriales, creado por la Ley 617.
Ley 617 de 2000,
Decreto| 3202 | Diciembre|Reglamenta Desarrolla la categorizaciéon de departamentos,
27 de 200%arcialmente la | distritos y municipios de la Ley 617.
Ley 617 de 2000,
Acto Julio 30 | Por medio del Modifica los articulos 347, 356 y 357 de|la
legislativg 01 de2001 | cual se modificar) Constitucion.
algunos articulos
de la Constitucion
Politica.
Ley 715 | Diciembrg Sistema Reorganiza el antiguo “situado fiscal’ y conforma el
21 de 2001seneral sistema general de participaciones, que se mantiene
de bajo lo dispuesto en la Constitucién en sus articulos 356
Participaciones. | y 357; reformados por el Acto Legislativo 01 de 2001.
Decreto 159 | Enero 28 |Reglamenta Especialmente importante para el departamento
de 2002 [parcialmente al desarrollar distribucién de recursos |de
la Ley 715 participacién en el sector salud frente a|los
de 2001. municipios (art. 7-11).

Fuente: Hnao HiprON, Javier, Constitucion Politica de Colombia (comentad&yitorial Temis, Bogot4,
2004, Sistema general de participaciondésditorial Union Ltda., Bogota, 20083Juevo régimen municipal
colombiano,Editorial Unién Ltda., Bogota, 2004.

68 Lo hemos subrayado nosotros.
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5. IMPLEMENTACION

La implementacion es, en términos de la definicion dedvroy MepemA®, uno

de los principales costos de transaccion, pues creemos gue supone una fase anterior
al mantenimiento y que genera costos, siendo méas ela; costo de poner en
funcionamiento las reformas.

El poner en funcionamiento las normas como costo de transaccion supone que
al ser expedida una norma juridica ella no siempre actta por si sola y hay que
ponerla en funcionamiento, es decir; que los efectos que produce no sélo se apliquen
en abstracto y sino que pasen a la realidad; esa concrecion del efecto normativo es
la implementacion.

La implementacion en este caso supone que en el momento en que se expide la
normay empieza a tener efectos (este periodo se dendmeaiio Legi&), no se
hara la aplicacion; esto en el caso del cambio del modelo territorial, porque puede
gue para otras normas si se puedan implementar desde el momento de su expedicion.
Una posible solucién para reducir los costos de transaccién de naturaleza de la
implementacion, es que con anterioridad al cambio se empiecen a gestar iniciativas
para ir haciendo esto paulatinamente; se incurriria en costos pero no en unos que
sobrevengan practicamente de la “noche a la mafiana”.

En este aparte aEp es de gran utilidad, si se hace un examen mas profundo se
podria llegar a reconocer ciertas tendencias del contenido de las normas en este
tema particular, mas precisas de las que intentemos hacer aca; se pude recurrir a la
metodologia de las normas como precios, es decir; las normas establecen situaciones
gue genera una respuesta en las personas, si logramos especificar esto podriamos
llegar a determinar si el efecto de la implementacion de las normas si sera el adecuado
o si adolecen de problemas en su aplicacién, criterio base para reconocer las bondades
del desarrollo departamental o el regional.

Es aplicable aca la frase:

“ti nombra la rama del derecho, y yo te mostraré como unos cuantos principios de teoria
del precio que dictan su estructura econdmica impligita”

69 Citada por: MrQuEz, PaeLo, “Resumen” de la clase de derecho y economia.

70 Garcia MavNez, lo define asi: “es el término durante el cual racionalmente se supone que los destinatarios
del precepto estaran en condiciones de hacerlo y, por ende, de cumplirlbitrastuccion al estudio
del derecho pag. 57.

71 Citado por RsLo MARQuUEz en: Resumen de clase de derecho y econopdg. 9.
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1. EL PROBLEMA FISCAL [ORIGINARIO Y DERIVADO]

El problema fiscdfes una grave situacion que a pesar de ser uno de los temas mas
desarrollados de la Constitucion de 1991 sigue planteando deficiencias, derivado de
variables tales como la corrupci§mrmalos manejos, o la ineficacia del Congreso

de la Republicdy que se constituye como uno de los mas grandes impedimentos
para gue los entes territoriales crezcan y se desarrollen (véase tabla 1). Creemos
gue una reforma aumentaria costos de transaccion; generando una gran incertidumbre
y que econdmicamente probablemente seria devastadora para el pais:

“Existe una ley de regiones, hija también de la ley de ordenamiento territorial, que tiene
repercusiones econdémicas de enorme gravedad, entre otras cosas porque las regiones
tienen vocacién para ser regiones de planeacién y organizacién administrativa;
pero también para ser entidades territoriales con derecho a participar de las regalias y en
las transferencias de la nacion, cuando sean ya entidades territSriales”

El siguiente cuadro nos facilita la comprension de los problemas que tienen los
entes territoriales en la actualidad:

72 Una buena introduccién al problema es: “Aspectos presupuestales de la nueva Constitucién” de J
CamiLo ResTrepq en: Constitucion econémica de Colompigags. 235-258; también puede el lector
remitirse a: AesiNa, ALBerTo. Reformas institucionales en Colombespecialmente el capitulo dedicado
a “Descentralizacion y federalismo fiscal” (pags. 18-23); véase también: de tal@msana, HUMBERTO,
Aspectos econémicos en la nueva Constituciéon Nacioreito de la conferencia dictada en el
foro organizado por lanbi sobre la Nueva Constitucién Politica. s.f.; también puede verse el capitulo
segundo (gasto publico y descentralizacion) del libroadeé Antonio Ocampo, Un futuro econémico
para Colombia pags. 23-27.

73 Una interesante perspectiva econdémica de la corrupcién se encuentraier, Roserto [comp.]
Corrupcion, crimen y justiciaTercer Mundo Editores#EDESARROLLO/ LACEA/ COLCIENCIAS,Bogota:
1998; véase también: “La corrupcion y sus efectos sobre el desarrollo y el Estado social de derecho”,
en: Talleres de divulgacién contra la corrupciéRontificia Universidad Javeriana/ Facultad de Ciencias
Juridicas, Bogota: 1999.

74 Véase: KimanoviTz, Satomon, Las instituciones colombianas en el siglo; ¥antea el problema fiscal
como la dificil relaciéon entre Congreso (leyes) y los entes territoriales, pags. 19-22.

75 LLeras DE LA FUENTE, Carros, “Contexto general de la Constitucion econémica”, @anstitucion
economica de Colombigag. 63.
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TasLA 1. Mayor obstaculo para el desarrollo de la reforma munigipal

Mayor obstaculo para el desarrollo de la
reforma municipal
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Convenciones

1. Limitacién de recursos financieros.

2. Reparto funciones alcalde - Concejo.

3. Falta colaboracion departamento — nacion.
4. Clientelismo y politiqueria.

Ya hay desorden en las finanzas con los proyectos de naturaleza territorial que
se plantean en el Congreso, sea un ejemplo el caso del proyecto de la consolidacion
de laCorporacion del Rio Grande de la Magdalempue ha sido discutida en
algunos sectores:

“Por eso digo que se va a crear un caos economico absoluto en el pais en materia de
distribucion de ingresos, de gastos, de creacion de contribuciones fiscales y parafiscales,
todo lo anterior, para sostener una entidad descentralizada”

Es asi que distinguimos dos variables: originario y derivado, el primero supone
que hay un problema que en este momento esta en discusion que es la de las
participaciones a los entes territoriales, y en general, de los recursos de éstos; que
a pesar de haber aumentado de manera amplia desde la reforma de 1991 (véase
tabla 2) siguen en una grave crisis; el segundo problema es el que consideramos

76 Tomado de: @TAN Pavia, PiLAR Yy CarLos Moreno OspiNa, Poder local: realidad y utopia de la
descentralizacion en Colombhipag. 164. Para detalles véase bibliografia.

77 Lieras DE LA FuenTg, Carcos, Contexto general de la Constitucién econémica”Caemstitucion econémica
de Colombia pag. 64.
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derivaria de la reforma regional ya que esto seria excusa para variar otra vez los
porcentajes de participaciones gracias a normas de tamafio y de categoria de
los nuevos entes, asimismo la variacion de sus fronteras supondria la adopcion
de entes que no son muy présperos econdmicamente y que pueden generar un
adverso efecto econémico (el caso que tanto se ha discutido de la unién entre los
departamentos de Antioquia y de Choco).

TaBLA 2. Ingresos tributarios departamentales 1989-1999 (1-11)

Ingresos tributarios departamentales
(miles de millones)
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Fuente: Toro, Gilberto. Informe de la Federacion Nacional de Municipios. Bogota 2001.

El problema derivado de la regionalizacion creemos que es un gran costo de
transaccion que debe evitarse a toda costa, sobre todo en el campo de la expedicion
de normas. Ya sabemos que se ha expedigégien general de participaciones
que regula el anteriormente llamado situado fiscal y que ha sido expedido gracias a
una reforma constitucional muy conflictiva y discutida y que si se modifica el orden
territorial cambiaria practicamente “todo otra vez” por lo que deberian calcularlo
de nuevo, y generar nuevas proyecciones sobre las cuales trabajar.
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CONCLUSION

Aca recordamos la idea que hemos tenido a lo largo de este ensayo y es, para qué
generar nuevas estructuras con altos costos si no le damos oportunidad a las
existentes: el problema fiscal, geogréafico y juridico, poco a poco se ha ido
solucionando pero requiere mayores desarrollos sobre lo que existe, y no nuevas
estructuras sobre las cuales repensar todo lo que se ha hecho.
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