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INTRODUCCION

El objeto de este trabajo de grado es analizar el ordenamiento territorial colombiano. Este
se considera tan importante, como los muros internos de una casa. ¢ Cuantas divisiones
internas queremos tener y cuales serian las funciones de cada una de ellas? A esta

pregunta responde el ordenamiento territorial.

Se trata de un tema importante porque la dificil situacién del pais hoy en dia, relacionada
sobre todo con el conflicto armado interno, la violencia, la corrupcién y la pobreza, hace
necesario repensar la forma como los colombianos queremos repartir el territorio, las
funciones y recursos de los entes subnacionales y el papel de éstos en un eventual

proceso de paz.

El ordenamiento territorial aborda el tema relativo a la forma como se distribuye
espacialmente el poder. Las competencias, recursos y estructuras administrativas de las
divisiones subnacionales determinan la forma de Estado de un pais, el grado de
independencia de la periferia respecto del centro y los niveles de relacién y tutela

interterritorial.

En el caso colombiano el ordenamiento territorial es de una gran riqueza y dinamica.

Colombia es un Estado de una gran diversidad de espacios con caracteristicas culturales,



sociales y econdmicas muy distintas, que no es posible entender sin analizar brevemente

su historia.

El Estado colombiano no fué el resultado del desarrollo de una secular unidad nacional,
como en Europa, sino que primero fué una creacion juridica, esto es, fue antes un Estado
que una nacion. El surgimiento de una burguesia criolla en Colombia permitié la liberacién
de Espana a principios del siglo pasado, pero de alli no surgi6 un mercado nacional.
Desde sus origenes, la economia colombiana, como la latinoamericana, estuvo volcada
hacia la exportacién de sus recursos y materias primas, de suerte que apenas se logro
establecer una red de comunicaciones que permitiera la salida de los productos al

exterior, mientras que internamente las regiones permanecian incomunicadas entre si.

En este sentido se inscribe la lucha a mediados del siglo pasado entre los centralistas y
los federalistas, que desataron numerosas guerras internas clausuradas siempre con

pactos de paz consignados en reformas constitucionales.

Si bien el centralismo que imperé desde 1886 sirvio para generar una cierta unidad
nacional -salvo el caso de Panama-, pero fue impotente para solucionar los problemas

estructurales de la sociedad colombiana.

A partir de los afios setenta empez6é a establecerse en el mundo un nuevo orden
econdmico internacional; desde entonces se inicia un proceso en el que los capitales se
transnacionalizan y los mercados se unifican. El Estado en consecuencia entra a revisar
sus relaciones con la sociedad civil, su papel en la economia y su tamano, la apertura
economica, la desregulacién, la privatizacidon, la desestatizacion, la participaciéon y la

descentralizacién se imponen. Hacia dentro y hacia afuera el Estado se redimensiona.



Fue por ello que en la década de los ochenta se inicia un ambicioso proceso de
descentralizacién. Primero se municipalizaron algunas competencias nacionales. Los
aspectos fiscales y politicos antecedieron incluso a los administrativos. Luego se crearon
programas nacionales tendientes a superar los problemas que presentaban los municipios
mas pobres o de mayor violencia, al tiempo que se hacian esfuerzos por regionalizar el
pais. Y posteriormente se reformd la estructura sectorial nacional. Durante todo este

tiempo el municipio colombiano se revitalizé y el departamento pasé a un segundo lugar.

Este era el estado al momento de la Asamblea Nacional Constituyente. Alli primé un
espiritu de consenso y conciliacion, que se reflejo en un articulado extenso, ecléctico y
democratico, consolidado a partir del método de la "agregacién": se sumaron las partes,

sin restar ni dividir.

La Constitucion de 1991 tomé partido en la clasica discusion acerca de la forma de
Estado, esto es, acerca de la resolucién de la tensién que media entre Estado federal o

unitario.

En la Constituyente sélo hubo una propuesta de Estado federal.' Las demas iniciativas
apuntaban todas a un Estado unitario, con diversos grados de autonomia territorial, entre

centralizacion y descentralizacion.

Ahora bien, es un hecho que los modelos tedricos puros de formas de Estado no existen
en la realidad sino que lo que se presenta en la practica es una amalgama de tendencias
entre varios modelos. Incluso esta discusion del siglo pasado entre partidarios del sistema

unitario y federal ha sido abandonada por la doctrina y hoy se reflexiona acerca de los



nexos centro-periferia en puntos concretos, casi siempre en el marco de un Estado
autonomico. En este orden de ideas cabria preguntarse ¢;qué tan cercano quedo el
modelo colombiano de un régimen unitario o de un régimen federal? Seria facil dar una
respuesta formal: el articulo 10. dice que Colombia es unitaria; empero, la respuesta sdlo
la dara la realidad, pues existen normas a lo largo del articulado de la Constitucion que
dejan un margen de maniobra en cualquiera de los dos sentidos. En otras palabras, el
desarrollo legislativo y la interpretacién constitucional sera el campo de batalla en el que
se librara la lucha entre lo federal y lo unitario. La flexibilidad constitucional permite

evolucionar en cualquiera de estas direcciones.

Lo que si puede decirse al menos del modelo territorial colombiano es lo siguiente: se
reconocen las entidades territoriales ya existentes y se proporciona el marco para la
creacion de futuras entidades; se definen algunos bloques de competencias que se
ejercen por parte de las entidades ora autbnomamente ora en los términos que fije la ley;
se protegen los recursos financieros y las transferencias de las entidades; se crean
mecanismos de coordinacion interterritorial; por ultimo quedan ciertamente varias e
importantes "zonas grises" en materias que duplican, centralizan, recentralizan o generan
vacios, las cuales deberan ser despejadas por la evolucion politica y legislativa. El

ordenamiento territorial concreto es pues aun un modelo para armar.

A este respecto vale la pena citar la jurisprudencia de la Corte Constitucional sobre los

nexos nacion-autonomia de las entidades territoriales.

“El fortalecimiento de la unidad al cual alude el preambulo de la Constitucion no es el de

la vieja concepcion de unidad como sinénimo de centralismo...

! Se trat6 de la iniciativa presentada por el Colegio de Altos Estudios de Quirama.



Esta es la razén para fortalecer la unidad desde la diversidad, mediante el reconocimiento
de la variedad bioldgica, juridica, politica, territorial, religiosa. Es la concepcion de la
unidad como el todo que necesariamente se integra por las partes y no la unidad como

bloque monoalitico.

El caracter unitario de la Nacién Colombiana es la consecuencia logica del propésito
enunciado en el preambulo, que se traté en el aparte anterior. En uno de los proyectos
del acto reformatorio de la Constitucion. Alberto Zalamea Afirmaba: "Somos con
evidencia una Nacién y la Nacion histéricamente ha adoptado la forma republicana de
gobierno. Somos ademas una Nacion Unitaria que, a pesar de dificultades sin cuento y a
través de una larga historia de luces y sombras, sigue siendo, sintiéndose y llamandose
Colombia. Y el gentilicio colombiano ha adquirido una categoria irrenunciable (...) no
importan las diferencias de matices ni variedades, el colombiano es una unidad y la
Nacion es resueltamente unitaria, dentro de una diversidad regional estimulante pero no

disgregante." (Gaceta Constitucional No. 21, pag 7).

Se coincide con el ilustre constituyente en que las formas republicana y democrética de la
Nacién han estado histéricamente presentes, como lo ha estado la unidad de la misma,
salvo en el interregno del periodo federal, que progresivamente afianzaron las

constituciones de 1853, 1858, 1863.

También se expresa la unidad en la necesaria salvaguarda de la integridad territorial.
Este fin del Estado, reconocido en el articulo 2° de la Carta Politica, es la aplicacién de lo
afirmado en el preambulo y en el articulo 1° sobre la forma unitaria que se acordo

mantener."?



De conformidad con las nociones anteriores, la nueva organizacion territorial consagrada
en la Carta de 1991 representa, en sintesis, respecto del Antiguo Régimen, un doble

cambio cuantitativo y cualitativo.

Cuantitativamente, Colombia pasé de tres niveles de gobierno que tenia bajo la Carta de
1886 -nacional, seccional (que agrupa a los departamentos, intendencias y comisarias) y
local (municipios y distritos), a seis niveles de gobierno que se prevén en el articulo 286
de la nueva Constitucion -nacional, regional, departamental, provincial, entidades

indigenas y local (municipios y distritos)-.

Y cualitativamente el pais hizo transito de un régimen relativamente centralizado a un
régimen claramente descentralizado. En los articulos 1° y 287 de la Carta se predica la

autonomia de las entidades territoriales en los campos politico, administrativo y fiscal.

Si bien es cierto que el nuevo ordenamiento territorial colombiano constituye un avance
significativo respecto del antiguo régimen, es lo cierto que no se arrib6 tampoco a un
producto acabado, a una elaboracién total del espiritu. Como casi todo el articulado de la
nueva Constitucion, la version final del texto del Titulo X| sobre el ordenamiento territorial
fue obra del consenso y de la conciliacion. En este sentido la Carta toda tiene mas
democracia que academia, mas legitimidad que purismo. Fruto de la transaccion, el

articulado carece de una concepcion integral del tema territorial en tanto que sistema.

Esta es la critica de fondo, que se expresa a través de los cinco siguientes puntos: a)

ausencia de estudio previo sobre las capacidades de las entidades territoriales, b)

2Cf. Corte Constitucional. Sentencia No. C-478. Magistrado Ponente Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz. Agosto
6 de 1992



ausencia de criterios para la distribucion de competencias, c) ausencia de nexos
competencias-recursos, d) ausencia de articulacién del futuro mapa politico, y e)

combinacion inadecuada de fines e instrumentos.

En suma se trata de un modelo de forma de Estado que ni copia completamente un pais
extranjero ni inventa un sistema exdtico. El modelo en ultimas hace un reconocimiento de

la compleja historia de Colombia.

En efecto, desde el principio de su historia Colombia ha vivido en conflicto. Para superarlo
se han tratado de importar modelos econémicos y constitucionales existentes en otros
paises, buscando con ello alcanzar el mismo grado de desarrollo y bienestar logrado por

el pais exportador.

De esta manera en el siglo XIX los federalistas lucharon incansablemente para que se
consagrara en Colombia el modelo de Estado existente en Estados Unidos de América.
Después de mas de 100 anos, desde la expedicidon de la Constitucion de 1886 llamada

por muchos fuertemente centralista, el tema se ha seguido discutiendo.

Sin embargo, desde hace 20 afos el debate ha dejado de focalizarse entre centralismo y
federalismo para empezar a considerar también al sistema regional adoptado por el
Estado Espafol. Es asi como muchos defensores del sistema federal, conscientes de que
en gran parte debido a la amarga experiencia sufrida cuando en el pais se adopt6 este
modelo, éste probablemente nunca encontraria suficiente apoyo, centraron sus

esperanzas en el regionalismo como una via para alcanzar mayor autonomia.



El éxito que el Estado Autondmico -considerado como un punto intermedio entre el
centralismo y el federalismo- ha representado para un pais como el Espafol, lleva a
muchos a pensar que es el ideal para el Estado Colombiano, urgido de mayor autonomia

pero atemorizado de segregarse.

Para muchos el anhelo regionalista se materializo tras la expedicion de la Constitucién de
1991, la cual, en su articulo 286, abrié las puertas para que se constituyan regiones como
entidades territoriales, figura que debe ser desarrollada por la Ley Organica de

Ordenamiento Territorial que aun no se ha expedido.

Significa lo anterior que ¢una vez se expida la mencionada ley Colombia pasara a ser un
Estado regional? ;Es Colombia un Estado que goza del ambiente propicio para el
desarrollo de este modelo de Estado?. Se trata entonces de definir si la creacion de las
regiones como entidades territoriales es realmente una posibilidad tanto juridica como
practica y si adoptar esta opcion contribuiria a redefinir el Estado colombiano en términos

mas eficientes y mas representativos para los intereses locales.

Para la elaboracion de este trabajo se han consultado diversas fuentes bibliograficas de
manera directa, a saber: los textos constitucionales, la doctrina y la jurisprudencia de la

Corte Constitucional.

De otro lado, el plan de trabajo de esta tesis es el siguiente: en la primera parte se
exponen algunas nociones generales sobre el ordenamiento territorial. En la segunda

parte se analizan los antecedentes historicos de las formas de Estado en Colombia. En la



tercera parte se reflexiona sobre la Constitucién de 1991. En la cuarta parte se estudia la
region. Y en la quinta y ultima parte se aborda el tema del ordenamiento territorial. Es

pues un método deductivo, que va de lo general a lo particular.

Por ultimo, sea la oportunidad de agradecer a todas aquellas personas que de una u
otra forma han propiciado que este trabajo de grado y, con él, dos carreras profesionales,
hayan llegado a su fin. En especial queremos agradecer a nuestras familias y a la

Universidad.



1. FORMAS JURIDICAS DE ESTADO

1.1. Formas de gobierno, formas politicas de Estado y formas juridicas de Estado.

De acuerdo con la Teoria Clasica el Estado se compone de tres elementos: territorio,

pueblo y poder. Basados en el estudio de estos tres elementos los autores han llegado a

multiples clasificaciones de las formas de Estado y de gobierno. Aunque el tema siempre

ha sido complicado por la diversidad de puntos de vista existentes, mas importante que

decantar una clasificacién y acogerse a ella, resulta aclarar y distinguir tres expresiones

fundamentales en este tema: las formas de gobierno, las formas politicas de Estado y las

formas juridicas de Estado.

a.

Las formas de gobierno apuntan directamente a la suprema magistratura del pais,
dejando de lado al pueblo y al territorio, elementos constitutivos del Estado.
Existen dos puntos de vista para clasificar las formas de gobierno: vistas en su
sentido estricto, la suprema magistratura del Estado, o vistas en su sentido amplio,
esto es incluyendo las instituciones gubernamentales. Es asi como, dentro del
sentido estricto, las formas de gobierno se clasifican segun el caracter electivo o

no electivo de su gobernante: en Monarquias o Republicas.

Sin embargo, partiendo de la acepcion mas amplia, se define Gobierno como

conjunto de instituciones gubernamentales y no s6lo como la suprema



magistratura. Siguiendo esta definicion la clasificacion se amplia a sistemas de

gobierno parlamentario, presidencial y de asamblea.

Ahora bien, la teoria de las formas de gobierno debe diferenciarse de la teoria de
las formas juridicas del Estado, asi como de la teoria de las formas politicas del
Estado, también conocida como teoria de los sistemas o regimenes politicos. El
profesor Juan Ferrando Badia las diferencia al afirmar “Las formas juridicas de
Estado o formas de Estado propiamente dichas, apuntan o se limitan tan sélo a
uno de los términos del binomio politico: al Poder y al Poder estatal, mientras que
la expresién formas politicas de Estado abarca tanto a los gobernantes como a los

gobernados, y por tanto, al sistema o régimen politicos™.

Por lo tanto, es necesario aclarar los términos, formas politicas y formas juridicas

de Estado, para asi determinar claramente nuestro objeto de estudio.

b. La teoria de las formas politicas del Estado abarca la estructura de los gobernantes
y los gobernados. Es por eso que esta teoria también se conoce como teoria de
los sistemas o regimenes politicos, ya que estos términos se refieren mas
concretamente a las formas concretas de organizacién politica de una sociedad.
Existen una multiplicidad de clasificaciones de las formas politicas del Estado,
como la tradicional clasificacion de Platon y Aristételes, quienes dividieron las
formas politicas en tres: monarquia, aristocracia y democracia. Se trata de formas
politicas ya que hacen alusién no sélo al gobernante o gobernantes, también se

refieren a la participacion de los ciudadanos en el Estado. Aunque dicha

*BADIA, Juan Fernando. “El Estado Unitario, El Federal y el Estado Autonémico”. Tecnos S.A. Madrid.
1986. Pagina 30.



clasificacion ha sido fundamental en la doctrina y fue posteriormente desarrollada
por Cicerén, Santo Tomas, y Montesquieu y ha predominado durante los siglos

XIX 'y parte del XX, ya no resulta tan atil en la realidad que vive el mundo actual.

En la actualidad resulta mas conveniente un analisis que incluya los elementos
reales que operan dentro de las formas politicas y que no se limite a un analisis
estatico y externo de las mismas. Es por eso que en la actualidad esta teoria se
subsume dentro de la tipologia de los sistemas politicos. Se trata de una tipologia
contemporanea basada en la clasificacién realizada por Biscaretti Di Ruffia,
ampliamente adoptada por la Doctrina, aunque esto no implica que sea
homogénea. Muchos autores le han agregado ciertas subclasificaciones y
variaciones®. Biscaretti di Ruffia clasifica las formas politicas de Estado en razén
del fundamento del poder, esto es sistema democratico®, sistema autoritario® y

sistema social-marxista’.

c. Teniendo en cuenta las clasificaciones expuestas, es necesario diferenciarlas de la
teoria de las formas juridicas del Estado, teoria que apunta al poder estatal.
Centrandonos en el punto de vista juridico, se podran clasificar las diferentes
formas juridicas del Estado segun la estructura interna del poder estatal, o sea la
forma como se reparte el poder entre el centro y las perisferia. De acuerdo con el
profesor Ferrando Badia, “Todo Estado tiene una estructura interna que lo tipifica:

puede integrarse por un solo centro decisorio constituyente y legislativo = Estado

4 Por ejemplo, el democratico en parlamentario, bipartidista, multipartidista, etc.

> Estructura pluralista del poder, formacion abierta y pluralista de la voluntad politica y parcial integracién
politica de la sociedad en el Estado.

® Estructura monista del poder, formacion monopolista de la voluntad politica y total integracion politica de la
sociedad en el Estado.

7 Soberania proletaria que legitima el poder.



Unitario, o por multiples centros decisorios constituyentes y legislativos = Estado
Federal; y por ultimo, el Estado Regional y/o el Estado autonémico, la tercera
forma juridica de Estado, que esta integrada por multiples centros decisorios

politicos...”®.

Ya aclarados los términos, se procedera Unicamente a la exposicion de las diferentes
formas juridicas de Estado, tema fundamental para resolver la cuestion planteada en esta

tesis.

1.2. Estado Unitario

1.2.1. Concepto

El rasgo esencial del Estado unitario es la centralizaciéon. Se trata de un Estado dotado de
un “un centro Unico de impulsién politica, que acumula la totalidad de las atribuciones y
funciones que corresponden a la persona juridica estatal y consta de un solo aparato

"9 En el Estado unitario el

gubernamental, que lleva a cabo todas las funciones del Estado
ordenamiento es unico y el poder homogéneo. El poder es uno tanto en su estructura,
como en su elemento humano y en sus limites territoriales. Como consecuencia de esto

sus decisiones suelen obligar a todo el territorio y a todos los ciudadanos por igual.

Ahora bien, al Estado unitario o simple no se le debe confundir con el sistema autocratico,
sistema en el cual el poder ésta en manos de uno o de unos pocos. Las caracteristicas de

aquel no excluyen el caracter democratico, ya que el Estado unitario es compatible con la

*BADIA, Juan Fernando. Op cit, pag. 42.



existencia de una estructura democratica basada en la division de poderes, las elecciones
libres, el pluralismo social y las autonomias locales. Nada tiene que ver el sistema

autocratico con la estructura simple o compleja del Estado.

1.2.2. Antecedentes

El origen del Estado unitario es francés. Este surgié durante la Revolucion de 1789, en la
cual se concibe a la Republica Francesa como unica e indivisible. El gran resultado de la
Revolucion francesa consistid en organizar el territorio racionalmente, suprimiendo la
organizacion territorial anterior. Esta Revolucién, al buscar la libertad y la igualdad de los
ciudadanos, utilizd la centralizacion como medio idéneo para la eliminacion de todos los
privilegios. Se destruyeron los cuerpos intermedios al afirmar la unidad y la indivisibilidad
de una nacién soberana. Con este modelo de Estado, la totalidad del ejercicio del poder,

surgido de la colectividad nacional, fue entregada a los gobernantes.

Francia se dividi6 en departamentos, de dimensiones iguales, con igual numero de
pueblos o comunas y bajo el poder de un Prefecto. En palabras del profesor Garcia de
Enterria, “... la Revolucion traté de unificar el territorio como si fuese un ejército bajo un
mando Unico”®. De esta forma la Asamblea Constituyente francesa de 1789 quiebra las
estructuras territoriales del Antigio Régimen pues son contrarias al dogma de igualdad y

dibuja un mapa racional de Francia.

? RODRIGUEZ, Zapata Jorge. “Teoria y Practica del Derecho Constitucional”. Editorial Tecnos. Madrid.
1996. Pagina 83.

""DE ENTERRIA, Garcia Eduardo. “La Provincia en el Régimen Local Espafiol en Problemas Actuales del
Régimen Local”, Instituto Garcia Oviedo. Sevilla 1958. Pagina 6.



Posteriormente tras Napoledén, el Departamento francés respondera al criterio de
centralizacion. La administracion central queda en manos del Prefecto, que ejecuta las
ordenes recibidas directamente del Poder central. La idea de Napoledn al dibujar los
limites departamentales es que desde cualquier sitio se pudiese llegar en un dia a caballo

hasta la capital respectiva.

1.2.3. Nociones generales

Existen diversas clases de Estados unitarios ya que la fisonomia del Estado unitario
puede variar segun opere la descentralizacion o la desconcentracion tanto administrativa
como politica. Estas acciones de desconcentrar o descentralizar dan pie a la creacién de
una multiplicidad de formas juridicas de Estado entre las que se encuentran el Estado

unitario simple o el unitario complejo.

El Estado unitario es simple, cuando acumula la unidad politica y la unidad administrativa
en una estructura piramidal dentro de la cual descienden las 6rdenes desde el vértice
hasta la base. Esta forma es ideal ya que en la realidad es imposible de realizar, pues no
existe un Estado tan centralizado. Francia ha sido el modelo maximo de Estado unitario

simple.

El Estado unitario complejo en cambio, se presenta cuando “se hace compatible la unidad

constitucional y politica con la desconcentracién y la descentralizacién administrativa, o,

incluso, constitucional”".

' RODRIGUEZ, Zapata Jorge. Op cit. P4gina 85.



Cabe mencionar que es también en Francia donde se ha promovido la desconcentracion
del poder excesivo que tiene la capital. El proceso de descentralizacion administrativa que

vive Francia demuestra que esta, no altera la forma unitaria del Estado.

1.2.4. Estructura

El Estado unitario tiene una sola constitucién, un sélo érgano legislativo y un sélo aparato
judicial. Existe un gobierno central fuerte y gobiernos de las entidades territoriales con

diversos grados de autonomia.

1.2.5. Descentralizacion y Desconcentracion.

Los términos centralizacion y descentralizacion requieren ser definidos, ya que
constituyen una parte esencial de nuestro estudio. Evidentemente, por centralizacién o
descentralizacion de los Estados se refleja en el caracter central o no central de sus
organos. Ahora bien, por central no significa que el érgano este en el centro, se refiere es
a un centro juridico. Al ser parte de este centro juridico, su competencia se irradia a todos
los miembros que componen la colectividad de la cual son parte. Inversamente, por
descentralizacion se resalta la existencia de una pluralidad de centros, un aparato
gubernamental dividido. A continuacién se aborda la definicion de centralizacion,

descentralizacién y desconcentracion.

Cuando se habla de centralizacion, se hace referencia a todas las actividades cuya
direccién esta en manos de un érgano central unico para todo el Estado. Existe por lo

tanto, un érgano unico al cual se le atribuyen las funciones fundamentales del Estado.



La centralizacion ofrece varias formas de manifestacion. Algunos criterios de clasificacion

son:

a. Segun la intensidad la centralizacion puede ser pura o perfecta e imperfecta o
relativa. Sera pura o perfecta cuando uno o unos érganos centrales ejerzan el total
ejercicio de las actividades de forma exclusiva. Sera relativa cuando ademas de
los 6rganos centrales existan también érganos no centrales que participen en el
ejercicio de las actividades. En este caso los odrganos centrales seran

jerarquicamente superiores a los no centrales.

b. La centralizacién puede ser personal o territorial. Sera personal cuando no exista
una divisién gubernamental de las funciones sobre la base de un criterio personal
(raza, nacionalidad, religién, etc.). Sera fterritorial cuando no existan divisiones

basadas en este criterio (municipio, regién, etc.).

c. Basados en el objeto al que se le aplica la centralizacién podra adoptar tantas
formas como funciones estatales existan centralizacion constitucional, legislativa,

administrativa, etc.

Al referirse a centralizacion sin concretar a que se refiere, se entiende que hace referencia
a la centralizacion administrativa, que refuerza la unidad politica del Estado. La
administracion unificada hace mas facil la unificacion politica y se traduce en una
direccion uniforme con cuatro elementos esenciales: concentracion de poder en cuanto a

fuerza publica, competencia técnica y facultades de decision y nombramiento,



superposicion jerarquizada de autoridades, y atribucidn al superior de un poder jerarquico

sobre el inferior.

La desconcentracion, fendmeno que “consiste en transferir el poder de decisién de las
autoridades centrales a los representantes locales que nombran ellas mismas, y que son
dependientes de las autoridades centrales”'?. Descentralizacién y desconcentracién, se
diferencian por lo tanto en cuanto a la eleccién de las autoridades locales, presente en la
descentralizacion. La desconcentracion simplemente se limita a trasladar la sede de
decision, pero no crea agentes administrativos. La descentralizacion supone la existencia
de dos personas, mientras que la desconcentracion simplemente supone una relacion
entre 6rganos de una misma persona juridica. Por eso la desconcentracion es una

centralizacion atenuada.

La descentralizacion, en cambio, se manifiesta cuando una “actividad corre a cargo de

una pluralidad de érganos no centrales”™.

Un Estado descentralizado presenta una
pluralidad de o6rganos de decisién dirigidos por autoridades propias de caracter
independiente o por lo menos con alguna independencia pero con sujecion a un control

cualificado o de tutela.

La descentralizacion también puede clasificarse utilizando los mismos criterios arriba
mencionados para la centralizacién. Cabe aclarar ademas que dentro de las posibles
clasificaciones de descentralizacion los términos “descentralizacién administrativa” vy

“descentralizacion politica”. La descentralizacion politica refiere al grado de unidad politica

2 1bid, pag. 54.
¥ BADIA, Juan Ferrando. Op cit. Pagina 53.



que exista en un determinado Estado, supone el traslado del poder a unidades inferiores.

La descentralizacion administrativa en cambio afecta solo a la administracién publica.

Consecuentemente, la descentralizacion politica si es muy profunda, se puede llegar a
identificar con el Estado federal y con el Estado regional “en cuanto engloba una serie de
instituciones con personalidad juridica, pero éstas no aparecen separadas politicamente
del propio Estado no poseen vida autébnoma completa, sino que dependen mas o menos,

segun se trate del Estado regional o del federal de la institucién central”*.

En la descentralizacion administrativa el elemento unitario es esencial ya que ninguna de
las instituciones descentralizadas puede vivir por si sola, pues la institucion central les
brinda su existencia y su subsistencia. Pero gracias a la descentralizacion administrativa
el sistema unitario adquiere un caracter pluralista dentro del cual, aunque existe una
institucion central dominante, también surgen instituciones periféricas con ciertas

atribuciones. Se crean instituciones secundarias de libertad limitada y sin autonomia.

1.2.6. Autarquia, Autonomia, y Estado Miembro

Existen otros términos que también son de gran importancia para el completo
entendimiento del funcionamiento del Estado unitario. Se trata de autarquia, término que
se identifica con el Estado unitario descentralizado o unitario complejo; autonomia,
esencia del Estado regional; y Estado miembro, clave del funcionamiento del Estado
federal. En otras palabras, a cada una de estas tres formas de Estado le corresponde un

adjetivo especifico.



a. La autarquia, en palabras del profesor italiano G. Zanobini, es “la facultad de un
ente de administrarse por si mismo, operando para la consecucion de sus fines
mediante actividad administrativa de la misma naturaleza y efectos que la
desarrollada por la Administracién Publica del Estado”®. La esencia de la
autarquia radica en la naturaleza de los poderes que ejerce el ente autarquico,
cuya consecuencia es su grado de independencia. Se trata del ejercicio de una
potestad administrativa como la que realiza el Estado, pero su objetivo ya no es el
de ejecutar leyes emanadas de si mismo (del ente), sino del leyes o normas

proferidas por los entes territoriales.

La autarquia es una de las especies de descentralizacién administrativa, es una
cualidad de una persona juridica publica descentralizada. Al ejercer una potestad
reglamentaria en nombre propio, la actividad del ente autarquico no es imputable
al Estado, sino a otra persona juridico publica, el ente autarquico. La autarquia de
los entes locales menores aparece dentro de los Estados unitarios modernos,

quienes en principio la identificaban equivocamente, con autonomia administrativa.

Se puede concluir afirmando que, “la esencia de los entes autarquicos radica en
una potestad reglamentaria y ejecutiva ejercida en nombre propio para el
cumplimiento de fines publicos. Es, pues, la naturaleza de los poderes ejercidos
los que diferencia los entes autarquicos - descentralizacion administrativo-

institucional - de los demas entes con descentralizacion administrativo-jerarquica

(..,

" Ibid, pag. 56.
15 citado por BADIA, Juan Ferrando. Op cit. pag. 175.



b. El profesor italiano P. Virga destaca, al definir la autonomia que, “la esencia de la
autonomia (radica) en la potestad que tiene un ente publico de dar leyes en
sentido material destinadas a formar parte del ordenamiento juridico estatal”’’. Se
trata pues de una facultad para crear un derecho propio que el Estado reconocera
como tal para posteriormente incorporar ese derecho a su propio ordenamiento
juridico. Siempre que exista autonomia existira competencia legislativa,
competencia que debe adecuarse a los principios establecidos por el Estado.
Como afirma el Profesor Ferrando Badia, “Ser entidades autbnomas no supone

que sean soberanas, sino que presupone su integracion en el Estado”®.

En este punto es necesario distinguir el caracter politico de la autonomia: de la
llamada autonomia administrativa. Esta no encarna un fendmeno de autonomia

como tal, ya que es un caso de descentralizacion.

Por lo tanto, y de acuerdo con lo anteriormente expuesto, para distinguir la
autarquia de la autonomia, es necesario tener en cuenta que la primera se
caracteriza por el ejercicio de una potestad administrativa y reglamentaria en la
ejecucion de las leyes estatales, mientras la segunda se caracteriza por el ejercicio
de una potestad legislativa igual a la del Estado y una potestad reglamentaria para
la aplicacion de sus propias leyes. La autonomia ademas es presupuesto de la
descentralizacion politica, pues atafie a la unidad politica del Estado. En cambio,
su aplicacion a entes descentralizados administrativamente atenta contra su propia

esencia, tanto la del ente como la de la autonomia.

' BADIA, Juan Fernando. Op cit. Pagina 59.
7 1dem, pagina 59.



c. Ahora bien, no deben confundirse los términos autonomia y autarquia con el de
Estado-miembro. Este ultimo es un ente que no solo tiene autonomia legislativa,
sino que también tiene autonomia constitucional’®. Aunque las entidades

auténomas tiene su estatuto propio, este no entra en vigencia si la previa

aprobacién por parte del Estado. A contrario sensu, los érganos constitucionales
del Estado-miembro se dan una constitucién, que aunque debe limitarse por lo
establecido en la Constitucion federal, entrara en vigencia y se sometera a un
control constitucional posterior por parte del Estado. Si se establece la

inconstitucionalidad de estas normas, su derogacion sera ex tunc, o sea sélo hacia

el futuro.

Una vez aclarados estos términos podemos afirmar, como ya lo hicimos al inicio
de este apartado, que el concepto de autarquia corresponde al Estado unitario
descentralizado, el de autonomia al Estado regional y el de Estado miembro, al
Estado federal. Adicionalmente, también podemos distinguir al Estado unitario

centralizado, el desconcentrado y el descentralizado.

1.3. Estado Federal

1.3.1. Concepto

“Se entiende por Estado federal, un Estado fruto de una Unién de Derecho Constitucional,

en la que la Constitucion federal crea un nuevo Estado central (Federacién)®. La

Federacion que resulta de este proceso es distinta de los Estados miembros (también

'® Idem, Pégina 177.
' El tema del Estado miembro se tratara a fondo en el capitulo correspondiente al Estado Federal.



llamados Estados federados) que forman parte de ella. En el Estado federal existen dos

niveles de gobierno: el federal y el del los Estados miembros.

Es importante tener en cuenta que el derecho constitucional federal prevalece sobre el
Derecho de los Estados miembros, ya que tanto la Unién, como el Estado miembro, estan
dotados de poder constituyente. La Constitucion federal regula la Unidn, y determina las
competencias reciprocas en los campos legislativo, ejecutivo y judicial. Los Estados
miembros pueden darse su propia constitucién siempre y cuando sea arménica con la
Constituciéon federal o respete sus principios esenciales. La potestad constituyente del
Estado federal tiene preeminencia sobre la de los Estados miembros pues estos no
pueden modificar el reparto de las competencias que fija la Constitucién federal aunque si

pueden participar en la reforma de la Constitucion.

Por otra parte, el fendmeno del federalismo gira entorno a dos principios antagénicos pero
que guardan la esencia de su funcionamiento: la autonomia y la participacion. El
federalismo tiene un objetivo claro: la coexistencia de una unidad superior que no atente
contra la individualidad y la libertad de las unidades menores. Solo el correcto
funcionamiento de estos dos principios garantizara el cumplimiento de este objetivo.

VVeamos:

a. Por el principio de participacion, los Estados federados podran participar en la toma
de decisiones y en la formacién de la voluntad del Estado federal. Gracias a esta
participacion se puede diferenciar claramente el Estado federal de cualquier otro

Estado, dentro del cual, unidades menores, a cambio de tener una participaciéon

% Idem, pagina 85.



efectiva, estén sujetas a una subordinacion?'. Es por eso que si los Estados
miembros no participan en la constitucion de los 6rganos federales y en la

elaboracion de sus decisiones, no estaremos frente a un verdadero Estado federal.

b. Por el principio de autonomia las entidades menores, esto es, los Estados miembros
o federados, pueden conservar la gestion de sus propios asuntos en términos
amplios y acordes con su naturaleza. Este principio le da al Estado federal uno de
sus rasgos esenciales ya que sin este, los Estados miembros perderian su caracter
estatal, y por lo tanto el Estado no pasaria de ser un Estado unitario complejo. La
autonomia conlleva al reconocimiento de Estados federados con sistema legislativo,

administrativo y jurisdiccional propio.

Ahora bien, para comprender a fondo el concepto de Estado federal, es necesario analizar
sus antecedentes ya que, “el federalismo como proceso y en su cristalizacion juridica bajo
la forma de Estado Federal, ha de apoyarse ineludiblemente en un tipo de estructura

social, en una calidad especifica de relaciones de convivencia™®.

1.3.2. Antecedentes

El Estado federal nace con la Constitucion Norteamericana de 1787. “Este Estado federal
(...) reune los requisitos que luego podran exigirse a cualquier federacion; una
Constitucién escrita, la unién de varios Estados, el reparto del poder entre la autoridad

central y las periféricas, la fuerza de revision judicial y un complicado sistema de

2! Por ejemplo, el caso de un protectorado.
*Idem, pagina. 77.



enmienda constitucional en el que los Estados tengan igual peso”. Aunque en ese
momento aparece esta forma juridica como concepto y como forma de organizacién
politica, cabe resaltar que las palabras “federacion, federal y estado federal”, no aparecen

ni una sola vez en toda la Constitucion Americana.

Se trataba del nacimiento de una forma que no respondia a ningun esquema previo y que
surgia de las necesidades practicas de una comunidad. Lo que buscaban los
norteamericanos era una formula que hiciera posible la coexistencia de Estados
individuales, las trece colonias existentes en ese momento, con un Estado soberano. Lo
que buscaban los americanos no se acomodaba a las formas conocidas (Estado unitario o
Confederacion) y por eso se hizo necesario crear una forma intermedia y nueva, que se

acomodara a sus necesidades.

El Estado federal surgi6 para responder a ciertas necesidades del pueblo norteamericano.
En primer lugar, el Estado federal hizo posible la organizacion de grandes espacios bajo
una relacion de paridad entre sus miembros, y no simplemente las ya existentes
relaciones de subordinacién que existian en los imperios coloniales. En segundo lugar, el
Estado federal también respondio a la necesidad de integrar unidades auténomas en un
orden superior. Se creo una forma adecuada para llevar a cabo una integracién
respetando la cultura de cada unidad pero haciendo posible su unién en una estructura

superior Unica. Su creacién se resume en el lema E Pluribus, unum?.

Adicionalmente, en su posterior desarrollo e implementacion en otros paises, el Estado

federal ha respondido a diversas necesidades en cada caso, por ejemplo, a factores

» CORATELO, Ramoén. “Sistemas Politicos de la Union Europea”. Editorial Universitas. Madrid 1993.
Péagina 298-299.



como la contiglidad espacial, factores econémicos, factores sociales, necesidades de

defensa comun, entre otros.

El nacimiento de los Estados federales puede darse de dos formas. La primera, se da por
la transformacion de un Estado unitario en federal, proceso mediante el cual se produce el
nacimiento de los Estados miembros. Este proceso fue realizado por Brasil en 1891 y
posteriormente por Austria y Méjico. La segunda forma, también conocida como la forma
normal, se da cuando de la reunidon de varios Estados independientes nace un Estado
federal. Los Estados independientes pueden unirse mediante un tratado internacional ,una
constitucién o por vias de hecho. Este procedimiento “normal” fue el seguido por Estados

Unidos, Suiza, y Argentina, entre otros.

Al formarse un Estado federal, es indispensable que exista una cierta homogeneidad
social y cultural de los componentes del Estado. Sea cual sea el proceso elegido para su
formacion, si no existe una cierta similitud en las instituciones politicas de los Estados
miembros, posteriormente podran surgir fricciones o conflictos fruto de sus
particularidades. En palabras de Garcia Pelayo, citado por el profesor Ferrando Badia, “el
Estado federal ‘se nos aparece como una unidad dialéctica de dos tendencias
contradictorias: la tendencia a la unidad y la tendencia a la diversidad”®. Estas dos
tendencias deben acoplarse de tal forma que la unidad tenga bases suficientes para

permitir una diversidad que no atente contra ella.

1.3.3. Nociones generales

* De muchos, uno.
» Idem, pagina 80.



Ademas de ser un Estado complejo, el Estado federal es un Estado compuesto. En
palabras del profesor Ferrando Badia, se trata de un “Estado en el que se encuentra una
pluralidad de ordenamientos constitucionales entre los que figura un ordenamiento
constitucional superior al que se subordinan y en el que participan, los 6rganos de los
ordenamientos inferiores”?®. Por lo tanto, la estructura del Estado federal tiene un caracter

mixto ya que comprende tanto aspectos unitarios como aspectos federativos.

A diferencia de una Confederacién, que es fruto del derecho Internacional, el Estado
federal se forma por una unién de derecho interno o constitucional. Adicionalmente,
mientras que en la Confederacion, priman las relaciones de coordinacion, dentro del

Estado federal, hay relaciones de subordinacion.

El Estado federal tiene una sola personalidad internacional, constituye una sola
nacionalidad y ademdas posee un solo territorio internacional. Por lo tanto, termina

ocupando un lugar intermedio entre un Estado unitario centralizado y una confederacion.

Por todo esto es que se ha generado una discusion alrededor de su naturaleza juridica,
dentro de la cual se han decantado dos teorias fundamentales. La primera, afirma que el
Estado federal es la unica organizacion estatal y por lo tanto niega este caracter a los
Estados miembros. La segunda teoria, dominante dentro de la doctrina, sostenida entre
otros por Biscaretti di Ruffia, sostiene en cambio que el Estado federal es un Estado

compuesto, una unién de Estados, regulada por el derecho estatal.

* BADIA, Juan Ferrando. Op cit. P4gina 92.



1.3.4. Estructura

Las tendencias a la unidad y a la diversidad presentes en el Estado federal son
determinantes para entender su estructura. Dentro del mismo se encuentran elementos
cohesivos, como por ejemplo la necesidad de una defensa comun o la contingencia
social; que concurren con elementos particularizadores, como por ejemplo la

heterogeneidad politica, social, econémica y cultural.

Los elementos cohesivos del Estado federal pueden ser internacionales o
constitucionales. Dentro de los elementos internacionales cabe destacar que el Estado
federal supone una sola nacionalidad comun, una sola personalidad internacional y
abarca un territorio Unico que comprende la extension de los Estados miembros. Fruto de
los elementos constitucionales o internos, el Estado federal conforma una unidad politico-
constitucional que posee un ordenamiento constitucional propio, la Constitucion federal.
Adicionalmente, el Estado federal realiza una funcidon administrativa propia y posee
organos jurisdiccionales propios, caracteristica esencial que se vincula directamente con

el control constitucional.

Los aspectos particularizantes del Estado federal son los que le proporcionan la
originalidad al modelo federal. Estos elementos permiten que existan una gran variedad

de elementos para componer diversas entidades politicas.

Fruto de estos elementos nace la estructura del Estado federal que se caracteriza por la
existencia de una Constitucion federal que contiene un estatuto comun independiente de
las Constituciones de los Estados miembros. La caracteristica esencial de este estatuto

es que en su contenido se consagra un sistema de derechos y deberes frente a la



Federacion. La esencia del Estado federal también se refleja en la estructura y

composicion de los 6rganos legislativos, ejecutivos y jurisdiccionales del Estado.

El Poder legislativo en el Estado federal se estructura de forma bicameral. Existe dentro
del Estado federal una dualidad de Camaras: una para la representaciéon del pueblo
federal y otra para la representacion de los diversos Estados miembros, en un plano de

igualdad.

El esquema ejecutivo puede variar ya que, dentro de la estructura del Estado federal el
ejecutivo puede ser de Gabinete, Presidencial, Colegial o Parlamentario. También existen
Estados federales monarquicos (como Australia y Estados federados republicanos. En
cuanto a la rama jurisdiccional, en todo Estado federal hay un Tribunal Supremo
encargado de resolver los conflictos que puedan surgir entre el Estado federal y los
diversos Estados federados y asegurar la supremacia de la Constitucion entre otras
funciones. En otras palabras, el maximo tribunal supone la existencia de conflictos de

normas entre el Estado Federal y los Estados miembros.

1.3.5. El Estado Miembro

El rasgo caracteristico de los Estados miembros, que son base fundamental del Estado
federal, es su autonomia legislativa y constitucional. Por medio de sus o&rganos
constituyentes los Estados miembros de dan sus propias constituciones, observando las
normas Yy los limites contenidos en la Constitucion federal. Aunque la autonomia de los
Estados miembros es extensa, cabe resaltar que no es total. Se trata de una autonomia
limitada al reparto de competencias que se lleva a cabo entre los poderes federales y los

federados, establecido en la Constitucion federal. Adicionalmente, la Constitucion federal



también establece otros limites a los Estados miembros que varian de acuerdo a cada
caso, “por exigencias de armonizacion juridicas, en casi todos los Estados federales estan
puestos limites vinculantes, negativos y también positivos, a los legisladores de las
Entidades territoriales menores™. La Constitucién de los Estados Unidos, por ejemplo,
impone a los Estados miembros la obligacion de tener una forma republicana de gobierno.
Ahora bien, estas limitaciones no pueden excederse so pena de convertir al Estado

miembro en una simple entidad auténoma.

El Estado miembro, fruto de su naturaleza estatal, participa en la formacién de la voluntad
del Estado federal. Esta participacién es directa cuando el Estado miembro participa en
las reformas constitucionales y es indirecta, cuando participa en materia legislativa

ordinaria.

En este punto es necesario determinar las relaciones que tienen entre si el Estado
federal y el Estado miembro. Es importante tener en cuenta que en el plano politico el
Estado federal y los Estados federados deben seguir el mismo rumbo para asi evitar
conflictos internos y mantener una comunidad de accion. Sin embargo, esa unidad de
rumbos no esta presente en todos los aspectos del Estado y es por eso que surgen
diferentes tipos de relaciones. Las relaciones entre el Estado federal y los Estados

miembros son de tres tipos diferentes.

a. En primer lugar estan las relaciones de coordinacion. Estas tienen lugar en la
distribucién territorial de las competencias entre la Federacion y los Estados

miembros y en la estructura bicameral del Parlamento federal. Para la distribucion

*” LOPEZ, Garrido Diego. “Nuevo Derecho Constitucional Comparado”.Tirant lo Blanch Libros. Valencia.
2000.pag. 525.



de competencias caben tres posibilidades: por medio de la reserva de materias
exclusivas al Estado federado, por medio de la reserva de materias exclusivas a los
Estados miembros, y por la determinacién de materias concurrentes para los dos.

En las respectivas materias exclusivas el competente es el autbnomo.

b. En segundo lugar estan las relaciones de supra y subordinacion que afirman la
supremacia del Estado federal. Estas relaciones se manifiestan en el poder que
tiene el Estado federal para imponer sus decisiones constitucionales a los Estados
federados. Adicionalmente, también se manifiestan en el derecho de vigilancia y
control que tiene el Estado federal sobre los Estados miembros, en la primacia del
derecho federal sobre el derecho de los Estados miembros y el poder para resolver

los conflictos entre éstos.

c. En tercer lugar estan las relaciones de inordinacién. Estas suponen la participacién
de los Estados miembros en la formacion de voluntad y del ordenamiento
constitucional del Estado federal. La participacién es tanto directa como indirecta ya
que los Estados participan indirectamente en el proceso legislativo y directamente

en cualquier cambio o reforma constitucional.

1.3.6. Diferencias entre el Estado Unitario y el Estado Federal

Como se anotd anteriormente, el Estado unitario se caracteriza por tener una sola
estructura, con una organizacién politica unica dentro de un solo aparato gubernamental.
Solo tiene un ordenamiento constitucional que se aplica a una colectividad dentro del total
del territorio del Estado. Aunque el Estado unitario puede ser simple o complejo,

significando simple centralizado politica y administrativamente, o complejo,



descentralizado administrativamente, esto no implica, en el segundo caso, que adquiera
las caracteristicas del Estado federal. Aunque el Estado unitario descentralizado se
acerca al Estado federal en cuanto tendra una pluralidad de instituciones, éstas no son
politicamente independientes, ya que dependen de la instituciéon central y no poseen una

vida autébnoma.

El federalismo, en cambio, implica la existencia de colectividades autbnomas que juegan
permanentemente dentro de las leyes de la participacion y la autonomia. Estas
colectividades tienen cada una su sistema administrativo, jurisdiccional y su propio
legislador, ademas de un poder constitucional. Adicionalmente, participan dentro de la

toma de decisiones del Estado federal por medio de sus representantes.

Adicionalmente el Estado federal también se distingue de la Confederacién en que esta
ultima es una unién de Estados basada en un tratado internacional y que no tiene como
supuesto la existencia de una Constitucion. Del Estado regional, que se expondra a
continuacion, se diferencia en cuanto que las regiones solo gozan de autonomia

legislativa ordinaria.

1.4. Estado Regional

1.4.1. Concepto

En su momento, tanto los constituyentes espafioles como los italianos no definieron el

Estado regional. Fue la doctrina la que se encargo de concretar la definicion de Estado

regional. El rasgo esencial de este Estado es la descentralizacion territorial en entes

llamados Regiones y la concesion a éstas de un amplio margen de autonomia por medio



de derechos y poderes conferidos directamente por la Constitucién. No se trata por lo
tanto de un fendmeno de descentralizacién simplemente, pues no es una delegacion
legislativa de poderes si no mas bien el reconocimiento de unos poderes y derechos
propios de las regiones. La region se presenta como fuerza actuante, como base de una

politica descentralizada legislativa y administrativamente.

1.4.2. Nociones Generales

“La regidn es, pues, un hecho geografico, etnografico, econémico, histérico y cultural

vivido en comun”?®

. Aunque la regién forma parte del dominio nacional, mantiene un grado
de conciencia que distingue a sus miembros por un sentimiento de identidad cultural.
Mientras que la nacion subyace como base legitimadora del Estado unitario y el Estado

miembro del Estado federal, la regién hace lo mismo dentro del Estado regional.

El Estado regional participa de las caracteristicas de ambos tipos de Estado esto es,
unitario y federal, en cuanto a que lo constituyen colectividades mas auténomas que las
del Estado unitario con poderes mas extensos y de diversa naturaleza, pero que no logran

adquirir el estatus de Estado miembro de un Estado federal.

El regionalismo propone esencialmente asegurar una mejor adecuacion de la accién del
Estado a las necesidades y a las caracteristicas locales, llevando a cabo un mayor
acercamiento a los ciudadanos. Ademas, el regionalismo también busca que los
ciudadanos participen en la administracion de las comunidades que afectan sus intereses.
Se promueve por lo tanto, una distribucion mas justa de la renta nacional para asi mejorar

las condiciones de las regiones mas atrasadas, en forma solidaria.



Aunque la doctrina aun no se pone de acuerdo en cuanto a la naturaleza juridica del
Estado regional, adoptaremos una de las teorias esbozadas alrededor del tema. Se trata
de la teoria que considera al Estado regional como un tipo intermedio entre el Estado
unitario y el federal y que parte del supuesto de que existe una distincién entre los
conceptos de autarquia, autonomia y Estado miembro, ya expuestos. Como se explico, la
autonomia corresponde al Estado regional, la autarquia al Estado unitario descentralizado
y el concepto de Estado miembro al Estado federal. Por lo tanto y gracias a la aclaracién
de estos términos podemos afirmar que el Estado regional es un modelo intermedio pero

diferente del Estado unitario y del Estado federal.

1.4.3. Antecedentes

Aunque el modelo del Estado regional surgié en la Il Republica espafiola de 1931, debido
a la compleja situaciéon politica espanola y a la guerra civil en la que se hundio la
Republica, el modelo Regional tuvo una corta vida. Su mas importante desarrollo fue la
implementacién de este modelo en la Constitucion Italiana de 1947. Fue el italiano Gaspar
Ambrosini, presidente del Tribunal Constitucional italiano, quien precisé el contenido del
Estado Regional al decir que es “una forma intermedia de Estado entre el Estado unitario
y el Estado federal caracterizada por la autonomia regional’®. Este modelo se implemento
en ltalia para contrarrestar el desequilibrio econdmico y social entre las diferentes
regiones del pais. Es claro que ni Espana ni Italia poseian una unidad étnica ni linguistica,

por lo que resulta evidente el desarrollo de este modelo en su territorio.

* BADIA, Juan Fernando. Op cit. Pagina 156.
¥ ZAPATA, Jorge Rodriguez. Op cit. Pagina 90.



La Constitucion italiana se configur6 como “una férmula de compromiso entre la
autonomia administrativa y la autonomia federal, entendiendo “(...)que la primera solo
alcanza la potestad reglamentaria en tanto que la segunda contiene el Poder
constituyente. Resulta asi (...)que las regiones deben concebirse como entes publicos

territoriales dotados de autonomia legislativa™®.

Al establecer la figura de las regiones, la Constitucion traté de evitar problemas en el
futuro. Para esto, primero, evitd otorgar la potestad de autogobierno en funcién de
criterios historicos de excepcionalidad; y segundo, evité dejar la creacion de las regiones
a la via referendaria por iniciativa popular, como lo hacia el modelo espanol de la Il
Republica. Lo que se buscaba era configurar una organizacion territorial tal que no
supusiera “un peligro subyacente de tensiones independentistas y desintegradoras del

Estado, al que la Constitucién sigue considerando como indivisible™".

1.4.4. Estructura

En el Estado regional tanto los 6rganos estatales como los regionales participan en el
ejercicio de la potestad legislativa. Es por eso que se hace necesario un reparto de

competencias para evitar que exista una doble competencia sobre una misma materia.

Las competencias pueden ser repartidas de acuerdo con un criterio horizontal, esto es,
distribuyendo las materias legislativas entre los organos legislativos estatales y
regionales, de manera que al mismo tiempo existian en materias de competencia estatal y

materias de competencia regional; o, por medio de un reparto vertical, esto es,

3% CORATELO, Ramoén. Op cit. Pagina 208.
3! Ibid, pag. 209.



distribuyendo entre los 6rganos legislativos estatales y regionales la misma materia, de
manera que ambos concurran en su regulacion. La reparticion de las competencias
otorgan a la region competencias exclusivas sobre determinadas materias, competencias
complementarias sobre materias en las cuales el Estado establece los principios a seguir,
y competencias integrativas, limitadas simplemente a la promulgacion de normas

reglamentarias.

El profesor italiano P. Virga define la regiéon como “una entidad juridica, publica y
territorial, dotada de autonomia legislativa™? La regién por lo tanto, es una persona
juridica publica, ya que estd enmarcada dentro del ordenamiento general del Estado.
Adicionalmente, la regidn es un ente publico territorial en cuanto a que el territorio es un
elemento constitutivo del Estado. El territorio regional forma parte del territorio estatal y
puede constituirse también como circunscripcion administrativa estatal para las materias

que no estan incluidas dentro de la competencia regional.

La regién esta dotada de autonomia legislativa, pero no de una autonomia constituyente,
como el Estado miembro de un Estado federal. También ejerce la regidon una potestad
administrativa con relacion a las mismas materias para las que tiene competencia

legislativa.

Las regiones por lo tanto tienen su propio Estatuto, que regula su estructura y
funcionamiento. “La maxima manifestacion de la autonomia de la regién radica en la

potestad de darse su propio ordenamiento™?. Estos Estatutos necesitan de la aprobacion

32 Citado por BADIA, Juan Ferrando. Op cit. Pagina 164.
33 Idem, pagina 199.



por parte del Parlamento nacional para entrar en vigor*. El Estatuto es a la region lo que

la Constitucion Estatal es al estado miembro

1.4.5. Ventajas del Estado Regional

La creacion del Estado regional conlleva una serie de ventajas. En primer lugar, se puede
producir una deflacion legislativa, pues el parlamento debe preparar menos leyes pero de
mejor calidad. En segundo lugar, la legislacién y la administracion seran mas adecuadas
al ambiente y a las necesidades locales. También se puede lograr una atenuacion de la
desconfianza que sienten los ciudadanos del poder central, considerado ajeno e

indiferente, sumado a una limitacion al excesivo poder en el plano nacional.

Adicionalmente, el Estado regional puede resolver los problemas de la independencia y

los sentimientos de separatismo que pueden albergar algunas regiones.

1.4.6. Diferencias del Estado Regional, el Estado Federal y el Unitario

Dentro del Estado federal existen una pluralidad de ordenamientos constitucionales
originarios, una pluralidad de titulares de autonomia constitucional y poderes
constituyentes. Estos son: por una parte el Estado federal con su poder constituyente

central, y por la otra, los Estados miembros, con su poder constituyente local.

Dentro del Estado regional, en cambio, existe un solo ordenamiento constitucional, pues
solo hay un titular de autonomia constitucional. Pero dentro del Estado regional si se

presentan una multiplicidad de fuentes legislativas de diversa naturaleza por su

3* A diferencia de las Constituciones de los Estados miembros que entran en vigor ipso facto.



fundamento y por la eficacia juridica de éstas. Cabe destacar también que las regiones
ademas de no tener una constitucién propia, tampoco participan en la reforma de la

Constitucion, como si lo hacen los Estados miembros.

Por su parte, en el Estado unitario descentralizado existe un unico ordenamiento
constitucional, pues solo hay un titular de autonomia constitucional; y un solo poder

constituyente. Adicionalmente, también existe solo una fuente creadora de leyes formales.

1.5. Estado Autondmico

1.5.1. Concepto

El Estado autondmico es un caso especifico de Estado regional. Se trata de un tipo
intermedio entre el Estado unitario y el federal, que tiene “una estructura interna integrada
por multiples centros decisorios politico-legislativos: las entidades autdénomas y el poder
central”™®. Dentro de este Estado surgen las Comunidades Auténomas que no gozan de
poder constituyente pero que si pueden darse sus Estatutos producto de su competencia
legislativa ordinaria. Estas Comunidades Auténomas son entidades publicas territoriales
dotadas de autonomia legislativa y de administracion limitada por la Constitucién del

Estado; y de 6rganos de autogobierno.

El Estado autonémico surge con la Constitucion espafiola de 1978. Curiosamente esta

Constituciéon no define el modelo territorial adoptado, simplemente sienta las bases para

3 BADIA, Juan Ferrando. Op cit. Pagina 239.



un proceso de concrecién de la organizacion territorial. Por medio de su articulo 23°
consagra un derecho que solo al ser ejercido puede hacer comprensible la nueva
organizacion territorial. El ejercicio de este derecho se materializa con la aprobacion por
parte del Estado de los Estatutos de Autonomia. Adicionalmente, la Constitucién tampoco
disefia el mapa autondmico de Esparfia, solo se limito a la presentacion de algunos

criterios.

Aunque el proceso de creacion de las Comunidades Auténomas ha sido plenamente
desarrollado, no existe una posterior definicion del Estado Autondmico en la Constitucion

espafiola.

1.5.2. Antecedentes

La forma territorial del Estado es siempre un tema polémica en los procesos
constitucionales de todos los Estados. Espafia se caracteriza por ser uno de los Estados
mas problematicos en este sentido ya que durante toda su historia fue constante la
ausencia de una solucion general y pacifica a la articulacion territorial del Estado. Es un
hecho incontestable que Espafa se caracteriza por la existencia dentro de su territorio de

zonas con particularidades histéricas, linglisticas y culturales.

El Estado autonémico surgié en Espafia con la Constitucion de 1978 por la presencia de
fuerzas nacionalistas. EI modelo instaurado implicé una descentralizacion territorial mucho
mas profunda de la planteada en el modelo regional italiano; “el nuevo modelo que

establece la Constitucién de 1978 supone un abandono irreversible de la forma del Estado

36 Articulo 2°. La Constitucion se fundamenta en la indisoluble unidad de la Nacién espaiiola, patria comiin e
indivisible de todos los espafioles, y reconoce y garantiza el derecho a la autonomia de las nacionalidades y



Unitario”™. Fruto de esta Constitucion, Espafia se organiza territorialmente en municipios,
provincias y Comunidades Autdnomas, nuevo ente politico territorial introducido por

aquella.

El surgimiento del Estado Autonomico en Espafa tiene sus raices en la complicada
historia de este Estado Europeo. “La explicacion de esta organizacion territorial
autondmica que, en realidad, es casi federal después del centralismo exagerado del
anterior régimen, procede del transfondo de la historia espafola; del hecho de que
Espafia ha sido siempre un Estado mal integrado territorialmente”®. En Espafia, se han
mantenido las particularidades locales que durante los siglos XVIIl y XIX se articularon
como regimenes especiales, pero posteriormente, en el siglo XX se configuraron como
nacionalismos. La Constitucién de 1978 busca acomodar estas realidades: la existencia

de un Estado espariol compuesto por una variedad de partes desiguales.

La férmula del Estado Autondmico es la solucion perfecta para la realidad dual espafola:

unas zonas del pais con clara personalidad propia y otras donde esto no se presenta.

1.5.3. Nociones generales

El Estado autondmico se articula basado en cuatro principios de fundamental importancia.
El primer principio es el de la solidaridad, principio que implica que deben existir una
reciprocidad entre los intereses generales y los particulares. Las actuaciones, tanto del

Estado como de las Comunidades Autébnomas deben tener en cuenta que son parte

regiones que la integran y la solidaridad entre todas ellas.
7 ZAPATA, Rodriguez Jorge. Op cit. Pagina 93.
¥ CORATELO, Ramoén Op cit. Pagina. 91.



integrante de una unidad con intereses unicos y comunes y al mismo tiempo deben

respetar los intereses propios de cada entidad.

El segundo principio es la igualdad de las Comunidades Auténomas. El articulo 138.2*° de
la Constitucion espafiola lo consagra e implica que aunque no todas las Comunidades son
idénticas, si deben considerarse como iguales a nivel politico-institucional. Evidentemente,

no cabe un trato discriminatorio en ningun aspecto.

En tercer lugar, todos los ciudadanos tienen los mismos derechos y obligaciones, sin
importar a que Comunidad Auténoma pertenezcan. Es competencia del Estado regular los
aspectos basicos de la ciudadania y establecer un régimen minimo de ejercicio de los
derechos que posteriormente se complementara con los establecido por las Comunidades
Auténomas. El ultimo principio establece que dentro del Estado Autonémico solo hay un

sistema econdmico global y un solo mercado. Se asegura asi la unidad econdémica.

1.5.4. Estructura

El articulo 2 de la Constitucién espafola resuelve el problema de la articulacion del
territorio, sentando la organizacion territorial sobre dos pilares indisolublemente
conectados: la autonomia y la unidad. El articulo 137*° predica la autonomia de todos los
niveles de organizacion politico administrativa. Esta autonomia solo puede predicarse

dentro de la unidad ya que, “... el reconocimiento mismo de la autonomia supone que esta

% Articulo 138. 1. El Estado garantiza la realizacion efectiva del principio de solidaridad consagrado en el
articulo 2 de la Constitucion, velando por el establecimiento de un equilibrio econdémico, adecuado y justo
entre las diversas partes del territorio espaiol, y atendiendo en particular a las circunstancias del hecho
insular. 2. Las diferencias entre los Estatutos de las distintas Comunidades Auténomas no podran implicar, en
ningun caso, privilegios econémicos o sociales.



tiene un caracter limitado puesto que la autonomia Uunicamente puede predicarse respecto

de un poder mas amplio en cuyo seno se incardina™".

El titulo VIl de la Constitucién espafiola establece la organizacion de la administracion
local del Estado espafol. El articulo 137 determina que el Estado se organiza
territorialmente en Provincias, Municipios y en Comunidades Autobnomas. Todas estas
entidades estan dotadas de autonomia para la gestion de sus intereses. Adicionalmente,
la Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local de 1985 considera también locales
algunas entidades no mencionadas en la Constitucion. De acuerdo con esta ley las
entidades locales son: el municipio, la provincia, la isla en los archipiélagos balear y
canario, las entidades de ambito territorial inferior al municipio, las agrupaciones de
municipios*?, las areas metropolitanas y las mancomunidades de municipios. Todas estas
entidades tiene como elemento comun que su competencia se extiende en niveles

inferiores a la del Estado y las Comunidades Auténomas.

Vale la pena mencionar que la instauracion de las Comunidades Auténomas ha tenido
diferentes efectos sobre las Provincias ya que, en los casos de Comunidades Auténomas
uniprovinciales, éstas han absorbido completamente la provincia. Las consecuencias han
sido variadas ya que, asi como en algunos casos los problemas han sido simplemente de
articulacion, en otras han existido intentos de usurpar todas las competencias

provinciales.

40 Articulo 137. El Estado se organiza territorialmente en municipios, en provincias y en las Comunidades
Autonomas que se constituyan. Todas estas entidades gozan de autonomia para la gestion de sus respectivos
intereses.

' AA VV, GUERRA, Lépez Luis. “Derecho Constitucional”.Vol. II, Tirant lo Blanch Libros. Tercera
Edicion. Valencia.1997. Pagina 286-287.

* Por ejemplo, la comarca.



1.5.5. Las Comunidades Auténomas

La Comunidad Auténoma es una forma juridica que, al aplicarse a la realidad social de las
nacionalidades y regiones, les da vida juridica y organizacion politica. El articulo 137 de la
Constitucién define la Comunidad Autbnoma como una entidad que goza de autonomia
para la gestion de sus intereses. Al caracterizarla como entidad, se entiende que se trata
de una persona juridica publica, que puede ser titular de poder legislativo, poder
reglamentario y poder administrativo de decisién. Por lo tanto, para que una Comunidad
Auténoma exista se necesita, primero, la existencia de una nacionalidad o region, y

segundo, que a esta se le otorgue la condicién de Comunidad Auténoma.

La autonomia de las Comunidades Autonomas es el elemento central de la configuracion
territorial del Estado. Esta configuracion responde a cuatro caracteristicas. Primero, es
importante resaltar que se trata de un derecho, La autonomia es un derecho que puede o
no ejercitarse. Segundo, este derecho es de contenido politico ya que es “una capacidad
de autogobierno que configura a la Comunidad Autbnoma como una instancia de decision
politica, como un centro de gobierno con capacidad para dirigir politicamente Ila
comunidad que se asienta en su ambito territorial, gestionando, segun dichas
orientaciones, sus intereses propios, a través de politicas propias, que pueden ser

distintas de las otras instancias™.

En tercer lugar, se trata de un poder limitado, pues como se anotd, la autonomia se
incardina dentro de la unidad del Estado. En cuarto lugar es importante resaltar que el
contenido de la autonomia no es necesariamente homogéneo. Inicialmente, no todas las

Comunidades Auténomas gozaban de las mismas competencias, ya que esto dependia



de coémo se formaban. Hoy en dia las competencias de las Comunidades se han
homogenizado en gran medida debido a diversos Pactos Autondmicos suscritos por las

fuerzas politicas mayoritarias.

Las Comunidades Auténomas tienen un Estatuto de Autonomia, que es su norma basica
en cuanto a que regula su estructura, 6rganos de autogobierno y las competencias

asumidas.

1.5.6. El Reparto de Competencias

Antes de la promulgacion de la Constitucion de 1978, la competencia para atender los
fines publicos se distribuia primordialmente entre el Estado y sus organismos de un lado,
y las Provincias y los Municipios del otro. No existian formulas juridicas claras para este
reparto. Es por eso que los autores de la Constitucion de 1978 necesitaban conocer como
era la distribucion de competencias en ese momento para asi determinar, de forma clara,
que competencias serian sustraidas del Estado y de las Provincias y los Municipios para
ser otorgadas a las Comunidades Autdonomas. Adicionalmente, también era necesario
realizar un estudio de las necesidades publicas que nadie atendia para determinar si
estas debian asignarse en su totalidad a las Comunidades o debian dividirse entre otros

entes.

Luego de estudiar todos estos aspectos y sus consecuencias, la Constitucion tomo
diversas medidas para configurar la competencia de las Comunidades Auténomas.

Primero, delimito la competencia exclusiva del Estado, novedad en el Derecho Espariol.

¥ AAVV GUERRA, Lépez Luis. Op cit. Pagina. 296.



De esta forma, el articulo 149.1 de la Constitucion contiene una extensa lista de asuntos
que son competencia exclusiva del Estado. Segundo, el constituyente determind, en el
articulo 149.3, que las materias no atribuidas expresamente al Estado por la Constitucién
podran ser competencia de las Comunidades Auténomas. De esta forma se incluyeron
también competencias que si no aparecian listadas en las materias exclusivas del Estado
pero pertenecian al Estado, podrian ser sustraidas por los Estatutos de las Comunidades
Autéonomas. Adicionalmente, la Constitucion no enumerd competencias exclusivas para
las Provincias o los Municipios, de forma que los Estatutos de las Comunidades
Autéonomas también pueden asumir competencias de éstas, respetando un minimo que
justifique su existencia. Tercero, el articulo 148.1 de la Constitucion retne un catalogo de
posibles competencias de las Comunidades Autonomas. Se trata de informar a los
autores de los Estatutos sobre las diferentes posibilidades que pueden incluir en sus

textos, sin tratarse de una imperativa constitucional.

Por lo tanto, los limites de los Estatutos de las Comunidades Auténomas son los asuntos
reservados exclusivamente al Estado y aquellos que permitan reconocer la existencia de
Municipios y Provincias como tales. El articulo 149 de la Constitucion aclara que en los
casos en que los Estatutos no asuman la competencia sobre ciertas materias, ésta sera

del Estado.

De acuerdo con el tratadista Mufioz Machado, la jurisprudencia constitucional ha
establecido “que el régimen real de las competencias deriva de la interpretacion conjunta

de la Constitucion y los Estatutos, sin atender necesariamente a las calificaciones

n44

nominales, con frecuencia inexactas, que estos ultimos contienen Unicamente la

*# MUNOZ, Machado Santiago.“Las potestades legislativas de las Comunidades Auténomas”. Civitas,
Madrid. 1981.Pagina 184.



jurisprudencia constitucional lograra sefialar, con el tiempo, el campo de actuacion del

Estado y el campo de las Comunidades Auténomas.

En cuanto a la competencia administrativa, las Comunidades Auténomas son
competentes para ejecutar la legislacién propia y la del Estado en algunos casos. Aunque
el tema es de mucha importancia, la Constitucion lo descuida un poco y no lo desarrolla
como el tema de las competencias legislativas. Existen muchos vacios que deberian ser
atendidos tanto por el Estado como por la Doctrina. En suma, el Estado Autondémico,

como modalidad especifica del Estado Regional, participa de las caracteristicas de éste.



2. ANTECEDENTES HISTORICOS DE LAS FORMAS DE ESTADO EN COLOMBIA

Se analizan en este capitulo las diferentes reformas constitucionales que se han
presentado histéricamente en Colombia, en lo relacionado con el ordenamiento territorial,

desde la Independencia hasta antes de la Carta de 1991.

2.1. Acta de Independencia, 1810

No es reciente en Colombia la idea de la necesidad de otorgar mayor autonomia a las
entidades territoriales. Desde los albores de nuestra independencia se ha planteado la
lucha entre centralistas y federalistas. Asi, durante el siglo XIX el tema fue objeto de
enconado debate y la causa de las guerras civiles. Sin embargo, ¢, de donde vino la idea

de la conveniencia del federalismo en Colombia?

Se puede decir que hubo una propension al sistema federal, no sélo por la experiencia
estadounidense, sino, también, debido a las circunstancias propias de la regién. Las
dificultades de comunicacién que existian entre una y otra provincia contribuyeron al
aislamiento regional y local. No hay que olvidar que en aquellos dias se viajaba a pie, a
caballo en canoa y a través de trochas. No existian puentes, y los viajes eran aun mas
demorados si tenemos en cuenta que en Colombia existen tres cordilleras que en muchos
viajes habia que atravesar. Por esto, y debido al escaso intercambio de poblacion y
comercio entre las provincias, surgieron tipos regionales de poblacion, rivalidades entre
provincias amor a la localidad y a la provincia en vez de al Virreinato. Entonces,
observando este fendmeno sociolégico e instruidos en el sistema federal de Estados

Unidos, muchos criollos vieron en este sistema una fuerza de unién y de progreso.



De esta manera, desde el acta de independencia de 1810 se reconocio el hecho de la
autonomia provincial y se acorddé redactar una constitucion basada en la libertad e
independencia de las provincias. Dicha acta, que no era propiamente de independencia
absoluta, puesto que reconocia como monarca del Nuevo Reino de Granada a Fernando

VII, consigné:

“.... que se deposite en toda la junta el supremo Gobierno de este reino interinamente,
mientras que la misma junta forma la Constitucién que afiance la felicidad publica
contando con las nobles provincias, a las que en el instante se les pediran sus
diputados, formando este cuerpo el reglamento para las elecciones en dichas
provincias; y tanto este como la Constitucion de gobierno debera formarse bajo la
base de la libertad, independencia respectiva de ellas, ligadas unicamente por un
sistema federativo, cuya representacion debera residir en esta capital para que vele

por la seguridad de la Nueva Granada”.*®

Sin embargo, esta Constituciéon federal, que debia ser dada por el Congreso General del
Reino, no pudo ser expedida. Apenas la Junta Suprema de Santa Fe hizo el lamamiento
a las provincias, en algunas de ellas se suscitaron susceptibilidades resintiéndose por que
la junta de Santa Fe se titulaba “Suprema”, pues ellas se creian tan supremas como la de
Santa Fe. Asi, de las quince provincias en que entonces estaba dividido el Reino tan sélo
concurrieron los diputados de seis provincias: Santa Fe, Mariquita, Socorro, Neiva,

Pamplona y Novita.



Ademas, tras su instalacion se desataron rivalidades entre el Congreso y la Junta
Suprema por lo que dos meses después de su instalacion aquel se disolvié. Procedio

entonces la junta a convocar un “Colegio Constituyente de la Provincia de Cundinamarca”.

El 30 de marzo fue aprobada la Constitucion de Cundinamarca, que seria la primera
Constitucion escrita en la historia de Colombia y que sirvi6 de modelo a las otras
expedidas por las provincias posteriormente. Su promulgacion marcé el comienzo del
periodo conocido por los historiadores como la “Patria Boba”. Este periodo se caracterizé
por la lucha entre centralistas y federalistas, lo que mermé la fuerza entre los patriotas,
desencadend la guerra civil y preparo la reconquista realizada luego, con relativa facilidad,

por Espana.

Frutos Joaquin Gutiérrez, Jorge Tadeo Lozano e Ignacio Herrera eran partidarios de la
Union Federal de cuatro grandes regiones: Quito, Popayan, Cartagena y Cundinamarca.
Sin embargo, algo asi implicaba la eliminacién de entidades soberanas como Antioquia,
Choco, Tunja, Pamplona, Socorro, Casanare, Neiva y Mariquita, lo que justificaban
atendiendo a que éstas no eran capaces de llevar una existencia independiente.
Opinaban ellos, que los “estados no se podian relacionar federalmente a no ser que su

poder fuera equivalente y pudieran existir como naciones independientes”.*

Por otra parte Antonio Narifio asumio el liderazgo de la oposicién al federalismo. Fundo el
periodico “La Bagatela” en el que lo puso en ridiculo y propuso un gobierno central.

Tildaba al sistema de exético e inconveniente para la Nueva Granada. Argumentaba que

* RESTREPO, Piedrahita Carlos. “Constituciones Politicas Nacionales de Colombia”. Universidad Externado
de Colombia. 1995. Pagina 14.

* LOUIS, Gilmore Robert. “El federalismo en Colombia”. Coedicién Sociedad Santanderista de Colombia y
Universidad Externado de Colombia. Santa Fe de Bogota. 1995. Pagina 16.



las circunstancias de este territorio eran bien distintas a las de Estados Unidos. Mientras
alla se trataba de 13 colonias que desde la dominacién inglesa eran independientes unas
de otras, aca, durante mas de tres siglos, se habia mantenido la unidad de todas las
provincias bajo la autoridad colonial, y no era conveniente que repentinamente, se
implantara una pluralidad artificial cuando de lo que se trataba era de fortalecer el
gobierno central y asi consolidar la independencia, ante la inminencia de un intento de

reconquista por parte de Espafa.

2.2. Acta de Confederacion de las Provincias Unidas de la Nueva Granada, 1811

La idea del federalismo, impulsada abiertamente por Camilo Torres, seguia su curso. Fue
asi como finalmente los diputados de las provincias se establecieron en Bogota y, frente
a la resuelta insistencia de soberania local y la idea politica predominante de que una
republica democratica era necesariamente federal, surgié el Acta de Confederacion de la
Provincias Unidas de la Nueva Granada el 27 de noviembre de 1811 cuyo espiritu se

revela en su preambulo, que reza:

“Nos los representantes de las provincias de la Nueva Granada, que abajo se
expresaran, convenidos en virtud de los plenos poderes con que al efecto hemos sido
autorizados por nuestras respectivas provincias, y que previa y mutuamente hemos
reconocido y calificado, considerando la larga serie de sucesos ocurridos en la
peninsula de Espafa, nuestra antigua metrépoli, desde la ocupacion por las armas del
emperador de los franceses Napole6n Bonaparte; las nuevas y varias formas de
gobierno que entretanto y rapidamente se han sucedido unas a otras, sin que ninguna
de ellas haya sido capaz de salvar a la Nacion; el aniquilamiento de sus recursos cada
dia mas exhaustos, en términos que la prudencia humana no puede esperar un buen

fin; y ultimamente los derechos indisputables que tiene el gran pueblo de estas



provincias, como todos los demas del universo, para mirar por su propia conservacion,
y darse para ella la forma de gobierno que mas le acomode, siguiendo el espiritu, las
instrucciones y la expresa y terminante voluntad de todas nuestras dichas provincias,
que general, formal y solemnemente han proclamado sus deseos de unirse a una
asociacion federativa, que remitiendo a la totalidad del gobierno general las
facultades propias y privativas de un solo cuero de la Nacion reserve para cada una
de las provincias su libertad, su soberania y sus independencia, en lo que no
sea de interés comun, garantizdndose a cada una de ellas estas preciosa
prerrogativas y la integridad de sus territorios, cumpliendo con este religioso deber y
reservando para mejor ocasion o tiempos mas tranquilos la constitucion que arreglara

definitivamente los intereses de este gran pueblo; hemos acordado y acordamos los

pactos de federacion siguientes”.*’
El acta consagraba que formarian parte de la confederacién las provincias existentes en
el Virreinato hasta el 20 de julio de 1810, y las que quisieran asociarse, previa
autorizacién de sus respectivas autoridades (art. 2° y 3°), las cuales serian iguales e
independientes entre si y cada una tendria su propia administracion (art. 6°). En el articulo
7° se sefalaban taxativamente los asuntos reservados a las provincias que eran los
siguientes: darse el gobierno que mas les conviniera, aunque siempre debia ser “popular,
representativo y andlogo al general de la Unién”, la policia, el gobierno interior y
economico y el nombramiento de toda clase de empleados, el establecimiento de
juzgados y tribunales superiores e inferiores, la creacion y arreglo de milicias provinciales,
la formacion de un tesoro particular, la proteccion y fomento de la agricultura v,
finalmente, todo aquello que no siendo de interés general, ni expresamente delegado, se
entiende siempre reservado y retenido. Se consagré igualmente, que la maxima

autoridad de la Confederacion seria el Congreso.

7 Constituciones Nacionales. op. cit. Pagina 19. Negrilla fuera de texto.



De lo que se trataba entonces era de un pacto entre provincias soberanas, tal y como se
habia hecho en Norteamérica en 1777. A partir de entonces, las provincias que eran

miembros y que aun no habian preparado sus constituciones hicieron ese pacto.

Entre tanto, Antonio Narifio, el nuevo presidente de Cundinamarca, se mostraba inflexible
en su oposicion al federalismo y fue asi como se planteé la lucha entre centralistas, con
Narifio a la cabeza, y federalistas con Camilo Torres como lider. Lo cual, desato la
primera de nuestras guerras civiles, que allané el camino de la reconquista que mas tarde

consolidaria Pablo Morillo.

2.3. Constitucion Politica de la Republica de Colombia, 1821.

Una vez consolidada la independencia, se reunié el Congreso Constituyente de la Villa del
Rosario de Cucuta, al que le correspondia redactar la Constitucion de “La Republica de

Colombia”.

En su seno surgieron acalorados debates sobre la forma de gobierno que debia adoptar la
Republica. Mientras unos consideraban que el mejor sistema era el centralismo, debido a
que en el federalismo solo veian division o, argumentaban la mala experiencia pasada, la
unidad geografica y la falta de personal capacitado para ejercer cargos publicos, otros,
considerando que el centralismo era imposible de aplicar debido a que era improbable
que un gobierno central pudiera administrar una extension de terreno tan amplia y

promover asi efectivamente el bienestar de la poblacion, sostenian que solo un gobierno



federal podia solucionar el problema. Por ultimo, habia quienes consideraban al sistema

federal como el mas perfecto, pero completamente inapropiado a las circunstancias.

Finalmente, se descartd el sistema federalista y el 30 de agosto de 1821 se expidio la
Constitucién de la Republica de Colombia que protocolizaba la conformacion de la

llamada “Gran Colombia”.

Se adopté la forma de Estado unitaria. El territorio de la Republica quedd dividido en
departamentos, seis 0 mas segun lo acordara el Congreso, éstos subdivididos en
provincias, éstas en cantones y éstos en parroquias. El gobierno de cada departamento
estaria a cargo de un intendente, agente del Presidente de la Republica y nombrado

previo acuerdo del Senado.

Por Ley del 2 de octubre de 1821 se dividio el antiguo territorio de la Nueva Granada en
cuatro departamentos: Cundinamarca, Boyaca, Cauca y Magdalena; estos, a su vez, se
dividirian en trece provincias. Venezuela fue dividida en tres departamentos: Orinoco,

Venezuela y Zulia.

Tanto Bolivar como Santander estaban complacidos de la adopcion de un Estado

Unitario. El ultimo escribié en 1819:

“ Seis afnos empleamos ensayandonos con el sistema federal y bien a costa
de nuestro honor y de muchas vidas probamos que no era para el caso (...)
Esta experiencia ha confirmado en el general Bolivar la persuasién de que los

pueblos en revolucién, a quienes era desconocido el nombre de libertad, no



pueden gobernarse por un sistema federal, sino por un gobierno enérgico,

cuyas providencias no admitan observaciones ni contradiccion”.*®

Precisamente por que se trataba de un gobierno enérgico, José Maria Samper

expresa:

“la Constitucién adolecia de un grave defecto que habia de ser el germen disolvente:
pecaba por exceso de centralizacion, como si con esto se hubiesen querido condenar
y proscribir los anteriores excesos de un particularismo federalista que habia sido
funesto. La unidad politica de Colombia era una necesidad imperiosa (...). Asi, no
obstante la inmensidad del territorio colombiano, (...), y no obstante el cumulo de
dificultades que ofrecian la diversidad de poblacion y los antecedentes
revolucionarios, era de toda necesidad la adopcién de la unidad politica, y al preferirla
sobre la forma federativa, anduvieron acertados los constituyentes(...). Pero, no
procedieron con igual acierto, por lo tocante a la centralizacién administrativa, que

establecieron con exceso™.

En efecto, si tenemos en cuenta las dificultades de comunicacién existentes en aquel
entonces, la diversidad de intereses y de necesidades que habia entre cada una de las
poblaciones colombianas, no es de extrafiar que una Constitucion como la de 1821 fuera

tachada de “incapaz para sostener el edificio de la Republica.”°

* NARANIJO, Mesa Vladimiro. “Cursillo de Historia Constitucional Colombiana” (29). Periédico El
Espectador.

% SAMPER, José Maria .“Derecho Publico Interno de Colombia”. Editorial Temis. Bogota. 1982. Pagina
109.

*® GRANADOS, Rafael M. .”Historia de Colombia”. S.J. Bibliografica Colombiana Ltda.. 1964, Pagina 195.



Era muy poco probable que se entregara la autonomia provincial a cambio de la unidad
nacional, sin que se permitiera por lo menos, sobretodo a los grandes caudillos, ejercer

influencia en la direccion de los asuntos de sus respectivos departamentos.

2.4 Constitucioén Politica de la Republica de Colombia, 1830

El Congreso constituyente convocado por Bolivar para el 2 de enero de 1830, bajo el
decreto organico de su dictadura del 27 de agosto de 1828, tenia por objeto encontrar el
comun denominador para que se pudiera organizar un gobierno que conservara la unidad

de la nacion.

Desde 1825, ano en el que cesaron las guerras de independencia, cuando la Nacién se
enfrentd a las a las dificultades de reconstruccion de un gobierno y una economia a

tiempos de paz, el edificio de la Gran Colombia empezd a derrumbarse.

“El pais habia sido integrado por las presiones de la necesidad de enfrentar un enemigo
que las partes tenian en comun y como expresion de la voluntad politica de Bolivar.
Mientras duraba la guerra, asi también duraba la presion de la necesidad. Al terminarse
las hostilidades se perdié la fuerza principal a favor de la unidad, o sea la concentracion

comun sobre el esfuerzo bélico”.”!

Fue asi como se desatd una rivalidad por numerosos intereses seccidnales, que terminé

con la disolucion de la Gran Colombia.

*'LOUIS, Gilmore Robert. op.cit. Pagina 51.



La Constitucién de 1830 no lo pudo impedir, a pesar de que por consideracién a la unidad
se redactd una Constitucion centralizada que establecia asambleas distritales para
satisfacer el deseo de autonomia local. Estas podian deliberar y resolver cualquier asunto
de interés local y provincial (art. 126); controlar la conducta de los funcionarios y pedir
ante las cortes que fueran castigados por infraccion de la Constitucién, abuso de poder o
ineptitud; influir sobre la distribucién de los impuestos; controlar la recoleccién y uso de los
fondos publicos; revisar y reformar el cumplimiento de las leyes sobre conscripcion y
reclutamiento; y en general, ejercer atributos tan amplios como lo permitiera el interés

general de la Nacion.

No obstante, la Constitucion nacié muerta. Venezuela y Ecuador no la aceptaron y

decidieron constituirse como Estados libres e independientes.

2.5 Constitucion Politica del Estado de la Nueva Granada, 1832

La disolucion de la Gran Colombia, la derrota de la revuelta del General Urdaneta, y la
amenaza de la desintegraciéon de la Nueva Granada, planteaba la urgencia de reconstruir

a la Nacién y, con ese obijetivo, se reunio la Convencion de 1831.

La Constitucion de 1832, fue la primera Constitucion escrita para el territorio de lo que es
hoy la Republica de Colombia, y que en ese entonces se denomino “Estado de la Nueva

Granada”.

Se mantuvo la forma de estado unitaria, pero la Constitucion era menos centralizada. El
territorio se dividié en provincias, éstas en cantones, y éstos en distritos parroquiales. Se

abolié asi la division por departamentos.



Las provincias gozaban de un alto grado de autonomia frente al poder central, ya que la

camara provincial, que habia en cada una de ellas, gozaba de amplias facultades.

Entre estas facultades, se resaltan la de presentar al ejecutivo listas de seis candidatos
para ocupar el cargo de gobernador provincial, la de intervenir en el nombramiento de
magistrados de la Corte Suprema de Justicia, la de decretar las contribuciones y arbitrios
que necesitara la provincia (los cuales solo podian llevarse a cabo previa aprobacion por
parte de Congreso), la de fijar anualmente el presupuesto de gastos asi como amplias

atribuciones administrativas. (art. 160)

Al frente de cada provincia habia un gobernador, agente del gobierno Nacional aunque
con una dependencia relativa de éste, ya que, como se dijo anteriormente, era nombrado

por el ejecutivo pero de listas presentadas por las camaras provinciales.

A esta Constitucién se le ha llamado “centro federal”, ya que no obstante las amplias
facultades otorgadas a las provincias para gestionar todo lo relativo a sus propios
intereses, “en esencia las asambleas provinciales podian proponer y denunciar, pero no
podian disponer sin el consentimiento del Congreso y del Presidente”?. En efecto, en el

articulo 162 de la Carta se establecio:

“El congreso tiene la facultad de anular todos los actos y resoluciones de las camaras
de provincia: el poder ejecutivo tiene la de suspenderlos en los casos en que sean
contrarios a la constitucion o a las leyes, o que no estén dentro de sus facultades;

pero dara cuenta al préximo congreso para su resolucion definitiva; y el gobernador de

>2 Idem, op.cit. Pagina 108.



la provincia tiene también la misma facultad de suspenderlos; pero dando aviso sin

demora al presidente de la republica para ejecutar lo que por este se resuelva”

2.6 Constitucion Politica de la Republica de la Nueva Granada, 1843

La Constitucion de 1832 no resultd eficaz para mantener el orden. Asi se hizo patente
durante la guerra civil de “los supremos”, ya que como manifest6 Mariano Ospina
Rodriguez, esta carta politica fue “calculada para una perfecta paz, llegado el caso de
una invasioén o de una sublevacion, es ineficaz, y el poder publico que ella establece es
impotente para proveer a las necesidades extraordinarias y urgentes de aquella

situacion”.®®

Fue asi como se redacté una Constitucién que preveia un ejecutivo excesivamente fuerte

y un centralismo acentuado en comparacion con la anterior.

El ejecutivo se hizo mas independiente, ya que se moderé la intervencidon provincial y
congresional en la eleccidén y remocion de cargos. Asi, sus subordinados en la rama
ejecutiva eran de su libre nombramiento y remocion, lo que hacia que existiera un control

jerarquico fuerte.

A las asambleas provinciales se les quitdé influencia politica y autonomia, dejandolas
escasamente con su mera existencia. Tanto sus deberes como sus poderes serian fijados

por leyes



Estas leyes tendieron, hasta 1848, solo a establecer canales de autoridad y la manera de
implementar los deberes asignados a cada oficina. Sin embargo, a partir de 1849, con la

llegada del liberal José Hilario Lépez a la Presidencia, aumento la autonomia provincial.

La idea de descentralizacion administrativa, como paso a la “anhelada federalizacién”,
comenzo a plasmarse, primeramente, a través de proyectos de division de las grandes
provincias. Fue asi como éstas se multiplicaron, con lo que se buscaba acercar el
gobierno al pueblo, permitiéndole a éste una injerencia mas directa en la toma de

decisiones administrativas y politicas.

Sin embargo, lo anterior no fue suficiente para que el postulado de la descentralizacién se
hiciera realidad debido a que las administraciones publicas locales carecian de facultades
para imponer contribuciones y destinar el producto de ellas a atender sus necesidades
mas apremiantes, por lo que se expidié la Ley 20 de 1850. Con ésta se dié toda la
autonomia posible a la autoridad local dentro de un gobierno centralizado. Esta ley, sobre
descentralizacién de algunos ingresos y gastos, constituy6 la aplicacién del principio,
propugnado por los golgotas, en cuanto a que cada localidad era el mejor juez de sus
propios intereses. En ella, se enumeraron taxativamente las rentas retenidas por el tesoro
Nacional, y las demas fueron cedidas a las provincias. Las asambleas provinciales podian
“suprimir, aumentar, variar o disminuir’ cualquiera de los impuestos o de las rentas que

les fueron reconocidos.

De igual forma, con la Ley 22 de 1850 sobre administraciéon y gobierno municipal se

organizé y preparo al gobierno municipal para asumir su nueva situacion.

3 NARANIJO, Mesa Vladimiro. op.cit. (64)



En 1851 se descentralizé aun mas el gasto, fueron aumentados los poderes de las
asambleas sobre el sistema judicial dentro de las provincias y fue descentralizada la

educacion.

2.7 Constitucion Politica de la Republica de la Nueva Granada, 1853

Cuando en 1849 triunfé el partido liberal en las elecciones presidenciales, entre las
primeras reformas que se propusieron figurd la de la Constitucion de 1843. Esta ultima,
siendo obra exclusiva del partido conservador, resultaba antipatica a los liberales. Sin

embargo, solo hasta 1853 se aprobd6 y expidié la nueva Carta Politica.

Se tenia el propdsito de que la Constitucion de 1853 fuera federal; asi lo planteaba el
proyecto original, pero cuando llegdé a su forma final el resultado fue la incorporacion de

una autoridad descentralizada en un sistema central.

Asi, se la ha llamado “centro federal”, por su marcada tendencia hacia el reconocimiento
de la autonomia seccional y el fortalecimiento de las atribuciones de las provincias y

municipios.

El territorio nacional continué dividido en provincias y éstas en distritos parroquiales. Sin
embargo, esta division podia ser variada por el legislador “para efectos fiscales politicos y

judiciales” (art. 47).

En cada provincia habria una “legislatura provincial, en la parte legislativa”, cuya forma y

funcionamiento seria establecido por la “Constitucion especial respectiva” que podia



expedir cada una de las provincias, ya que segun lo establecido por el articulo 48 de la
Carta, “Cada provincia tiene el poder constitucional bastante para disponer lo que juzgue
conveniente a su organizacion, régimen y administracién interior, sin invalidar los objetos
de competencia del gobierno general, respecto de los cuales, es imprescindible y absoluta

la obligacion de conformarse a lo que sobre ellos disponga esta Constitucion o las leyes”.

Fueron entonces definidos los poderes del gobierno general, y todos los demas
reservados a las provincias. “ Fijaronse las atribuciones del gobierno como un saldo
generosamente ofrecido de las del poder municipal, que quedaba “en toda su amplitud”,

de manera que la soberania emanaba de las provincias”.>*

Los gobernadores de las provincias eran los representantes del gobierno general,
encargados de hacer cumplir la constitucion, las leyes y las demas ordenes del

presidente, pero eran elegidos popularmente.

Para Justo Arosemena gdlgota y comentarista de Constituciones colombianas, “ninguna
otra constitucién hispanoamericana habia sido tan liberal y democratica, y ninguna otra
habia instituido un grado tan avanzado de descentralizacién, exceptuando la puramente

federal.”®

De otro lado para José Maria Samper: “Seguramente guiaron muy sanas intenciones a los
legisladores y constituyentes de 1853, y es incuestionable que fundaban en la idea de la
justicia y en la relativa capacidad de los pueblos, su aspiracién a dar al régimen municipal

el mayor ensanche posible, pero confundieron en parte las cosas, llevando la

** POMBO, Manuel Antonio y GUERRA José Joaquin. “Constituciones de Colombia”. Tomo IIIL. Biblioteca
Banco Popular. Cuarta Edicion. Bogota. 1986.



descentralizacion administrativa al punto que comprometia seriamente la unidad

politica.”®

Asi, a las provincias se les concedieron atribuciones de Estados Federales en una
republica que se decia unitaria, abriendo de esta forma las puertas al federalismo. Este,
comenzo a llegar en 1855, cuando se creé el Estado Federal de Panama mediante un

“Acto Adicional de la Constitucion”, que en su art. 1 disponia:

“El territorio que comprende las provincias de istmo de Panam4, a saber: Panama,
Azuero, Veraguas y Chiriqui, forma un Estado federal soberano, parte integral de la

Nueva Granada, con el nombre de Estado de Panama”.

En el acto se determinaban las materias sobre las cuales el nuevo Estado no podia
legislar, es decir, eran competencia exclusiva del Gobierno nacional: relaciones
exteriores, ejército y marina, crédito nacional, rentas y gastos nacionales, naturalizacion
de extranjeros, uso del pabellén y escudo de armas de la Republica, tierras baldias, pesos

y medidas oficiales. En todo lo demas, el Estado podia actuar con entera libertad.

Para su creacién se adujo que si no se reconocia los intereses de la regién, otorgandole
un gobierno propio con autonomia politica y judicial, ésta podia ser convencida de aceptar
el dominio extranjero. Se argumentaba también que un estado de esa naturaleza podia

convertirse en un campo de prueba para el federalismo.

Sin embargo, como no solo Panama aspiraba a convertirse en Estado soberano, el

articulo 12 del Acto establecié que una Ley podia convertir en Estado cualquier parte del

*LOUIS, Gilmore Robert. op.cit. Pagina 224.



territorio. Obviamente, los proyectos de ley en este sentido no tardaron en llegar v,
aunque no fueron aprobados en su momento, si se abrié paso en el Congreso la
tendencia de acabar con las pequefas entidades territoriales autbnomas y reagrupar las
provincias,”” ya que se demostré la incompatibilidad entre la descentralizacién y la
existencia de la pequefia provincia, que como tal, siendo auténoma no tenia la capacidad

de existir.

La fiebre del federalismo condujo también a que se expidiera una ley que tenia por objeto
formar una gran confederacién de Estados que incluiria a Venezuela, Ecuador y los

paises centroamericanos.

Por su parte, entre 1856 y 1857 se crearon 7 Estados mas asi: Antioquia, Santander,

Bolivar, Boyaca, Cauca, Cundinamarca y Magdalena

Quedod de esta manera establecida la confederacién que debia ser perfeccionada por una
Constitucidén nueva ya que “era evidente que, una vez convertidas todas las provincias en
ocho Estados, que las comprendian desde el 1° de septiembre de 1857, la Constitucién
unitaria de 1853 (reformada desde febrero de 1855) quedaba sin razén de ser. Era como
letra muerta, porque no tenia aplicacién, en su mayor parte, a los Estados federales

soberanos que la republica habia formado con sus provincias, las cuales desaparecian”.*®

2.8. Constitucion Politica para la Confederacion Granadina, 1858

6 SAMPER, José Maria, op.cit, Pagina 160.
°7 Recuérdese que estas habian sido divididas bajo el gobierno de José Hilario Lopez.



La principal tarea del congreso reunido el 1° de febrero de 1858 consistia en reconstruir la
republica. Esta, debido a la federalizacion de hecho que se habia constituido, amenazaba
con disolverse. Cada vez mas los “Estados soberanos” se desligaban del centro ya que
no existia ninguna regulacion sobre las relaciones entre el gobierno y los Estados y entre
éstos entre si. Existia entonces un temor ampliamente difundido de anarquia debido a que
habia sido debilitada la autoridad del gobierno por su incierta situacion, lo que debia ser

resuelto con urgencia.

Asi pues, eran dos las opciones: el centralismo o el federalismo, y debido a que el
segundo era ya un hecho consumado, se acogié con la aquiescencia de los

conservadores.

Por esto, la Constitucion se expidié considerando:

“Que en consecuencia de las variaciones hechas en la organizacion Politica de a
Nueva Granada por los actos legislativos que han constituido en ella ocho Estados
federales, son necesarias disposiciones constitucionales que determinen con precision

y claridad las atribuciones del Gobierno general y establezcan vinculos de unién que

deben ligar a los estados.”®

En ella, por primera vez se hizo mencion expresa de las entidades territoriales que
componian la Republica (art. 1°). Se le quitdé el caracter de soberanos a los Estados,
atemperando de esta manera el federalismo. De igual forma, se le dié un margen de
amplitud al poder del gobierno central, con lo que se consolidaba la unidad politica sin

desmedro de las atribuciones que venian ejerciendo los Estados.
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En efecto, todo los actos caracteristicos de la soberania, con excepcion de las leyes
internas de los Estados, que se ocupaban de sus propios asuntos, fueron atribuidos al

gobierno central. A este le correspondia, en lineas generales:

Organizar y reformar el gobierno general, dirigir las relaciones exteriores y la defensa
exterior, mantener el orden y la tranquilidad, organizar y dirigir la fuerza Publica Nacional,
el crédito Publico, administrar las rentas nacionales, crear nuevos Estados, admitir otros
Estados independientes, determinar los asuntos relativos a la moneda, naturalizacion de
extranjeros, mantener la libertad de comercio entre los Estados, fijar los limites entre los

Estado y las naciones aledanas.

Segun el articulo 8° : “Todos los objetos que no sean atribuidos por esta Constitucién a los
poderes de la Confederacion, son de competencia de los Estados”, quedando de esta
forma radicada la clausula general de competencia en cabeza de los Estados. Estos
tenian la obligacién de darse una forma de gobierno popular, representativa, alternativa,
electiva y responsable (articulo 9) y no podian, porque les estaba expresamente
prohibido, enajenar a potencias extranjeras parte de su territorio, permitir o autorizar la
esclavitud, intervenir en asuntos religiosos, impedir el comercio de armas y municiones,
imponer contribuciones sobre el comercio exterior, imponer deberes a las corporaciones 0
a funcionarios publicos nacionales, usar un pabellén o escudo de armas diferente a los
nacionales, gravar con impuestos los efectos y propiedades de la Confederacion, entre

otros (art. 11).
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De otro lado, como asuntos comunes al gobierno general y al de los Estados se
sefalaban tres: el fomento de la instruccion publica, el servicio de correos y la concesién

de privilegios o auxilios para vias de comunicacion.

Para José Maria Samper: “La Constitucion de 1858 vino a regularizar una situacion
anormal, reuniendo los Estados en Confederacién y privandolos implicita y aun
explicitamente (articulo. 76) de la calidad de soberanos. Pero ya el germen disolvente
existia, desde que se habia cometido el error de dejar a la exclusiva competencia de los
Estados toda la legislacion civil, penal, comercial interna, de organizacién judicial y
procedimientos, y sobre elecciones locales, de la cual habia de resultar, o no, la eficacia
de los derechos individuales y libertades publicas, y la seguridad de todos los intereses

comunes de la sociedad neogranadina”.®’

Poco tiempo después de la expedicion de la Constitucién, y de que los respectivos
Estados se dieran sus respectivas constituciones, empezaron a estallar revueltas por todo
el pais. Los partidos volvieron a asumir posiciones opuestas: el conservatismo al lado del

gobierno, y el liberalismo en contra de aquél, y fue asi como estallé la guerra civil.

El general Mosquera, gobernador del Estado del Cauca, aludiendo que por una serie de
leyes expedidas por el Congreso se atentaba contra la soberania de los Estados, dicté el
8 de mayo de 1860 un decreto en el que Cauca se separaba de la Confederacién, con lo
que le declaraba abiertamente la guerra al gobierno de Ospina Rodriguez. Su ejemplo fue
seguido por otras legislaturas, hasta que finalmente la guerra estallé en todo el territorio, y
el gobierno legitimo de la Confederacion sucumbid, quedando sustituido por la dictadura

militar de Mosquera.



El General Mosquera, a los dos dias de ser “presidente provisional”, expidié un decreto
creando un “Congreso de plenipotenciarios” en el que, una vez reunido, se acordd un
Pacto de Unién constitutivo de los Estados Unidos de Colombia. Posteriormente, se
convocd una Convencion Nacional a la que le correspondia reconstituir la Republica

mediante la expedicidén de una Constitucion Politica.

2.9 Constitucion de los Estados Unidos de Colombia, 1863

Los diputados de la convencion de Rionegro, en su mayoria liberales, expidieron el 8 de

mayo de 1863, la llamada Constitucion de Rionegro.

En ésta “ Los Estados Soberanos, se unen y confederan a perpetuidad... y forman una
nacion libre, soberana e independiente bajo el nombre de Estados Unidos de Colombia

(art. 1°).

De esta forma, se fingié que los Estados habian existido siempre como soberanos e
independientes y que, al unirse, delegaban en la Nacién que conformaban parte de su
soberania, cuando en realidad lo que sucedia era que un Estado soberano se disgregaba

en varias partes, cediéndoles a cada una de ellas una porcién de su soberania.
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“Formaronse, pues, diminutas soberanias que delegaban las atribuciones o daban vida a
una gran soberania: los Estados fueron asi omnipotentes, mientras el Gobierno General

quedé supeditado al arbitrio de aquéllos”.®’

Como consecuencia de esta ficcion, el articulo 16 de la Constitucion expresoé:

“Todos los asuntos de Gobierno cuyo ejercicio no deleguen los Estados expresa,
especial y claramente al Gobierno general, son de exclusiva competencia de los

mismos Estados.”

Y, en el articulo 17 se enumeraban los asuntos que los Estados soberanos le delegaban a
la gobierno general, entre los que se encontraban: relaciones exteriores y defensa
exterior, organizacion y sostenimiento de la fuerza publica al servicio del gobierno general,
todo lo relacionado con el crédito publico y las rentas nacionales, el régimen y la
administracion del comercio exterior y de los bienes pertenecientes a la Unién, el arreglo
de las vias interoceanicas y de la navegacion fluvial, la formacién del censo general, la
demarcacion territorial, la determinacion del pabelldn y escudo de armas nacionales, todo
lo concerniente a la naturalizacion de extranjeros, el derecho a decidir las diferencias
entre los Estados, la acuiiacion de la moneda y todo relacionado con esta, la legislacion y
el procedimiento judicial de delitos ocurridos en alta mar cuya jurisdiccion le
correspondiera a la Nacién segun el derecho internacional y la legislacion judicial y penal

en caso de violacion al derecho internacional.

De igual forma, en el articulo 18 se determinaban cuatro asuntos de competencia no

exclusiva del Gobierno general, es decir, pertenecian también a los Estados: el fomento
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de la instruccién publica, el servicio de correos, la estadistica y las cartas geograficas o

topograficas de los territorios de la Unién, y la civilizacion de los indigenas.

Se observa que entre los negocios delegados al gobierno general, no figuraba el
mantenimiento y la defensa del orden publico federal o general, con lo que a este se le
dejaba impotente. Si figuraba, dentro de la ultima de las atribuciones del Presidente de la
Union, la de “velar por la conservacién del orden general” (art. 66), deber bastante vago e
ilusorio si se atiende a que realmente el ejecutivo no tenia ninguna autoridad eficaz, por lo
que frente a la soberania de los Estados, a las garantias y libertades individuales
absolutas que se consagraron y a la inestabilidad de los poderes publicos, se encontraba

con las manos atadas.

En el articulo 8°, “en obsequio de la integridad nacional de la marcha expedita de la Unién
y de las relaciones pacificas entre los Estados”, se le imponia a los Estados ciertas reglas
generales sobre la forma con que debian constituirse y ciertas prohibiciones que no

podian violar.

De igual forma, se establecioé (art. 14) que cuando los actos legislativos de las Asambleas
de los Estados fueran contrarios a la Constitucidén o a las leyes federales, estaban sujetos
a suspension y anulacién. Lo mismo ocurria en caso de que los actos del Congreso
Nacional o del poder ejecutivo de la Union violasen los derechos individuales o la
soberania de los Estados, caso en el que, para su anulacion, se requeria el voto de la
mayoria absoluta de las legislaturas de los Estados (art. 25). De esta forma, se intentaba
equilibrar las diferentes fuerzas; sin embargo “si aparentemente los constituyentes
imaginaron una combinacion de reciprocas limitaciones de los abusos de la soberania de

los Estados y de la federal, en realidad dejaron la paz publica a merced de los



perturbadores, y los derechos individuales a discrecién de los gobernantes que
abusasen.... Tanto se penso6 en asegurar a un tiempo la libertad o soberania individual, y
la soberania de los Estados, formando una trinidad de soberanias con la federal, que solo
podia resultar la anulacion reciproca de tres fuerzas ilimitadas, y, por lo tanto, la anarquia

y la violencia”.®

Los Estados tenian un poder judicial tan independiente, que ellos juzgaban todos los
procesos que estuvieran dentro de sus competencias, sin llegar nunca al conocimiento de

los altos poderes federales (art. 21).

Con excepcioén del Congreso Nacional, la Corte Suprema federal y el poder ejecutivo de la
Nacién, no podia haber en ningun Estado otros empleados federales con jurisdiccion
ordinaria o autoridad en tiempo de paz y, los agentes del gobierno de la Unién debian

ejercer sus funciones bajo la supervision de las autoridades de los Estados (art.20).

Finalmente, era tal la fiebre del federalismo que se le ordend al poder ejecutivo iniciar
negociaciones con los gobiernos de Venezuela y Ecuador, con el fin de restablecer la
antigua Colombia, en la forma de confederacion republicana, mediante la convocacion de

una Convencién general constituyente (art. 90).

“Asi quedaron los Estados Unidos de Colombia (ligados por una Constitucion llena de
artificios y errores) sujetos a una pesadisima cadena; sin poder sacudirla por medios
pacificos, y condenados a agitarse en un circulo vicioso, entre males sin cuento, propios
de una organizacién viciosa y una paz insostenible, y los horrores de la guerra civil,

virtualmente inevitable.”
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En efecto, el periodo en el que estuvo vigente la Constitucién (1863-1885), estuvo
marcado por la inestabilidad. No solo hubo en el pais mas de cincuenta revueltas
armadas sino que se dictaron mas de cuarenta Constituciones diversas en los Estados.
Por ejemplo Antioquia en dieciocho afios se dio siete constituciones, Panama seis, y asi
en cada uno de los Estados que cambiaban de Constitucion cada vez que convenia al

partido que gobernaba.

Finalmente y tras la revolucion de 1884-1885 en la que los Estados le declararon la guerra
al Gobierno General, cuya cabeza era Rafael Nufez, este, tras ganar, declaré caduca la

Constitucién de Rionegro y convocé un Consejo Nacional Constituyente.

En el discurso dirigido a los Delegatarios expreso:

“El curso de los acontecimientos ha destruido el régimen constitucional, productor
de permanente discordia, en que hemos agonizado mas que vivido durante un
cuarto de siglo; y la opinion del pais, con lenguaje clamoroso, inequivoco, reclama
el establecimiento de una estructura politica y administrativa distinta de la que,
manteniendo a la Nacién en crénico desorden, ha casi agotado sus naturales

fuerzas en depararle inseguridad y descrédito...

...ha llegado el momento de celebrar otro pacto constitucional que, una vez
aprobado por el voto expreso de los pueblos, y en forma adecuada y veridica,
pondra clausura final a la era calamitosa que la conciencia nacional, inspirada en

saludable terror, tiene condenada irrevocablemente.

Esa nueva Constitucion debe en absoluto prescindir de la indole y tendencias

caracteristicas de la que ha desaparecido dejando tras si la prolongada estela de



desgracias. El particularismo enervante debe ser reemplazado por la vigorosa
generalidad. Los cédigos que funden y definan el derecho deben ser nacionales; y

lo mismo la administracion publica encargado de hacerlos efectivos...

La reforma politica, comunmente llamada Regeneracion fundamental, no sera,
pues, copia de instituciones extrafas: todo cuanto digo en esta breve exposicion es
apenas reflejo, palido tal vez, del sentimiento ferviente de la casi totalidad del pais,
que, confiando, sin duda, en mi sinceridad y patriotismo y llena de esperanzas en

mi proximo cambio de suerte, dio apoyo invencible a mi legitima autoridad contra

los que, desconociendo sus dilatadas raices pretendieron derrocarla”.®®

Llegado este punto se hace necesario preguntarse si realmente el sistema federal fue la
causa de la inestabilidad en la que vivié el pais durante el siglo pasado. Para muchos
historiadores lo fue, pero realmente 4 fue el sistema en si, o fue la forma en que se

aplicé?

No se puede desconocer las bondades de un sistema en el que se pretende que cada
entidad territorial juzgue lo que mejor conviene a sus propios intereses. Entonces,
s porqué el sistema no funciond en las excolonias? ¢, Acaso no nos convenia, o el pais no

estaba preparado para élI?

Es claro que en 1811, cuando apenas comenzaba la existencia de la republica, las
provincias eran aun muy inexpertas como para gobernarse por si mismas. Se venia de un
virreinato en el que las decisiones las tomaba la autoridad central sin que fuera dable

opinar sobre lo que convenia a cada uno segun sus particularidades, por lo que, el tener
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de un momento a otro autonomia para actuar, sin saber aun como hacerlo, solo podia

traer como consecuencia confusion.

La reconquista se debié a la lucha en la que se encerraron los patriotas por el mejor
sistema a implantar, olvidando que en ese momento la prioridad era consolidar la
independencia para luego, si, entrar a analizar en que forma se lograria un mejor
progreso. Esta lucha se prolongaria por el resto del siglo, ya no entre centralistas y
federalistas sino entre conservadores y liberarles, que siempre intentaron imponer sus
ideales por encima de los del otro, creyéndose cada uno poseedor de la verdad,
defendiéndola por las armas y sin dar lugar a reflexionar sobre lo que le convenia a la

generalidad del pais.

A lo largo de esta exposicién se ha narrado como las constituciones federales trajeron
consigo revueltas y desunion. Sin embargo, también se vio como constituciones como la
de 1821 o la de 1843, por su excesivo centralismo, tampoco produjeron aceptacién. Tal
vez por esto se puede decir que la culpa no recae exclusivamente en el sistema federal,
sino en la tendencia, y tal vez obsesion, que nos ha perseguido desde siempre, de
pretender implantar ideologias e instituciones extranjeras sin primero adaptarlas a nuestra

particular realidad.

Por eso no se podia pretender que constituciones como la de Estados Unidos de
Colombia trajeran consigo la paz y la prosperidad anheladas. No se puede tomar un
sistema y aplicarlo a una realidad sustancialmente diferente sin causar una severa

irritacion.



Asi las cosas, no es dable acusar al sistema federal de todos las males que vivi6 la Nueva
Granada. De pronto si éste se hubiera aplicado teniendo en cuenta nuestras
circunstancias, y no partiendo de supuestos falsos, habria funcionado. Sin embargo,
nunca tendremos respuestas a estos interrogantes. La verdad es que la Constitucion de
1886 con el centralismo que impuso ha sido la mas sdlida que hasta ahora ha tenido el

pais.

2.10 Constitucion de la Republica de Colombia, 1886

Es obvio, tal y como lo expresa el profesor Jaime Vidal Perdomo, que los principios que

informaron la transformacion de 1886 fueron los opuestos de los de 1863.%*

Asi, y habiendo quedado los Estados privados de su soberania por virtud de la revolucién
vencida y la transformacion verificada de 1885, no se reconocid mas soberania que la

nacional.

De esta forma en el art. 1° se anuncia: “La nacion colombiana se reconstituye en forma de
republica unitaria” y por lo tanto “la soberania reside esencial y exclusivamente en la
nacion, y de ella emanan los poderes publicos, que se ejerceran en los términos que esta

Constitucion establece” (art. 2).

Como corolario de lo anterior, y debido a que la Constituciéon de 1863 habia reconocido a

cada Estado como territorio propio el de su particular demarcacion, el articulo 4°
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establecio que el territorio, con los bienes publicos que de él forman parte, pertenece
Unicamente a la nacion, disposicion perfectamente concordante con el principio de unidad

de la soberania.

Asi mismo, la Constitucion le otorgd nuevamente el caracter de departamentos a los
nueve Estados anteriores que, como garantia para asegurar su subsistencia, no podrian
ser desmembrados sino conforme a ciertas condiciones. De esta forma, el articulo 5°

establecio:

“La ley puede decretar la formacion de nuevos departamentos desmembrando los
existentes, cuando haya sido solicitada por cuatro quintas partes de los concejos
municipales de la comarca que ha de formar el nuevo departamento, y siempre que
se llenen estas condiciones:

1%) Que el nuevo departamento tenga por lo menos doscientas mil almas;

2%) Que aquel o aquellos de que fuere segregado queden cada uno con una
poblacion de doscientos cincuenta mil habitantes, por lo menos;

3%) Que la creacion sea decretada por una ley aprobada en dos legislaturas

ordinarias sucesivas.”

Sobre el particular, José Maria Samper anota: “Hay en las disposiciones del articulo 5° un
resto evidente del espiritu federalista, esto es, de la idea de reconocer a los antiguos
Estados, ahora departamentos, cierta autonomia de existencia y fuerza, cierto grado de
inviolabilidad. Fue esta una concesion hecha, mas que a ningun principio, a los habitos de
personalidad politica de los Estados, y a ciertos temores que algunos de estos abrigaban
(sobre todo el Cauca) de sufrir desmembraciones inconsultas o que lastimen algunos

intereses o puntillos locales”.



A su vez, el articulo 7° establecio:

“Fuera de la divisién general del territorio habra otras dentro de los limites de cada
departamento, para arreglar el servicio publico.
Las divisiones relativas a lo fiscal, lo militar y la instruccion publica podran no

coincidir con la divisién general.”

De esta forma, el territorio nacional podia estar sujeto a tres modos de divisién: una
territorial, otra para efectos de facilitar dentro de los departamentos la prestacién de los
servicios publicos y, finalmente, una division respecto a lo fiscal, lo militar y la instruccién

publica.

Respecto a la primera, que es la que nos interesa, el territorio nacional se encontraba
dividido en departamentos, que a su vez se dividian en provincias, las cuales se dividian

en distritos.

Esta division administrativa encontraba en cada una de las entidades que la conformaban
diversos 6rdenes de corporaciones cuyo fin era hacer cumplir la Constitucion y la ley

dentro de la respectiva demarcacion territorial.

Asi, y tal y como lo estableci6 el articulo 183, en cada departamento debia haber una
corporacion administrativa denominada Asamblea departamental. Se trataba de una
corporacién administrativa ya que, a diferencia de lo que ocurria bajo el imperio de la
Constitucién de 1863, Colombia era ahora un Estado Unitario en el que solo habia un

soberano vy, por lo tanto, una unidad de legislacion.



Es por esto que se dice que la Constitucion de 1886 estaba inspirada en el principio de
centralizacion politica y descentralizacion administrativa. En lo politico el Congreso, el
gobierno, la Corte Suprema de Justicia y el Consejo de Estado, ejercian su autoridad en
toda la nacién y de ellos emanaban los principios bajo los cuales se orientaba toda la
actividad estatal y, en lo administrativo, dentro de cada departamento, las asambleas

departamentales ejercian funciones como:

Art. 185. “Corresponde a las Asambleas dirigir y fomentar, por medio de las
ordenanzas y con los recursos propios del departamento, la instruccion primaria y
la beneficencia, las industrias establecidas y la introduccién de otras nuevas, la
inmigracion, la importacion de capitales extranjeros, la colonizacion de tierras
pertenecientes al departamento, la apertura de caminos y de canales navegables,
la construccion de vias férreas, la explotacion de bosques de propiedad del
departamento, la canalizacion de rios, lo relativo a la policia local, la fiscalizacion
de las rentas y gastos de los distritos, y cuanto se refiera a los intereses

seccionales y al adelantamiento interno.”

Art. 186. “Compete también a las asambleas departamentales crear y suprimir
municipios, con arreglo a la base de poblacion que determine la ley, y segregar y
agregar términos municipales consultando los intereses locales. Si de un acto de
agregacion o segregacion se quejare algun vecindario interesado en el asunto, la

resolucion definitiva corresponde al congreso.”

En cuanto a lo establecido en el art. 185, se trataba de actividades que estaban sujetas a
la direccion y fomento de las asambleas departamentales siempre y cuando las mismas

fueran sostenidas con recursos propios de los departamentos. Asi las cosas, el gobierno



no podia inmiscuirse en la direccion de aquellos asuntos en los que las asambleas tenian
autoridad, por virtud de este mandato constitucional, pero tal competencia quedaba
radicada en ellas en la medida en que emplearan para ello sus propios recursos. Si no lo
hacian, faltaba en las asambleas la autoridad necesaria y el asunto venia a ser

competencia del gobierno.

Aparte de estas actividades, segun lo preceptuaba el art. 187, las asambleas podian

ejercer otras funciones por autorizacién del congreso.

Se observa entonces que ahora que la Constitucion reivindicaba toda la soberania a favor
de la Nacién, suprimiendo la de los Estados, se invertia el orden de las cosas y, en vez de
enumerar las atribuciones que le correspondian al gobierno, por expresa delegacion de
los Estados, se determinaban expresamente las funciones particulares asignadas a las
asambleas departamentales que, por lo demas, eran de naturaleza meramente
administrativa. Pero, y en virtud de las necesidades que con el tiempo se podian ir
generando, se dejo abierta la posibilidad para que mediante leyes se ensancharan dichas

atribuciones.

Ahora bien, con el fin de que se pudieran cubrir los gastos que causara la administracion
del respectivo departamento, se consagré que las asambleas podian establecer
contribuciones con las condiciones y dentro de los limites fijados por la ley. Esta
restriccion se establecid, segun José M. Samper, ya que “Uno de los mayores males que
habia ocasionado la federacion en Colombia (por cuanto los Estados eran soberanos),
consistia en la facilidad con que, aun a despecho de prohibiciones constitucionales, las
asambleas legislativas gravaban la industria, el comercio y la vida misma de los pueblos

con numerosos pechos y contribuciones (...). De aqui resultaba un extenso sistema de



aduanas internas — o aduanillas, como franca y oficialmente fueron llamadas- que
ahondaba cada dia mas la division entre los colombianos, haciendo de estos un conjunto

de pueblos que se hostilizaban reciprocamente con sus tarifas, en vez de formar un solo

pueblo soberano.”®®

Ademas de las Asambleas, en cada departamento debia haber un gobernador “que

ejercera las funciones del poder ejecutivo, como agente de la administracién central, por

una parte, y por otra, como jefe superior de la administracién departamental”.®®

En esta figura se conciliaba entonces la autoridad ejecutiva que emanaba de la soberania

nacional y la autoridad administrativa propia del departamento y por eso le correspondia:

“12) Cumplir y hacer que se cumplan en el departamento las 6érdenes del gobierno.
22) Dirigir la accion administrativa en el departamento, nombrando y separando sus
agentes, reformando o revocando los actos de estos y dictando las providencias
necesarias en todos los ramos de la administracion.

3?%) Llevar la voz del departamento y representarlo en asuntos politicos y
administrativos.

42) Auxiliar la justicia en los términos que determine la ley.

5?%) Ejercer el derecho de vigilancia y proteccién sobre las corporaciones oficiales y
establecimientos publicos.

62) Sancionar, en los términos que determine la ley, las ordenanzas que expidan
las asambleas departamentales.

7?%) Suspender de oficio, o a peticion de parte agraviada, por resolucion motivada,

dentro del término de diez dias después de su expedicion, las ordenanzas de las
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asambleas que no deban correr por razén de incompetencia, infraccion de leyes o
violacion de derechos de tercero; y someter la suspencién decretada al gobierno,
para que él la confirme o revoque.

82) Revisar los actos de las municipalidades y los de los alcaldes, suspender los
primeros y revocar los segundos, por medio de resoluciones razonadas y
unicamente por motivos de incompetencia o ilegalidad.

Y las demas que por la ley le competen.”

Del analisis de estas atribuciones se desprende que, teniendo el gobernador los mismos
caracteres del gobierno nacional, muchas de sus funciones son analogas a las atribuidas
al Presidente, aunque, obviamente las del primero estan reducidas a mucha menor escala

de extension y poder.

Ahora bien, descendiendo en la escala de las entidades administrativas, nos encontramos
que también se establecié un cuerpo representativo para los municipios llamado consejo
municipal al que, segun el art. 199, le correspondia votar, de conformidad con las
ordenanzas expedidas por las asambleas, las contribuciones y gastos locales, llevar el
movimiento anual de la poblacién, formar el censo civil cuando lo determine la ley, y

ejercer las demas funciones que le sean sefaladas.

De igual forma, como encargado de ejercer la accién gubernativa en el distrito se
encuentra al alcalde quien “tiene el doble caracter de agente del gobernador y mandatario

del pueblo” (art. 200).



Se observa entonces que el departamento era la entidad protagonista. Basta simplemente
con analizar el monto e importancia de las atribuciones a él delegadas para llegar a esa

conclusion. Jugaba un papel de tutor frente a los municipios.

Esta es la estructura inicial que a nivel territorial establecio la Constitucion de 1886. Sin
embrago, la Constitucion fue modificada en diversas oportunidades con lo que este
esquema sufrié importantes cambios. A continuacién haremos una exposicion sucinta de
los cambios que introducidos a nuestro esquema territorial por las reformas a la

Constitucion de 1886.

2.11 Reformas a la Constitucion de 1886.

En este capitulo nos referiremos exclusivamente a las reformas constitucionales relativas
al régimen de organizacion territorial. Por lo tanto, no haremos mencion a todas las

reformas hechas a la constitucién, ya que en muchas de éstas no se referian a éste tema.

a. 1910

La reforma constitucional de 1910 dejo sin efecto las reformas introducidas por el General

Rafael Reyes. Asi, restituyd las asambleas departamentales, sustituidas por los consejos

administrativos de departamento mediante el acto legislativo nimero 2 de 1907.

Igualmente, establecié que los gobernadores dejarian de tener periodo fijo y que no

podian suspender las ordenanzas.



Otorgd proteccion a la descentralizacion fiscal y avanzé en materia de descentralizacion

administrativa.

Finalmente, establecié que en tiempo de paz solamente el Congreso, las asambleas

departamentales y los concejos podian imponer contribuciones

b. 1936

Acto legislativo niumero 1 tratd materias como division territorial en departamentos,

intendencias y comisarias (articulo. 5 Constitucién de 1968)

c. 1945

Basicamente el régimen departamental y municipal que rigié al pais hasta 1991 proviene

de preceptos emanados de esta reforma.

Pensando en un régimen municipal mas acorde con la diferente realidad de cada uno de
los entes municipales, la reforma permitié que la ley estableciera diversas categorias de
municipios de acuerdo con su poblacion, recursos fiscales e importancia econémica, con
el fin de darles diferente régimen administrativo. De igual forma, organizé el Distrito
Especial de Bogota sin sujecién al régimen municipal ordinario y elimind a las provincias,

a cuya cabeza se hallaba un prefecto de libre nombramiento y remocion del gobernador.

De igual forma, determiné los requisitos para la creacién de los departamentos.



d. 1958

Con la reforma plebiscitaria de 1957 como marco, el gobierno nacional, posesionado el 7
de agosto de 1958, emprendio la reforma administrativa mediante la ley 19 de 1958. Con
base en ella se expidid el decreto 550 de 1960, que realizé6 una redistribuciéon de

funciones entre los sectores nacional, departamental y municipal.

e. 1968

Uno de los objetivos de esta reforma fue agilizar la actividad administrativa del gobierno,
confiandole a la autoridad mas experimentada en materias economicas y administrativas

(nacional, departamental o municipal) la toma de las respectivas decisiones.

Cabe destacar también de este proceso institucional, la consagracién expresa en cuanto a
que es la ley la que determina el grado de descentralizacion a favor de departamentos y

municipios

Con miras a lograr una mayor descentralizacion administrativa, autorizé al Presidente de
la Republica para delegar en los gobernadores funciones de los ministerios,
departamentos administrativos y establecimientos publicos, disposicion muy importante ya
que para la delegacidon no se exigia autorizacion legal al presidente, bastaba con su sola

voluntad.

Asi mismo, robusteci6 las atribuciones de los gobernadores, ya que se les reservo la
iniciativa para tramitar proyectos de ordenanza de contenido presupuestal, econémico y

financiero, autorizd a las asambleas departamentales para la creacion de entidades



descentralizadas por servicios (establecimientos publicos, empresas industriales vy
comerciales del estado y sociedades de economia mixta), incluyé el concepto de
planificacién para el desarrollo regional y reforzé el papel de los departamentos ya que les
otorgd directamente la tutela sobre los municipios para los efectos de la planificaciéon del

desarrollo y la coordinacion de los servicios.

Establecidé el “situado fiscal”. es decir, la participacion de los departamentos, intendencias,
comisarias y municipios en una cuota de las rentas de la nacion y consagrdé nuevas
formas de administracion municipal como las areas metropolitanas, las asociaciones de
municipios y las juntas administradoras locales, con lo que se buscaba dar mayor

posibilidad a las comunidades locales de intervenir en la decision de sus propios asuntos.

Las primeras, es decir las areas metropolitanas, se consagraron en el articulo 168 como
mecanismo con el que se buscaba la “integracion administrativa y de servicios de las
ciudades grandes y de sus poblaciones que van formando grandes conglomerados
socioldgicos. En forma sencilla, son una respuesta juridica y administrativa al fenébmeno
de las grandes urbes y a los municipios que ellas van absorbiendo con sus habitantes,
SuUs mayores recursos, su alta capacidad de empleo y de espectaculos, su red de

transportes, etc.”®’

Respecto a la asociacién de municipios, el articulo 198 consagré:

“La Ley establecera las condiciones y las normas bajo las cuales los municipios
puedan asociarse entre si para la prestacion de los servicios publicos. Las

asambleas, a iniciativa del gobernador, podran hacer obligatoria tal asociacion,



conforme a la ley citada, cuando la mas eficiente y econémica prestaciéon de los

servicios asi lo requieran.”

Finalmente, las Juntas administradoras locales creadas en sectores del territorio
municipal y a las que los concejos municipales podian asignarles algunas de sus
funciones, se constituian en fuente de un gran proceso descentralizador, no solo al
hacer participar a un mayor nimero de ciudadanos en la funcion gubernamental,
sino, principalmente, al confiar en personas mas versadas en los problemas

municipales la solucion de los mismos.

f. 1986

El acto legislativo nimero 1 de 1986 preceptué que “Todos los ciudadanos eligen
directamente presidente de la republica, senadores, representantes, diputados,
consejeros intendenciales y comisariales, alcaldes y concejales municipales y de Distrito

Especial”.

Esta disposicion implica un avance importante en el proceso de la descentralizacién ya
que “representa la quiebra de una nueva y mas delicada vértebra a la estructura
constitucional decimonénica: desmorona por su base el centralismo politico, sustrae al
alcalde de la dependencia jerarquica del gobernador, impulsa la autonomia municipal y

estimula la participacion politica del pais nacional”.®®

67 VIDAL, Perdomo Jaime. op.cit. Pagina 32.
% HIDRON, Henao Javier. “Panorama del derecho Constitucional Colombiano”. Edit. Temis. Bogota. 2001.
Pagina 111.



Asi, si bien el alcalde habia sido desde la constitucion de 1886 el jefe de la administracion
municipal, solo con esta reforma, que le concedid6 mayor autoridad politica (por su
eleccion popular), mayor autoridad administrativa (debido a las atribuciones que recibid
para asegurar el progreso y mejoramiento de su municipio) y mayor estabilidad (derivada
del periodo fijo que se consagré de 2 afios) se consiguid hacer efectiva, en la practica, tal

calidad de jefe de la administracién municipal.

Entonces, el hecho de que el alcalde dejara de ser agente del gobernador, con toda la
autonomia que esto implica, le permitié ejercer un amplio poder administrativo con lo que
pudo propender, de una manera mas eficaz, por el mejoramiento de la calidad de vida de

sus ciudadanos.

Este acto es uno de los grandes logros de quienes propendian por una mayor
descentralizacién, ya que, a pesar de que la Constitucién de 1886 estaba edificada sobre
el principio de “centralizacion politica y descentralizacion administrativa”, la tradicién
centralista del pais habia hecho que la descentralizacion estuviera mas en los discurso

que en el plano de las realizaciones efectivas.

Fue asi como desde la década de los ochentas se empezd a reconocer que el
fortalecimiento de la democracia esta en buena parte ligada a la suerte de los procesos de

caracter centralizador.

Fue en este marco constitucional que se expidié la Carta Politica de 1991, cuyo estudio se

realiza en el capitulo siguiente.



3. CONSTITUCION DE 1991

Se abordan en este capitulo los siguientes temas: nociones generales sobre el
ordenamiento territorial en la Carta de 1991, los derechos de las entidades territoriales, la

region, y el ordenamiento territorial.

3.1 Nocién General

Con la expedicién de la Constitucion de 1991 se buscé consolidar en el pais el proceso
de descentralizacion que se inicié6 desde la década de los ochentas. De igual forma, la
Carta Politica regulé novedosas formas de organizacién territorial buscando propender

por una mejor gobernabilidad y un mejor desarrollo de la democracia.

Segun Correa, “la nueva organizacién territorial consagrada en la Carta de 1991
representa, en sintesis, respecto del Antiguo Régimen, un doble cambio cuantitativo y
cualitativo. Cuantitativamente, Colombia paso de tres niveles de gobierno que tenia bajo
la Carta de 1886 -nacional, seccional (que agrupa a los departamentos, intendencias y
comisarias) y local (municipios y distritos), a seis niveles de gobierno que se prevén en el
articulo 286 de la nueva Constitucion -nacional, regional, departamental, provincial,
entidades indigenas y local (municipios y distritos)-. Y cualitativamente el pais hizo
transito de wun régimen relativamente centralizado a un régimen claramente
descentralizado. En los articulos 1° y 287 de la Carta se predica la autonomia de las
entidades territoriales en los campos politico, administrativo y fiscal. En conclusion se

trata de un modelo de forma de Estado que ni copia completamente un pais extranjero ni



inventa un sistema exoético. Consiste mas bien el modelo en un reconocimiento de la

historia, la realidad y la evolucién de Colombia®®.

Colombia entonces pasé de tener tres niveles territoriales a tener seis a saber: el
nacional, el regional, el departamental, el provincial, el municipal y el correspondiente a

las entidades indigenas. ( Articulo 286 C.P.)

Ahora bien, el articulo 1° de la Constitucion Politica establece: “Colombia es un estado
social de derecho, organizado en forma de republica unitaria descentralizada, con
autonomia de sus entidades territoriales (...)" ;Significa este principio fundamental,
que la nueva constitucién introdujo importantes cambios en materia de organizacién

territorial?

Aunque a simple vista se observa la presencia de un ingrediente nuevo como es el de la
autonomia de las entidades territoriales se considera que, por la manera en que tal
principio se desarrolla a lo largo de la Constitucion y su dependencia de la legislacion
central, se reproduce en parte la formula, ya conocida, de centralizacion politica y
descentralizacion administrativa. Es decir, no se produjeron cambios radicales. El Estado
conserva su poder central en la toma de decisiones y la capacidad de control, mientras
que las entidades territoriales soélo desarrollan ciertas funciones atribuidas

especificamente en virtud de la descentralizacion.

Segun el Diccionario de la Real academia Espafnola (acepcién tercera) autonomia es

“potestad que dentro del Estado pueden gozar municipios, provincias, regiones u otras

% CORREA Henao, Néstor Raul. “De la organizacion territorial”. Comision Colombiana de Juristas, Bogota,
1996, p. 16.



entidades de él, para regir intereses particulares de su vida interior, mediante normas y

o6rganos de Gobierno propios”. Pero se repite esta autonomia quedd condicionada a la

ley.

Para la doctrina, el verdadero alcance de la palabra autonomia implica que el ente
auténomo tenga la posibilidad de darse sus propias normas. Asi, “la esencia de la
autonomia radica en la facultad que tiene una entidad publica de darse leyes en sentido
material (que son diversas de las simples normas juridicas) destinadas a formar parte del
ordenamiento juridico estatal. La autonomia implica siempre competencias

legislativas.””°

Sin embargo, ni las entidades territoriales existentes (departamentos, distritos, municipios
y territorios indigenas) ni las que se pueden conformar (regién y provincia) gozan de tal
potestad. Por lo tanto, no estamos en presencia de autonomia sino de autarquia. El
constituyente incurrié entonces en una imprecision terminologica, desde el punto de vista

técnico.

No siendo las entidades territoriales autdnomas, en el sentido etimolégico de la palabra,
parece claro entonces que la clave de este concepto debe buscarse en torno a la
efectividad de los derechos que segun la Constitucion derivan de esta supuesta
autonomia. Estos derechos son, segun el articulo 287 de la Constitucion: Gobernase por
autoridades propias, ejercer las competencias que les corresponden, administrar los
recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones y

participar en las rentas nacionales.

" BARRIA, Juan Fernando. “El Estado Unitario, el Federal y el Autonémico”.Madrid. Editorial Tecnos,
1986. Pagina 175. Negrilla fuera de texto.



Al respecto la H. Corte Constitucional ha expresado:

“(...) la garantia institucional de la autonomia territorial posee un contenido minimo que,
en todo caso, debe ser respetado por el legislador. En principio dicho contenido retune
cuatro requisitos esenciales, a saber: el derecho de las entidades territoriales a
gobernarse por entidades propias, elegidas y constituidas democraticamente; el
derecho de cada entidad territorial a ejercer libremente las competencias
constitucionales y legales que le correspondan; el derecho de cada entidad a
administrar sus recursos propios y a establecer los tributos necesarios para el
cumplimiento de sus funciones; y el derecho a participar de las rentas nacionales, tal

como lo sefiala la Constitucion.”

En la Constitucidbn no se consagraron mecanismos que efectivamente garanticen la
realizacion de estos derechos. Es mas la propia carta, al sujetarlos al marco de la ley, los
aniquilo o al menos los limité. Por lo tanto, “si la autonomia para todos los efectos propios
depende del variable humor del legislador, dirigido eficazmente por el gobierno de turno,
aqui no existe un principio constitucional que este garantizado a las entidades

territoriales””".

De esta manera, es muy poco probable que la autonomia asi concebida se desarrolle y
materialice, considerando que el radio de accién dado a las entidades territoriales se ha

reducido a cumplir los mandatos de la ley.

"' BECERRA, Hernandez Augusto. “Ordenamiento y Desarrollo Territorial de Colombia”. Universidad
Externado de Colombia. Bogota. 2001. Pagina 14.



3.2 Los derechos de las entidades territoriales

Las entidades territoriales, de conformidad con el articulo 287 de la Constitucion, tienen

los siguientes cuatro derechos.

3.2.1 Gobernarse por Autoridades Propias

Este derecho reviste facultades propias de la autonomia politica e implica que la
poblacidon decida quién habra de gobernarlos por medio del sufragio. Ya desde la
Constitucion Politica de 1886 los diputados de la asamblea departamental y los
concejales son elegidos popularmente. Los alcaldes empezaron a serlo con el acto
legislativo 1 de 1986 y los gobernadores con la nueva Constitucién, con lo que sélo esto

ultimo constituye una novedad frente al régimen anterior.

Ahora bien, respecto a los gobernadores se observan ciertos problemas derivados del
hecho de que, no obstante ser elegidos popularmente, contindan siendo agentes del
Presidente de la Republica en materia de orden publico y para la ejecucién de la politica
econdmica general. Por lo tanto, en una misma figura confluye el caracter de defensor del
interés nacional y del departamental, simbiosis que se considera poco saludable para los

intereses departamentales.

No se trata de que en materias tan delicadas como el orden publico y la politica
econdmica no exista coordinacién entre los distintos niveles, pero el hecho de que existan
materias respecto de las cuales los representantes de las entidades territoriales no

pueden actuar autbnomamente, demuestra que tal autonomia no existe plenamente.



Por otra parte, se observa también una amplia sujecion del gobernador y del alcalde al
poder central ya que estos pueden ser suspendidos por el Presidente de la Republica en

los casos en que sefiale la ley (art. 304 y 314).

Finalmente, es necesario resaltar del examen de los articulos relativos a las competencias
y atribuciones de las asambleas departamentales y concejos municipales que estos
desempefan atribuciones administrativas. Es decir, no son autbnomos, ya que solo gozan
de la potestad de reglamentar la legislacién nacional, al igual que ocurria en la Carta

Politica anterior, pero no gozan de la potestad de legislar.

3.2.2 Competencias

Debido a que estas competencias no incluyen la facultad legislativa, se reitera, no
estamos en presencia de una verdadera autonomia. Existe un modelo descentralizador,
pero este no es nuevo. En sintesis, la Constitucion de 1991 ordend y profundizé el

proceso anterior, pero no establecié un nuevo modelo.

Lo anterior se hace mas patente si tenemos en cuenta que las principales normas que
determinan la transferencia de responsabilidades a las entidades territoriales datan de la
década de los ochentas. De esta manera las Leyes 14 de 1983, la 11y 12 de 1986, el
Acto Legislativo 1 de 1986 y el Decreto 077 de 1987 son pilares del proceso
descentralizador. Como ya lo afirmamos al iniciar esta Capitulo, la Constitucién de 1991
ratifica y consolida este propdsito y posteriormente diferentes normas han definido

competencias en el ambito central, departamental y municipal en diferentes campos. Se



resalta especialmente la Ley 715 de 2001, que derogd a la Ley 60 de 1993 y que define

las competencias en materia social.

Aunque es la Ley Organica de Ordenamiento Territorial la que debe establecer la
distribucion de competencias entre la nacion y las entidades territoriales, esta no ha sido
expedida aun por lo que han sido diferentes leyes las que lo han venido haciendo. Asi, no
existe un desarrollo integral y estructurado del tema, el desarrollo normativo ha sido

fragmentado ya que se ha legislado cada tema aisladamente.

Haremos una breve referencia a cada entidad territorial y a las competencias que a ella le

asigna la Constitucion y las leyes:

3.2.2.1 Departamentos

Los departamentos fueron y siguen siendo objeto de muchas criticas. Una de ellas es que
s6lo son entidades burocraticas que administran una némina dedicada al clientelismo. Sin
embargo, sobrevivieron a los ataques y continlian siendo protagonistas, aunque en menor

grado, ya que se fortalecié la figura del municipio.

Se ha dicho que constituyen divisiones artificiales que no corresponden a la realidad
social colombiana y que su existencia nuestro ordenamiento es nefasta. Se les culpa de
haber puesto a las diferentes regiones en un plano de igualdad juridica que termino
encubriendo las diferencias econdmicas y sociales existentes, con lo que se aumentaron

las desigualdades.



También por esto la Constitucién buscé darle paso a conceptos mas modernos y
funcionales como el de region, sin que esto significara la desaparicion de los
departamentos, ya que para muchos “aunque los departamentos hubiesen tenido
vinculado su origen a un proceso mas o menos artificial, mas de cien afios de

funcionamiento han legitimado su presencia en la organizacion institucional colombiana”.”

Independientemente de que se esté a favor o en contra de la existencia de los
departamentos, lo que si se puede decir es que el Constituyente de 1991, debido a la
posicion neutra que adoptd, asegurd su existencia. Los hace invulnerables en el evento
en que se quieran ensayar otras formas de organizacion territorial. Asi, a la regién sélo
puede llegarse mediante la adicion de departamentos (art. 306) y a la provincia mediante

su subdivision (art. 321).

Ahora bien, el régimen departamental esta consagrado en el Capitulo 2 del Titulo XI de la

Constitucién, en él se establecen tanto sus funciones como sus autoridades.

Dentro de estas ultimas encontramos a la asamblea departamental, el gobernador y el

contralor.

La primera es una corporacion de caracter administrativo y de eleccién popular (art. 299),
cuyas funciones consagradas en el articulo 300 son, segun Luis Carlos Sachica, o
reguladoras o dispositivas segun si rigen en general una materia o adoptan disposiciones
concretas. Sin embargo, y tal como se explicara mas adelante, muchas de estas

funciones se encuentran vaciadas por el exceso de reglamentacion contenido en las

2 MUNOZ Trujillo Augusto. “Descentralizacién, Regionalizacion y Autonomia Local”. Universidad
Nacional de Colombia. Bogota. 2001.Pagina 142.



leyes. Por otra parte, el Acto Legislativo 01/96 modifica en parte el régimen de los

diputados.

En cuanto al gobernador, quien ostenta la calidad de jefe de la administracion seccional,
representante legal del municipio y agente del presidente de la Republica para el
mantenimiento del orden publico y para la ejecucién de la politica econémica en general,
la innovacion mas importante, como se expreso antes, es la introduccion de su eleccion

popular, con lo cual se quiso aundar en la descentralizacion.

Segun el articulo 298 de la Constitucion:

“Los departamentos tienen autonomia para la administracién de los asuntos
seccidnales y la planificacion y promocion del desarrollo econémico y social dentro de

su territorio en los términos establecidos por la Constitucion.

Los departamentos ejercen funciones administrativas, de coordinacion, de
complementariedad de la accidon municipal, de intermediacion entre la nacién y los

municipios y de prestacion de los servicios que determinen la Constitucion y las leyes.

La ley reglamentara lo relacionado con el ejercicio de las atribuciones que la

Constitucion les otorga.”

De esta manera, el departamento es concebido como una entidad de segundo piso
llamado a coordinar la accién municipal, a proporcionar crédito a los municipios y a
cooperar con ellos en materia de servicios publicos, asi como planificar el desarrollo

seccional.



El legislador ha asignado a los departamentos las siguientes funciones: coordinar y
apoyar la prestacion de los servicios publicos (Ley 142/94 y 715 de 2001); adelantar la
construccion y la conservacion de todos los componentes de la infraestructura de
transporte que les corresponda (Ley 105 de 1995 y 715 de 2001); promocionar y ejecutar
de programas y politicas relacionados con el medio ambiente (Ley 99 de 1993 y 715 de
2001) coordinar las actividades de energia eléctrica (Ley 142 de 1994); preservar y
mantener del orden publico en su jurisdiccién atendiendo las politicas que establezca el
Presidente de la Republica (Ley 715 de 2001); dirigir, coordinar y vigilar el sector salud y
el Sistema General de Seguridad Social en salud en el territorio de su jurisdiccion
atendiendo las disposiciones nacionales sobre la materia (Ley 715 de 2001). En materia
de educacién a los departamentos les corresponde prestar asistencia a los municipios y
frente a aquellos no certificados (los que no cumplen los requisitos para administrar de
manera autdbnoma los recursos) deben dirigir y prestar el servicio educativo, administrar

las instituciones educativas y ejercer inspeccion y vigilancia (Ley 715 de 2001).

En la mayoria de los campos la accion departamental se limita a servir de coordinador de
la actividad municipal. No es entidad ejecutora y sélo en los casos en que el municipio no
pueda cumplir su labor el departamento entra a cumplirla, por el principio de

subsidiriedad.

3.2.2.2 Distritos

El articulo 322 de la Constitucién Politica erigiéo a Bogota en distrito capital estableciendo

que “su régimen politico, fiscal y administrativo sera el que determinen la Constitucion las



leyes especiales que para el mismo se dicten y las disposiciones vigentes para los

municipios”.

Asi, se trata de un municipio que tiene un régimen especial en razén de su calidad de
Capital de la Republica. Una de las especialidades de las que goza, consiste en que el
consejo distrital esta facultado para dividir el territorio del distrito en localidades, en cada
una de las cuales habra una junta administradora local, elegida popularmente, que
distribuira y apropiara las partidas globales que el presupuesto anual del distrito se
asignen a las localidades teniendo en cuenta las necesidades basicas insatisfechas de su

poblacién.

Adicionalmente, el distrito, dentro de las condiciones que fije la ley, podra conformar un
area metropolitana con los municipios circunvecinos y una region con otras entidades

territoriales de caracter departamental.

Finalmente, el régimen especial para Bogota esta contenido en el Decreto-Ley 1421 de
1993, segun el cual el marco juridico del distrito como entidad territorial esta sujeto al
régimen politico, fiscal y administrativo que para él establecen la Constitucion, el estatuto
y las leyes especiales que para su organizacion y funcionamiento se dicten. A falta de

tales normas se aplicaran las que se encuentren vigentes para los municipios.

Este estatuto determina que las autoridades distritales son: el concejo distrital, el alcalde
mayor, las juntas administradoras locales, los alcaldes locales y los organismos de control

y vigilancia.



Existen otros tres Distritos. Los Distritos Turisticos de Cartagena y de Santa Marta,
creados por los actos legislativos 1 de 1987 y 3 de 1989 respectivamente, con el fin de
equiparar su situacion a la del Distrito Especial de Bogota para que asi entraran a
participar directamente en la distribucion de los recursos del situado fiscal, y el Distrito

Industrial y Portuario de Barranquilla creado por el Acto legislativo 1 de 1993.

Los distritos tienen las mismas competencias que los municipios y departamentos,
excepto aquellas que correspondan a la funcion de intermediacion entre los municipios y

la Nacion.

Consideramos que “salvo para el caso de Santa Fe de Bogotd, - que presenta aspectos
peculiares, puesto que es ademas la sede del gobierno nacional y departamental, la
ciudad mas poblada de Colombia, y constituye un polo de desarrollo econémico -, parece
viable afirmar que la institucion de distritos habria podido obviarse con una adecuada
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categorizacion de municipios, lo que es sin lugar a duda mucho mas técnico.

Por ultimo el Acto Legislativo No. 1/2000 le suprimi6é a Bogota la palabra “Santa Fe”.

3.2.2.3 Municipios

Segun el articulo 311 de la Constitucion Politica el municipio es la entidad fundamental de

la division politico administrativa del Estado.

MORELI Rico Sandra. “El Centralismo en la Nueva Constitucion Politica Colombiana”. Universidad
Externado de Colombia. Bogota 1997. Pagina 56.



Como entidad basica es el que tiene la vocacién universal a la prestacion de todos los
servicios. Es la entidad ejecutora por excelencia, de manera que solo alli donde se
encuentren carencias podran los entes mayores, en virtud de los principios de
coordinacién, concurrencia y subsidiariedad, entrar a suplirlas pero sin desplazar al titular
de la funcién. De esta manera, a diferencia de lo que ocurria con el régimen anterior que

privilegiaba la organizacion departamental, la nueva Constitucion es municipalista.

Por lo tanto y al tenor de lo establecido por la Constitucién le corresponde, al municipio
“prestar los servicios publicos que determine la Ley, construir las obras que demande el
progreso local, ordenar el desarrollo de su territorio, promover la participacién comunitaria,
el mejoramiento social y cultural de sus habitantes y cumplir las demas funciones que le

asignen la Constitucién y las leyes”.

Debe reiterarse que debido a que el proceso descentralista habia iniciado ya en la década
de los ochentas, muchas de las funciones que hoy en dia se encuentran en cabeza de los
municipios ya eran de su competencia desde la expedicion del Decreto 77 de 1987, que
desarrolld la Ley 12 de 1986. Este es entonces otro de los motivos que sirve para
sostener que la Constitucién de 1991 no introdujo grandes cambios en materia de

descentralizacion territorial.

En cuanto a la estructura municipal, la Carta recoge las mismas autoridades existentes

con anterioridad, es decir el concejo, el alcalde, el contralor y el personero.

Las funciones que le asignan las leyes a los municipios son, en lineas generales, las
siguientes: prestar directamente los servicios publicos cuando las caracteristicas técnicas

y economicas del servicio asi lo aconsejen (Ley 142 de 1994); promover y apoyar



programas o proyectos de vivienda de interés social, otorgando subsidios para dicho
objeto (Ley 715 de 2001), realizar inversion en instalaciones deportivas (Ley 715 de
2001); construir y conservar la infraestructura municipal de transporte, las vias urbanas,
suburbanas, veredales y aquellas que sean propiedad del municipio (Ley 715 de 2001)
conservar los recursos naturales y ejecutar las politicas y programas relacionados con el
medio ambiente (Ley 99 de 1993 y 715 de 2001); promover y participar en proyectos de
desarrollo del area rural campesina (Ley 715 de 2001); desarrollar planes y programas de
bienestar social para beneficiar a las poblaciones mas vulnerables (Ley 715 de 2001),
garantizar el servicio de restaurante para los estudiantes de su jurisdiccion (Ley 715 de
2001), preservar y mantener el orden publico en su jurisdiccién, atendiendo las politicas

que establezca el Presidente de la Republica (Ley 715 de 2001).

En materia de educacioén, si se trata de un municipio certificado debe principalmente dirigir
y prestar el servicio educativo, administrar y distribuir entre los establecimientos
educativos los recursos y administrar las instituciones educativas. Si el municipio no es
certificado las anteriores funciones las cumple el departamento y el municipio solo debe
administrar los recursos que se le asignen. En materia de salud al municipio le
corresponde dirigir y coordinar el sector y el Sistema General de Seguridad Social en

Salud dentro de su territorio (Ley 715 de 2001).

3.2.2.4 Territorios Indigenas

Las entidades territoriales indigenas no existen todavia. Su nacimiento depende de lo que

disponga la Ley Organica de Ordenamiento Territorial que aun no se ha expedido. Esta



ley debe ademas definir las relaciones y la coordinacion de estas entidades con aquellas

de las cuales forman parte.

Su delimitacion la hara el Gobierno Nacional, con representacion de los integrantes de las

comunidades indigenas, previo concepto de la comision de ordenamiento territorial.

Los territorios indigenas estaran gobernados por consejos que se reglamentaran y
conformaran segun los usos y costumbres de cada comunidad y cumpliran las funciones

establecidas en el articulo 330 de la Constitucion.

Segun el articulo 82 de la Ley 715 de 2001, “en tanto no sean constituidas las entidades
territoriales indigenas, seran beneficiarios del Sistema General de Participaciones los
resguardos indigenas legalmente constituidos y reportados por el Ministerio del Interior al
Departamento Nacional de Estadisticas -DANE y al Departamento Nacional de
Planeacion en el afo inmediatamente anterior a la vigencia para la cual se programan los

recursos”.

3.2.2.5 Conclusion

Si se analizan con detalle las leyes, ya mencionadas, que asignan competencias a las

entidades territoriales, se observa que estas han incurrido en tal exceso de detalle que

hacen nugatoria la potestad reglamentaria de los departamentos y municipios.

Solo por citar un ejemplo mencionamos que, segun lo dispone el articulo 300 de la

Constitucién, a las Asambleas Departamentales les corresponde, entre otras, expedir las



disposiciones relacionadas con el medio ambiente. De igual forma a los municipios les
corresponde dictar las normas necesarias para el control, la preservacion y la defensa del
patrimonio ecolégico del municipio (numeral 9 del articulo 313). Pero las normas
superiores reglamentan con tanto detalle cada asunto, que resulta muy dificil que los

departamentos realmente pueden expedir resoluciones importantes.

Asi las cosas, en realidad la pretendida autonomia no es tal ya que el marco de accion de
estas entidades esta predeterminado por el constituyente o le corresponde al legislador

hacerlo.

Adicionalmente, el hecho de que la mayoria de las veces su accién esté sujeta a las
directrices que establece el gobierno nacional hace pensar que en Colombia todavia se
considera que las entidades territoriales son menores de edad y que no estan en

condiciones de lograr los cometidos constitucionales.

Finalmente, la Corte Constitucional, como guardiana de la integridad y supremacia de la
Constitucién, no ha ayudado mucho en el tema de la defensa de la autonomia territorial,
pues su jurisprudencia ha sido muy centralista. Aparte de que también confunde el
término, en muchos de sus fallos ha dejado ver una marcada ideologia centralista
avalando el exceso de reglamentacién por parte del legislador. Al respecto, compartimos
el salvamento de voto frente a la sentencia C-500 de 1994,”* en la que la Corte avalé la

distribucion de recursos hecha por la Ley 60. En esta se dice:

™ Corte Constitucional, Sentencia C-520 del 21 de Noviembre de 1994. Posteriormente la Corte tuvo que
limitar los alcances de esta decision debido a que limit6 a las entidades territoriales impidiéndoles destinar los
recursos a gastos de funcionamiento.



“En este orden de ideas, al separarnos del criterio centralista adoptado en el fallo- que
deshace el camino recorrido por la Corte- .. rifie con la carta una exageracion del

estado Unitario.

Obviamente que la autonomia se ejerce dentro de los limites de la Constitucion y la
ley, pero la ley no puede desconocer la Constitucidn y proceder a ulteriores

limitaciones de la autonomia.

(...) De ahi que la sentencia no haya puesto reparo alguno a lo que los ordenamientos
legales, mas alla del campo fijado al legislador por la Carta Politica, establezcan
prescripciones rigidamente centralistas, que sujetan a las entidades territoriales en
materias concretas que la propia constitucion ha querido reservar al manejo

independiente de cada una de ellas.

Son las autoridades del municipio las que con mayor o menor conocimiento de causa
pueden apreciar y evaluar las necesidades de la comunidad dentro de cada una de
las areas prioritarias de inversion social sefialadas por el legislador, son también esas
autoridades las que gozan de competencia constitucional para establecer los planes
de desarrollo municipal y el correspondiente presupuesto, dentro de lineamientos

constitucionales y legales pero conservando una 6rbita propia de autonomia.”

3.2.3 Administracion de Recursos

Es sabido que la Constitucion establece que no se podran descentralizar
responsabilidades sin la previa asignacion de recursos fiscales suficientes para
atenderlas. Por lo tanto, para que las entidades territoriales puedan acometer las

funciones que se les asignan, cuentan con cinco clases de recursos. Respecto a cada uno



de ellos deberia reflejarse la supuesta autonomia de que deben gozar en su

administracion. Sin  embargo, como se vera, esto no es asi, pues no hay en Colombia

soberania fiscal territorial. Los siguientes son pues los recursos de las entidades

territoriales:

1.

Recursos propios: se trata de los impuestos que son propiedad de las entidades
territoriales. Estos, al tenor del articulo 362 son de su propiedad exclusiva, gozan de
las mismas garantias que la propiedad y renta de los particulares y la ley no podra

trasladarlos a la nacién, salvo temporalmente en caso de guerra exterior.

Constitucionalmente, por ejemplo, se establecidé que solo los municipios podran gravar
la propiedad inmueble (art. 317), por lo que el impuesto predial es de su propiedad,
salvo la sobretasa ambiental. También lo es la sobretasa a la gasolina motor, que
segun las leyes 86 de 1989y 105 de 1993, pueden introducir los concejos y las areas
metropolitanas (Ley 128/94) para financiar obras de transporte masivo y para un fondo
de mantenimiento y construccion de vias publicas. De igual forma, administran los
recursos del impuesto de industria y comercio, circulacion transito, faena de ganado
menor, espectaculos publicos, venta por sistema clubes, avisos tableros y vallas,
delineacion urbana, extraccion arena, cascajo y piedra, registro de patentes, marcas y

herretes, pesos y medidas, y tres impuestos sobre juegos de azar.

Por su parte los departamentos se encargan de la administracion de once tributos:
sobre los consumos especificos de licores, cervezas y tabaco, timbre sobre vehiculos,
registro de contratos y actos comerciales, faena de ganado, sobretasa al consumo de

cigarrillos y cuatro sobre juegos de azar.



Si bien estos recursos estan protegidos en la Constitucion de manera que la ley no
puede conceder sobre ellos exenciones ni tratamientos preferenciales, ni tampoco
puede imponer sobre ellos recargos ni, como ya se dijo, trasladarlos a la nacion, las

entidades territoriales no tienen la capacidad de administrarlos de manera auténoma.

Pues la ley ya definid no sélo las bases imponibles sino también las tarifas y, mas
grave aun, el destino que deben tener los recursos recaudados. Por lo tanto, no se
puede hablar de que las entidades administran de manera auténoma los recursos
cuando las facultades de recaudacion y gasto vienen determinadas por el Gobierno
central. Es tal la injerencia del legislador que estas ni siquiera pueden destinarlos a las

areas que para ellas son una prioridad.

Asi, en el caso del consumo a la cerveza cuyos ingresos deben destinarse a financiar
servicios de salud; los recursos recaudados con la sobretasa que grava el consumo al
cigarrillo debe destinarse a financiar actividades deportivas y en el caso del impuesto

de registro lo recaudado debe ir a la salud y a los fondos territoriales de pensiones.

Transferencias automaticas. Se trata del antiguo situado fiscal (porcentaje de los
ingresos corrientes de la nacidon cedido a departamentos y distritos) y de la
participacion que gozaban los municipios en los ingresos corrientes de la nacién. Con
el Acto Legislativo 012 de 2001, estos conceptos desaparecieron y se agrupan en uno

solo llamado Sistema General de Participaciones (articulos356 y 357 CN).

En este caso tampoco se administran autbnomamente los recursos. La Ley 715 de
2001, al igual que lo hizo la Ley 60 de 1993, los preasigna hacia actividades

especificas con miras a asegurar la satisfaccion de las preferencias del gobierno



nacional. Si bien, la fuente de financiacion se origina en recursos de la nacion, se
elimina la posibilidad de que exista una expresion local de preferencias con base en
las necesidades de cada entidad. Por otra parte, el recurso es de la Nacion, pese a

que este fue recaudado a lo largo y ancho de la geografia nacional.

Cofinanciacion: mediante esta figura, introducida por el Decreto 77 de 1987 y
reestructurada y organizada por el Decreto 2132 de 1992, se pretende complementar
los recursos locales orientandolos a actividades de interés nacional, promover un
esquema de gestion en la inversion basado en la formulacion de proyectos v,

finalmente, condicionar la actuacion nacional a la iniciativa y participacion local.

Existen entonces cuatro fondos de cofinanciacion: Fondo para la Inversion Social
(FIS), Fondo para la Inversién Rural (DRI), Fondo para la Infraestructura Vial (FIV) y

Fondo de Infraestructura Urbana (FIU).

Crédito: El articulo 364 de la Constitucion determina que el endeudamiento interno y
externo de las entidades territoriales no podra exceder su capacidad de pago, lo cual

sera regulado por la ley (Ley 358/97).

Para diversos analistas se considera inconveniente que los recursos de las
transferencias no puedan usarse para cubrir gastos de funcionamiento de las
entidades territoriales. Asi, como una de las dificultades que presenta el actual
régimen de endeudamiento, el Banco Interamericano de Desarrollo sefala: “En los
ultimos anos la responsabilidad de las entidades territoriales ha aumentado en la
prestacion de servicios pero, como se vio anteriormente, las transferencias que

reciben estan preasignadas, por lo que, en muchas ocasiones, las entidades se ven



obligadas a recurrir al endeudamiento para cubrir sus necesidades. Por ejemplo,
ahora las entidades deben disponer del personal calificado para cumplir
eficientemente con sus funciones, pero les resulta dificil pagar salarios competitivos al

no poder usar para importante de las transferencias para ello.””®

5. Regalias: Segun la Constitucion, las entidades territoriales en cuya jurisdiccion se
adelanten explotaciones de recursos naturales no renovables asi como los puertos
tanto maritimos como fluviales, por donde se ftransporten estos recursos o sus

productos, tienen derecho a participar en las regalias y compensaciones.

Las regalias no asignadas forman parte del Fondo Nacional de Regalias, de cuyos
recursos participan departamentos y municipios. Estos deben destinarse a la
promocién de la mineria, a la preservacion del ambiente y a financiar proyectos
regionales de inversidn definidos como prioritarios en los planes de desarrollo de las

respectivas entidades territoriales (Leyes 141/94 y 619/2000).

Como se observa, en este caso los recursos también se encuentran preasignados

aunque desde la propia Constitucion.

3.2.2.4 Participacion de las Rentas Nacionales

> http://www.iadb.org/regions/re3/codes].htm.“Descentralizaciéon en Colombia Nuevos Desafios”. Banco
Interamericano de Desarrollo.




En este caso se presume, por obvias razones, que lo que el Constituyente quiso decir es
que las entidades territoriales tienen derecho a participar en las rentas nacionales, a ser

destinatarias de las misma, y no que tienen autonomia para disponer de estas.

Esta participacion se traduce en las transferencias automaticas de las que se hablo atras.
Estas se encuentran reguladas en los articulos 356 y 357 de la Constitucion,

recientemente modificados por el Acto Legislativo 012 de 2001.



4. LA REGION

En este capitulo se analiza el regionalismo en la Constitucién de 1991, la influencia que
ejercio entre nosotros la Constitucion Espafola, la viabilidad juridica y practica de la
region, una propuesta de modelo regional para Colombia y por ultimo se hacen algunas
reflexiones sobre las recientes propuestas de un Estado federal para Colombia. Es
importante sefalar que el tema regional amerita capitulo especial en esta tesis, ya que él
configura la principal reflexion académica hoy en dia y se convierte en tema obligado de

todos los candidatos y gobiernos.

4.1. Regionalismo en la Constitucion de 1991

Sea lo primero anotar, que la cuestion regional dio lugar a uno de los debates mas algidos

y contradictorios que se hayan presentado en el seno de la Asamblea Constituyente.

Sobre el tema se presentaron numerosos proyectos que oscilaban entre la supresion de
los departamentos para darle paso a las regiones, el mantenimiento de los departamentos
al lado de las regiones, la implementacién de un sistema flexible que permitiera que
eventualmente los departamentos pudieran fusionarse en regiones y los que sostenian
que el ordenamiento territorial del pais debia descansar en los departamentos, los

municipios los distritos y los territorios indigenas.



Se plantearon diversas concepciones de Estado: la unitaria, la federal™

, la regional y la
provincial. Asi, no se puede decir que existid6 una influencia particular sobre toda la

constituyente respecto a alguno de los modelos propuestos.

Obviamente existieron algidos defensores del sistema regional. Podemos decir que el
mas importante de ellos, o al menos el mas visible, fue Orlando Fals Borda, para quien
las regiones existen histéricamente al ser Colombia un pais divido en grupos de poblacion
que comparten las mismas caracteristicas culturales, sociales y econémicas. Sostenia
ademas que la topografia del pais se ha encargado de acentuar las costumbres de cada
region, determinadas por el clima y la forma de sustento; y que los departamentos no
son viables ni funcionales y deben ser reemplazados cuanto antes por las regiones que si

expresan la realidad nacional.

Faltando ya tres semanas para la clausura de la Asamblea Nacional Constituyente, sin
que se lograra llegar a un acuerdo, finalmente los constituyentes “optaron por una suerte
de cortesia constitucional que permitié a todas las propuestas encontrar refugio en uno u

otro de los articulos de la Carta””’.

De esta manera, en la Constitucion no quedo consagrado un modelo territorial. Se
consagran una serie de principios, pero de manera muy general y por lo demas, como
hemos tenido la oportunidad de expresar, contradictorios. De igual forma, fruto también
del desacuerdo existente en el seno de la Asamblea y de la premura de tiempo, se
desconstitucionalizaron muchos de los temas con el objeto de que estos fueran mas bien

desarrollados por el legislador mediante una ley organica.

76 Se decia que la propuesta del Gobierno era Federal, por el hecho de que consagraba la facultad en cabeza de
las Asambleas departamentales de dictar normas en las materias de sus competencias. Gaceta Constitucional



La Constitucion se limita asi a enunciar una serie de opciones y no desarrolla
completamente un modelo. Deja abierta la puerta a multiples posibilidades, a saber:
profundizacion de la autonomia a partir de los departamentos y municipios, mutacion del
sistema mediante la superposiciéon’® de regiones, provincias y territorios indigenas,
ademas de la presencia en cualquiera de los dos modelos de asociaciones de municipios,

areas metropolitanas, juntas administradoras locales.

Al respecto Juan Camilo Restrepo expreso:

“Nuestro régimen se enmarca dentro de lo que pudiéramos llamar Constituciones
Catalogo: que tienen una gama de posibilidades para ir escogiendo segun las
necesidades, el tiempo y el medio. Solo que la nuestra tiene un “gran catalogo’,
abigarrado, complejo y confuso que aun los expertos no saben si nos movemos dentro
del esquema centralizacion-descentralizacién o si tenemos un régimen autonémico o si
mas bien consagramos las bases para un sistema semifederal cuya definicion
correspondera curiosamente al legislador y no al constituyente, o si tenemos un sistema

mixto, Sui Generis en todo caso”. ”°

Asi, al constituyente le quedd grande el tema y estuvo por debajo de la responsabilidad
histérica. Se podria argumentar en su defensa que, por la importancia del tema, se prefirio
adoptar un modelo a largo plazo, con el fin de no generar un impacto tan grave en la
sociedad que terminara por anarquizar el proceso. Sin embargo, y en el caso de que esto

fuera cierto, se critica que de todas formas ese supuesto modelo carece de orientacién en

" BECERRA , Augusto. op. cit. Pagina 92
8 No se previé que ante la creacion de una de las entidades territoriales las otras pudieran desaparecer. Es
decir de crearse las regiones seguirian existiendo los departamentos. No existe un mecanismo de descarte.



la Constitucién. No hay nada que permita intuir los objetivos de esta nueva organizacion

territorial.

En este marco es imposible determinar s a qué apunta el supuesto modelo a largo plazo: a

la regionalizacién, a la redefinicion de los departamentos, a un estado municipal?

Como se ve, las opciones son muchas y las respuestas pocas.

No obstante lo anterior, para muchos se desprende de un analisis, a nuestro juicio
superficial de la Constitucion, que en ella existe una clara influencia del modelo de Estado
espafnol. Seguramente esta posicion se deriva del hecho de que se consagré que las
regiones podian llegar a ser entidades territoriales. Nos parece que si bien este modelo
pudo inspirar a muchos de los abanderados de las regiones en el seno de las Asamblea
Nacional Constituyente, por la forma en que quedd estructurado el titulo XI de la
Constitucién no se puede afirmar que este modelo haya sido una inspiracion para los

constituyentes.

Al no existir una forma clara de Estado, no se puede concluir que existe una influencia de
la Constituciéon Espanola. Esto es mas cierto aun si consideramos que en caso de que las
regiones cobren existencia, no serian autbnomas en el sentido, por asi decirlo, “espafol’

de la palabra.

7 Gaceta del Congreso No 415 de 1996. Exposicion de motivos al proyecto de Ley No 103/96 (S) “Ley
Organica de Ordenamiento Territorial”.



4.2. Viabilidad Juridica de la Regién

Con la Constitucion de 1991 la regién se manifiesta en el campo juridico atendiendo a lo
establecido en los articulos 306 y 307. Segun lo preceptuado por éstos, la region se
conforma por la unién de dos o mas departamentos siguiendo un proceso de dos
instancias: en la primera de ellas la regidén se constituye como entidad administrativa y de
planificacién (RAP), y posteriormente, luego de transcurrido un afio, con el concepto
favorable de la Comisién de Ordenamiento Territorial y respaldada tanto por una Ley del
Congreso como por los ciudadanos mediante referéndum, la regién se establece como
entidad territorial plena (RET). Una vez establecida como tal la region adquiere la
autonomia consagrada en el articulo 217 de la Constitucion y obtiene los beneficios del

Fondo de Regalias.

Si bien la Constitucion deja abierta la posibilidad para que se constituyan regiones como
entidades territoriales, su nacimiento esta sujeto a la expedicion de la ley organica de
ordenamiento territorial. A esta le corresponde definir los requisitos que se deben cumplir

para su constitucion, las competencias que tendra y los recursos con que contara.

Ahora bien, no sélo la existencia sino también el desarrollo de los principios e instituciones
contenidas en el Titulo XI de la Constitucion, dependen de la expedicion de la Ley
Organica de Ordenamiento Territorial (LOOT). Después de 10 afios y varios proyectos

presentados (que no han alcanzado siquiera el primer debate) ésto no se ha logrado.

Sin embargo, cada gobierno se ha preocupado por tratar el tema, el cual ha estado

permanentemente en el orden del dia en el Congreso de la Republica gracias a la



insistencia de algunos de sus miembros. Luego, si ni el gobierno ni el legislativo se han

olvidado de éste, ¢ por qué no se ha llegado a un acuerdo sobre el mismo?

Se considera que la situacion que se vivio durante la Asamblea Constituyente persiste hoy
en dia: no existe una vision integral de la organizacion territorial colombiana. Ni la clase
dirigente ni la opinién publica tienen claro a donde queremos llegar, y dentro de este

contexto es muy dificil buscar consensos.

De igual forma, otro de los escollos por los que atraviesa la expedicién de la LOOT se
explica en buena medida gracias a las reticencias de las clases de poder dominantes a
renunciar a sus cacicazgos electorales. En efecto, es muy dificil que muchos de los
integrantes de la clase politica acepten algun ajuste de limites que lleve a la disminucion
de su poder personal territorial. Para Jaime Castro, “La reforma regional no la va a hacer
el Congreso de la republica. Es claro que los actuales parlamentarios son el producto de

este ordenamiento territorial”.®°

Por eso, el ordenamiento territorial colombiano se ha convertido en una consagracién
retdrica. La ausencia de un modelo territorial deja al pais en una situacion de inercia en la
que no se definen las competencias de las entidades territoriales existentes y por lo tanto,
se hace imposible planificar un desarrollo sostenible de los departamentos y los
municipios a largo plazo, con lo que se contribuye a la disminucién de las desigualdades

sociales existentes.

Para muchos esta situacion se deriva de la ausencia de Ley Organica de Ordenamiento

Territorial, sin embargo, y dado que el modelo ya viene mal armado desde la Constitucién



O peor aun, no existe modelo, no parece adecuado esperar que con la LOOT operen
milagrosos cambios. Alli donde el constituyente fallo es dificil que el legislador triunfe. No

se puede armar un edificio si armar primero sus bases.

4.2.1. Concepto Ley Organica

El articulo 151 de la Constitucion dispone:

“El Congreso expedira leyes organicas a las cuales estara sujeto el ejercicio de la
actividad legislativa. Por medio de ellas se estableceran los reglamentos del Congreso y
de cada una de las camaras, las normas sobre preparacion, aprobacion y ejecucion del
presupuesto de rentas y ley de apropiaciones y del plan general de desarrollo, y las
relativas a la asignacién de competencias normativas a las entidades territoriales. Las
leyes organicas requeriran, para su aprobacién, la mayoria absoluta de los votos de los

miembros de una y otra camara.”

De esta manera, se trata de leyes que tiene una jerarquia superior respecto de las leyes

comunes. “Es ordenadora, posee caracter de permanencia y estabilidad. Su mejor

»81

ejemplo es la ley organica del presupuesto™'. “(...) predeterminan el ejercicio de la

actividad legislativa, es decir, sirven de fundamento al mismo Congreso para dictar

validamente leyes posteriores™.

%0 E1 Espectador. Revista Codigo Pagina 4 . Martes 31 de julio de 2001.
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Asi, estas leyes son superiores ya que de ellas dependen otras que versen sobre el
mismo contenido material. En efecto, condicionan la expedicion de otras leyes que traten

sobre la misma materia, “sujetan la actividad legislativa”.

La ley organica organiza el sistema legal que depende de ella aplicando la normas
constitucionales y creando a la vez condiciones a las cuales debe estara sujeto el ejercicio

de la actividad legislativa. Al respecto la H. Corte Constitucional ha manifestado:

“En efecto, estas leyes tienden a precisar y complementar las disposiciones
constitucionales relativas a la organizacion y funcionamiento del poder publico, por lo
cual tienen vocacion de permanencia. El Constituyente ha querido que esos contenidos
normativos que considera particularmente importantes para la configuracién del aparato
estatal, no estén sujetos a la mayoria simple sino a una mayoria reforzada, con lo cual se
busca conferir una mayor estabilidad a la regulacién de esas materias. Asi, en la
Asamblea Constituyente, la ponencia sobre funcién legislativa resaltdé que estas leyes

organicas son "como una prolongacion de la Constitucion, que organizan la Republica,

que dan normas estables, que no debieran cambiarse caprichosamente, como no se

cambia la Constitucién (subrayas no originales)83". Concluian entonces los ponentes que

eso explica "los atributos con los cuales se revistié a la ley organica, a saber: superior

jerarquia, casi constitucional, y naturaleza ordenadora. Es permanente, estable e impone

autolimitaciones a la facultad legislativa ordinaria"(subrayas no originales)84.”

4.2.2. Contenido de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial

ECHEVERRI, Alvaro y Otros. "Ponencia sobre la funcion legislativa". Gaceta Constitucional. No 51.
Pagina 2.

¥ CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-337/93. MP Vladimiro Naranjo Mesa. Consideracion de la
Corte 2.1.1




La Ley Organica de Ordenamiento Territorial debe definir la estructura basica del
ordenamiento para que, posteriormente, ésta sea desarrollada en sus aspectos

especificos por leyes de caracter ordinario que deben estar sujetas a la misma.

Disentimos entonces de lo expresado por la tratadista Sandra Morelli, para quien “segun
la l6gica constitucional, la ley de ordenamiento territorial debia ser, por su naturaleza y
funcidn, estatutaria y no organica, pues se trata de dotar de estabilidad la materia, cuya
importancia lo justifica y no de establecer procedimientos legislativos para la promulgacion
de otras leyes sobre la misma materia, como sucede, por ejemplo, con la ley organica del
presupuesto.”®® No es en efecto la estabilidad lo que caracteriza la LOOT, sino su caracter
de norma que condiciona la expedicion de otras normas. La estabilidad es deseable pero

no esencial.

Como lo expreso la H. Corte, debido a que para la expedicion de estas leyes se necesita
seguir un procedimiento especial, su contenido también esta sujeto a una mayor
estabilidad. Por otra parte, ademas de que la misma Constitucion dispuso que materias se
tratarian en cada una de estas leyes, se considera que dentro de la Iégica constitucional,
para usar las mismas palabras de la autora, es perfectamente coherente que esta materia

se regule mediante una ley organica y no estatutaria.

Lo anterior debido a que no sdlo se trata de dotar la materia de estabilidad (que como se
dijo también se logra mediante una ley organica), sino de sentar principios y normas
generales a las cuales se deben sujetar otras normas que, por la naturaleza del tema,

necesariamente se deberan expedir en el transcurso del tiempo.

% RICO, Morelli Sandra. “La Autonomia Territorial en Colombia: Balance y Perspectivas Cuatro Afios
después de su Proclamacion”. Universidad Externado de Colombia. Bogota. 1996. Pagina 45.



Ahora bien, la H. Corte Constitucional desarrolld, mediante Sentencia C-600 A de 1995,

los contenidos de esta ley. Expuso entonces:

(...) “la Carta ha querido conferir una especial fuerza normativa y una mayor estabilidad a
ciertos contenidos del ordenamiento territorial, al establecer una reserva de ley organica
en este campo. De esa manera la Carta busca una mejor sistematizacion de este
trascendental tema, que no sélo esta ligado a la eficiencia misma del cumplimiento de las
funciones del Estado en el ambito local y regional (CP art. 2°) sino que también busca
proteger los derechos y competencias auténomas de las entidades territoriales (CP art.
287), en el marco de una Republica unitaria y una democracia participativa (CP art. 1°).
En cierto sentido, esta legislacién organica territorial representa, dentro del marco de la
unidad nacional, una proteccién de la autonomia territorial y de todo lo que ella significa;
es pues una garantia institucional de la autonomia territorial y de los derechos de las

entidades territoriales (CP art. 287).

14- Esa finalidad de la legislacion organica territorial explica entonces los grandes temas
que aparecen asociados a esa legislacion especial, y que, de manera muy general, son:
de un lado, esta legislacion organica toca con la estructura territorial y la organizacion de
los poderes publicos en funcion del territorio, por lo cual, en principio, deben formar parte
de ella la definicion de las condiciones y requisitos de existencia de las entidades
territoriales y de ciertas divisiones administrativas del territorio, asi como su
régimen juridico basico (CP arts 1°, 150 ord 4°, 297, 306, 307, 319, 321 y 329).
Igualmente deben hacer parte de esta legislaciéon ciertos mecanismos de participacion
relacionados con el ordenamiento territorial, como por ejemplo aquellos que decidan la
incorporacion y pertenencia a una division o a una entidad territorial (CP arts 105,
297, 307, 319, 321). Y, finalmente, corresponde a la legislacién organica territorial

asignar las competencias normativas y no normativas a las entidades territoriales,



y establecer la distribucién de competencias entre la Nacidn y estas entidades, lo

cual supone el establecimiento de ciertos mecanismos para dirimir los conflictos de

competencia que se puedan presentar (CP arts. 151 y 288)”. 8

La Comisién de Ordenamiento Territorial®”, en cumplimiento de sus objetivos relacionados
con el andlisis de las entidades territoriales establecidas por la Constitucion, la
investigacion de los factores histéricos, politicos, culturales, sociales y geograficos de los
diferentes niveles territoriales y el estudio de las competencias de cada entidad territorial,
presentd en 1994 una serie de recomendaciones que debian tenerse en cuenta para

expedir la Ley de Ordenamiento Territorial, a saber:

- Se debe considerar, al expedir la Ley, su importancia ya que esta constituye la base
del ordenamiento territorial .

- Con el propésito de elaborar la Ley de Ordenamiento territorial se debe consultar la
evolucion socioecondmica y cultural de cada region.

- Se debe tener claridad de la categorizacién y determinacion de los municipios y de las
entidades territoriales.

- Los contenidos de la Ley debe ser basicamente los siguientes: condiciones y
requisitos para constituir entidades territoriales, competencias otorgadas a las
entidades territoriales, potestad tributaria, disposiciones generales sobre el régimen
administrativo de las divisiones territoriales, normas referentes a la participacion

ciudadana en cuanto a la creacion e incorporacion de una entidad territorial,

% CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia 600A de 1995. M.P Alejandro Martinez Caballero. Negrilla fuera
de texto.

%7 Creada en desarrollo del articulo 38 transitorio de la de la Constitucion Politica, por un término de tres
afios desde 1991.



mecanismos para resolver los conflictos de competencia al interior de las entidades

territoriales y entre estas y la Nacion.

Expondremos ahora los principales proyectos de ley organica que se han presentado a
consideracion del Congreso de la Republica, desde 1991 hasta el dia de hoy,

identificando en cada uno de ellos sus lineamientos generales.

4.2.3. Proyectos de Ley Organica de Ordenamiento Territorial

Seis proyectos de ordenamiento territorial se han presentado hasta ahora al Congreso de

la Republica, ninguno de los cuales ha tenido éxito. Veamos.

4.2.3.1. Proyecto de Ley 191/95 (S)

Este proyecto fue preparado por el Gobierno Nacional con ayuda de la Comision de
Ordenamiento Territorial. Sin embargo, ni siquiera llegd a publicarse en la Gaceta del

Congreso por lo que nos fue imposible conocer su contenido.

Sobre el mismo la tratadista Sandra Morelli anota:

(...)" la clave centralista se concreta en el articulo 11, donde luego de definir las
competencias del Estado-Nacion, en materias tales como la defensa nacional,
relaciones internacionales, direccion general de la economia, hacienda publica nacional,

régimen monetario y comercio exterior, legislacion civil, penal, laboral, comercial,



principios de medio ambiente, se le reconoce al gobierno nacional la potestad de
suspender actos normativos de las entidades territoriales que invadan estas esferas,
hasta que la jurisdiccion se ocupe del asunto, lo que constituye una grave excepcion a
dos garantias institucionales de las entidades territoriales: la presuncion de legalidad de
sus actos administrativos y la sujecién al juez administrativo para el control de los

mismos. (...)

Asi mismo, bajo una concepcion restrictiva del pouvoir local, se le atribuyen
competencias taxativas a las entidades territoriales, por lo demas en materias donde el
legislador nacional se ha pronunciado en detalle, de tal manera que el espacio para la

reglamentacion es minimo. (...)

Adicionalmente, para resolver los conflictos de competencia, se prevén comisiones de

conciliacién, cuya reglamentacion corresponde la gobierno, el que imprimira sin lugar a

duda la impronta ya fosilizada de la centralizacion.”®®

4.2.3.2. Proyecto de ley 103/96 (S)

Este proyecto fue presentado a consideracion del Senado de la Republica por el entonces
Senador Juan Camilo Restrepo. Aunque en lineas generales el proyecto regulaba los
principales temas que segun la Corte Constitucional debe contener la LOOT, se observa
que mas que pretender ser una ley organica, el proyecto se erigia en un codigo sobre el
régimen territorial. En efecto, era una compilacién de las disposiciones que hasta el

momento se habian expedido sobre la materia, entre otras el Decreto 1421 de 1993 y las

% MORELLI, Rico Sandra. Op., Cit, P4gina 60.



leyes 60 de 1993, 128 de 1994, 136 de 1994, 141 de 1994, 142 de 1994, 143 de 1994,152

de 1994 y 179 de 1994.

Por lo tanto el proyecto lejos de establecer principios generales, entraba a regular
aspectos como el régimen juridico de los bienes municipales, los deberes y obligaciones
de los comandantes de policia en relacién con las autoridades politico-administrativas del
departamento y municipio, la naturaleza de la Universidad Distrital Francisco José
Caldas, la forma como sesionarian los concejos y asambleas departamentales, soélo por

mencionar algunas de sus disposiciones.

Este detalle en la regulacion también comprueba que aunque el proyecto reiteraba el
principio constitucional conforme al cual las entidades territoriales gozan de autonomia
para la gestiéon de sus intereses, no se observa en qué campo se puede reflejar este
derecho. El legislador tiene la vocacion de regularlo todo excesivamente, hasta llegar al
punto de pretender establecer, solo por citar un ejemplo, que “Los alcaldes locales
sancionaran con multa a quienes, sin la autorizacion a que haya lugar, ocupen por mas de
seis horas las vias y los espacios publicos con materiales y desechos de construccion.
Las multas seran hasta de un salario minimo mensual por cada dia de ocupacion de via o
espacio publico. (...)" (art. 428). Asi las cosas, no se entiende cual es la autonomia de la
que gozan las entidades territoriales cuando una ley de la Republica, por lo demas

Organica, pretendia regular un aspecto tan propio de cada entidad como este®.

Respecto a las regiones, el proyecto establecia la forma en que se pueden crear, los

érganos con que contaran, sus recursos y las competencias normativas.

% Se resalta que esta disposicién no es fruto de una compilaciéon. Es decir, no se trata de una norma ya
contenida en otra ley, sino que fue propuesta por el H. Senador.



Se resalta que respecto a las funciones normativas no se decia nada nuevo. En lineas
generales se les asignaban las mismas competencias que tienen los departamentos y no
se especificaba cuales serian sus funciones. Es apenas légico que les corresponderia
“Reglamentar el ejercicio de las funciones y la prestaciéon de los servicios a su cargo” (art.
14), pero ¢cuales son esas funciones y esos servicios?. Ni este proyecto ni los demas lo
establecen, muy probablemente porque no se ha definido cual es la utilidad de la

existencia de regiones al lado de los departamentos.

Lo unico que se decia era que las regiones “Tendran como objeto principal el desarrollo
politico, econdmico y social del respectivo territorio” (art. 744), no es nuevo ya que en

lineas generales ese es el objeto de todas las entidades territoriales.

Finalmente, tampoco se resolvia uno de los temas neuralgicos cuando se habla de crear
otra entidad territorial y es el relativo a los recursos con que contaria. Si se establecia que
sus recursos estarian constituidos por las partidas especificas consagradas en el
Presupuesto Nacional, los que le cedieran los departamentos y la Nacién, las donaciones
que le hiciera el sector privado, los previstos para los Fondos de Inversiones para el
Desarrollo rural, los recursos de crédito y el producto de los ingresos y aprovechamiento
que tuviera por cualquier otro concepto, pero quedan muchas dudas en el aire. En efecto,

¢,como participara en los recursos del Fondo Nacional de Regalias?

A nuestro juicio esta indeterminacion se deriva de la Constitucion, ya que no se puede

regular plenamente una entidad que no se sabe todavia para qué se quiere.



Por ultimo, consideramos que si bien la LOOT debe regular integramente la materia, esto
no es motivo para que se convierta en un cédigo, mas si tenemos en cuenta que por la via
de compilar normas vigentes en una ley organica se estaria dotando de jerarquia superior

y de estabilidad a una cantidad de leyes que no debe tener ese animo de permanencia.

4.2.3.3. Proyecto de Ley 023/96 (S)

Presentado por el Senador Armando R. Blando Dugand, este proyecto tenia como
principal propésito darle vida a las regiones como entidades territoriales. Sin embargo,

muchas de sus disposiciones podrian ser inconstitucionales, ya que:

- Pretendia que al constituirse las regiones desaparecieran los departamentos. Si bien
esto se considera como el ideal debido a la imposibilidad de que existan dos entidades
territoriales de nivel intermedio, la Constitucion no es clara al respecto, por lo que para

consagrarlo se debe reformar esta ultima.

- Le brindaba la opcion a los departamentos que quisieran constituirse en regiones
territoriales de escoger si querian un proceso gradual, para lo cual se constituirian de
una vez regiones de planificacién. Se resalta que constitucionalmente no existe la
opcion de constituir una region como entidad territorial sin que esta hubiera sido
previamente una region administrativa y de planificacion (art.306 de la Constitucion),

por lo que el pretendido proceso inmediato no era constitucional.

- Si bien hace referencia a los recursos del Fondo Nacional de Regalias, establece que

en caso de “desastres, epidemias o calamidades ambientales de fuerza mayor: para



sufragar los costos de rehabilitacion de los territorios, o para planes de
desarrollo tecnolégico” los porcentajes a que se tiene derecho aumentaran. Con
este articulo se viola la Constitucion ya que los recursos del Fondo Nacional de
Regalias tienen una destinacidon especifica establecida en el articulo 361 de la Carta

Politica, por lo que solo pueden usarse para lo alli dispuesto

Adicionalmente, el proyecto también se tornaba incompleto ya que dejaba muchos vacios
sobre las funciones de las regiones. Solo establecia algo tan general como: “Le cumple a
las regiones prospectar, adoptar y ejecutar los planes generales de desarrollo
institucional, en lo politico, lo administrativo, lo econdmico, lo cultural y social. Y la
administracion convencional o contractual de aquellos servicios elementales basicos que
los Municipios, Provincias y Departamentales de la respectiva regién pacten prestarlos
solidariamente” (art. 2°). Ademas, la deficiente redacciéon de este articulo nos impide
entender claramente sus propositos, se considera que en vista de que se pretendia que
las regiones sustituyeran a los departamentos, se debié consagrar para las regiones todo

el régimen que le corresponderia por ser la entidad de segundo nivel.

Finalmente, debido a que el proyecto solo se ocupaba de las regiones, no reguld los
demas temas que segun la Corte Constitucional debe contener la LOOT. Al respecto la
H. Corte Constitucional expresd “que no se requiere que las normas que contienen las
materias objeto de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial estén contenidas en un
solo documento, pero que por la seguridad juridica y la coherencia del ordenamiento

Juridico, es recomendable que esta materia se sistematice en una sola Ley”®.



4.2.3.4. Proyecto de Ley 128/99 (S)

Este proyecto fue presentado por el Senador Juan Martin Caicedo Ferrer. Es una mejor
iniciativa mas coherente que las anteriores pero no esta exenta de los mismos problemas

en cuanto a la region se refiere.

En materia de competencias encontramos aqui los mismos tropiezos. No se
establecieron cuales serian las competencias, dejandole el tema a otras leyes (en este
caso la ley de creacion de la region). Asi, se consagré6 que en materia normativa
ejercerian las competencias establecidas en “la presente ley”, que por lo demas no las
establece, y las especiales asignadas en la ley de creacion. En el campo administrativo
ejecutarian las funciones y prestarian los servicios establecidos en el estatuto de su

creacion.

Este proyecto también repite que el objeto principal de las regiones es el desarrollo
politico, econémico y social del respectivo territorio. Se repite que este es un objeto
demasiado amplio y que también tienen las otras entidades territoriales, por lo que con él
no se esta diciendo nada sobre la naturaleza de esta entidad. Para especificarlo, se
requiere establecer de manera clara de qué asuntos se ocupara la region , pero una vez

mas se ve la imposibilidad de hacerlo.

En cuanto a los recursos con que contaria, el proyecto tampoco hacia referencia a los
provenientes del Fondo Nacional de Regalias, pero si menciona que una parte de estos
estarian conformados por las transferencias de los ingresos corrientes de la nacién. Nos

preguntamos si se pretendia que esta fuera una transferencia adicional, es decir que

% Op., Cit. Sentencia 600A de 1995.



entonces la Nacion tuviera que transferir mayores recursos, o si lo que se queria era
reducir el monto transferido a los departamentos y municipios para que asi participara la

region. Una u otra hipotesis encuentra problemas.

Lo primero que hay que decir, es que constitucionalmente los destinatarios de las
transferencias de los ingresos corrientes de la Nacion son los departamentos, distritos,
municipios y los resguardos indigenas que por ley se consideren municipios. Incluir a una

entidad diferente implicaria entonces reformar la Constitucion.

Por otra parte, aunque nos parece atentatorio de la autonomia de las entidades
territoriales como ya lo mencionamos, las transferencias que se hacen de estos ingresos
estan atados a una finalidad. Es decir, estos recursos se otorgan con el fin de que se
puedan atender unas competencias ya radicadas en cabeza de las entidades actualmente
existentes. Luego, como se trata de una renta de destinacién especifica y las regiones no
la pueden usar para los mismos fines para los que la usan los departamentos (educacién
y salud principalmente) ya que habria duplicidad de funciones, seria también necesario

reformar la Constitucién con el fin de eliminar esta destinacién especifica.

Como se ve, necesariamente habria que efectuar una reforma constitucional, para lo cual
dificilmente se llegaria a acuerdos. El gobierno no estria dispuesto a transferir mayores
recursos, y los actuales destinatarios de estos recursos no estarian tampoco dispuestos a

permitir que estos se reduzcan.

Finalmente, pero no menos importante, se observa que el proyecto no considera a los
distritos como entidades territoriales en contravia de los dispuesto por el articulo 286 de

la Constitucion. Asi, cuando en su articulo 7° establece cuales son las entidades



territoriales, no aparecen los distritos y tampoco el proyecto los regula por ninguna parte.
Ello, por lo menos, implicaria una previa reforma constitucional, so pena de incurrir en una

inconstitucionalidad por omision.

4.2.3.5. Proyecto de Ley 041/01 (S)

Este proyecto de ley fue presentado al Congreso por el Gobierno Nacional en el mes de
agosto de 2001. Ha recibido muchas criticas ya que para muchos es el mas centralista de
los que se han elaborado. Igualmente, se le acusa de incurrir en un exceso de

reglamentacion que no es propio de una ley organica.

En cuanto a la primera critica podemos decir que en efecto el proyecto no se inclina a
permitir que las entidades territoriales sean mas auténomas. Si analizamos las
competencias de los departamentos y municipios observamos que en ninguna de ellas

existe la opcién de tomar decisiones. Su labor se limita a ejecutar las politicas nacionales.

Asi, politicas en materias como la educacién, la salud, la ciencia y tecnologia, el
desarrollo econdmico y territorial, la infraestructura vial y eléctrica, los servicios publicos,
el medio ambiente y recursos naturales, la prevencion y atencién de desastres naturales,
la atencién a grupos vulnerables, el turismo, el deporte, la recreacion y la cultura, el orden
publico y otras que senale la Constituciéon y la Ley, se declaran como nacionales por lo
que los departamentos y municipios solo pueden implementarlas y desarrollarlas. Por lo
tanto, ¢sen qué campo se refleja entonces la autonomia de la que supuestamente gozan,

cuando las decisiones en todas estas materias, y en otras que sefiale posteriormente el



legislador, las toma el gobierno? Se evidencia entonces el caracter centralista del

proyecto. El gobierno se resiste todavia a entregar funciones a las entidades territoriales.

Por otra parte, respecto a las regiones tampoco se establecen sus funciones. Como en los
casos anteriores se prefirid relegar el tema para que éste sea tratado posteriormente, tal
vez cuando se descubra para qué pueden servir estas entidades si es que también
existen los departamentos. De esta manera, es la ley de creacioén a la que le corresponde
establecer su estructura general, sus funciones, los recursos y los departamentos que la

integraran.

Se observa que por lo menos existe coherencia en el punto de los recursos. El proyecto
no los establece por que éstos deben tener relacidon con las competencias que asumiran
las entidades territoriales. Por eso solo se establece que los recursos estaran
conformados por “la participacion que les corresponde en el Fondo Nacional de Regalias,
los aportes de las entidades territoriales que concurran en su formacion y los demas que

establezca la ley, en concordancia con las competencias que van a asumir’®’.

Finalmente, el Senador Juan Martin Caicedo Ferrer® critica el proyecto al afirmar que el
Gobierno Nacional no sélo interpreta la Constitucién sino que va mas alla, consagrando
entidades nuevas. Se trata de las areas de desarrollo territorial que “son alternativas
flexibles de organizacién territorial para promover procesos de desarrollo asociativos vy
concertados, alrededor de elementos estratégicos de cohesion social, de orden regional o
subregional. (..) se conformaran entorno a proyectos estructurantes de propdsito comun,

para atender fendmenos especificos de caracter econdmico, social, cultural, ambiental,

°! Articulo 83 del Proyecto de Ley.



urbano-regional, ecosistématico, de aglomeraciones urbanas, complejos tecnolégicos y

zonas fronterizas o costeras, entre otros”(art. 95 del proyecto).

Estas entidades casi reemplazan a las Regiones Administrativas y de Planificacién que

son la instancia previa y necesaria para la creacion de regiones territoriales.

Proponer la creacion de una entidad mas no ayuda a solucionar los problemas que
tenemos. Por el contrario, los agudiza, ya que no se puede pretender que exista
gobernabilidad si se ponen a funcionar no sélo las figuras previstas en la Constitucion,
sino también otras que el legislador cree. Ademas, ¢cual es la utilidad de estas areas?
¢Acaso su objeto no lo pueden cumplir las Regiones Administrativas y de Planificacion?
Creemos que si, y que estas nuevas entidades dificultan aun mas la posibilidad de que

algun dia las regiones tengan existencia politica.

4.3.3.6. Proyecto de Ley 57/01 (S)

Presentado por el Senador Juan Martin Caicedo Ferrer también en el mes de agosto de
2001, este proyecto debe ser acumulado con el proyecto del Gobierno para que surtan

tramite conjunto. Sin embargo, aun no se ha presentado la respectiva ponencia.

El proyecto es muy parecido al que este senador presenté en 1999 (vid supra), por lo que

las criticas efectuadas anteriormente se mantienen. Adicionalmente, se incluyeron

%2 Estas criticas fueron efectuadas en el seno de la comision Primera del H. Senado de la Repiiblica el pasado
4 de septiembre de 2001, cuando el Ministro del Interior, Dr Armando estrada Villa, expuso este proyecto.



disposiciones que nos parecen inconvenientes y atentatorias de la autonomia de las

entidades territoriales.

En efecto, el articulo 11 establece que “Es de competencia exclusiva de la nacién la
expedicion de normas relativas a la administracion de justicia, la defensa nacional, las
relaciones internacionales, la direccion general de la economia, el régimen monetario, el
comercio exterior, y las propias de una ley cuya expedicion corresponde al Congreso de la
Republica. Por lo tanto, ellas no seran delegables ni podran ser asumidas por las

entidades territoriales”.

Si a lo largo de este trabajo hemos hecho énfasis en que en la actualidad las entidades
territoriales no gozan de autonomia, de aprobarse una disposicion como ésta se anularian
las opciones de que en un futuro si la tengan. Lo anterior debido a que siempre que no se
quieran asignar funciones a las entidades territoriales, lo que constituye la mayoria de las
veces ya que siempre se les ha considerado incompetentes para ocuparse de los asuntos
de su interés, se podra alegar que se trata de un tema propio de una ley y que por lo
tanto este debe ser asumido por la Nacién. Se trata pues, de una expresion tan amplia,
vaga e imprecisa que se puede usar para diferentes fines, dentro de los cuales el mas

obvio es acrecentar el centralismo.

De igual forma, consideramos inconveniente que se establezca que los departamentos
deben ejercer sus competencias normativas de manera acorde con el interés nacional.
(art. 12 del proyecto). Disponer algo asi sélo comprueba que los departamentos son un
agente de segundo orden en el cumplimiento de las necesidades nacionales. Si los
departamentos deben cumplir sus funciones ateniendo al interés nacional, léase el del

gobierno de turno, ¢cémo protegeran su propio interés? Es claro que deben existir



mecanismos que concilien el interés nacional y el departamental asi como controles
judiciales, pero lo que no nos parece adecuado es que se parta siempre de la base de

que se debe proteger por encima de todo el interés nacional.

Como se ve, en todos los proyectos de LOOT se encuentran falencias. En ninguno de
ellos se regula a la regién integramente porque ante la existencia de los departamentos
es dificil encontrar un argumento que justifique la presencia de otra entidad de nivel
intermedio. Por eso ninguno de los proyectos pudo precisar que harian las regiones ni
determinar en forma clara la distribucion de los recursos entre las diferentes entidades
territoriales. Sin embargo, esto no es algo que nos debe extrafhar. Es muy dificil

desarrollar un modelo territorial inexistente.

Por lo tanto, si bien es urgente que opere una reforma territorial en Colombia, es
necesario preguntarse si ésta puede lograrse mediante la expedicion de la LOOT. Es
decir, realmente ;ésta ley tiene la potencialidad de mejorar la estructura territorial del

pais?

Pensamos, tal y como lo expusimos al inicio de este capitulo, que no. Lo que la
Constitucion dejo pendiente no fueron simples detalles. Fue todo un modelo de
organizacion territorial que obviamente el legislador no puede arreglar por si solo. Esto se
demuestra con la imposibilidad, después de 10 afnos, de expedir esta ley. Creemos que
para que realmente exista un cambio debe operar previamente una reforma

constitucional.



Asi “Poco podremos esperar de la LOOT pues, al estar necesariamente subordinada a la
Constitucién, inevitable la reproduce y amplifica, tanto en lo favorable como en lo

desfavorable”.®

4.4. Viabilidad Practica de la Regién

En Colombia los antecedentes de las regiones estan constituidos por las Corporaciones
Autonomas Regionales que tenian como objeto la conservaciéon de los recursos de las

zonas supradepartamentales delimitadas geograficamente.

Algunos autores como Orlando Fals Borda®, Alvaro Guillermo Rendén®® y Alejo Vargas
Velasquez®® son fervientes defensores de la adopcion del modelo regional en Colombia,
ya que lo consideran como la mejor herramienta para la planificacién y desarrollo del pais,

articulando a los departamentos en cuanto a su organizacion.?’

Segun lo establecido por los autores citados anteriormente, la existencia de las regiones
se remonta a un origen histérico y su identidad social, cultural y econdmica se ve

reforzada por la topografia del pais. En palabras del propio Fals Borda:

% BECERRA , Hernandez Augusto. Op. cit.

% FALS, Borda Orlando.“Region e Historia”. Tercer Mundo Editores S.A.. Bogota.1996.

% RENDON, Alvaro Guillermo.”Propuesta para una Ley de Ordenamiento Territorial”.Revista Pensamiento
Juridico. Volumen 14. Universidad Nacional de Colombia. Colombia. 2001. Paginas
209-213.

% VARGAS, Velasquez Alejo.”Ordenamiento Territorial o Reforma del Estado”. Revista Pensamiento
Juridico. Volumen 14. Universidad Nacional de Colombia. Colombia, 2001. Paginas 19-32.

°7 “El regionalismo aspira legitimar unas fronteras que la definicion vigente desconoce, y que al desconocerlas
ninguna al grupo humano que vive dentro de ella. Alcanzando su reconocimiento, la comunidad regional gana
legitimidad. Configura un sujeto politico y hasta de constituye en entidad administrativa para expresar su



“(...)yo prefiero hablar de region porque nosotros como Colombia somos un pais
regional y las regiones expresan nuestra realidad, en cambio la idea de
federalizarse o de confederarse a la Suiza, como un comandante de la
insurgencia propuso hace poco, son cosas totalmente incoherentes para

nuestro medio.

Colombia se ha salvado como entidad territorial unitaria pero las regiones
siguen existiendo y eso esta muy bien, lo que queda pendiente del Titulo Xl es
en cuanto a su desarrollo legal que desgraciadamente es casi todo, porque si

hay algun titulo que fue dejado para después ha sido este.” 8

Fals Borda y Vargas Velasquez plantean la division del territorio en varias regiones
atendiendo a los estudios realizados por la Comisién de Ordenamiento Territorial y a los
estudios realizados por la mayoria de los estudiosos del tema como Francisco Javier
Vergara y Vergara, Luis Lopez de Meza, Pablo Vila, Segundo Bernal, Ernesto Guld y
Miguel Fornaquera® quienes coinciden no sélo en el numero de regiones sino en la forma

de division.

Las ocho regiones propuestas son las siguientes:

autonomia...” CASTELLANOS, Camilo. Periddico El Colombiano de Medellin. Tomado del FALS Borda
Orlando. “Regidon e Historia”. Tercer Mundo Editores S.A.. Bogota. 1996. Pagina 66.

% ENTREVISTA realizada a Orlando Fals Borda por David Roll. Revista Pensamiento Juridico. Volumen 14.
Universidad Nacional de Colombia. Colombia. 2001. Paginas 240-241.

% FALS, Borda Orlando. “Regién e Historia”. Tercer Mundo Editores S.A.. Bogot4.1996. Pagina 38.



1.

REGION ANTIOQUENA O DEL PACIFICO NORTE: Esta region comprende los
departamentos de Antioquia, Caldas, Risaralda, Quindio y Chocd, el cual se
adhiere a esta region por el principio de equilibrio regional. Esta zona se encuentra
cohesionada histéricamente por la produccién cafetera, en la que se presenta
arraigada presencia de la economia campesina, por el comercio y las migraciones.
Estos departamentos son de vital importancia para la economia nacional,

constituyendo el segundo centro industrial del pais.

REGION DE LA COSTA PACIFICA O DEL PACIFICO SUR: La conforman los
departamentos de Valle, Cauca y Narifio. Esta regién constituye un mosaico
cultural rico en costumbres y tradiciones. El departamento del Valle, como el del
Cauca se caracterizan por la siembra de cana de azucar e industrializacion del
cultivo. También se presenta un mercado regional de productos agricolas y un
desarrollo mediano de la industria. El departamento del Valle, mediante su clase

empresarial debe impulsar la industrializacién de Cauca y Narifio.

REGION DEL VALLE DEL TOLIMA Y HUILA O ANDINA DEL SUR: Comprendida
por los departamentos de Tolima y Huila, conocidos tradicionalmente como el
Tolima Grande. Esta zona se caracteriza por la ganaderia y la agricultura con
cultivos como el arroz y el algodén, entre otros. Es un pueblo arraigado a su folclor

y la musica.

REGION ATLANTICA O CARIBE: Compuesta por los departamentos de la
Guajira, Magdalena, Cesar, Atlantico, Bolivar, Sucre Cérdoba, y San Andrés vy

Providencia. Zona ganadera altamente desarrollada, constituye una de las



regiones industriales del pais. La poblacion de estas regiones se caracteriza por el

espiritu alegre, lleno de creatividad e imaginacion.

REGION ANDINA CENTRAL: Esta region esta integrada por la Sabana de Bogota,
Cundinamarca y Boyaca. Sus pobladores son los herederos de la cultura muisca.
Esta region constituye el principal foco industrial del pais y la regidén con mas alta

densidad demografica.

. REGION DE LOS LLANOS ORIENTALES U ORINOQUIA: Las region de los
Llanos Orientales esta conformada por los departamentos de Arauca, Vichada
Meta, Guaviare y del Guainia. Esta region presenta lazos histéricos que se
manifiestan en la conservacion de la poblacion indigena, la presencia de grandes
haciendas ganaderas, y la cultura llanera del joropo, el cuatro y el arpa. Es una

zona marginal en relacion con la economia nacional.

. REGION DE LA AMAZONIA: Los departamentos de Caqueta, Amazonas,
Putumayo, Vaupés y la parte sur del Guaviare y la Guania. Esta zona selvatica y
poco poblada se caracteriza por la poblacion indigena que ha mantenido y

conservado su biodiversidad.

REGION ANDINA DEL NORTE: En esta zona se encuentran los departamentos
de Santander y Norte de Santander. Esta region se caracteriza porque todavia hay
provincias: Pamplona, Velez, Cuacuta, Girdn, Socorro, San Gil, Garcia Rovira, y
Mares. Debido a esto, este territorio se encuentra fuertemente cohesionado.
Segun Fals Borda es importante que esta cohesidn exista y se acentle para que

la regidn se pueda proyectar hacia Venezuela.



Se observa que hay una mezcla de criterios geograficos, politicos y econdmicos.

Los autores anteriormente citados coinciden en la importancia del principio del “equilibrio
regional” consagrado a nivel constitucional. Este principio busca que las regiones se
conformen por la uniéon de los departamentos desarrollados y los menos desarrollados

para generar el progreso de estos ultimos y el de toda la zona que conforma la regién.

De otro lado la doctrina critica a los departamentos. En efecto, por ejemplo para Sandra

Morelli:

“Un eventual proceso de regionalizacion del pais podria contribuir a redefinir el mapa
geopolitico nacional en términos mas funcionales para la planeacién y mas
representativos de los intereses locales, garantizando un marco adecuado para un
estado pluralista. Sin embargo tal posibilidad parece bastante utdpica, frente a un
departamento tan fortalecido, que en ningin momento pretendera abandonar su
posicién de privilegio, en la piramide administrativa actual, para proceder a fusionarse

con otros en regiones”.'®

Como se puede ver, existe en el pais una corriente doctrinaria que apoya el regionalismo
como el modelo para lograr el avance econémico y social dentro del actual contexto

mundial de globalizacién.

"% MORELLI, Rico Sandra. Op. cit. pag 76.



Ahora bien, independientemente de que se esté de acuerdo con el hecho de que las
regiones son una realidad histérica, consideramos que las regiones no son viables dentro

del actual ordenamiento juridico colombiano.

A primera vista se puede pensar que pueden llegar a tener existencia juridica plena en
algun momento (cuando se expida la mencionada ley). Sin embargo, se considera que
precisamente el hecho de que el constituyente no haya definido con claridad el tema,

complica su nacimiento.

Lo primero que se debe precisar, es que parece absurdo pretender que el Estado pueda
funcionar eficientemente si se convierten en una realidad todas las entidades territoriales
previstas en la Constitucion: regiones, departamentos, distritos, provincias, municipios y
territorios indigenas. Si a esto ademas le agregamos las areas metropolitanas,
asociaciones y municipios y las juntas administradoras locales, parece claro adivinar por
que no se ha llegado a un consenso respecto a la ley de ordenamiento territorial. Al
unisono con Augusto Hernandez Becerra “Si se desarrollan y aplican todas las normas del
Titulo Xl de la Constitucion, los colombianos seriamos los ciudadanos mas administrados
del mundo, con todos los problemas que conlleva la superposicion de las estructuras
administrativas alli ordenadas: elecciones, presupuestos, burocracias, impuestos,

multiplicacién de tramites.”"®"

De esta manera, si la Ley Organica de Ordenamiento Territorial llegase a concretar la
multiplicidad de entes territoriales consagrados en la Constitucién, se generaria un grave

problema de gobernabilidad debido a la confusién de competencias entre los mismos.



Es evidente que, desde la propia Constitucion, el modelo no fue planteado correctamente.
Primero porque se pensé en la adicion y no en la sustitucion'®? de entidades, amarrando
en principio la existencia de las regiones a los departamentos. Esto tampoco tiene sentido
mas si tenemos en cuenta que “la regién antes que una categoria juridica, es un dato
sociolégico, caracterizado por la existencia de una comunidad con religién, étnia, cultura,

719, Por lo tanto, si de lo que

lengua, costumbres, que identifican a sus miembros entre s
se trata es de agrupar a una comunidad homogénea no se entiende por qué se presupone
que necesariamente las regiones deben surgir por la sumatoria de dos o mas

departamentos. ;Qué hace pensar que esa comunidad se encuentra exactamente

localizada en el territorio de lo que hoy constituyen dos o mas departamentos?

Con algo asi no solo se desconoce que un solo departamento puede constituir una region

sino también que esta puede surgir de la desmembracion de varios departamentos.

Lo anterior se evidencia con la actual divisidon geopolitica que las regiones han perdido la
posibilidad de transformar la escena territorial del pais. Pareceria que el constituyente de
1991 olvidé el verdadero significado de la region como entidad territorial, para incluirla
dentro del ordenamiento solo con el objeto de satisfacer los intereses de algunos grupos

presentes en la Asamblea.

Adicionalmente, la Constitucion de 1991 no define claramente las funciones de las

regiones, los 6rganos que las controlan ni sus relaciones con los departamentos. Esto

""" BECERRA , Hernandez Augusto. Op cit.,pag 67.

192 No otra podia ser la salida si tenemos en cuenta que en la Asamblea Nacional Constituyente este articulo
fue fruto de lo que se ha llamado la “cortesia constitucional”. Si de lo que se trataba era de que todos salieran
ganando era obvio que no se iba a establecer que el nacimiento de un orden territorial sustituyera, y por lo
tanto aniquilara, al otro.

' MORELLI, Rico Sandra. Op. Cit. P4gina 72.



genera un vacio en el que es imposible establecer si la region es una entidad

administrativa o si podria llegar a ser una entidad politica como en Espana.

De igual forma, debido a que constitucionalmente sin al aceptacion de los gobernadores y
las asambleas departamentales no se pueden formar regiones, resulta previsible que en
muchos casos habra reticencias. Uno de los principales problemas consiste en
determinar los recursos con que contara. El Unico ingreso claro es el acceso al Fondo
Nacional de Regalias (art. 307) y desde ya podemos prever que ningun departamento

querra asociarse para crear regiones si esto implica una disminucion de sus ingresos.

Si hoy las entidades territoriales atraviesan por una enorme crisis fiscal, como sera si a las

ya existentes se suman otras?

Otro escollo consiste en los 6rganos con que contara. Muchos proponen que debe existir
una especie de Asamblea regional. Sin embargo, y como lo ilustramos en paginas
anteriores, las hegemonias electorales existentes en los actuales departamentos y
municipios impiden cualquier proceso de recomposicidon territorial que implique una

modificacion de las circunscripciones electorales.

Estas son sélo algunas de las barreras que, a nuestro juicio, hacen inviables a las

regiones dentro del actual contexto constitucional y politico.

Finalmente, consideramos que la existencia de regiones autondémicas tal y como se
presentan en el modelo espafol, no puede darse en Colombia ya que en nuestro pais no
existen nacionalidades propias en cada una de ellas. Es mas, el hecho de que

constitucionalmente se hubiera consagrado que las regiones deben provenir de la unién



de dos o mas departamentos reitera que el constituyente no concebia con claridad el

hecho de que Colombia fuera un pais histéricamente dividido en regiones.

Si lo hubiera pensado asi, habria obrado de conformidad con el hecho de que la regién es
una combinacion de factores econémicos, ecoldgicos, culturales e histéricos. Constituye
por lo tanto un espacio geografico donde se asienta una poblacibn que comparte
caracteristicas fisicas y humanas que hacen que se integren y compenetren, lo cual
implica que éstas no necesariamente deben coincidir con los limites departamentales,
que por lo demas constituyen divisiones artificiales, segun los defensores del sistema

regional.

Adoptar el sistema regional en Colombia implicaria un traumatismo institucional,
gubernamental y social en el que las regiones se crearian como fruto de decisiones
juridicas y practicas y no sociales e histéricas. Se terminarian creando divisiones igual de
arbitrarias que las existentes actualmente, ya que “(...) donde uno encuentra identidades
realmente es en la costa. En el resto del territorio nacional, dificilmente puede uno decir
que haya conglomerados humanos con tal solidez, unidad étnica, tradicion cultural, que
puedan netamente configurar una regién, que obedezca a profundas realidades dentro

del panorama nacional”.'®

“‘En Colombia, las Unicas regiones en donde existe total identidad social, cultural y

geografica son la Costa Atlantica, el eje cafetero, Antioquia, mientras que en las demas se

" DE LA CALLE Lombana Humberto, EASTMAN Robledo Jorge Mario. “En Defensa de la
Descentralizacion y la Autonomia Territorial” . Colombo Editores LTDA. Bogota 1996.Pagina 65.



presentan hibridos resultados de la sumatoria de departamentos que en el fondo no

encuentran en tales regiones ni un intérprete cercano ni un real escenario de identidad.”'%

Adicionalmente no hay que perder de vista que si bien es cierto que los actuales
departamentos pueden considerarse como un rezago del sistema federativo, su ya larga
existencia ha dado base también a unidades muy firmes. De esta manera “(...) ademas
del anclanaje historico de los departamentos, han aprendido a reconocerse en la
dimensioén nacional con los claros signos particulares que sobre él habla, el modo de
pensar, las costumbres y otros rasgos socioldgicos, ha dejado el transcurrir de la ya larga

vida departamental”'®.

“La geografia de los departamentos es un aspecto de la institucion departamental que no
podemos desconocer ni echar por la borda para experimentar en la busqueda de regiones
tedricas ni imaginarias fundadas en la geografia fisica 0 en concepciones idealistas de

planificadores no exentas de cierto autoritarismo”."”’

Desvertebrar entonces los departamentos existentes, para crear regiones (que por lo
demas no se crean sino que se reconocen) no solo agudizaria los conflictos actuales sino

que generaria otros derivados de la falta de identidad, de pertenencia.

Asi, nos cuesta trabajo creer que en el pais existan esa clase de identidades a las que se
hace referencia cuando se piensa en las regiones. Sin embargo, dado que este es un

tema propio de socidlogos, antropdlogos, geodgrafos, etc, nos limitamos a proponer que

15 Foro Permanente. “El (Re) Ordenamiento Territorial como Instrumento de Democracia y Paz”.
Documentos de Trabajo.Pagina 6.

1% PERDOMO, Vidal Jaime. Op., cit. Pagina 82.

"7 BECERRA Hernandez Augusto. Op. Cit. P4gina 16.



en el evento en que existan y lleguemos a un consenso sobre el modelo de Estado que
queremos, y que en ese caso seria el regional, debemos efectuar una reforma
constitucional con miras a consagrarlo. No se trata de copiar instituciones extranjeras
implantando en nuestra particular realidad un modelo como el espafiol. De lo que se trata
es de reconocer quienes somos Yy decidir a dénde queremos llegar con miras a establecer

el modelo que queremos y desarrollarlo conforme a nuestra realidad y necesidades.

4.5. Propuesta de un modelo regional para Colombia

La decision politica fundamental que mediante reforma constitucional se debe tomar es la
relativa al nivel intermedio de gobierno, pues el nivel nacional y el local no estan en

discusion.

Lo realmente importante es fortalecer la instancia intermedia, pero sélo una de ellas
llamese departamento o region, y ésta se debe adecuar a la realidad econémica y social
del pais caracterizada por una modernizacion politica precaria, la ausencia del Estado en
ciertas zonas, el conflicto armado, el narcotrafico y el empobrecimiento de ciertos

territorios.

Asi las cosas es necesario escoger entre regiones o departamentos, pero es un hecho
que los dos no pueden coexistir. Ni existen suficientes recursos para financiarlos, ni se

cuenta con la infraestructura necesaria, ni mucho menos es légico pretender que operen



eficaz y eficientemente al tiempo. La experiencia mundial refleja que sélo se pueden

administrar tres niveles territoriales el nacional, el local y uno intermedio.'®®

Atendiendo a que los departamentos tienen un arraigo histérico, no obstante haber sido
una imposicion artificial, y que por lo tanto son representantes de una realidad sociolégica
y cultural, creemos que esta es la instancia intermedia que debe impulsarse para que el
pais alcance un verdadero nivel de descentralizacién y obtenga asi una correcta

distribucion del poder politico que genere el desarrollo de la comunidad.

Consideramos que el departamento debe constituir una estructura de la unidad nacional,
que promueva el desarrollo econémico del territorio que se encuentra dentro de su

competencia y redefina el &mbito rural y urbano.

“Una estrategia de apoyo territorial a nivel nacional debe tener a los departamentos como
pieza fundamental del proceso, porque ellos no solo conocen la problematica de sus

propios municipios, sino que ademas pueden aprovechar las economias a escala”®.

De igual forma, se debe otorgar una real autonomia a las entidades territoriales. Si sobre
algo existe consenso en el pais es sobre las ventajas de la descentralizacion, pero

todavia nos falta mucho camino por recorrer en el tema de la autonomia.

La autonomia, como se expreso con anterioridad, no existe. Las decisiones sobre las

competencias y recursos las toma el Congreso, no existe autonomia para decidir en

1% GUACANEME, Fresia Mercedes. “El Reordenamiento Territorial como Instrumento de Democracia y
Paz”. Revista Pensamiento Juridico. Volumen 14. Universidad Nacional de Colombia.Paginas 59-
71.Colombia. 2001.



materia de rentas, ni las entidades poseen capacidad impositiva propia. Tampoco pueden
decidir sobre su gasto y la mayoria de decisiones que podrian tomar''®, atendiendo a su
peculiar realidad, estan fuertemente influenciadas en su preparacién por organismos
administrativos nacionales. Se deben consagrar mecanismos que realmente garanticen el
ejercicio “auténomo” de los derechos consagrados constitucionalmente y se debe
propender por reducir al maximo la interferencia del legislativo. Adicionalmente habria que

reformar la presencia del nivel nacional en el ambito seccional.

Solo se lograra consolidar la instancia intermedia en la medida en que ella asuma con
autonomia las funciones que se le asignan y el manejo de los recursos correspondientes.
Sin embargo, tampoco podemos pasar al escenario opuesto en el que el departamento se

fortalezca en detrimento de la autonomia municipal. Un equilibrio de poderes se impone.

Por otra parte, sin que esto implique de suyo la consagracion de un sistema federal, nos
parece interesante la propuesta hecha por el Gobierno a la Asamblea Nacional
Constituyente en el sentido de otorgarle a los departamentos facultad legislativa pero en
los asuntos de su competencia. De esta manera el departamento, que conoce las
necesidades de sus municipios, podria establecer normas conforme a esta realidad vy el
municipio seria la entidad ejecutora. Con un marco asi realmente estariamos hablando de

autonomia en el sentido etimoldgico de la palabra.

No se puede perder de vista que también se requiere, para garantizar la operacién de los

departamentos como la entidad territorial viable, un auxilio inmediato para superar la crisis

19 http://www.iadb.org/regions/re3/codes1.htm. “Descentralizacién en Colombia Nuevos Desafios”. Banco
Interamericano de Desarrollo.
"9yr, g. Los planes de Ordenamiento Territorial.



fiscal que se reflejaria en una mayor autonomia en el manejo de los recursos transferidos.

La funcién de intermediacion del departamento, entre la Nacién y el municipio, debe ser
real y efectiva. A diferencia de lo que se presenta actualmente, en el que el papel del
departamento se ha desdibujado por la crisis de sus finanzas y la violencia que afecta
directamente a la zona rural de esta entidad territorial. Estos y otros factores han hecho
que el departamento abdique de sus funciones en perjuicio del municipio. “Colombia viene
convirtiéndose en un Estado atipico, el unico en el mundo quizéd donde el centro de
gravedad de la organizacion territorial es la institucion menor, el municipio. Al recaer todo
el peso de la gestion publica en el municipio, sin apoyos ni coordinaciones administrativas
intermedias, se crea un desequilibrio irracional y se exige del municipio mucho mas de lo
que este por su naturaleza eminentemente local puede ofrecer para la integral atencién de

las necesidades y politicas del Estado”"".

Asi las cosas, consideremos que lo mejor para el pais es centrar la organizacion territorial
en departamentos y municipios, fortaleciendo a los primeros y otorgandole real autonomia
a las entidades territoriales. Sin embargo, independientemente de lo que para nosotros
sea conveniente, nos parece que el pais debe concentrarse en lo que es realmente
urgente. No podemos seguir estancados discutiendo el contenido de una Ley organica
que no podra organizar lo que constitucionalmente viene enredado. Lo que necesitamos
es reformar la Constitucién para asi establecer el modelo de Estado que queremos y
luego si entrar a desarrollar estos preceptos. Por esto el disefio de un verdadero modelo

territorial debe pasar por una reforma constitucional.

"' BECERRA, Henandez Augusto. Op., cit. Pagina 100



Tal vez esta reforma no se ha llevado a cabo porque el pais no ha reconocido la
importancia de adoptar un adecuado modelo de ordenamiento territorial, el cual incide en

aspectos como la paz, la participacion ciudadana y el desarrollo.

4.6. Propuesta de un Estado federal

No seria completa esta tesis si no hiciere una breve alusion a las aisladas voces que hoy

reclaman un federalismo para Colombia.

El antecedente reside en los estudios adelantados por el Colegio de Altos Estudios de
Quirama, que para la Asamblea Nacional Constituyente de 1991 presentd una iniciativa
para transformar a Colombia en un Estado federal. Afios después insistié en su posicion.

Esta propuesta no tuvo eco en la Constituyente ni tampoco en la academia.

Y en diciembre de 2001 el Senador Rodrigo Rivera presenté su libro titulado “Hacia un
nuevo federalismo para Colombia”. Alli el autor plantea que el centralismo propio del
Estado unitario ha sido el causante de los principales problemas que tiene el pais, de
suerte que un cambio radical hacia el federalismo se impone, para lo cual se hace
necesario fortalecer los actuales departamentos. El autor destaca que hasta el presente el
centro (Iéase Bogotd) le ha escrito el libreto a las regiones, las cuales no tienen ninguna
autonomia. Se estudia el caso de los Estados Unidos para destacar como la iniciativa
territorial puede contribuir a jalonar el desarrollo de una region. También se analiza el

caso Espanol.

En realidad nosotros consideramos que la ecuacion federalismo igual riqueza o, al revés,

centralismo igual pobreza y violencia, no se puede establecer. No hay un nexo causal



entre lo uno y lo otro. Asi, por ejemplo, en Venezuela y Argentina existen sistemas
federales a pesar de ser economias en desarrollo. Y, como ejemplo de lo contrario, el
sistema Francés, siendo altamente centralista, pues casi todo se decide en Paris, da

cuenta de una economia altamente desarrollada.

Sin embargo el debate es interesante y coloca el tema territorial sobre la mesa de

discusion, incluyendo los dialogos de paz con la guerrilla.



5. EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Por ultimo, luego de haber estudiado el tema regional, se procede a continuacién a
realizar una reflexion sobre diversas aristas del ordenamiento territorial, a saber: sus
nexos con la paz, con la participacion y con el desarrollo. La pertinencia de este capitulo
reside en el hecho de que, abstracciéon hecha de la forma de Estado — unitaria, federal o
regional -, en todo caso la divisién del territorio es una variable que incide en la paz, la

participacién y el desarrollo del pais.

5.1. Ordenamiento Territorial y Paz

“A primera vista no es evidente la relacion entre Ordenamiento Territorial, democracia y
paz. La tesis que sugiere una estrecha relacion entre Ordenamiento Territorial,
democracia y paz, aparece muy débil. Sin embargo, al momento de explicar las
exclusiones politicas, sociales, econémicas y culturales, la manera como es organizado el
territorio ofrece un excelente campo, pues, la organizacién de los espacios traduce, no
solamente los conocimientos disponibles sino también y de manera determinante, las
relaciones de poder que estructuran una sociedad determinada”. (...) La manera como se
ordena el espacio territorial refuerza la concentracién de los poderes politico, econémico y

social.”"?

De tiempo atras hemos experimentado fendmenos de violencia debido al modelo de
Estado que se ha impuesto. En la actualidad y dentro del conflicto particular que nos ha

venido afectando durante las ultimas décadas, encontramos que no sélo los grupos



alzados en armas sino también otros sectores argumentan que “la violencia politica que
nos afecta parece tener una explicacion en la repulsa al modelo centralista que impera en

nuestro sistema politico-administrativo”.""

No se puede perder de vista que la divisidn del territorio es un factor que genera conflictos
politicos y, en nuestro caso particular, deberiamos tratarla como uno de los principales
temas de la vida nacional ya que el actual ordenamiento territorial estimula el conflicto por

el que actualmente atravesamos.

No pretendemos sostener que solo con un adecuado ordenamiento territorial se lograra la
paz. Sabemos que el conflicto de nuestro pais no se origina solamente en el Titulo XI de
la Constitucién, pero lo que si creemos es que este es un aspecto que no se debe perder

de vista.

Es claro que los grupos alzados en armas- guerrilla y paramilitares- tienen control
territorial rural y por consiguiente éstos constituyen otro poder que debe ser atendido y

analizado.

Por lo tanto, en la medida en que existe una pugna por el dominio del territorio, es
imposible aislar el conflicto del proceso de ordenamiento territorial. Las negociaciones de
paz tienen como tema principal en la agenda el ordenamiento territorial y politico. Los
grupos armados buscan el manejo de las regiones que actualmente ocupan. La zona de

despeje en el Caguan, por ejemplo, era una especie de nueva entidad territorial de hecho.

"2 Foro Permanente. “El (Re) Ordenamiento Territorial como Instrumento de Democracia y Paz”.
113 :
Ibidem.



Como bien lo establece Fresia Mercedes Guacaneme: “En Colombia el problema del
ordenamiento territorial adquiere perfiles dramaticos por el conflicto armado. La guerrilla
es un poder de Estado y hoy sentimos los efectos territoriales de los poderes militares el
poder local esta sustentado en mas de una tercera parte de los 1.077 municipios

colombianos por el poder de las armas.”'"*

Asi, el grado de desarticulacion territorial de la Nacion se refleja en que debido a la
violencia que por el control del territorio ejercen los grupos alzados en armas se generan
gran cantidad de desplazados hacia los centros urbanos constituyendo los grandes
cordones de miseria de las ciudades. Esta problematica se puede resolver instituyendo un
ordenamiento territorial propicio para disminuir el conflicto mediante una correcta
distribucion del poder en el que se preste igual atencion a las regiones y se impulse a las
menos desarrolladas, manteniendo la via democratica y conciliando los brotes de

rebeldia.’"®

El dominio que han conquistado los alzados en armas se debera legitimar en algun
momento mediante una via juridico- politica lo cual necesariamente genera un cambio en
nuestro ordenamiento territorial. Para muchos una de las opciones seria la creacién de
mecanismos de coadministracién de algunas zonas con los grupos insurgentes

reintegrados.

¥ GUACANEME, Fresia Mercedes. op.cit. 60.

15 «“E] proyecto de ley puede convertirse en el marco regulatorio minimo para ahondar en un futuro el real
problema del ordenamiento territorial, en un escenario que tenga como composicion y finalidad hacer una
recomposicion de las relaciones de poder asociadas a lo territorial...” VARGAS, Veldsquez Alejo.
“Ordenamiento Territorial o Reforma del Estado”.Revista Pensamiento Juridico. Volumen 14. Universidad
Nacional de Colombia . Colombia. 2001. Pagina 28.



Opciones como ésta no se deben perder de vista, ya que sera muy dificil que los grupos
alzados en armas renuncien facilmente al poder que actualmente ejercen sobre

determinados territorios.

5.2. Ordenamiento de Territorial y Participacion

En este punto el principio de la autonomia de las entidades territoriales cobra una
trascendental importancia. Si “la ordenacién del territorio es la organizacién del espacio
para la distribucion de poderes entre el estado y las distintas colectividades territoriales,

"18 en la medida en que se reconozca

con el fin de aumentar la gobernabilidad de pais
autonomia a los entes territoriales, mayor sera la participacion ciudadana y la

gobernabilidad.

En efecto, cuando se reconoce que el gobierno central no puede responder prontamente
a las necesidades de la poblacién y que no puede adaptarse a las distintas preferencias
de cada una de las localidades, y se otorga entonces la autonomia necesaria para que las
entidades territoriales dirijan su propio destino, tomando sus propias decisiones y
eligiendo a sus propias autoridades, se generan mayores espacios participativos y se

aumenta la gobernabilidad democratica.

El ciudadano se vincula mas activamente a las decisiones publicas por la inmediatez de
su relacién con el gobernante. De esta manera se preocupa por fiscalizar mejor su

gestion.



Sin embargo, hay que tener en cuenta que el hecho de que exista una mayor participacion
y que por lo tanto se democratice la vida local, no sélo depende de las normas que se
consagren. Es necesario que la poblacién se apropie de la reforma, para que asi utilice

los instrumentos creados. Por eso es necesaria una pedagogia para la participacién.

5.3. Ordenamiento Territorial y Desarrollo

“El ordenamiento territorial cumple un papel clave en la implementacion de cualquier
politica de desarrollo. Tal y como lo planteé hace algunos anos el profesor Uribe
Echavarria, “El O.T va a ser una cuestién fundamental en la politica regional, pero
siempre que se pliegue o entre en perspectiva. Si el ordenamiento territorial va a
dedicarse a formular modelos comprensivos nacionales, de como se deben distribuir las
actividades en el territorio, y qué se debe hacer en cada region, no tiene futuro. Si se
pliega o se vuelve parte de los procesos, si escoge objetivos con realismo y precision y se
concentra en resolver problemas de desarrollo, entonces si se puede hacer una
contribucién esencial para maximizar el crecimiento econémico y el grado de equidad

social en los procesos de desarrollo”"".

De esta manera, el ordenamiento territorial se concibe como un instrumento facilitador del
desarrollo econdémico. En efecto, la finalidad del ordenamiento territorial es obtener el
equilibrio y la complementariedad entre las entidades territoriales y la nacion como medio

para promover el desarrollo sostenible.

"' DE LA CALLE Lombana Humberto, EASTMAN Robledo Jorge Mario. Op. Ccit. pag 172.



Actualmente es notable la concentracion de riqueza y el ingreso en dos o tres regiones y
en dos o tres ciudades. Las demas zonas del pais se debaten entre la pobreza y la
miseria absoluta. EI ordenamiento territorial debe propender por la generacion de equidad.
Una buena redistribucién del territorio lleva a una mejor distribucion de la riqueza vy el

poder.

Asi, sea cual fuere el modelo adoptado en Colombia, éste debe atender a la correcta
distribucion del poder politico para generar el desarrollo de la comunidad. No se debe
perder de vista que sélo con un adecuado ordenamiento territorial se logra administrar

adecuadamente el espacio y orientar el desarrollo econémico.

Por lo tanto, un adecuado ordenamiento territorial se convierte en un factor de desarrollo
local, de competitividad y de mejoramiento de los ingresos y por lo tanto de las

condiciones de vida de la poblacion.

Podemos concluir entonces que una reforma al ordenamiento territorial puede propiciar en
cierta medida una mayor gobernabilidad ya que esta puede fomentar la paz, la

participacién local y el desarrollo.

Sin embargo, debemos dejar de creer que esta reforma puede venir via Ley Organica de
Ordenamiento Territorial. Después de diez afios y mas de siete proyectos fallidos no se ha
llegado a un consenso que permita expedirla, principalmente porque el legislador no

puede desarrollar un modelo de Estado que no existe.

"PEREZ, Andrade Angela. “Bases Conceptuales para el Ordenamiento Territorial en Colombia” Revista
Perspectiva Geografica. Ordenamiento Territorial. No 3, Segundo semestre de 1998.



De antemano podemos prever que en esta legislatura tampoco se lograra expedir esta
ley, y que en el evento en que algun dia se logre, ésta, en vez de mejorar el panorama
nacional, puede tender a empeorarlo al darle via libre a la conformacion de otras

entidades territoriales que solo llegaran a congestionar la estructura territorial.

Por lo tanto, el pais debe ponerse de acuerdo sobre cual es el modelo de Estado que
queremos. Se trata de una decision que no se deberia seguir aplazando. Después de
doscientos afios ya deberiamos saber que es lo que queremos, y se trata de una decision
politica tan trascendental que sélo puede adoptarse mediante una reforma a la

Constitucién en el marco de un amplio consenso nacional.



CONCLUSIONES

Desde la proclamacion del acta de independencia de 1810 se viene discutiendo en el pais
sobre el modelo de organizacion territorial que mas le conviene. Primero se penso en el
federalismo, luego en el centralismo, nuevamente en el federalismo y asi, el siglo XIX se
centré en la lucha entre unos y otros. Finalmente en 1886 se expidid una Constitucion

fuertemente centralista que perduré por 104 afos.

En 1990 el debate sobre la organizacion territorial resurgid, cuando el pais se hastio de la
violencia fruto del narcotrafico y la guerrilla, y debido a la consiguiente pérdida de
legitimidad de las instituciones, decidié que era necesario reformar la Constitucion y voto

a favor de la convocatoria de una Asamblea Nacional Constituyente.

Los principales modelos existentes, a saber el federal, el unitario y el regional,
encontraron defensores que consideraban que cada uno de ellos era el mas adecuado
para reordenar la organizacion territorial colombiana. Sin embargo, la Comisién Il
Territorial Constituyente no pudo ponerse de acuerdo sobre un modelo unico, por lo que
optdé por acoger un poco de varias propuestas dando vida asi al actual desarticulado e

hibrido Titulo XI de la Constitucion.

Fue asi como los constituyentes no consagraron un especifico modelo de Estado sino que

dejaron abierta la puerta a multiples opciones con el objeto de que alguna de ellas se



desarrollara posteriormente. De igual forma, desjerarquizaron muchos de los temas con el
fin de que el legislador concretara mediante una ley organica lo que ellos no habian

logrado definir.

Es claro que la ausencia de un modelo territorial deja al pais en una situacién de inercia
en la que no se definen las competencias de las entidades territoriales existentes y, por lo
tanto, se hace imposible planificar un desarrollo coherente de los departamentos y los
municipios a largo plazo, con lo que se contribuiria a la disminucion de las desiguales

condiciones sociales existentes.

Ahora bien, como si la ausencia de un modelo de Estado fuera poco, nos ufanamos de
contar, gracias a la nueva Carta Politica, con un pais en el que sus partes, las entidades
territoriales, dicen tener autonomia para gestionar sus propios intereses. Nada mas lejano

de la realidad.

Los principios que orientan la Constitucion de 1991 son en esencia los mismos que
orientaron la pasada carta. Seguimos en un Estado centralizado en lo fundamental y
descentralizado administrativamente, pero el panorama actual es sutil y confuso, ya que la

centralizacion se esconde bajo el espejismo de la autonomia.

Si bien podemos afirmar que en el pais se ha avanzado en la discusién en cuanto a la
conveniencia de descentralizar y de otorgar mayor autonomia, nos falta mucho camino
por recorrer. Nos hemos quedado en los discursos incapaces de impulsar trascendentales
cambios. Lo peor es que la propia Constitucién se quedd en el discurso ya que, aunque
en su parte dogmatica enuncia como fundamental para el Estado Colombiano el goce de

autonomia por parte de las entidades territoriales, en la parte organica no desarrolla



adecuadamente este principio, con lo que éste es sdélo, a nuestro juicio, un saludo a la

bandera.

Es asi como el marco de accidn de las entidades territoriales esta predeterminado por la
Constitucién y en su defecto por el legislador, el cual, influenciado por el gobierno de turno
y con la complicidad de la Corte Constitucional que ha avalado su actuacién, ha expedido
numerosas leyes que regulan en detalle aspectos propios de las entidades territoriales

con lo que ha hecho nugatoria esta supuesta autonomia.

De esta manera, el panorama nacional, en cuanto a la organizacion territorial se refiere,
no sufrié trascendentales cambios con la expedicion de la Constitucién de 1991. El hecho
de que muchos temas hubieran quedado pendientes de la expedicién de la Ley organica
confunde al pais, haciéndole creer que basta con su expedicion para que las cosas
cambien. Sin embargo, tal y como lo enunciamos, no creemos que la LOOT pueda triunfar
reordenando la organizacién territorial si no cuenta con un piso constitucional

suficientemente coherente, diferente al actual.

Esto lo demuestra la imposibilidad de expedirla, después de 10 afios y mas de una
decena de proyectos fallidos. Todos los proyectos de LOOT presentados hasta el
momento han contado con serias falencias, muchas de las cuales tiene sustento en la

ambigliedad de la Constitucion.

El caso de las regiones es un claro ejemplo de como la Carta Politica perpetia la crisis
territorial, ya que, lejos de orientar al legislador sobre el camino a seguir, lo confunde,
haciendo imposible el nacimiento de las regiones. Debido a que casi que la discusién en

la Asamblea Nacional Constituyente se polarizé entre Regionalistas y Departamentalistas



sin que se lograra llegar a un acuerdo, tanto unos como otros terminaron cediendo, Como
consecuencia de ello, el articulo 286 de la Constitucién enuncia que son entidades
territoriales los departamentos, municipios, distritos y territorios indigenas, y que podran

llegar a serlo las regiones y las provincias.

Sin embargo, debido a que el surgimiento de las regiones no estd condicionado a la
desapariciéon de los departamentos, su creacion so6lo llegaria a congestionar
innecesariamente la estructura territorial del pais. Adicionalmente, su consagracién
indiscriminada carece de logica, ya que las regiones no responden en todas partes a una
realidad sociolégica determinada y su presencia a lado de los departamentos es tan
innecesaria, que ningun proyecto de ley organica ha podido precisar cuales seran sus

funciones.

De esta manera, cuando los vacios se originan en la Constitucion, es ilusorio pensar que
las soluciones las podra presentar la LOOT. Por lo tanto, debemos dejar de discutir sobre
el contenido de esta ley, y entrar a mirar el contenido mismo de la Constitucion. De otra
forma estaremos aplazando indefinidamente una decision, la del modelo de Estado que
queremos, que por su importancia sélo puede ser adoptada mediante reforma

constitucional.

Lo que realmente es urgente es decidir qué es lo que queremos en materia territorial.
después de 200 anos deberiamos saberlo, pero la ausencia de liderazgo y la presencia de
problemas que como la violencia guerrillera y paramilitar y la pobreza abruman a la
poblacion, ha impedido que la opinidon publica se forme una idea sobre lo que mas nos
conviene. Sin embargo, si queremos empezar a alcanzar la modernidad es necesario que

ponderemos el papel que tiene la organizacién territorial. Su evidente influencia en



materias como la paz, el desarrollo y la participacién ciudadana deberia impulsarnos a
proyectar prontamente una reforma, la cual, a nuestro modo de ver, debe orientarse a
fortalecer la entidad intermedia, llamese departamento o regién. Una de las dos; no

ambas a la vez.

Tendremos a pensar que es mas conveniente: a) si conservar la actual division territorial,
0 sea los departamentos, que si bien tuvieron su origen en una division arbitraria del
territorio nacional, son actualmente representantes de realidades sociolégicas que,
aunque no tan profundas como las presentes en las autonomias espafiolas, son
suficientes para justificar su existencia; o b) si conformar regiones, las cuales también
serian arbitrarias, ya que no podemos afirmar, salvo en el caso de la Costa Atlantica, que

en Colombia existan identidades culturales inequivocas.

Sin embargo, y dado que esto debe ser determinado tanto por sociélogos, antropélogos y

juristas, en todo caso la reforma debe orientarse al otorgamiento de verdadera autonomia.

Debemos partir de la base de que las entidades territoriales son las mas competentes
para juzgar cuales son las necesidades que deben atender y, por lo tanto, las medidas a
tomar. En este sentido la unidad legislativa que trae consigo nuestro actual modelo
centralista atenta contra la diversidad y el pluralismo, al pretender tratar de igual forma a

departamentos y municipios francamente disimiles.

De esta manera, creemos que a los departamentos se les debe otorgar capacidad
legislativa en ciertas materias, es decir deben poder expedir normas que tengan igual

jerarquia que las leyes. Se trataria de ordenanzas con una categoria juridica propia,



destinadas a regular asuntos de competencia exclusiva departamental, pero bajo el marco

de la Constitucion.

Los departamentos y municipios no pueden seguir siendo considerados como menores
dignos de tutela. Si bien es cierto que existen entidades mas desarrolladas que otras, esto
no es motivo para impedir el goce de autonomia. Al contrario, si por ejemplo se
contemplan criterios de gradualidad que permitan la asuncién progresiva de competencias
de acuerdo a la capacidad de gestion de cada entidad, llegando a un tope en el que se
conceda plena capacidad legislativa, se estaria creando un excelente incentivo para que
los gobiernos seccionales se vuelvan mas eficientes, conservando y desarrollando su

identidad cultural, con las ventajas que esto traeria para el desarrollo nacional.

Multiples son las opciones. Lo importante es que la discusion se oriente alrededor de lo
que es realmente importante, que definitivamente no es, a nuestro juicio, el contenido de
la LOOT ni mucho menos la posibilidad de consagrar, dentro del actual panorama
constitucional, la existencia de una entidad territorial mas como la region, que todavia no
sabemos para que puede servirnos. Hay que empezar por reformar la Constitucion, para
introducir un modelo territorial coherente, que luego pueda ser desarrollado por el
legislador. La discusién acerca del ordenamiento territorial que requiere Colombia deberia
ser un proposito de Estado, como mecanismo para vincular a la discusion a todas las
fuerzas vivas de la sociedad. El tema debe ser de debate publico. Con ello se podria

avanzar en la reflexion colectiva que debe apuntar hacia la paz.
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