








La organizacion territorial en la Constitucion de 1991. Centralismo o autonomia

Los departamentos en que en 1821 se dividio la llamada Republica de la Gran Colombia

En el texto finalmente aprobado, la Constitucion de
Clcuta de 1821, el centralismo fue tan notorio, que se le
dio el nombre de Cundinamarca a gran parte del territorio
que comprendia el antiguo Virreinato de la Nueva Granada.
Pero acoger ese sistema de organizacion territorial iba a
suponer un costoso y lamentable error que condujo a que
la vigencia de esa Constitucion fuera muy agitada y convulsa,
pues de inmediato se desataron las tensiones contra ella,
especialmente desde Venezuela, que rechazaba el sistema
impuesto. Se abrié un profundo debate ideoldgico entre los
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defensores de centralismo y los partidarios del federalismo,
quienes se dividian en tres opciones diferentes: Union
federal sobre la base de que cada pais (Colombia,Venezuela
y Ecuador) serian estados federados; otra propuesta queria
dotar de poderes federales a las antiguas provincias virreinales;
y finalmente habia quienes propugnaban por la construccion
de un federalismo hansedtico que reconocia capacidad
soberana a las principales ciudades y de esta manera se
le daba continuidad a la tradicion colonial que radicaba el
énfasis del poder publico en cabeza de los ayuntamientos
de villas y ciudades. Para resolver estas tensiones, en 1828
se hizo necesario convocar la convencion constituyente de
Ocana;asamblea en la que no fue posible lograr una unidad de
criterio y cuyo fracaso no soélo sepulté cualquier posibilidad
de supervivencia para la Gran Colombia, sino que dio paso a
la instauracion de la dictadura bolivariana.

En 1830 Venezuela y Ecuador se separaron definitivamente
de esa quimera que fue la Gran Colombia. La Constitucion
de Cucuta habia fracasado menos de diez ahos después de
su expedicion y su modificacion se hacia inevitable.®® Fue asi
como surgio la frustrada Constitucion de 1830, que buscaba,
morigerando los perniciosos efectos del férreo y exacerbado
centralismo de la Constitucion cucutefna, mantener la unidad
territorial de la neonata republica. Pero ya era tarde y la

63 No deja de sorprender que a pesar de que el art. 191 de la Constitucion de 1821 decia que “... después
que una practica de diez 0 mas afios haya descubierto todos los inconvenientes o ventajas de la
presente Constitucion, se convocara por el Congreso una Gran Convencién de Colombia, autorizada
para examinarla o reformarla en su totalidad”. En menos de 9 afios el texto fue completamente
reemplazado por uno nuevo y de esta manera se dio comienzo en nuestro pais a lo que Miguel Antonio
caro denomind “mania epiléptica” de reformar la Constitucion.
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realidad superaba las pretensiones de vigencia de la norma
porque tanto Ecuador como Venezuela la desconocieron. En
menos de dos ahos, Colombia tenia una nueva Constitucion,
la de 1832, que si bien conservaba el régimen centralizado,
concedia un significativo grado de autonomia a las provincias:
gobernadores de periodo fijjo en cuyo nombramiento
participaban las camaras provinciales, ademas camaras de
representacion popular con amplio catdlogo de funciones
administrativas. Pero estas concesiones no fueron suficientes
para acallar las voces que pedian la implantacion de un
sistema federal y durante los anos siguientes el Cauca y las
provincias de la Costa Caribe (Santa Marta y Cartagena)
generaron conflictos con el centro que llevaron a la primera
a anexionarse al Ecuador y a las segundas a proclamar un
Estado Federal entre 1841 y 1842, con claros conatos de
separatismo. La respuesta a estas exigencias regionales
fue la expedicion de la Constitucion de 1843, el mas
conservador, centralista y autoritario de entre los estatutos
constitucionales que han regido en el pais.
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3.2.2 Hacia el Estado federal

Fue solo a partir de 1849, con la llegada del liberalismo al
poder, que la situacion imperante comenzé a cambiar.Primero
por la via de los hechos y mediante una amplia legislacion
que iba en contravia de la Constitucion, se adelantd una
generosa descentralizacion fiscal y se permitid la creacion
de numerosas nuevas provincias, hasta completar un total
de 35. Pero a este estado de cosas no se habia llegado de
forma imprevista, pues existia todo un programa que el
partido liberal, inspirado en la revolucion social de 1848,
habia decidido poner en marcha desde su ascenso al poder
y que incluia ademas garantias como la libertad de esclavos,
la separacidn iglesia-estado, sufragio universal, matrimonio
civil, divorcio, libertad de comercio e industria. En fin, se
buscaba crear un marco democratico mas amplio, con
alcances economicos, sociales y obviamente politicos, que se
plasmaban en el reconocimiento de la autonomia local.#

Ese proceso se constituyd en un momento tan estelar de
nuestra historia nacional y gozé de una raigambre popular
tan amplia, que DE LA VEGA Ia califico de “demoledora” y
agregaba: “En la prensa,en la tribuna, en el Parlamento, resonaban
con estruendo las voces de los predicadores de la buena nueva.A
la cabeza iba un joven insinuante y prestigioso, de espiritu jacobino,
lleno de fe en los modernos ideales y de indomable energia para

la lucha. Se llamaba Manuel Murillo Toro”.%

64 Este proceso esta muy bien explicado por Pedro Pablo CAMARGO en su obra Critica a la Constitucion
colombiana de 1886, Temis, Bogota, 1987, pp. 34 y ss.

65 Cf.DE LA VEGA: op. cit. pp. 188y 189.
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Mapa de las provincias colombianas
a mediados del siglo XIX
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Como resultado de estas medidas, la realidad juridica
del pais superaba con creces las estrechas previsiones del
texto de 1843 y la consecuencia ineludible fue la expedicion
de una nueva Constitucion, la de 1853, que recogia el
ideario liberal y lo ubicaba en el vértice del ordenamiento
juridico. Concretamente en materia de organizacion
territorial, en su art. 10 esa Constitucion dispuso que “La
Republica de la Nueva Granada... Reserva a las provincias o
secciones territoriales, el poder municipal en toda su amplitud”
y lo complementaba con el art. 48: “Cada provincia queda dotada
de poder constitucional bastante para disponer lo que juzgue
conveniente a su organizacion, régimen y administracion interior”.
Y en uso de estas atribuciones constitucionales, cada una
de las 35 provincias que integraban la Republica procedio a
organizar su régimen de funcionamiento y gobierno bajo unos
parametros de autonomia hasta entonces desconocidos.

Pero la inconveniencia de ese sistema se iba a evidenciar
muy pronto Y asi: “Las provincias, cuya creacién habia sido la
labor y esperanza de generaciones, pronto comenzarian a enviarle
peticiones al Congreso para que las suprimiera con el fin de acabar
con las insoportables cargas financieras del status provincial. EI
proceso se inicié en 1853 con la solicitud de Azuero, a partir de
la cual, el 27 de febrero de 1855, se expidié un Acto Adicional a
la Constitucion mediante el cual se creaba el Estado Soberano
de Panamd. Después de la interrupcion debida a la insurreccién
de Melo en 1854, el proceso de la reintegracién de las provincias
grandes comenzo efectivamente en 1855”.% La transformacion

66 Cf. GILMORE: op. cit. p. 202.
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continud entre 1856 y 1857 con la creacion de los estados
soberanos de Antioquia, Cauca, Cundinamarca, Bolivar
y Magdalena y cuando en 1858 el proceso reintegrador
culmino, los estados federales resultantes mantenian grandes
coincidencias con las provincias que hasta 1810 habian
integrado el antiguo virreinato de la Nueva Granada.

Nuevamente la realidad politico-juridica del pais superaba
las previsiones constitucionales, pues se habia llegado a un
sistema federal que la Ley Suprema de 1853 no preveia.
Obviamente era necesario dar paso a la redaccion de un
nuevo texto constitucional, el de 1858, mediante el cual los 8
estados soberanos se federaron a perpetuidad a través de la
“Constitucion Politicaparala Confederacion Granadina”.’ Ese
texto fundamental a grandes rasgos copiaba la Constitucion
norteamericana de 1787: preciso reparto de competencias
entre la Federacion y los estados, Senado como camara de
representacion territorial y Corte Suprema de Justicia como
organo de resolucion de conflictos federales.®®

Pero la inestabilidad institucional que ha sido y sigue siendo
la mayor de las caracteristicas de nuestro Estado, pronto
iba a hacer su aparicion para dar al traste con este primer
experimento federal. La causa fue la acusacion lanzada por los
estados contra la Federacion en el sentido de que ella estaba

67 Apesarde que el texto constitucional hablaba de una Confederacion, de lo que realmente se trataba era
de una Federacion, es decir, se incurria en una imprecision conceptual que para nada desnaturalizaba
la calidad juridica del tipo de Estado que se habia adoptado. Algo similar ocurre con Suiza, que es un
Estado tipicamente federal, pero cuya Constitucion habla de la Confederacion Helvética.

68 Para esclarecer este proceso, Cf. TRUJILLO VARGAS, lldelfonso: “La organizacion territorial en las
constituciones colombianas”, en Alé-Kuma No 6, Neiva, 1999, pp. 19 a 50.
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legislando de una manera que desconocia el pacto federal
y menoscaba su soberania, a tal punto que la legislatura de
Santander llego a afirmar que esas medidas “... reducian a la
mas denigrante nulidad el poder de los Estados”.

Para hacer frente al abuso de la Federacion, el poderoso
estadodel Cauca®sealzé enarmas contraellay conjuntamente
con el estado de Bolivar cred la Republica de los Estados
Unidos de la Nueva Granada. A ellos se agregaron pronto
los estados de Santander, Boyaca y Magdalena. La revolucién
triunfé en 1861, derogd el orden constitucional vigente y
el General Tomas Cipriano de Mosquera, con el pomposo
titulo de Presidente Provisorio de los Estados Unidos de la Nueva
Granada y Supremo Director de la Guerra, dio comienzo a un
periodo de gobiernos por decreto.

De nuevo era necesario reconducir al pais por la senda
constitucional y para tal efecto se expidio la Constitucion
Federal de Rionegro de 1863, la séptima en 40 anos de vida
republicana y la cual, igual que las que le precedieron, iba a
tener una vida efimera, pues para su infortunio,la Constitucion
estaba revestida de un gran contenido ideoldgico: relaciones
iglesia-estado, amplio catidlogo de derechos individuales,
moderacion del poder presidencial, reformas econdmicas
y profundizacion del modelo federal. Todo ello desemboco
en incontables guerras civiles y algidos enfrentamientos,
especialmente el que se dio entre la iglesia y el Estado

69 El estado soberano del Cauca estaba integrado por los actuales departamentos de Putumayo,
Narifio, Cauca, Valle del Cauca, Huila, Chocd y parte de Risaralda y Quindio, todo lo cual sumaba
aproximadamente 180.000 km2.
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en defensa de las prerrogativas de ambas potestades. No
obstante, la época federal es una de las de mayor esplendor
en la vida nacional: ferrocarriles, universidades publicas,
telégrafos, industrializacion, comercio exterior, imprenta,
periodicos, modernizacion de la banca, etc.

No obstante, hay quienes realizan una lectura muy negativa
de este periodo afirmando que: “Deja un amargo sabor el caos
que se apoderé de Colombia en las épocas federalistas con sus
innumerables guerras civiles, con las tristes secuelas de muertos,
desolacion y miseria. Un pais que vio detenido por muchos afios
su desarrollo, eso fue lo que sucedié en Colombia en los sombrios
periodos del federalismo”’®Y razén no les falta, porque todos
los logros y avances no pueden ocultar las muchas vicisitudes
que se vivieron en la época: multiples guerras intestinas, dos
grandes guerras civiles, 42 constituciones en los estados
federados, generalizado enfrentamiento con la iglesia catdlica,
por soélo citar las dificultades mas relevantes. A todo ello
se suma la imputacion no del todo desmentida de que los
estados ejercian un opresivo centralismo respecto de sus

70 Cf. GALVIS GAITAN, Fernando: “;Qué mas se puede hacer en materia de descentralizacion?”, en
Dikaion No 7, Universidad de la Sabana, Bogota, 1998, p. 13. En este mismo sentido se ha dicho que:
“El federalismo no fue mas que la expresion de intereses de las oligarquias regionales en momentos
en que no estaba constituida la nacionalidad... fue la manera mas adecuada que encontraron
las oligarquias regionales para disponer en su beneficio del patrimonio nacional sin entrar en una
confrontacion general. Asi, de acuerdo con las peculiaridades regionales, los estados pudieron
adecuar su legislacion para la apropiacion de sus resguardos donde los habia, para el paso de los
bienes en manos muertas a las manos de los laicos, para la adjudicacion de los baldios, para dictar
cddigos de minas en las regiones auriferas, como en Antioquia, o codigos de comercio en donde éste
era floreciente, como en Panama”. Cf. TIRADO MEJIA, Alvaro: El Estado y la politica en el siglo XIX, El
Ancora Editores, Bogota, 2001, p. 44.
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municipalidades, pues “... a falta de una sola organizacion
central, surgen nueve centralismos asfixiantes, nueve minusculas
satrapias™.’’

71 Cf. DE LA VEGA: op. cit. p. 259. Ello ha llevado a Sandra Morelli a denunciar que el nuestro era un
federalismo imperfecto, porque no se practicaba sino desde el centro hacia los estados federados, pero
estos internamente mantenian una estructura rigidamente centralizada de caréacter napolednico que
desconocia el principio del autogobierno (home rule o self government) que en un auténtico sistema
federal debe extenderse incluso a las localidades, tal como ocurre en EE.UU. Cf. MORELLI RICO,
Sandra: La égida del centralismo en Colombia. Dos ejemplos histéricos, Universidad Externado,
Bogota, 1997, pp. 117 y ss. De cualquier manera, este es otro asunto muy poco estudiado en Colombia.
El unico trabajo sistematico del constitucionalismo municipal al que hemos tenido acceso es el que
sobre el del Estado de Santander realizé Carlos A. FLOREZ en su obra: Constituciones municipales
de Santander. Siglo XIX, UCC, Bucaramanga, 1997, 134 pp., donde menciona las constituciones de
Betulia, Floridablanca, Piedecuesta y Bucaramanga, todas muy cortas, concisas y expedidas en 1857.
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E.UU de Colombia. Los 9 estados federados

BOYACA

CUNDINAMARCA
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3.2.3 El definitivo triunfo del centralismo

Rafael Nuhez pensaba que “A los tiempos de peligrosas
quimeras deben suceder los de austero culto a la inexorable verdad
que no se puede infringir impunemente”.”? La verdad inexorable
era el centralismo y la impune violacion el régimen federal
y quien asi pensaba, de la mano de Miguel Antonio Caro, un
oscuro traductor de tragedias griegas y versos latinos, le iba
a dar entierro de tercera al sistema federal entonces vigente,
para pasar al establecimiento de un modelo sumamente
conservador y reaccionario que desconocio libertades
individuales y garantias, que entronizé a la catdlica como la
religion oficial y que recentralizé el poder del Estado en la
figura presidencial, a tal grado, que practicamente convirtio
al pais en un régimen absolutista.

Durante mas de cien anos la Constitucion de 1886 opero
bajo el axioma de “centralizacién politica y descentralizacion
administrativa”, formula que de suyo no resultaba tan
inadecuada si se la hubiese aplicado correctamente, pero al
contrario, ella sirvié fue para someter al pais a un asfixiante y
exacerbante centralismo que inmediatamente iba a acarrear
nefastas consecuencias para nuestro devenir politico:
separacion de Panama, guerra civil de los mil dias, golpe de
estado de Marroquin, dictadura de Rafael Reyes, hegemonia
conservadora que se extendid a lo largo de 44 anos y en
general, una sistematica negacion del modelo constitucional
y democratico de gobierno.

72 Citado por DE LA VEGA: op. cit. p. 279.
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Asi pues, este pais que no conoce de medidas ni mesuras,
paso de un federalismo a ultranza a un centralismo
ultramontano, que favorecido por la capitulacion doctrinaria
del liberalismo que eliminé de su programa politico toda
referencia federal, se ha enquistado en nuestra organizacion
institucional, a tal punto, que hoy se puede hablar de la
existencia en Colombia de un miedo atavico a la federacion
y para alimentarlo, con cierta frecuencia se exhuman los
restos de la tragica experiencia federal desarrollada en
Colombia entre 1853 y 1886 y a la que se acusa de haber
sumido al pais en la anarquia y la guerra civil. Corolario de
esta supuesta realidad historica ha sido la creacién de un mito:
que la integridad esta mejor garantizada por el centralismo.
Sin embargo, episodios como la separacion de Panamd, la
pérdida de los Monjes o de los 300.000 kildmetros de selva
amazonica cedidos al Peru y a Brasil, mas bien nos inclinan a
pensar lo contrario, como lo muestra el mapa siguiente.
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Los Monjes
[ 4

VENEZUELA

La égida del centralismo se extendi6 a lo largo de todo
el siglo XX y amenaza con iniciar una marcha triunfal en
este siglo XXI, pues la agobiante crisis de gobernabilidad
politica que azota al pais desde hace mas de medio siglo,
ha hecho que el debate sobre la organizacion territorial
devenga en inactual y desaparezca del escenario publico. Esto
explica que a la Constitucion de 1886 en materia territorial
solo se le hubieran introducido modificaciones que eran
simple maquillaje o que buscaban exorcizar los maltrechos
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fantasmas del federalismo.Asi, en el primer decenio del siglo
XX el presidente Reyes adelantd un proceso de amplia
departamentalizacion dividiendo el pais en 34 minusculas
secciones y un distrito capital. Pero se tratd de una reforma
efimera que no duré sino hasta 1909, cuando fue derogada
en virtud de la Ley 65 de ese ano y se volvid a la division
departamental vigente en [905, que era exactamente la
misma que habia regido durante el periodo federal, que a
su vez era tributaria de la organizacion colonial. Unicamente
sobrevivid el departamento de Narinho, que extraido del
Cauca, habia sido creado en 1904.

La actualizacion de nuestra organizacion territorial solo
comenzd en firme a partir de 1910, afo en que se volvid a
modificar laantigua estructura territorial mediante la creacion
de 5 nuevos departamentos (Valle del Cauca, Caldas, Norte
de Santander, Atlantico y Huila). Ademas del proposito de
la modernizacion misma, esa reforma buscaba desmontar
los antiguos estados federales y muy particularmente
desarticular al otrora todo poderoso Estado del Cauca, que
durante el siglo XIX habia sido el lider absoluto del espiritu
federal, primero secesionandose de Colombia en 1832 y
luego derrotando al Estado Central en 1861.72Y no resulta
nada aventurado afirmar que a partir de la puesta en marcha
de esta reforma, se dio término a una serie de largas disputas
territoriales que se habian extendido exactamente por cien
anos, entre 1810 y 1910; pues desde ese momento y a lo

73 De esta forma se le propin6 un golpe certero a los liderazgos regionales prevalente a lo largo del siglo
XIX'y de los cuales el general Tomas Cipriano de Mosquera habia sido el mas eximio representante.
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largo de todo el siglo XX, el problema de la organizacion
territorial quedo archivado y la urgencia de las reformas
constitucionales se oriento hacia otros campos: lo social y
lo administrativo.

Aparte de la leve reforma introducida en 1936 y que
consistio en eliminar las provincias que ya estaban muertas
por inanicion’ y de la conversion de la intendencia del
Choco en departamento en 1944, el proceso reordenador
de la vida departamental solo fue reiniciado a partir de 1951
y se extendié hasta 1967. En ese lapso fueron creados 6
departamentos: Cordoba, Risaralda, Quindio, Sucre, Cesar y
La Guajira.” El proceso volvié a ser retomado en la reforma
de 1968, que puede ser considerada la maxima expresion
centralizadora en la medida que concentroé en el ejecutivo
la totalidad de la vida administrativa del Estado y convirtio a
las entidades territoriales en entes mendicantes de favores
ante el gobierno central, que manejaba todos los hilos del
poder a través de un largo elenco de institutos nacionales
(mas de cien radicados en Bogotd), muchos de los cuales
influian directamente en los asuntos locales: ICT,ICE, Insfopal,
Caminos Vecinales, ICCE, etc.

Esta situacion solo habia comenzado a revertirse a partir
de la década de los 80, cuando a través de una serie de leyes
(como la 14 de 1983 y las |l y 12 de 1986) se empezd

74 A pesar de su eliminacion juridica, la Provincia ha sobrevivido tradicional y culturalmente en Boyaca,
Cundinamarca y Santander y Ultimamente estas historicas unidades regionales se han estado
reagrupando a través de un instrumento administrativo como lo son las asociaciones de municipios.

75 Cf. FALS BORDA, Orlando: “Vision del ordenamiento territorial colombiano en el siglo XX”, en Nueva
historia de Colombia, T. VIII, Planeta, Bogota, 1998, pp. 191 a 204.
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a devolver a las entidades territoriales la gestion de sus
asuntos fundamentales y que fue un proceso descentralizador
que tuvo su punto culminante con la expedicion del Acto
Legislativo No | de 1986, mediante el cual se establecio la
eleccion popular de alcaldes en todo el pais para periodos de
dos anos, el primero de los cuales comenzé en junio de 1988.
En ese punto se encontraba nuestra organizacion territorial
cuando se dio paso a la reforma constitucional de 1991.
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4 La Regulacion Constitucional
° de 1991

Si un hombre solo apenas basta para la explotacion de una
propiedad de cien hectdreas, para la direccion de una fabrica
que tenga ocupados algunos centenares de jornaleros, para la

administracién de un pueblo de cinco a seis mil habitantes,
;c0omo ha de poder llevar sobre si el peso de un imperio

de cuarenta millones de hombres?
Proudhon

4.1. El debate constituyente

Sibien'y como se dijo en las paginas iniciales, la organizacion
territorial del Estado es una de las cuestiones medulares
de cualquier debate constituyente, la grave crisis de
gobernabilidad que vivia el pais a finales de la década de los
80 del pasado siglo, condujo a que cuando se dio comienzo
al proceso de reforma de la Constitucién de 1886,¢ este
asunto no figurara entre las prioridades a afrontar, como si
lo eran otros aspectos como los derechos fundamentales
y sus garantias, asi como ciertos organos de la estructura
estatal. Pese a ello, en los debates de la Asamblea Nacional

76 En estricto sentido debemos hablar es de transformacién constitucional, pues nuestro proceso
constituyente se dio realmente con la Constitucion de Cucuta de 1821. Las constituciones que la han
sucedido, mas que constituciones propiamente dichas, son reformas mas o menos amplias a un mismo
esquema. Solo podria hablarse de una auténtica ruptura entre 1858 y 1886, lapso en el que el sistema
constitucional imperante si significé una modificacion profunda tanto frente al sistema vigente hasta
entonces, como frente al que le sucedid.
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Constituyente (ANC) se presentaron, al igual que para casi
todos los topicos, numerosas propuestas de reforma, que
iban desde el mantenimiento del esquema centralizado
entonces vigente, hasta la adopcion de una estructura
federal y en medio de estas propuestas extremas se hablo
de regionalismos de todo tipo, de suprimir el departamento
o de una Constitucion municipalista.”’

Finalmente,]aANCnoestuvoalaalturadesuresponsabilidad
historica y decidio, siguiendo un procedimiento inédito en el
derecho comparado, no solo no ocuparse de esta cuestion,
sino delegarla para que fuera absuelta por el legislador a través
de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial (LOOT),
estatuto que hasta ahora no se ha expedido, y del que sdlo
se han regulado unos aspectos aislados y fragmentarios, tales
como las Leyes 60 de 1993 y 715 de 2001 (participaciones
y competencias), la Ley 128 de 194 (areas metropolitanas),
la Ley 136 de 1994 (régimen municipal), etc. Mientras tanto,
otros asuntos fundamentales como la normatividad juridica
departamental o las entidades territoriales indigenas siguen
en el limbo.Y ni qué decir de la creacidn de las provincias y
las regiones, cuya aparicion no se vislumbra en el inmediato
futuro (y ojala no se llegue a dar, por las razones que mas
adelante expondré). Asi pues, la definicion de una materia

77 Entre algunas de las propuestas que se presentaron a la ANC y que no fueron aprobadas, tenemos: la
que permitia a la ley, conforme a variables flexibles, establecer diferente régimen administrativo para
los municipios; la creacion de circulos electorales en los municipios para la eleccidn de concejales; la
que establecia que el régimen especial reconocido a favor de Bogota, seria aplicable a los municipios
con mas de dos millones de habitantes; la que autorizaba la creacién de areas metropolitanas
interdepartamentales; la que reconocia soberania fiscal a los distritos; y la que creaba la circunscripcion
electoral especial para la comunidad negra del litoral Pacifico. Cf. CEPEDA ESPINOSA, Manuel José:
La Constitucién que no fue, Uniandes-El Ancora Editores, Bogota, 1994, pp. 134 a 145.
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claramente competencia del poder constituyente se
convirtio en un asunto a ser reglamentado por los poderes
constituidos: legislador y juez constitucional. Y ninguno de
entre ambos ha cumplido a cabalidad con ese cometido,
como se vera.

Pese a esta realidad, desde hace una década, la doctrina
juridica nacional ha venido sosteniendo, de forma insistente,
que en materia territorial la Carta Politica aprobada en
Colombia en julio de 1991 supuso un cambio radical y
definitivo de la estructura constitucional que venia rigiendo
en el pais desde hacia mas de un siglo. Pero una afirmacion
tan tajante sélo es parcialmente cierta, pues un analisis
detenido de la Constitucion nos permite evidenciar, con
cierta facilidad, que el énfasis fundamental en los cambios
operados se produjo en la llamada parte dogmatica de la
Constitucion, aquella que recoge los principios y valores
que habran de orientar la accion del Estado, asi como el
catdlogo de los derechos fundamentales de los individuos
y sus garantias. Mientras que la denominada parte organica,
la que estda dedicada a regular la forma y la intensidad del
reparto del poder del Estado, la que recoge las herramientas
y mecanismos a través de los cuales se desarrolla el ejercicio
del poder politico,merecié una atencion mas bien secundaria
en el curso de los debates de la ANC.”®

78 Ahora bien, a favor de los miembros de ese cuerpo, es necesario decir que la especial atencién que
merecieron ciertos aspectos de la Constitucion no sélo resulta entendible, sino que es justificable
a la luz de las circunstancias en las que se dio el proceso de transformacion constitucional que se
desarroll6 entre 1990 y 1991, pues para ese entonces el pais se veia sometido a unas condiciones de
violencia y criminalidad que amenazaban con desintegrar al Estado.
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4.2 Los resultados: ;autonomia o
descentralizacion?

Sibien es posible afirmar con certeza que el énfasis realizado
sobre la parte organica fue muy escaso, no es menos cierto
que en esta materia se introdujeron modificaciones, algunas
de las cuales, como la Corte Constitucional, resultan notables.
Pero en lo que atafe a la organizacion territorial del Estado,
la Constitucion de 1991 no introdujo cambios sustanciales,
en la medida que el texto vigente sigue conservando el
caracter unitario del Estado colombiano, tal como se
proclama tajantemente en el Preambulo y en el art. [° y ello,
como es obvio, supone desechar de plano cualquier asomo
de organizacion federal. Con razon se ha dicho que “Rara vez,
en nuestra historia constitucional, tantos articulos han cambiado
para que todo permaneciera igual como cuando el Constituyente
de 1991 redacté los 47 preceptos que componen el Titulo XI de
la Carta Politica”, que es el que se ocupa de la organizacion
territorial.”

Pero si en materia de organizacion territorial no es
posible hablar de transformaciones radicales, tampoco es
menos cierto que si se introdujeron una serie de cambios
que nos permiten hablar de la existencia de elementos
diferenciales entre la regulacion de la Carta anterior y la
de la actual. En primer lugar, hay modificaciones sustanciales
en el numero de las entidades territoriales, pues a las
tradicionales (Departamento y Municipio) se han agregado

79 Cf.HERNANDEZ BECERRA, Augusto: Ordenamiento y desarreglo territorial en Colombia, Universidad
Externado, Bogota, 2001, p. 172.
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las distintas clases de Distritos®® y las Entidades Territoriales
Indigenas (ETIS) y eventualmente, si el legislador asi lo
dispone, pueden llegar a operar las Regiones y las Provincias.
En cuanto al grado e intensidad de las relaciones entre el
centro y la periferia, el articulo 1°,a la vez que define al Estado
colombiano como unitario, de inmediato pasa a reconocer
que es descentralizado y, sobre todo, que las entidades
territoriales que lo integran gozaran de autonomia. Son
estas tres expresiones las que se vienen a erigir en la clave
de interpretacién juridica de la organizacion territorial del
Estado colombiano. Por eso es imprescindible desentranar
su alcance y significado.

En primer lugar, y como ya quedé dicho, cuando la
Constitucion en el Preambulo y en el articulo |° define al
Estado colombiano como una Republica unitaria, lo que
hace es descartar de plano la forma de Estado compuesto
-cuya manifestacion mas depurada es el tipo de Estado
federal- para asumir la forma de Estado simple. Esto implica
que mientras no se produzca una evolucidon constitucional
en esta materia, las entidades territoriales colombianas
estaran en una relacion de sujecion directa respecto del
ordenamiento juridico central, lo que dicho de otra manera
significa que no gozan de la posibilidad de decidir, mediante un
documento originario llamado Constitucion -manifestacion
de la voluntad soberana del pueblo- acerca de cierta forma

80 Laidea de distritos existe en Colombia de 1863, cuando la Constitucién federal de ese afio le otorgd un
régimen especial a Bogota. Bajo la Constitucion de 1886 un régimen similar le fue reconocido en 1905;
mismo que fue plenamente juridificado a partir de 1945, cuando se expidio el estatuto especial de esa
ciudad.
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de ser o sobre ciertas aspiraciones y ambiciones. No esta
de mas recalcar que en nuestro pais el federalismo parece
no gozar de amplias simpatias, pese a que ya ha transcurrido
mas de un siglo desde que la reaccion conservadora de
1886 diera al traste con la experiencia federal iniciada en
1853 y que habia sido llevada a su maxima expresion con la
Constitucion de Rionegro de 1863.

En este mismo orden de ideas, cuando la Constitucion
reconoce el caracter descentralizado del Estado Unitario,
realmente no estd haciendo una particularizacion especial o
introduciendo un elemento diferencial entre el ordenamiento
precedentey el actual,en tanto que la descentralizacion como
fenomeno administrativo, es propia de toda organizacion
compleja. Ella, mas que un reconocimiento juridico, es una
realidad que se impone en cualquier estructura organizacional,
incluso en las de caracter privado y que con razon resulta
mas apremiante en las organizaciones estatales que no sélo
deben asumir la gestion de multiples y variadas competencias
que afectan a numerosas personas, sino que en algunas
ocasiones estan asentadas en territorios de gran extension,
tal como ocurre en Colombia.

Dado que la descentralizacion supone el mantenimiento
de un control de tutela de la administracion central sobre las
entidades territoriales periféricas, desde ese punto de vista
es necesario decir con toda claridad que las nociones de
descentralizacion y autonomia se oponen, al menos en los
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términos que aqui se ha dejado expresado, y segun los cuales
autonomia implica capacidad regulatoria y organizativa con
unos altos niveles de libertad.?'

Resta entonces dilucidar cual es el alcance de la expresion
autonomia, que es la que cierra la formula definitoria de
nuestra organizacion territorial y que pareceria ser la mas
importante, de un lado porque como se anoto, el caracter
descentralizado de nuestro Estado no es especialmente
significativo y del otro, porque la Constituciéon no sélo
la enuncia en el art. |°, sino que la desarrolla y llena de
contenido en su art. 287. Para los efectos que se persiguen
con esta investigacion, urge entonces, determinar el alcance
o tipo de autonomia de que se habla en Colombia, sobre
todo si se tiene en cuenta que desde el punto de vista
juridico es una expresion multivoca que comprende
fendbmenos muy disimiles.?> Concretamente en materia
de organizacion territorial, ella puede estar referida a
realidades diversas.

Asi es, existe una autonomia politica que faculta a
los entes territoriales para realizar, a través de la ley, un
desarrollo directo e inmediato de la Constitucion en
ciertas areas, lo cual les permite no sélo autoorganizarse,

81 ParaHumberto SIERRAPORTO, en nuestra Constitucion los términos de autonomia y descentralizacion
administrativa son analogos y la inclusion de la expresién autonomia, mas que potenciar las facultades
de las entidades territoriales, es un caso de reiteracion constitucional. Cf. Concepto y tipos de ley en la
Constitucion colombiana, Universidad Externado, Bogota, 2001, p. 62.

82 En la constitucion es posible distinguir claramente las nociones de Autonomia Personal (art. 16);
Autonomia Institucional (art. 69 universidades, art. 77 Comision Nacional de Television, arts. 228 y 249
Fiscalia General de la Nacién, art. 267.4 Contraloria General de la Republica y art. 371 Banco de la
Republica, entre otras) y la territorial (arts. 1°y 287).
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sino, sobre todo, encauzar sus aspiraciones regionales por
una senda por ellos mismos determinada y sin mayores
sujeciones al poder central. Esta es la auténtica autonomia,
tanto porque asi se consagra en el derecho comparado,
como porque etimologicamente la expresion autonomia
significa poder para aprobar leyes.® Existe otra autonomia
que es de caracter meramente administrativo, segun la cual
la entidad territorial es la titular originaria de una serie de
competencias administrativas que habra de desarrollar de
una forma mas o menos independiente, sin imposicion de
directrices desde el sector central de la administracion. Esta
es la que se conoce habitualmente como descentralizacion
y como se observa prima facie, estd muy lejos de poseer
el contenido de la verdadera autonomia, que en todo caso
supone siempre gozar del poder politico suficiente para
desarrollar la Constitucion, que es una facultad que va mas
alla de la simple ejecucion de lo dispuesto en la legislacion
nacional.

Clarificados los alcances de la nocion de autonomia,
resulta pertinente tratar de precisar a cual de estos tipos es
al que se refiere nuestra Constitucion. En primer lugar, y de
conformidad con lo que dispone el art. 150 de la Carta de
1991, la funcion legislativa esta radicada de forma exclusiva y
excluyente en el Congreso de la Republica, que es un érgano
de caracter nacional, ello sin perjuicio de que en ciertos
casos el Presidente de la Republica, que también es un érgano

83 Cf. Diccionario de la Real Academia Espafiola (DRAE), 222 edicion, 2001.
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nacional, pueda gozar de facultades legislativas.®* Por otro
lado, en parte alguna la Constitucion le reconoce capacidad
legislativa a ninguna entidad territorial, ni a las existentes
(departamentos, distritos, municipios), ni a las que en el
futuro puedan llegar a constituirse (regiones y provincias).
Finalmente, la Constitucion en su art. 287 manifiesta que
los elementos que integran la nocion de autonomia estan
supeditados no solo a la propia Constitucion, sino también a
lo que en cada caso particular determine el legislador. Luego,
resulta claro que en nuestro pais las entidades territoriales
no gozan de autonomia politica y en consecuencia de la
Unica autonomia de que es posible hablar en Colombia es de
la administrativa o descentralizacion. En este sentido VIDAL
PERDOMO es lapidario cuando al hablar de esta cuestion
dice que: “Una interpretacion diferente de la Constitucion de
1991 seria mds un fenémeno de prestidigitacion juridica que de
sana légica del derecho”.®

Pero para precisar el alcance de la autonomia
(descentralizacion administrativa) en nuestro ordenamiento
juridico, es indispensable saber cual es el contenido que la
propia Constitucion le ha dado a este concepto en el art.
287, que es donde lo caracteriza y desarrolla. El andlisis de
los elementos contenidos en este dispositivo se realizara

84 En Colombia el uso juridico de la expresion Nacion es muy problematico, puesto que aqui se utiliza
con un doble significado. Con el tradicional, esto como comunidad que comparte una misma identidad
cultural; pero histéricamente también ha significado Estado central. Ambas acepciones son utilizadas
indistintamente por la Constitucion, asi: con el significado sociolégico (Preambulo, arts. 102,2, 7, 63,
70, 72, 116, 118, 156, 173, 174, 189.6, 217 y 333) y con el significado de persona juridica (arts. 9, 67,
128, 218, 266, 267, 268.3, 288, 298, 305.6, 305.11, 352, 356, 357, 359, 362, 364 y 368).

85 VIDAL PERDOMO, Jaime: La region en la organizacion territorial del Estado, Universidad del Rosario,
Bogota, 2001, p. 152.
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individualmente para determinar asi si ellos son una real
manifestacion de autonomia, aunque sea meramente
administrativa. Para ello sera necesario confrontarlos con
otros enunciados constitucionales y con los desarrollos
legislativos y las interpretaciones jurisprudenciales que
se han hecho a lo largo de los diez afios de vigencia de
la Constitucion.

4.2.1 Gobernarse por autoridades propias

El numeral |° del art. 287 de la C.P, dice que la autonomia
territorial significa “gobernarse por autoridades propias”,
a lo que es necesario anadir que en los términos de los
arts. 303 y 314 de la misma C.P, las cabezas visibles de la
administracion local y seccional (alcaldes y gobernadores)
son elegidas popularmente. Pero es la propia Constitucion
la que en diversos apartes atenua y debilita el contenido de
esta disposicion.Asi por ejemplo, en el inciso 4° de art. | 15
adscribe alos alcaldes y a los gobernadores a la rama ejecutiva,
cuyo rector, como lo establece la misma disposicion, es el
Presidente de la Republica. De la misma forma, el art. 296, en
materia de orden publico, confiere una facultad preferencial
al Presidente sobre los mandatarios seccionales y locales.
Por su parte, el art. 303 C.P. convierte a los gobernadores
en agentes del Presidente en materia de orden publico y
de politica econémica general; mientras que los arts. 304 y
314.2 autorizan al Presidente para que suspenda o destituya
a los gobernadores y a los alcaldes, con todos los problemas
de legitimidad y democracia que pueda implicar el permitir
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que un funcionario que no guarda ningun tipo de relacion
jerarquica o funcional, pueda revocar un mandato que ha
sido conferido por el pueblo. Finalmente hay que decir que
el Presidente tiene la facultad de nombrar los reemplazos
temporales de los gobernadores en caso de falta temporal
o absoluta.

Y no menos es lo que acontece con los organos de
representacion popular seccionales y locales, cuya relevancia
politica es tan escasa, que la propia Constitucion es la que en
los arts.299 y 312 convierte a las asambleas departamentales
y a los concejos municipales en meras corporaciones
administrativas. Algo similar sucede con otras autoridades
municipales. Asi, el art. | I8 C.P, en concordancia con el art.
76 de la Ley 136 y la Ley 200, somete a los personeros
municipales a la Procuraduria General, que es una autoridad
nacional y lo mismo ocurre con las contralorias territoriales,
en cuya eleccion intervienen los tribunales superiores y
contenciosos, que son autoridades judiciales del orden
nacional, y ademas, en virtud del inciso 3° del art. 267 C.P,
excepcionalmente las funciones de control fiscal pueden
ser asumidas por la Contraloria General de la Republica.
En ambos casos se observa que a pesar de no existir una
subordinacion organica, si se establece una dependencia
funcional entre la entidad territorial y la nacional. En este
orden de ideas, tampoco podemos perder de vista que el
legislador nacional presiona constantemente a las entidades
territoriales, especialmente a los municipios, para que creen
cargos y esa asi como, ¥ solo por citar un ejemplo, que la
Ley 136 de 1994, en su art. 168, ordené a los municipios
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crear el cargo de secretario de la personeria municipal, para
luego ser la propia ley nacional la que derogé esa disposicion,
segun se dispuso en el art. 96 de la Ley 617 de 2001.

Resulta facilmente verificable que prescripciones de esta
naturaleza, por el grado y la intensidad de las sujeciones a
que someten a las autoridades locales y seccionales respecto
de las autoridades centrales, en la practica desfiguran
significativamente la autonomia de las instancias territoriales
de gobierno, a tal punto que mas parecieran ser meros
agentes del gobierno central;sobre todo si se tiene en cuenta
que la autonomia no se reduce a la mera escogencia popular
de los mandatarios, tal como ocurre en Colombia, sino que
ella demanda que los mismos estén investidos de facultades
y poderes autonomos.

Enestamaterialoideal esavanzar hacia el establecimientode
una completa separacion entre las diversas administraciones,
para que nilos gobernadores ni los alcaldes sigan siendo vistos
como agentes del poder central, sino como las cabezas de su
respectiva administracion. Asi podremos superar la secular
confusion funcional en la que los gobernadores y alcaldes
son a la vez organo politico y funcionario administrativo,
pues cumplen tanto las funciones propias de su cargo, como
las que le son delegadas por la Nacion. Una buena solucion
a esta problematica es la que se ha adoptado en Francia a
partir de 1982 mediante la creacion de la figura del prefecto,
funcionario de carrera administrativa a través del cual el
Estado central gestiona en las regiones todos los asuntos
que son de su competencia y que es una formula similar a
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la que se sigue en Espana, donde la administracion central
tiene sendos delegados del gobierno en las Comunidades
Autonomas y en las Provincias para la gestiéon de los
asuntos nacionales.

No obstante todas las sujeciones descritas, la Constitucion
de 1991 siintrodujo leves cambios positivos como la eleccion
popular de gobernadores y la unificacion de la totalidad de
las entidades territoriales seccionales en departamentos,
pues antes habia inmensos territorios (intendencias y
comisarias) que cubrian el 50% del territorio nacional y
eran administrados directamente por el ejecutivo nacional a
través de un departamento administrativo, el ya desaparecido
DAINCO.

4.2.2 Ejercer las competencias que les
corresponden

De la mismaforma,cuando el art.286 C.P.dice en el numeral
2° que es una manifestacion de autonomia de las Entidades
Territoriales “ejercer las competencias que les correspondan”, es
necesario tener en cuenta otros enunciados constitucionales
para precisar cudl es el alcance de esta expresion. De esta
manera, los arts. |50 y 189 de la Constitucion establecen un
largo y exhaustivo listado de 53 materias cuyo desarrollo
corresponde al Presidente y al Congreso y que practicamente
agotan los cometidos estatales esenciales. Mientras que
el catilogo de materias asignadas al Departamento y al
Municipio en los arts. 300, 305, 313 y 314 carece de alcance
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real o cuando lo tiene, se trata de materias que estan
supeditadas a lo que disponga el legislador, que es un érgano
nacional, con lo cual las competencias originarias y aptas para
que las entidades territoriales generen un impacto politico,
social y econémico efectivo, son practicamente inexistentes
o se reducen a ser competencias de mera ejecucion de la
legislacion nacional.

A ello se anade que en los precisos términos del art. 189
numeral |1, el monopolio de la potestad reglamentaria de
las leyes esta radicado en el Presidente de la Republica,
con lo cual las competencias que le corresponden a las
entidades territoriales no sélo estaran intermediadas por la
ley, sino también por lo que en cada caso disponga el jefe
del ejecutivo nacional. De esta manera las funciones de los
entes territoriales dejan de ser competencias propias que les
permitan decidir de forma autonoma su destino y pasan a ser
meras competencias de ejecucion y desarrollo, tanto de la
voluntad del legislador, como de la del gobierno central.

El mejor ejemplo de esta realidad es que a las entidades
territoriales se les niega la facultad de organizarse
administrativamente. Asi por ejemplo, es la propia
Constitucion la que en el art. 308 permite que la ley
establezca limitaciones a los montos que las asambleas
pueden destinar para el pago de honorarios de los diputados
y el funcionamiento de las contralorias departamentales y es
una ley nacional la que determina funciones, niveles salariales,
periodos de funcionamiento, suprime cargos y dependencias,
establece el régimen disciplinario, fija las condiciones
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de acceso a los cargos, etc. Otro caso que ejemplifica
perfectamente esta situacion es el de la prestacion de los
servicios publicos, que de acuerdo a los arts. 311 y 367 de la
C.P, se considera como una de las funciones municipales por
excelencia. Pues bien, la misma Constitucion le encomienda
al Presidente de la Republica “ejercer la inspeccién y vigilancia
en la prestacion de los servicios publicos” (art. 189, numeral
22), a la vez que redobla esta facultad en el art. 370, que
dice que “corresponde al Presidente de la Republica sefalar, con
sujecion a la ley, las politicas generales de administracion y control
de eficiencia de los servicios publicos domiciliarios y ejercer por
medio de la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios,
el control, la inspeccién y vigilancia de las entidades que los
presten”. Igual suerte corre la accion educativa, cuya gestion
se confia de forma conjunta a la Nacion, los departamentos
y municipios (arts. 67 inciso 6 y 300 numeral 10), pero la
facultad compartida se reduce notoriamente, pues la propia
Constitucion encarga al Presidente de la Republica en el
art. 189 numeral 21: “Ejercer la inspeccion y vigilancia de la
ensefianza conforme a la ley”.Igualmente los servicios de salud,
cuya gestion corresponde a los municipios, en la practica
estan completamente centralizados, pues el art. 171 de la Ley
100 crea el Consejo Nacional de Seguridad Social en Salud
(CNSSS), dependencia que tiene el encargo de regular todo
lo atinente a este servicio; mientras que el control y vigilancia
los asume la Superintendencia de Salud, que es dependencia
nacional. Por su parte la Ley 99 de 1993 centralizé todo lo
concerniente a lo medioambiental a través de la creacion
de instancias como el SINA y el CNA. Claramente queda
evidenciado que este tipo de intervenciones no son otra
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cosa que controles de tutela, que en su acepcion mas precisa
se refiere a la incapacidad o minoria de la entidad territorial
sujeta al control.

Pero esta realidad va mas alla y las sujeciones no sélo se
establecen entre los departamentos y municipios respecto
del sector central de la administracion; sino que se han
permitido algunas tutelas jerarquicas entre el departamento
y el municipio. En los términos del art. 305.10 C.P, los
gobernadores tienen la facultad de revisar los actos de los
concejos Yy los alcaldes, y si los consideran inconstitucionales
o ilegales, los remiten al Tribunal Contencioso Administrativo
para que resuelva sobre su validez.Y de acuerdo al art. 3°
de la derogada Ley 60, a los gobernadores les corresponde
evaluar la calidad en la prestacion de los servicios publicos a
cargo de los municipios, de conformidad con los parametros
que establezca el respectivo ministerio, facultad que ha sido
notablemente reforzada por la Ley 715 de 2001.

Y por si fuera poco que el sector central se reserve la
direccion funcional de la mayoria de las competencias
estatales, paradojicamente de forma solapada la Nacion
descarga la financiacion de muchas de ellas en las entidades
territoriales periféricas, especialmente a los municipios,
que en muchas ocasiones tienen que sufragar una porcion
significativa de los gastos en areas como la defensa nacional,
la seguridad publica, el sistema de prisiones, la justicia y la
funcion electoral, cuando en realidad se trata de costos
que deberian ser costeados por el gobierno central. Pero
como es de amplio conocimiento, si tales gastos no fueran
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asumidos por los municipios, esas funciones estatales se
verian paralizadas o tendrian que afrontar graves dificultades
para su normal funcionamiento.

En sentido contrario, no existen competencias a cargo
de la Nacion que sean intervenibles por las entidades
territoriales, ni siquiera a través de la concertacion de
ciertas politicas o decisiones, pues ésta no esta prevista
como mecanismo de participacion de los entes territoriales
en las determinaciones nacionales. El siguiente cuadro
adjunto muestra como estan distribuidas las funciones
y qué injerencia tienen sobre cada una de ellas los
distintos niveles territoriales que existen actualmente en
nuestro pais:
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COMPETENCIA NACIONAL SECCIONAL LOCAL

Administracion publica C C C

Asuntos electorales

Comercio exterior

Correos

Cultura

Defensa soberania

Deporte y Recreacion

Educacion

Emision de moneda

Empleo

Endeudamiento publico

Justicia

Medio ambiente

Medios comunicacion

Obras publicas

Orden publico

Planeacion del gasto

Relaciones exteriores

Salud

Seguridad social

Servicios financieros

Servicios publicos

Transporte

Tributos

Turismo

oOlofmmomim|olmolmolmjoymimimimOojomo|mim|m
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En este cuadro se observa claramente que de las 26
funciones basicas del Estado, |5, las fundamentales, le
corresponden en exclusiva (E) a la Naciéon o sector central
y las otras || las ejerce de forma compartida (C) con las
entidades territoriales; mientras que los departamentos y
municipios no tienen ninguna que sea suya de forma exclusiva
(E) y en las || sobre las que pueden tener alguna incidencia,
lo hacen de forma compartida (C) con la Nacion.Todo lo cual
se traduce en que no hay un solo aspecto de la vida estatal
que no sea afectable o intervenible por la administracion
central.

4.2.3 Administrar recursos y establecer tributos

El andlisis de este tercer elemento integrativo de la nocién
de autonomia reviste especial interés, porque en ultima
instancia la verdadera autonomia, mas alla de la asignacion
de competencias, radica en la disponibilidad de los recursos
necesarios que le permitan a las entidades territoriales
materializar los cometidos concretos que les corresponde
desarrollar. Este tercer componente de la nocién de
autonomia hace referencia a dos situaciones diferentes: de
un lado la capacidad para establecer tributos y del otro, la
libertad para administrarlos, veamoslos.

En cuanto a la capacidad para establecer tributos,
es necesario decir que es el mismo art. 287 de la C.P, en
concordancia con los arts. 300.4 y 313.4, el que estipula que
se trata de una facultad sujeta a lo que en la materia disponga
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el legislador nacional, con lo cual la autonomia en esta materia
queda reducida a su minima expresion.®® Mientras que en lo
que atane con administrar los propios recursos cabe decir
lo siguiente: los recursos de las entidades territoriales son
los tributarios y los no tributarios. Como se acaba de ver,
los primeros estan enteramente supeditados a la legislacion
nacional y con los segundos o no tributarios (participaciones,
regalias, operaciones de crédito interno y externo, emisién
de titulos y bonos de deuda publica, cofinanciacion y tasas y
tarifas por la prestacion de servicios publicos) ocurre otro
tanto, pues es también la ley la que determina las condiciones
bajo las cuales se pueden arbitrar. Pero la ley no sélo se limita
a enmarcarlos, sino que va mas alla e incluso se encarga de
darle destinacién especifica a parte significativa de estos
recursos.Asi ocurria con la Ley 60 de 1993, que en sus arts.
21 y 22 establecia las areas y los porcentajes en que debian
ser invertidos los recursos producto de las transferencias del
ICN.Y lo mismo ocurre con la Ley 715 de 2001 que derogo
la anterior y que faculto al gobierno nacional para distribuir
los recursos del Sistema General de Participaciones, ejercer
las labores de seguimiento y evaluacion del sistema y de
los planes, programas y proyectos desarrollados por las
entidades territoriales con estos recursos, intervenir a las
entidades territoriales y ejercer las labores de inspeccion
y vigilancia de las politicas publicas sectoriales y vigilar
su cumplimiento. Ademas, la Ley establecié unos rigidos

86 Una prueba fehaciente de esta realidad es que para que un departamento pueda emitir una simple
estampilla con la que pretenda gravar determinada actividad, requiere autorizacion del Congreso de la
Republica mediante ley. O como ha sostenido reiteradamente el Consejo de Estado, ninguna entidad
territorial puede crear impuestos que no tengan sustento en la ley.
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parametros de inversion de estos recursos, asi: solamente
los municipios clasificados en las categorias 4%, 5* y 6° pueden
destinar libremente para inversion u otros gastos inherentes
al funcionamiento de la administracién municipal, hasta un
28% de los recursos que perciban por la Participacion de
Proposito General; mientras que los municipios de categorias
especial, 1%,2* y 3% deberan destinar el 100% de esos recursos
asi:el 41% para el desarrollo y ejecucion de las competencias
asignadas en agua potable y saneamiento basico, el 7% para el
deporte y la recreacion y 3% a la cultura.

A ello hay que agregar que el Estado central esta provisto
de otra serie de instrumentos como la ley general de
presupuesto, el plan general de desarrollo, el sistema de
contabilidad nacional, la legislacion sobre control fiscal y
el estatuto general de la contratacion administrativa, entre
otros, que le permiten intervenir sobre las finanzas locales
y seccionales para dirigirlos, no sélo el monto y la forma del
gasto, sino las areas a donde éstos deben ser invertidos.®’

Finalmente, no sobra decir que bajo el pretexto de que
la Nacion esta mejor dotada para combatir el fraude y la
evasion fiscal y garantizar una equitativa distribucion que
asegure una politica de solidaridad regional, ella se reserva el
recaudo y distribucion del grueso de la carga impositiva del

87 En este aspecto puntual, se afirma que: “... la Constitucién ha recortado la autonomia de que antes
gozaban las entidades territoriales. Tal es el caso del régimen de contratacion (articulo 150, inciso
final), la planeacion (titulo XII, capitulo 2), el presupuesto (articulo 153), el control fiscal (articulos 267
y 268) y el control por parte del ministerio publico (articulos 277 y 278)". Cf. LLERAS DE LA FUENTE,
Carlos y otros: Interpretacion y génesis de la Constitucion de Colombia, Camara de Comercio de
Bogota, Bogota, 1992, p. 491.
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pais, sobre todo en lo que tiene que ver con los impuestos,
pues de ella son los mas eficientes y los de mas facil recaudo.
En estas condiciones es dificil, cuando no imposible, hablar
de autonomia fiscal; sobre todo si se tiene en cuenta que ella
supone tanto disfrutar de la capacidad de generacion, como
la de disposicion de los bienes y recursos.

4.2.4 Participar en las rentas nacionales

Por ultimo, el art. 287 dice que “participar® en las
rentas nacionales” es una manifestacion de autonomia;
cuando en realidad se trata de un enunciado cuyo alcance
no parece tan claro, ya que él supone establecer un lazo
comunicante entre el centro y las entidades periféricas,
donde a estas Ultimas lo que les queda es la posibilidad de
entrar a participar en el disfrute de unos recursos que son
recaudados, administrados y distribuidos por la Nacion.
Pero mas alla de estas consideraciones, es necesario tener
en cuenta que los recursos nacionales a los que acceden
las entidades territoriales (situado fiscal, participaciones
municipales, regalias y fondos de cofinanciacion), son dineros
que vienen con una destinacion especifica en sectores y
porcentajes y cuya inversion es supervisada desde el sector
central de la administracion. Se trata entonces de una mera
gestion de recursos, cuando lo que resultaria una verdadera
manifestacion de autonomia seria permitir que las entidades

88 Este es un término bastante problematico, porque a pesar de la claridad de la Constitucion en los
arts. 287 y 357, donde habla de derecho de participacion, la expresion que ha hecho carrera es la de
transferencias, con toda la carga conceptual que ello conlleva.
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territoriales puedan generar los ingresos necesarios que
demanda su funcionamiento. Reconocer el derecho de las
entidades periféricas a participar de estas rentas, no es
otra cosa que establecer un vinculo mas de dependencia
entre la administracion central, que recauda y distribuye el
grueso de la carga impositiva del pais, y las administraciones
territoriales, que se deben limitar a esperar que desde el
centro se les transfieran esos recursos, a veces mas como
una generosa concesion, que como un derecho.

Pero si desde el punto de vista tedrico la realidad parece
preocupante, a la luz de un ejercicio presupuestal realizado
con cifras de 1995, el panorama resulta desolador, pues
demuestra que la participacion de las entidades territoriales
en el total de los ingresos del sector central es practicamente
insignificante.®’ De esta forma tenemos que las transferencias
representaban para esa fecha:

El 34.6% de los ingresos corrientes de la Nacion

El 30.4% del presupuesto nacional

El 19.1% del presupuesto general de la Nacion

El 10.4% de los ingresos del sector publico consolidado

Las consideraciones anteriores nos muestran de una
manera palmaria como ha sido el propio Constituyente el
que se ha encargado de dejar carente de contenido la nocion
de autonomia que intento articular en los arts. [°y 287 de la
C.P,de tal suerte que una regulacion tan estrecha dificilmente

89 Cf. CASTRO CASTRO, Jaime: Descentralizar para pacificar, Ariel, Bogota, 1998, p. 89.

97



Ricardo Zuluaga Gil

hubiera podido encontrar desarrollos constitucionales que
ampliaran la via de la autonomia en Colombia, con lo que
de cierta forma fue el Constituyente el que recorté los
margenes de maniobra del legislador y del juez constitucional
en el proceso de desarrollo de la Constitucion a lo largo de
los anos de su vigencia.
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5 Las perspectivas de
e huestra autonomia

El perpetuarse la concepcién centralista del Estado en
Colombia, presenta hoy aspectos mds preocupantes,
porque su efectiva permanencia se esconde bajo

el mito de la supuesta autonomia. Durante el régimen
constitucional anterior la situacién era didfana,

se podia comulgar o no con ese sistema,

pero no se discutia respecto de su existencia.

Sandra Morelli

Parece bastante claro,alaluz de las numerosas restricciones
que han quedado evidenciadas,quelanocién deautonomiaque
consagra nuestra Constitucion es bastante precaria, incluso
si de la que hablamos es de la meramente administrativa,
bajo el aserto de que de autonomia politica no hay ni
sombra en el texto de la Norma Fundamental. Pero a pesar
de que ésta aparezca como una verdad incontrovertible,
hay sectores muy destacados de la doctrina nacional que
realizan una lectura casi federal del texto de la Constitucion.
Asi, el ex constituyente ZAFRA ROLDAN, después de
reconocer que los gobernadores son agentes del presidente
en materia de orden publico y de politica economica general,
pasa a decir que: “Aparte de esos dos cordones umbilicales que
siguen existiendo respecto del nivel nacional, categéricamente
puedo afirmar que si se lee bien la Constitucién, en los demas
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aspectos la autonomia de los gobernadores, de las asambleas,
y en consecuencia de los departamentos se asimila bastante a
la otorgada por la Constitucién en estados con modelo federal
como Alemania y Estados Unidos”.”® En esta misma linea, FALS
BORDA, otro ex constituyente, también realiza una lectura
a mi modo de ver erronea cuando dice que: “Asi se hubiera
querido disimular tacticamente en la Asamblea Constituyente el
titulo XI de la nueva Carta, [De la Organizacion Territorial], en
verdad hace mover el péndulo nacional otra vez hacia el polo de
la federacion”®" Por su parte SACHICA sostiene que: “Hay
elementos suficientes para sostener que un legislador audaz
puede transformar el estado actual en uno de corte autonémico,
a un paso del régimen federal”.**

Las anteriores aseveraciones si bien resultan discutibles,no
carecen completamente de sustento; sobre todo si se tiene
en cuenta que el catdlogo de funciones asumibles por las
entidades territoriales se puede modificar sustancialmente,
gracias a que la Constitucion remite al legislador en los arts.
150.4, I51, 288 y 356 la facultad de establecer el régimen
general de competencias; mientras que los arts. 211, 302 y
305 (numerales 3 y 14) facultan a la ley para que delegue
en las entidades territoriales, el ejercicio de algunas de
las competencias que le corresponden al Estado central.
Pero un avance de esta naturaleza demandaria un esfuerzo

90 Cf. ZAFRA ROLDAN, Gustavo: El proyecto de ley organica de ordenamiento territorial, Universidad
Externado, Bogotd, 1997, p. 171.

91 Cf. FALS BORDA, Orlando: Postulados del federalismo regional en Colombia, Universidad Externado,
Bogota, 1997, p. 69.

92 Cf. SACHICA, Luis Carlos: ¢ Despego6 Colombia hacia la federalizacion?, Diké, Medellin, 1994, p. 180.
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interpretativo de una gran envergadura que ni nuestra a
veces ambigua Corte Constitucional, ni nuestro disperso
e incompetente organo legislador deben estar dispuestos
a realizar. Alcanzar este proposito presupone perderle el
miedo a descentralizar y entender que ésta es una medida
absolutamente benéfica para la sociedad. Buena prueba
de ello es que existe consenso en torno a que la timida
descentralizaciéon municipal iniciada en los anos 80 ha traido
los siguientes beneficios: se ha elevado y mejorado la calidad
y condiciones de vida; se han reactivado econédmicamente
extensas regiones; y la inversion publica se ha irrigado por
todo el territorio nacional,” tal como se puede verificar
con cifras estadisticas que maneja el DANE, asi: en 1970 el
porcentaje de poblacion con necesidades basicas insatisfechas
(NBI) era del 80.23%, mientras que en 1995 era del 37.06;
por otro lado la cobertura en acueductos pasé entre 1985
y 1996 del 70.6% al 82.2% y en alcantarillado del 59.6% al
69%.

5.1 ;Qué ha regulado el Legislador?

Desde la Ley Ol de 1992 hasta la 715 de 2001, el
Congreso de Colombia ha expedido 16 leyes que afectan
o regulan de una manera directa aspectos atinentes a la
organizacion territorial del Estado, ademas de las numerosas
injerencias indirectas que se realizan a través de otras
leyes. En ninguna de ellas se demuestra un especial interés

93 Cf. CASTRO CASTRO: op. cit. p. 20.
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por acentuar la descentralizacion o la autonomia. Por
el contrario, algunas como la 104, 1a 136 y la 617 no han
hecho mas que fortalecer el caracter centralista de nuestra
organizacion territorial.

De entre esas leyes vale la pena recalar en la Ley 104 de
1993, que establecio que con el fin de evitar que recursos
publicos fueran destinados a la financiacion de actividades
subversivas o terroristas, el gobierno nacional podia ordenar
la auditoria de los presupuestos de las entidades territoriales
y sus instituciones descentralizadas, tanto en su formacion
como en su ejecucion, para verificar el uso que ellas hicieran
de los recursos recibidos. Ese control estaba a cargo de la
Unidad de Auditoria Especial de Orden Publico, dependencia
del Ministerio del Interior. Sus funcionarios tenian acceso
inmediato a los libros,actos, contratos,documentos y cuentas
de la entidad territorial respectiva y podian exigir informes
y la presentacion de los soportes de las cuentas y todos los
actos y documentos que justifiquen el manejo y el gasto de
los recursos. El Ministro, luego de oir al gobernador o alcalde
respectivo, podia ordenar la suspension provisional de la
ejecucion de las partidas presupuestales o la realizacion de
gastos publicos, cuando estimara que conducia a la desviacion
de recursos hacia actividades subversivas o terroristas.
Ademas, los alcaldes y gobernadores podian ser destituidos,
entre otras razones, por no atender oportuna y eficazmente
las ordenes o instrucciones que para la conservacion y el
establecimiento del orden publico impartiera la autoridad
competente, promover el desconocimiento de las 6rdenes
o instrucciones emitidas por la autoridad competente en
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materia de orden publico. El Presidente de la Republica podia
suspender provisionalmente, a solicitud de la Procuraduria
y mientras adelanta la investigacion respectiva, a los
gobernadores y a los alcaldes y encargar de las funciones
correspondientes a un funcionario del Estado o a una persona
particular.En caso de que un gobernador o alcalde renunciara
como resultado de amenazas, intimidacion o presion de la
subversion u organizacidon criminal, o fuera secuestrado o
perdiera su vida por causa de las mismas y asi lo considera
la Fiscalia General, el Presidente podia nombrar libremente
su reemplazo.

Resulta muy preocupante que en un Estado que dice
reconocer la autonomia de sus entidades territoriales, el
ejecutivo y el legislador se pongan de acuerdo para expedir
una normatividad de esa naturaleza. Claro que es todavia mas
grave el hecho de que los contenidos de esa Ley que tenian
una vigencia temporal de dos afnos, sutilmente maquillados,
hayan venido ampliando su permanencia a través una serie
de leyes como la 241 de 1995, la 418 de 1997 y la 548 de
1999 que cada dos afos los extienden por un lapso similar.

Pero si nuestro legislador ha desarticulado la nocion de
autonomia por accion al expedir leyes como las anteriores, es
igualmente cierto que también lesiona ese mismo concepto
por omision cuando no cumple con las precisas y perentorias
exigencias impuestas por el constituyente, tales como haber
expedido la LOOT, el Codigo de Régimen Departamental o
no haber reglamentado oportunamente el régimen especial
para el Distrito Capital, de la forma como se lo ordenaba
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la Constitucion, por lo cual, y en virtud de lo dispuesto por
el art. transitorio No 41 de la C.P, lo tuvo que hacer el
gobierno nacional a través del Decreto 1421 de 1993.

5.2 ;Qué ha dicho la Corte Constitucional?

No es mucho mas lo que ha hecho la Corte
Constitucional a favor de la autonomia territorial. Desde
sus primeros pronunciamientos, ese tribunal ha mantenido
invariablemente una linea jurisprudencial que privilegia el
caracter unitario de nuestro Estado y con fundamento en
ello ha limitado ampliamente la capacidad de accion de las
entidades territoriales. En este sentido la Corte ha dicho
que: “Es cierto que la forma de Estado unitaria se encuentra
atemperada en la Constituciéon de 1991, con los principios de
descentralizacién y de autonomia de las entidades territoriales
que igualmente consagra el articulo 1°. Pero debe recalcarse que
dichas descentralizacion y autonomia tienen limitaciones de orden
constitucional, que se desprenden, para comenzar, de la propia
adopcién de la forma unitaria por la Carta Politica, una de cuyas
primeras consecuencias es, como se ha dicho, la de la uniformidad
legislativa en el dmbito nacional... El Estado unitario supone el
principio de la centralizacion politica, que se traduce en unidad
de mando supremo, unidad en todos los ramos de la legislacién,
unidad en la administracion de justicia y, en general, unidad en las
decisiones de cardcter politico que tienen vigencia para todo el
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espacio geogrdfico nacional. La centralizacién politica no es otra
cosa que una jerarquia constitucional reconocida dentro de la

organizacién juridica del Estado”.**

La Corte Constitucional justifica esa tendencia hacia la
centralizacion no solo desde consideraciones de orden
juridico, sino bajo el supuesto de que en el momento actual
las relaciones entre el centro y la periferia se mueven en
un contexto de dependencia econdmica y financiera: “En
relacion con las necesidades funcionales ha habido también
cambios importantes. Durante el siglo XIX cierta autonomia local
era el resultado de las condiciones impuestas por el subdesarrollo:
el alejamiento de las regiones debido a la falta de medios de
comunicacion determinaba una cierta liberalidad y autonomia en
el manejo de los asuntos locales por parte de las autoridades
propias [pero] El mejoramiento de las comunicaciones entre
periferia y provincia y, sobre todo, la dinamizacién de los procesos
economicos y la intervencion estatal, impulsaron la centralizacién
de las decisiones en materia econémica y financiera. Hoy en dia,
con las exigencias de la internacionalizacion de la economia y con
la volubilidad de las coyunturas planetarias, la centralizacién de
las decisiones en materia de planeaciéon econémica y financiera
se hace indispensable”.”®

94 Cf. Corte Constitucional SC-216 de 1994, M.P. Vladimiro Naranjo Mesa. Este pronunciamiento
jurisprudencial fue integralmente reproducido en la SC-497A de 1994, con ponencia del mismo
magistrado. Una determinacion similar la encontramos en la SC-535 de 1996, M.P. Alejandro Martinez
Caballero: “Los principios de unidad y autonomia no se contradicen sino que deben ser armonizados
pues, como bien lo sefala el articulo 287 superior, la autonomia debe entenderse como la capacidad
de que gozan las entidades territoriales para gestionar sus propios intereses, dentro de los limites de la
Constitucion y la ley. De esa manera se afirman los intereses locales pero se reconoce la supremacia
de un ordenamiento superior, con lo cual la autonomia de las entidades territoriales no se configura
como poder soberano sino que se explica en un contexto unitario”.

95 Cf. Corte Constitucional SC-004 de 1993, M.P. Ciro Angarita Baron.
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Sin embargo, en decisiones posteriores la Corte ha querido
matizar estas determinaciones.De una parte ha dicho que: “...
no le es posible en consecuencia al legislador dictar normas que
restrinjan o lesionen el nucleo esencial de la referida autonomia y,
por lo tanto, las limitaciones que eventualmente establezca deben
ser las necesarias, proporcionadas a los hechos que les sirven de
causa y a la finalidad que se pretenda alcanzar en un momento
dado... la conciliacién entre los principios de unidad y autonomia,
ha de hacerse bajo el entendido de que segtin lo establece el art.
287 de la Constitucion, las entidades territoriales son titulares de
poderes juridicos, competencias y atribuciones que les pertenecen
por si mismas y que no devienen propiamente del traslado que
se les haga de otros érganos estatales, para gestionar sus propios
asuntos e intereses. De esta suerte, aunque se reconoce la
existencia de un ordenamiento superior, igualmente se afirma la
competencia de dichas entidades para actuar dentro del espacio

que segun dicha autonomia se les reconoce”.’®

Porotrolado,JaCorte Constitucionaltambiénhareconocido
que del caracter tanto unitario como descentralizado y
autonomo del Estado colombiano se deriva una regla de
limitaciones reciprocas de la que“... se desprende una sub-regla,
en el sentido de que la autonomia constitucionalmente reconocida
implica, para los entes territoriales, la facultad de gestionar
sus asuntos propios; es decir, aquellos que sélo a ellos atafen.
Ello implica, en consonancia con los principios de coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad que deberan gobernar el ejercicio
de las competencias atribuidas a los distintos niveles territoriales,

96 Cf. Corte Constitucional SC-284 de 1997, M.P. Antonio Barrera Carbonell.
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que todo lo que tenga que ver con asuntos que rebasan el ambito
meramente local o regional, deberd ser regulado por una ley de
la Republica”.””

Infortunadamente, pronunciamientos como los anteriores
no dejan de ser simples homenajes a la bandera, pues
finalmente la Corte Constitucional ha sido incapaz de
decantarse por una linea jurisprudencial que en defecto de
ampliar la autonomia, por lo menos busque salvaguardar la
minima que le ha sido reconocida a las entidades territoriales.
Esto se puede verificar facilmente cuando se observa que
nuestro juez constitucional perdioé una magnifica oportunidad
de ahondar es estas reflexiones a partir de las numerosos
demandas de inconstitucionalidad que se presentaron contra
la Ley 617 de 2000, un verdadero exabrupto juridico que
fue declarado exequible, entre otras, con sentencias como
la SC-540, la SC-579, la SC-837 y la SC-896,® todas de 2001
y las cuales acogen de manera irrestricta la estrecha nocidn

de autonomia que habia sido desarrollada en la SC-004 de
1993

97 Cf. Corte Constitucional SC-579 de 2001, Eduardo Montealegre Lynett.

98 Estas sentencias tuvieron ponencia de los magistrados Jaime Cérdoba Trivifio, Eduardo Montealegre
Lynett, Jaime Araujo de Renteria y Marco Gerardo Monroy Cabra respectivamente.

99 Sin embargo hay quien sostiene que la linea jurisprudencial trazada por la Corte en esta materia
“... exhibe una gran calidad conceptual y, en general, enuncia importantes visiones reformistas de
la sociedad. Sus consideraciones son de una impresionante riqueza tedrico judicial y van dirigidas
a explicar juridicamente las normas que abren nuevos espacios democréaticos en la organizacion
institucional colombiana”. Aunque inmediatamente reconoce que: “Falta, sin embargo, en sus fallos,
un mayor compromiso con los elementos autonomicos de la descentralizacion, frente a los cuales el
derecho jurisprudencial aparece con un potencial gigantesco”. Cf. TRUJILLO MUNOZ: op. cit. pp. 128
y 129.
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5.3 El Modelo territorial resultante

Clarificado ya el nivel y alcance de las relaciones que se
generan entre el centro y la periferia desde una perspectiva
funcional, en este punto se hace necesario precisar cual
es el modelo orginico que la Constitucion promueve.
Advirtiendo desde ahora que este es uno de los aspectos
mas desacertados de nuestro sistema constitucional y
prueba de ello es que la doctrina esta de acuerdo, de forma
mas o menos generalizada, en que la estructura territorial
de nuestro Estado es vacilante e imprecisa y por eso hoy
no sabemos si “... el proceso apunta a la redefinicién de los
departamentos, a la Construccion de un Estado municipal, a la
federalizacion progresiva del Estado, a una republica anacrénica y
bucdlica de provincias, [o] a la Colombia decimonénica y feudal
de enormes y contadas soberanias regionales”.'®

Pero a este resultado no se arribé en forma casual o
accidental, pues “Debido a que no fue posible llegar a una
formula de consenso, los constituyentes se vieron precisados a
aplazar algunas decisiones. Incapaces, por la premura del tiempo
y la proliferacion de iniciativas, de acordar una forma definitiva
de organizacion territorial, lo mds razonable habria sido, quizd,
adoptar un articulado general y minimo. Sin embargo, 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”.'®" La natural consecuencia de esto es que en

100 Cf. HERNANDEZ BECERRA: Ordenamiento y desarreglo..., p. 175.
101 Cf. HERNANDEZ BECERRA: El fermento..., p. 158.
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la regulacion constitucional se observe la multiplicidad de
instancias de caracter territorial previstas: nacional, seccional
(region, departamento, provincia) y local (Distrito Capital,
distritos especiales, municipios, entidades territoriales
indigenas).Algunas de ellas no solo resultan excesivas,sino que
son excluyentes entre si. Este fendmeno es particularmente
visible en el nivel seccional o intermedio, donde concurren
tres distintas instancias, cuando el derecho comparado,como
esta ocurriendo en Espana, ha demostrado la inviabilidad
juridica y presupuestal de este tipo de multiplicaciones,
tanto por la eventual colision de competencias, como por
los exagerados costos que supone para el contribuyente
sostener estos enormes aparatos burocraticos que muchas
veces no estan a su servicio, sino que se convierten en
instrumentos de opresion. En este punto, no se puede
perder de vista que nuestro ordenamiento juridico también
prevé otras instancias administrativas de alcance territorial:
asociaciones de municipios, areas metropolitanas y
corporaciones autbnomas regionales, todas las cuales tienen
que ser sufragadas por el contribuyente.

Lo grave de la presencia de toda esta marana institucional
es que de acuerdo al art.286 de la Constitucion, las entidades
territoriales existentes (departamentos y municipios) tienen
vigencia permanente, lo cual significa, ni mas ni menos, que
la creacion de las provincias y de las regiones no supondra
la desaparicion de los departamentos, como hasta ahora se
viene sosteniendo. No otra es la lectura que se puede hacer
del inciso primero del art. 286 de la C.P.y cuyo texto resulta
lapidario: “Son entidades territoriales, los departamentos, los
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distritos, los municipios y los territorios indigenas”, de donde se
deduce que bajo la vigencia del actual régimen constitucional,
ninguna de esas instancias, por ser de creacion constitucional,
puede dejar de ser entidad territorial. Diferente es el caso
de las regiones y las provincias, a las que en los términos del
inciso segundo del mismo articulo “La ley podra darles el
cardcter de entidades territoriales...”.

Ademas de complejo, nuestro ordenamiento territorial
resulta confuso y paraddjico. De una parte vemos que el
art. 31| califica al municipio como la entidad fundamental de
la division politico-administrativa del Estado,'® y por otra,
tenemos que el departamento, no obstante haber quedado
practicamente desmantelado desde el punto de vista
funcional en la medida que la casi totalidad de las funciones
y cometidos estatales se le encomiendan a la Nacion y a los
municipios, organicamente salié reforzado por las siguientes
razones:

a. Se establecio la eleccidon popular de gobernadores.

b. Se desconstitucionalizé el procedimiento de creacion
de departamentos, que ahora se pueden crear por
voluntad del legislador.

c. Toda la organizacion territorial posible depende de él:
las regiones de su union y las provincias por la fusion de
municipios al interior de un mismo departamento.

102 El municipio venia siendo fortalecido desde la década de los 80 con el A.L No 1 de 1986 que los vigorizé
en lo politico con la eleccion popular de alcaldes y las leyes 14 de 1983 y 11 y 12 de 1986 que les
acrecentaron sus poderes fiscales.
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d. Porque fue unificado el régimen de las entidades
seccionales con la conversién de las intendencias y
comisarias en departamentos Y,

e. Porque el art. 298 les encomienda coordinar,
complementar e intermediar la accion administrativa
de los municipios.'®

Otra muestra de confusion territorial viene dada por el
hecho de que en los términos del art. 322 de la Constitucion,
Bogotad no solo es la capital de la Republica, sino que lo es
también del departamento de Cundinamarca, una entidad
departamental con la que no mantiene ningln tipo de nexo,
pues comoloordenalamisma Constitucionenelart.327,enlas
elecciones de gobernador y diputados de ese departamento
no participan los habitantes de Bogota; ademas, ambas
entidades territoriales eligen separadamente representantes
a la Camara, y de acuerdo al inciso 4° del art. 323, el Alcalde
Mayor de Bogots, a diferencia de todos los alcaldes del pais,
tiene relacion organica es con el Presidente de la Republica
y no con el gobernador del respectivo departamento. Bajo
estas premisas, no parece existir justificacion para que el
distrito capital siga siendo capital de un departamento que le
es completamente extrafo.'%

103 Cf.VIDALPERDOMO, Jaime:Losdepartamentosylasregiones, UniversidadExternado,Bogota, 1997,p.87.

104 En abril de 2002, la Comision Primera de la Camara de Representantes aprobd en primer debate un
proyecto de Acto Legislativo que busca trasladar la capital de Cundinamarca desde Bogota a uno de los
municipios de ese departamento. Pero en el debate en el plenario de la Cdmara fue archivado sin mayor
discusion. De todas formas, no esta de mas saber que desde la Ley 17 de 1905, que creaba el régimen
especial para la capital de Republica, se habia autorizado llevar la capitalidad del departamento a otro
municipio.
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Nuestra estructura territorial también resulta rigida en
extremo. Prueba de ello es que la region, la entidad territorial
mas novedosa, ha sido prevista como una camisa de fuerza,
pues su creacion, en los términos del art. 306 de la C.P,
depende de la voluntad de “Dos o mas departamentos”,
cuando muchos de los departamentos actuales tienen
una configuracion territorial irracional (Antioquia, Bolivar,
Boyaca y Cauca, solo por mencionar los mas protuberantes),
hay otros que no comparten identidad con ningin otro
departamento del pais (Choco y San Andrés) y algunos que
por si solos podrian dar origen a una Region (Antioquia y
Valle del Cauca). También existen numerosas realidades
regionales como, Uraba, el Sur de Bolivar, la Bota Caucana,
la Costa Pacifica, o el Magdalena Medio, entre otras, y que a
pesar de estar caracterizadas por especificidades historicas,
economicas Yy sociales, en unos casos estan cobijadas por un
departamento y en otros distribuidas en varios, tal como
ocurre con la region del Magdalena Medio que se extiende
a lo largo de unos ocho departamentos.'® En este orden
de ideas, antes de que sea acogido el modelo previsto,
tal vez resulte mas prudente hacer uso de un dispositivo
constitucional, el art. 290, que faculta al Congreso para
que a través de la ley senale las condiciones que permitan
revisar los limites geograficos de las entidades territoriales.
Asi no solo se superarian los multiples conflictos fronterizos
existentes entre muchos departamentos y municipios, sino
que se podria redisenar el mapa departamental y adoptar

105 Sobre este particular resulta interesante las referencias que realiza Miguel BORJA en su obra Estado,
sociedad y organizacién territorial en Colombia, Cerec-lepri, Bogota, 2000, p. 96.
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una division mas coherente y racional a partir de la cual se
pueda dar inicio a un adecuado proceso de regionalizacion.
Esto especialmente si se tiene en cuenta que nuestra division
territorial obedece, a grandes rasgos, a la que fue establecida
desde los tiempos de la Conquista, que pasoé casi intacta a la
Colonia en forma de gobernaciones y a la Republica como
estados federados de los cuales se han ido desmembrando
los actuales departamentos. Siendo asi las cosas, no ha
habido mayores modificaciones a los limites antiguamente
fijados y por eso el Rio Magdalena viene sirviendo como
privilegiado mojon limitrofe desde mediados del siglo XVI,
cuando asi fue ordenado por el rey de Espana desde un lejano
palacio de Aranjuez. No obstante, si el rio en su momento
fue una adecuada frontera natural, en la actualidad resulta
completamente artificiosa.

Pero asi como hay regiones que actualmente no
encuentran expresion departamental,no es menos cierto que
historicamente en Colombia lo regional se ha manifestado a
través de los departamentos.'® En este sentido parece que la
Constitucion se equivoca, al pretender encontrar un modelo
de construccion regional completamente artificial buscando
la realidad regional en una dimension geografica mas extensa
que los departamentos.Y por si lo anterior fuera poco, de
cara a la aparicion de la region es necesario agregar que, en
los precisos términos del art. 307 de la C.P, la creacion de

106 Cf. HERNANDEZ BECERRA: Ordenamiento y desarreglo..., p. 180.
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ellas esta supeditada al cumplimiento previo de una serie de
etapas, que mas parecen una carrera de obstaculos, y de las
cuales hasta ahora no se ha producido ninguna. Ellas son:

|. Expedicion de la LOOT por parte del Congreso de la
Republica.'”

2. Creacion de las regiones administrativas y de planeacion
(RAP).

3. Periodo de vigencia de la RAP, plazo que racionalmente
no puede ser inferior a 5 anos, pues de lo contrario
careceria de sentido la exigencia del constituyente.

4. Solicitud de la RAP ante el Congreso para que la
convierta en RET.

5. Ley de conversion de la RAP en region como entidad
territorial (RET).

6. Referendo ciudadano aprobatorio de la conversion.

Frente a esta realidad, no le falta razén aVIDAL PERDOMO
cuando sostiene que las regiones son una ficcion del
constituyente y no son mas que una imitacion de un modelo
politico territorial.'® E incluso va mas alla cuando afirma que:
“El constituyente de 1991 no quiso definir el modelo regional
colombiano; simplemente establecié las bases del mismo como
una posibilidad institucional y remitié a la ley para un papel
complementario... pero obré bien porque no tenia seguridad

107 En un concepto de agosto 6 de 2001 emitido por la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo
de Estado, se afirma que no es necesario la expedicion de la LOOT, porque la Ley 152 del Plan de
Desarrollo, que tiene caracter organico, regulé lo atinente a las regiones administrativas y por ende lo
Unico que se requiere es que se expida una ley ordinaria que regule los aspectos procedimentales para
la creacion de este tipo de regiones.

108 Cf. VIDAL PERDOMO: Los departamentos..., p. 87.
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sobre la bondad del modelo ni sus alcances; peor hubiera sido
dejar a Colombia encerrada dentro de una camisa de fuerza
de estirpe constitucional que hubiera podido llevar a deshacer
pronto lo que se acababa de escribir porque hubiera quedado
mal hecho”.'”

Nuestro  ordenamiento  territorial es  ademas
homogeneizante y las divisiones territoriales colombianas
no obedecen a ningun principio racional, ni siquiera a una
tradicion historica. Las excepciones que confirman la regla
son el Distrito Capital que tiene un régimen especial gracias
a su particular significacion politica; los distritos especiales
que gozan de algunas especificidades competenciales y
presupuestales frente a los otros municipios, las entidades
territoriales indigenas (ETls); y los municipios fronterizos.
Se observa facilmente que se trata de un listado que no
solo resulta muy limitado, sino que deja por fuera a las
comunidades afrodescendientes que no encuentran ningln
instrumento de expresion territorial.''® Pero la mejor
muestra de esta homogeneidad esta dada por la estructura
juridica y administrativa de nuestros municipios y que viene
regulada por la Ley 136 de 1994, que unifica el régimen
de la totalidad de los 1100 municipios del pais en cuanto
a organos y competencias. De esta manera se desconoce
que las municipalidades colombianas son muy heterogéneas

109 Cf. VIDAL PERDOMO: La region..., p. 137.

110 La Constitucion se limitd a decir simplemente, en el art. 55 transitorio, que el legislador debia expedir
una ley mediante la cual reconociera el derecho de propiedad colectiva de las negritudes del pacifico
sobre las tierras baldias que histéricamente han ocupado, tal y como se hizo a través de la Ley 70 de
1993.
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geografica y demograficamente, baste saber que hay
ciudades metropolitanas como Cali (1’666.468 habitantes)
y Medellin (1’630.009 habitantes) que estan reguladas por la
misma normatividad destinada a municipios como Recetor
(Casanare) con |14 habitantes, Cabrera (Santander) con
270 habitantes, Chameza (Casanare) con 524 habitantes y
Busbanza (Boyaca) con 584 habitantes y que son municipios
que por sus escasas dimensiones no pasan de ser simples
menciones en los mapas.

El procedimiento seguido por la Ley 136 resulta extrano,
en la medida que la Constitucion en su art. 320 autorizo al
legislador para que creara diversas categorias de municipios
en atencion a su diversidad poblacional, fiscal, economica
y geografica. Pero se desaprovechd esta oportunidad al
desarrollar este dispositivo constitucional de forma muy
precaria, pues la Ley 136 solamente cred 7 categorias de
municipios y para determinarlas Ginicamente tuvo en cuenta
el numero de habitantes y el de los ingresos anuales, y sin
que esas categorias resultantes tengan consecuencias en
materia de administracion y de gobierno, sino que sélo se
reflejan en diferencias menores: sesiones de los concejos,
numero de concejales, existencias de contralorias y sueldos
de los funcionarios.'"

Una situacion similar se presenta con los departamentos,
salvedad hecha de San Andrés y Providencia, Unica entidad
seccional que gracias a su insularidad y diversidad étnica y

111 Cf. GALVIS GAITAN: op. cit. p. 19.
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cultural,goza de un régimen juridico especial adoptado por la
Ley 47 de 1993.En este aspecto se pudo haber procedido de
forma diferente y tal como dice GALVIS GAITAN, se debiod
acabar con la uniformidad centralista de nuestra legislacion
y permitir que las entidades territoriales escogieran entre
las numerosas posibilidades de administracion territorial
que existen, para que asi cada una de ellas, dentro de una
legislacion marco, fije los lineamientos principales, las
directrices generales y pueda darse su propia estructura
administrativa y su propio sistema de gobierno.''?

Y aunque parte de la responsabilidad por este desolador
panorama le seria atribuible al legislador por haber
carecido de voluntad politica para darle un giro novedoso
a la precaria regulacion constitucional, no es menos
cierto, como dice el ex constituyente JAIME CASTRO,
que el modelo de organizacion territorial “... que previé la
Constitucién no ha podido ser desarrollado legislativamente, no
por falta de voluntad de las Camaras, sino por falta de claridad
y de precision en los respectivos textos constitucionales...”
Y anade que: “... con las normas constitucionales hoy vigentes lo
que se le pide al Congreso es que redlice la cuadratura del circulo
y, afortunadamente para el pais, no estd obligado a hacerlo”.'?

112 Ibidem, p. 18.
113 Cf. CASTRO CASTRO: op. cit. pp. 126y 139.
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5.4 La Organizacion territorial en el marco del
Estado Democratico y Social

El modelo de organizacion territorial que hemos descrito
ofrece un panorama bastante sombrio en relacion con la
nocion de autonomia territorial, incluso si estamos haciendo
referencia a la autonomia meramente administrativa.Y esta
realidad resulta mas preocupante si se tiene en cuenta que
en nuestro pais la mayor parte de las sujeciones que vacian
de contenido la nocion de autonomia vienen determinadas
por la propia Constitucion, con lo cual, un cambio sustancial
de la actual realidad territorial debe pasar necesariamente
por el dispendioso tramite de la reforma del texto superior.
A todo lo cual se anade que la situacion presente se ha
venido a agravar por la actitud tanto del legislador como
de la Corte Constitucional, pues ellos, primeros llamados al
desarrollo de la Ley Fundamental, han privilegiado una lectura
profundamente centralista de la Carta de 1991. Prueba fiel
de ello son muchas de las leyes territoriales expedidas hasta
ahora, desde la 136 de 1993, que reguld incluso los detalles
mas insignificantes de la vida municipal, hasta la 617 de 2000,
que con el eufemistico encabezado de “Instrumentos para
profundizar en la descentralizacion”, entra a saco en los
escasos Yy exiguos margenes de autonomia de que disponian
las entidades municipales, para ordenarles recortes de gasto,
supresion de dependencias y en general, imponerles unos
rigidos y severos programas de ajuste de su déficit fiscal. Y
dicho sea de paso, es necesario advertir que el problema del
déficit fiscal se ha convertido en el eje central del discurso
territorial, a tal punto, que acertadamente se ha dicho que:
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“... la amenaza del déficit fiscal esta asordinando el debate en
una forma inconveniente, porque lo traslada del escenario politico
y académico al circulo esotérico de la tecnocracia nacional e
internacional”.''* Asi se pierde de vista que éste, en esencia, es
un problema de orden politico constitucional intimamente
ligado a la configuracién democritica de la sociedad.

Nuestra organizacion territorial es una realidad que pudo
y debid correr una mejor suerte si los principios rectores
que inspiraron el nuevo texto constitucional hubieran sido
objeto de un desarrollo coherente en su parte organica. Asi
se hubiera evitado la nugatoriedad que hoy caracteriza a
ciertas partes del texto y que ha sido muy bien descrita por
MORELLI, cuando dice que “... paradéjicamente, se reconoce
una contradiccién axiolégica entre la parte dogmadtica y la parte
orgdnica de la Constitucion en lo que concierne al régimen
territorial, contradiccién que se ha interpretado por el legislador y
por el juez constitucional, en beneficio de la centralizacion politica
y la descentralizaciéon administrativa, que no sélo sigue rondando
por los corredores del Capitolio, del Palacio de Narifio y de la Corte
Constitucional, sino que parece impregnar todas las instancias
decisorias del Estado e incluso del inconsciente colectivo”.''®

114 TRUJILLO MUNOZ: op. cit. p. 198.

115 Cf.. MORELLI RICO: La autonomia territorial..., p. 77. Esta realidad es tan evidente que Rodrigo
RIVERA ha dicho que: “... cuando alguien de la provincia es llamado a un ministerio, a presidir a Co-
lombia, dirigir un instituto, a prestar servicios al Gobierno Central, de la noche a la mafiana, como por
arte de magia, queda bafiado por las aguas lustrales del centralismo”. Cf. Hacia un nuevo federalismo
para Colombia, Oveja Negra, Bogota, 2001, p. 109.
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La Constitucion en su art. |° no solo define la forma del
Estado: Republica Unitaria, sino que también consagra los
valores que inspiran nuestro ordenamiento: democratico,
participativo y pluralista.Y para que un Estado cumpla con
estos principios fundantes debe hacer una apuesta decidida
por la autonomia, pues esta ampliamente demostrado que
ella contribuye de manera significativa a materializarlos,
de una parte porque la autonomia permite reconocer
la pluralidad étnica, cultural, economica y politica de la
sociedad, y de la otra, porque con ella la democracia queda
mejor asegurada al permitir mayores niveles de participacion
y fiscalizacion por parte de los ciudadanos; de paso, asi se
aseguran mejores niveles de gobernabilidad y legitimidad.
Pero en Colombia no se cumpla con estos postulados, sobre
todo si se tiene en cuenta que nuestro pais se caracteriza
tanto por un centralismo hipertrofico, como por un
acentuado presidencialismo, que son precisamente los dos
rasgos que suelen identificar a los estados autoritarios y
antidemocraticos. Buena prueba de ello es que en vez de
avanzar en el proceso de construccion de la predicada
autonomia territorial de que habla la Constitucion, en los casi
veinteanos de su vigencia,el pais haasistido a unaintensificacion
del proceso centralizador, mediante el cual la Nacién, sin
demostrar la eficacia y la transparencia de las instituciones
centrales y aduciendo la corrupcion e ineficacia de las
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entidades periféricas, esta coartando la libertad de accion
de éstas.''® No de otra manera se explica el crecimiento
continuado del sector central, no solo con la creacion de
varios entes nacionales por la Constitucion, sino por la
puesta en marcha de otros en virtud de la ley, incluidos tres
ministerios. Esto explica que entre 1991 y 1998 el gasto
central hubiera crecido en 6 puntos al pasar del 12.4% en
1991 al 18.4% en 1998; mientras que en Espana entre 1978
y 2000, afos de plena construccion del proceso autonémico,
el gasto central pasé del 90% al 50% y el regional del 0% al
33% del total de los gastos del Estado.'"”

Muchas de las contradicciones que hoy caracterizan
al régimen territorial colombiano se podrian solventar y
orientar en un sentido diferente a través de la hasta ahora
frustrada Ley Organica de Ordenamiento Territorial, cuya
expedicion integral no ha sido posible en el curso de su
vigencia de la Constitucion. Infortunadamente, es muy
probable que para cuando el legislador decida afrontar con

116 Cf. HERNANDEZ M., Pedro Alfonso: Descentralizacion, desconcentracion y delegacion en Colombia,
Legis, 1999, p. 69. En este mismo sentido se ha dicho que: “La nacién so sélo subraya la necesidad
de procurar un sano equilibrio entre las finanzas nacionales y territoriales; también formula la tesis de
que las entidades territoriales hicieron un uso mas o menos irresponsable de los recursos asignados
a su favor por las normas descentralizadoras, no solo en el sentido de la pereza fiscal que se apoderd
de ellas, sino por el incremento en sus gastos de funcionamiento, por sus excesivos niveles de
endeudamiento, por el crecimiento de néminas paralelas y otros pecados més, de los cuales, por cierto,
tampoco esta a salvo la administracion nacional. Sin embargo, la reforma comentada castiga las faltas
de los entes territoriales pero guarda silencio frente a las del nivel central, en cuya gestién también
son protuberantes los excesos en materia de gasto publico, ineficiencia administrativa y paralelismo
institucional, para no hablar de la corrupcion generalizada que, casi como una nueva subcultura,
amenaza a todo el organismo social”. Cf. TRUJILLO MUNOZ: op. cit. p. 197.

117 La voracidad del sector central de la administracién queda demostrada cuando se observa que entre
1995 y 2001 los ingresos tributarios pasaron de 9.51 a 24.61 billones gracias a cuatro reformas
tributarias adelantadas en esos afios. Por otra parte la deuda pasd entre 1997 y 2001 de 32.33 a casi
100 billones de pesos.
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rigor y sensatez el problema del reparto del poder entre el
centro y la periferia, probablemente las politicas neoliberales,
aupadas por la corrupcion y la ineficacia, hayan obligado al
desmantelamiento del aparato estatal para entregarlo a los
particulares. Ese dia, entonces, no habra problema territorial
que resolver.

En este contexto no podemos perder de vista, como
lo afirmabamos al comenzar este escrito, que desde hace
media centuria la idea de Estado nacion caracteristico de la
modernidad ha ingresado a una etapa de franco retroceso,
pues sus pretensiones unificadoras y homogeneizantes han
entrado en contradiccion con la explosion de lo diferencial
en materia cultural y regional que identifican a la llamada
posmodernidad. La mejor expresion de esta crisis son los
procesos de construccion supranacional que encuentran
su mejor manifestacion aquél que con el nombre de Union
Europea (UE) vienen adelantado con gran fuerza los paises
de Europa occidental. Lo complejo de esta realidad es que
nuestro pais es probablemente el Unico de América que
ingreso al siglo XXI, al tercer milenio, sin haber resuelto de
una forma definitiva su problema de construccion y cohesion
de un proyecto nacional y ademas es de los pocos que tiene
que enfrentar graves contradicciones de todo orden, pues
después de cien anos de marchar a sus anchas, el centralismo
colombiano “Nos entrega un pais en guerra, desarrollado sélo
en la cuarta parte del territorio, con dos tercios de su drea
cultivable inexplotada, sumido en niveles de pobreza que castigan
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a mds de 24 millones de habitantes, visceralmente corrompido y
sumergido en toda suerte de tensiones sociales, étnicas, culturales
y territoriales que arriesgan claramente la unidad nacional”.''®

Ojala para cuando decidamos abordar con decision el
proceso de construccion nacional, no sea tarde, bien porque
en ese momento lo que se imponga sea la construccion de
una realidad supranacional y la articulacion de un Estado
nacion resulte una estructura obsoleta,''” o porque algunas
comunidades de Colombia, fatigadas y debilitadas por la
inveterada incapacidad del Estado central para dar respuesta
a sus demandas mas elementales, decidan hacer uso del
fundamental derecho a la autodeterminacion que esta
recogido en el art. |1° del Pacto de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales y en el art. |1° del Pacto de Derechos
Civiles y Politicos con el siguiente tenor: “Todos los pueblos
tienen derecho de libre determinacién. En virtud de este derecho
establecen libremente su condicion politica y proveen asimismo a
su desarrollo econémico, social y cultural”.'®® Ojala, repito, que la
obcecacion de la rancia mentalidad centralista no obligue a
los pueblos de Colombia a ejercer este inviolable derecho.

118 Cf. RIVERA SALAZAR: op. cit. p. 63.

119 En ese sentido no podemos dejar de tener en cuenta que Colombia pertenece desde 1969 a la llamada
CAN, Comunidad Andina de Naciones (antes Pacto Andino), que a pesar de las vicisitudes y tropiezos
que ha tenido a lo largo de los afios, avanza en el proceso de integracion subregional. Ciertamente se
esta demasiado lejos de la UE que tiene en pleno y eficaz funcionamiento multiples politicas comunes,
pero al menos ya hay algunas que dificultosamente se estan poniendo en marcha, especialmente en
materia arancelaria.

120 Sobre el derecho de autodeterminacion, Cf. OBIETA CHALBAUD, José A.: El derecho humano de la
autodeterminacion de los pueblos, Tecnos, Madrid, 1993, 251 pp.
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