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Resumen

En el 2011 se cumplieron 20 afios de expedicién de la Constitucién colombiana de
1991 y es necesario realizar un balance acerca de los logros obtenidos en materia de
ordenamiento y autonomia territorial.

El objetivo del trabajo es senalar tres inconsistencias presentes en la Constitucién y que
han limitado el empoderamiento de las regiones y territorios; estas son: 1) La confusa
forma de Estado establecida bajo la férmula de Republica unitaria descentralizada; 2)
La adopcién limitada del concepto de autonomia territorial, v 3) La existencia de dos
concepciones o ideas latentes sobre la descentralizacién territorial.

Para la realizacién del estudio se acudié a fuentes primarias y secundarias mediante la
técnica de la revision y andlisis documental. Se concluye que la tendencia en Colombia es
un reforzamiento del Estado unitario en perjuicio del Estado regional y consecuentemente,
el debilitamiento de la autonomia y descentralizacién de los territorios.
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TRES INCONSISTENCIAS DE LA CONSTITUCION DEL 91

and that have limited the empowerment of the regions and territories; these are: 1) The
confusing form of State established under the formula of decentralized unitary Republic;
(2) The adoption limited of the concept of territorial autonomy, and (3) The existence
of two concepts or ideas latent on territorial decentralization. To perform the study went
to primary and secondary sources through technical review and documentary analysis.
It is concluded that the trend in Colombia is a strengthening of the unitary State to the
detriment of the regional State and consequently, the weakening of the autonomy and
decentralization of the territories.

Keywords
Constitution, Form of state, Regional ordering, Decentralization, Territorial autonomy.

TRES INCONSISTENCIAS DA CONSTITUCION DO 91
EM FRENTE AO TEMA TERRITORIAL

Resumo

em 2011, foram cumpridas o 20° aniverséario da questao da Constituicao colombiana de
1991 e uma avaliacdo é necessério sobre as realizacoes no campo do ordem e autonomia
territorial.

O objetivo deste trabalho é apontar trés inconsisténcias encontradas na Constituicao e
que tém limitado o empoderamento das regibes e territorios, que sdo: 1) O estado de
confusao, conforme estabelecido sob a férmula do republica unitéria descentralizada. 2)
A adocao limitada do conceito autonomia territorial, e 3) A existéncia de dois conceitos
latentes ou idéias sobre a descentralizacdo territorial.

Para a realizacéo do estudo foi-se a fontes primarias e secundérias mediante a técnica da
revisao e andlise documental. Conclui-se que a tendéncia em Colémbia é um reforco do
Estado unitario em prejuizo do Estado regional e conseqiientemente, o debilitamiento
da autonomia e descentralizacién dos territérios.

Palavras chave
Constituicdo Politica, Forma do Estado, Ordenamento territorial, Descentralizacién,
Autonomia territorial
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1. INTRODUCCION

El presente articulo aborda algunos aspectos
problematicos consagrados en la Constitucién
Politica de 1991 sobre el tema territorial, y que al
parecer, poco o nada han favorecido la adopcién
de un nuevo ordenamiento territorial, la profun-
dizacién de la descentralizacién y el desarrollo de
la autonomia de las entidades territoriales.

Pese al reconocimiento hecho a la Constitucién
de 1991, en tanto ofrece elementos favorables al
empoderamiento de las regiones y las entidades
territoriales, lo que se constata luego de estos
20 anos (y recientemente), es la congelacién
del mapa territorial, la recentralizacién de las
decisiones y asuntos publicos (es decir, que
han vuelto ser manejados desde Bogota) y
la reduccién de la autonomia territorial, a la
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eleccion periddica de autoridades y ejecucién
del presupuesto.

Sin desconocer las razones de orden netamente
politico (por ejemplo el tema de la seguridad),
econdémico (por ejemplo el ajuste de las finanzas
publicas y el gasto social), o cultural (por ejemplo
la existencia de un ethos centralista), es posible
encontrar en la propia Constitucién algunos
pasajes incongruentes o mejor, confusos que
permiten una interpretacién disimil o acomodada
sobre las implicaciones del modelo territorial y
autonémico alli establecido por el constituyente.

El objetivo de este trabajo es entonces, sefalar y
analizar este tipo de inconsistencias en al menos
tres aspectos centrales sobre la organizacién
territorial colombiana: 1) La confusa forma de
Estado establecida bajo la férmula de Republica
unitaria descentralizada y su incidencia en
el ordenamiento territorial; 2) La adopcién
limitada del concepto de autonomia territorial,
despojada de su nucleo bésico, y 3) La existencia
de dos concepciones o ideas latentes sobre la
descentralizacién, una como técnica netamente
administrativa y la otra de fortalecimiento de la
autonomia territorial.

2. PROBLEMA DE lNVES:l'IGACléN Y
METODOLOGIA

La formulacién del problema se resume en la
siguiente pregunta: ¢Existen en la Constitucién
Politica de Colombia, principios o normas cons-
titucionales que estan inhibiendo el desarrollo e
implementacién del modelo territorial, alli mismo
consagrado?

Para el desarrollo del trabajo se siguié un enfoque
metodolégico cualitativo, con un tipo de estudio
eminentemente descriptivo, donde se acudié
a fuentes primarias (normas constitucionales
y legales, Gaceta Constitucional, Gaceta del
Congreso) y secundarias (estudios, articulos
y libros); las técnicas de acopio y andlisis de
informacién descansan basicamente en la revision
y andlisis documental.

3. ¢ESTADO REGIONAL O ESTADO
UNITARIO?

El ordenamiento territorial estd intimamente
ligado con la forma de Estado que se adopte en
la Constitucién pues alli se establecera en gran
medida, el modelo de distribucién y participacién
del poder politico entre el centro y los territorios;
por ello, el tema de la forma de Estado ha sido una
problematica constante de la historia colombiana
y no es de extranar que el constitucionalismo
colombiano haya consagrado practicamente todas
las formas posibles de Estado (Jiménez, 2010).

Desde los albores de la independencia, la tensién
centralismo-federalismo conllevé al enfrenta-
miento interno por determinar cudl seria la
mejor forma de organizar el poder politico al
interior del territorio del naciente Estado. Asi, la
primera republica o “Patria boba” (1810-1816),
como mal se le conoce, fue el temprano anuncio
del porvenir del pais durante todo el siglo XIX:
las constantes guerras civiles por la disputa
centralismo-regionalismo hicieron que al final
de cada guerra, los triunfadores redactaran una
nueva constitucién (o la mantuvieran), cambiando
asi el mapa del pais, segiin sus perspectivas.

El concepto “forma de Estado’ es relativamente
reciente pues nace con el constitucionalismo del
siglo XVIII. Se puede decir que la forma de Estado
relaciona los tres elementos bésicos del Estado
moderno: poblacién, territorio y poder politico:

“Si nos fijamos en cémo se reparte el
poder entre los elementos del Estado,
tendriamos autocracias y democracias, y
Estados centralizados vy descentralizados”
(Revenga, 2007, p. 33);

De esta manera, en un sentido maés estricto pode-
mos decir que la forma de Estado hace referencia
a la manera como se distribuye espacialmente
el poder publico dentro del territorio:

“Las competencias, recursos y estructuras
administrativas de las divisiones subna-
cionales determinan la forma de Estado
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de un pais, el grado de independencia
de la periferia respecto del centro v los
niveles de relacién vy tutela” (Correa
Henao, 1992, p. 169).

Son bien conocidas las tradicionales formas de
Estado: unitario, federal y confederacién?, la
novedad esta en el Estado regional como una
modalidad intermedia entre el Estado unitario
y el federal, el cual se ha desarrollado fruto de
ciertas experiencias en el siglo XX. Se considera a
la Constitucién espanola de 1931, el antecedente
inmediato de esta forma de Estado, cuando
aparece la categoria de Regién como forma
auténoma de organizacién politico-administrativa
dentro del Estado unitario, conformada a partir
de provincias con caracteristicas histéricas,
culturales y econémicas comunes. Mas tarde,
la Constitucién esparnola de 1978 recoge estas
ideas y las desarrolla en el llamado “modelo
autonémico”, en el cual la Regién o Comunidad
Auténoma aparece como un sujeto politico con
importantes grados de autonomia (politica,
normativa, financiera, competencial) sobre su
territorio, pero en todo caso, compatible con
la concepcién unitaria de soberania y poder
constituyente del Estado. También se considera
que ltalia adopta la forma de Estado regional a
partir en su Constitucién de 1948.

Algunas de las caracteristicas del Estado regional
son: a) Cierta ambivalencia o falta de claridad
juridica sobre el alcance del autogobierno y las
competencias de las regiones:

“Sus fundamentos teéricos estdn cercanos
a los del Estado unitario, pero su prdctica
politica puede llevar la descentralizacién
hasta niveles perfectamente equiparables
a los del Estado federal” (Revenga,
2007, p. 40);

! Esta dltima estd hoy en desuso debido al auge de
nuevas formas de integracién supraestatal empujadas
mas por la economia que por la politica (mercados
comunes, uniones aduaneras, tratados de libre
comercio, organizaciones de integracién regional, etc.)

Esta circunstancia conlleva al problema sectorial/
territorial y a unas relaciones intergubernamentales
potencialmente conflictivas; b) Las regiones se
rigen por estatutos derivados de la Constitucién,
pero sometidos a ella; ¢) La personalidad juridica
internacional corresponde al Estado central,
no a la regién; d) La existencia de diversidad
regional (histérica, cultural, econémica), dentro
delterritorio; e) El reconocimiento de la autonomia
regional y la presencia de una considerable
descentralizacién territorial desde el centro a las
regiones, que puede implicar incluso que éstas
asuman la funcién legislativa del Estado?.

En Colombia, este modelo inspir6é en gran medida
la Constitucién de 1991 que establecié la férmula
de una Republica unitaria descentralizada con
autonomia de sus entidades territoriales (espe-
cialmente los articulos 1°, 286, 287, 288 y 307).
La idea era entonces crear regiones, superar los
departamentos (los cuales no retinen las caracte-
risticas de unidad cultural, geogréfica y bidtica) y
revivir las antiguas provincias, como elementos
innegables del Estado regional (término que no
se menciona expresamente en la Constitucion,
pero si se establecen sus elementos y se sefialan
las condiciones para su paulatina construccién).
Esto implicaba un proceso de ordenamiento
territorial, el cual comprende varios aspectos
a saber:

¢ Lorelativo a la distribucién de competencias
y recursos entre la Nacién y las entidades
territoriales, desarrollado entre otras por las
Leyes 715/01 y 1176/07.

¢ Eltema del Ordenamiento espacial. Al respec-
to, se expidi6 la ley 338/97 sobre Planes de
Ordenamiento Territorial que deben adoptar
los municipios y distritos, para orientar y
administrar el desarrollo fisico del territorio
y la utilizacién del suelo.

2 La funcién jurisdiccional serfa la tnica de las tres
grandes funciones publicas que permaneceria cen-
tralizada o unificada en cabeza del Estado; este seria el
limite formal entre la forma federal y la regional.
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¢ La divisién politico-administrativa del terri-
torio basada en las Regiones . Es el tema
mas polémico y espinoso pues implica una
reconfiguracién del mapa politico del pais
(Jiménez, 2010).

Desde 1991 al presente, nos hemos movido poco
en esa direccion, especialmente en la configuracién
de un mapa territorial a partir de las regiones y la
profundizacién de la autonomia territorial, que
ofrezca una solucién satisfactoria a las tensiones entre
la racionalidad administrativa (planificacién), las
realidades poblacionales (aspectos culturales de las
regiones) y los determinantes geogréficos (existencia
de biorregiones), todos ellos, factores claves para
un adecuado ordenamiento territorial (Mendoza,
2003, p. 2). Para el tratadista Vidal Perdomo, una de
las razones del escaso avance sobre ordenamiento
territorial subyace en el Estado regional en Colombia
por no estar planteado como complementario, sino
como alternativa de la férmula de descentralizacién
administrativa propia del Estado unitario:

“En esta perspectiva, la regién se conver-
tiria en Colombia en un tercer modelo,
intermedio entre el Estado federal v el
Estado unitario, como se presenta en Italia
v Espana; pero puede ser dificil eliminar los
departamentos, por su arraigo sociolégico y
politico, caso en el cual la férmula regional
quedaria como complementaria de la
descentralizacion administrativa” (Vidal
Perdomo, 2001, p. 120).

Los constituyentes de 1991, no consideraron
adecuadamente las implicaciones de construir el
modelo de Estado regional sin prever el desmonte
del Estado unitario de manera progresiva y
sostenida; en este sentido, desde un comienzo se
criticd a las regiones como entidades territoriales
originarias de los departamentos (arts. 306 y 307
dela C.P), cuando era la oportunidad de elimi-
narlos®. En esto estriba que la forma de Estado y

Al respecto, Orlando Fals Borda, en un discurso
ante el Congreso en febrero de 2007, manifesté lo
siguiente: “Una meta ha sido la conformacion de la
Republica Regional Unitaria de Colombia que refleje
mejor nuestras ricas diversidades complementarias. La

el modelo de ordenamiento territorial adoptado
en la Constitucién sea ambiguo y confuso: por un
lado se pretende la regionalizacién, pero del otro
se mantiene la concepcién unitaria del Estado
basada en los departamentos. Los recurrentes
fracasos en la aprobacién de la Ley Orgénica
de Ordenamiento Territorial -LOOT- (cerca de
18 proyectos), demuestran la poca acogida y
beneplacito que concitdé entre los congresistas
la idea de realizar un ordenamiento territorial
que implicara entre otras cosas desmontar las
estructuras electorales que ellos mismos tienen
afincados en los departamentos. La LOOT apro-
bada en 2011 (mediante la Ley 1454), confirma
las sospechas: cierra por ahora la posibilidad de
construcciéon de un Estado regional y refuerza el
caracter unitario del Estado colombiano.

En efecto, desde la exposicién de motivos del
proyecto de iniciativa gubernamental se expresé:

“El provecto de ley no induce entonces al
debate filoséfico v politico entre modelos
de administracién del Estado mediante una
asignacion taxativa y rigida de competencias,
sino que propone alianzas estratégicas entre
la Nacién v las entidades territoriales. .. ™

por ello, esta no es la LOOT esperada, sino una
ley que establece los criterios basicos para el
desarrollo legal posterior y enfatizada en promover
esquemas asociativos territoriales (asociaciones
de departamentos, de municipios, de distritos
especiales, de provincias, de ETIS (Entidades
Territoriales Indigenas, los convenios, el plan y la
delegacién) con el objeto de prestar conjuntamente

politica de descentralizacién deberia estar enmarcada
en la organizacién de Regiones (se proponen 11) y
Provincias (se cuentan alrededor de 150) vy no en la
obsoleta estructura de departamentos y municipios.
Hay razones de economia de escala sobre el particular.
También razones de geopolitica y gobernabilidad (...)
Para facilitar la gobernabilidad, he sugerido reformar
los articulos 306 y 307 de la Carta para eliminar su
subordinacion a departamentos vy flexibilizar sus
limites”. Intervencién recogida en: BORJA, M. y
NIETO, A. M. (2007, pp. 18 y 19).

4 Proyecto de ley 058 de 2010 Camara; Gaceta del
Congreso No. 537 de 2010.
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servicios publicos, desemperiar funciones adminis-
trativas, ejecutar obras de interés comun, cumplir
funciones de planificacién asi como para procurar
el desarrollo integral de sus territorios. La nueva
ley no apunta al desarrollo de las Regiones como
Entidades Territoriales —RET- (seguin lo establecido
en el art. 307 de la C.P)5, si no que descansa en
las Regiones Administrativas v de Planificacién
—RAP-y en las provincias de administraciéon y de
planificacién (art. 306 C.P) y por tanto, no avanza
hacia el modelo de Estado Regional. Ademas, la
ley crea un nuevo tipo de entidad administrativa:
la Regién de Planeacién y Gestién, obligatoria
para manejar los recursos del Fondo de Desarrollo
Regional y que puede ser usada para un mayor
control del gobierno nacional.

En fin, lo que se constata es un triunfo del modelo
unitario-departamental sobre el modelo del Estado
regional, explicando el por qué dicho proyecto esta
vez si logré los votos suficientes en el Congreso.
Al respecto, la ponencia para sequndo debate en
Senado (es decir, el cuarto y ultimo debate del
proyecto) senalaba lo siguiente: “No obstante,
es necesario resaltar que el Proyecto no pretende
cambiar la teoria de republica unitaria. Por ende,
es ineludible enmarcar esta iniciativa bajo unos
principios y dentro de unos pardmetros que no nos
conlleven a la segregacién nacional vy a la explosion
hacia nuevas nacionalidades™. Sin més comentarios.

4. EL ALCANCE DE LA AUTONOMIA
TERRITORIAL

Hay varias razones de peso que justifican el
reconocimiento e importancia de los municipios
y gobiernos territoriales dentro de la estructura
y organizacién del Estado moderno: 1) Una
de caréacter histérico, referido al hecho que los

Solamente el art. 37 de la nueva ley trata el tema de
manera lacénica: “Art. 37. De la Regién Territorial. De
conformidad con el articulo 307 de la Constitucién
Politica la Regiéon Administrativa y de Planificacion
podré transformarse en Region Entidad Territorial, de
acuerdo con las condiciones que fije la ley que para el
efecto expida el Congreso de la Republica”. Como se
observa el tema queda aplazado.

6 Proyecto de Ley 058 2010 Camara, 214 Senado 2011;
Ponencia para segundo debate.

municipios, villas, aldeas y ciudades existieron
desde mucho antes que el Estado moderno
(piénsese p. ej. en Roma, Paris o Atenas); 2)
Una de caréacter politico, referida a la ideologia
liberal, ilustrada y antiabsolutista, que plantea la
tridivisién del poder y el reconocimiento de poderes
intermedios vy locales frente a la concentracién
y centralizacién arbitrarias; 3) Una de caracter
juridico, reivindicatoria del estatuto especial que
poseian ciertas ciudades durante la Edad Media
y aun después (cartas o fueros de ciudades libres,
perofieles), y4) Una de caracter administrativo, que
senala las ventajas de los gobiernos territoriales para
la gestion, prestacion y provision de determinados
bienes y servicios publicos (Jiménez, 2009, p. 64).

La autonomia territorial queda circunscrita dentro
del Estado y sera el resultado de conciliar dos
principios antitéticos: el primero relacionado
con el poder general del Estado nacién y el otro
conexo con el poder local de los municipios y
regiones. La solucién sera la de preservar para
los municipios y provincias la gestién de aquellos
asuntos particulares de su comunidad (autonomia
local), y mantener para el Estado las cuestiones que
afecten el interés comun de la nacién (soberania
nacional). Por lo anterior, la autonomia territorial
se postula en el marco del Estado y no por
contraposiciéon a éste o como rechazo de su
dominio sobre un determinado territorio: es una
autonomia relativa y no absoluta. Juridicamente
la autonomia local se reconoce en la Constitucién
o las leyes que le dan forma y contenido, lo cual
varia de un pais a otro.

La manera como fue consagrada y definida
la autonomia de las entidades territoriales en
la Constitucién de 1991, ha conllevado a dos
circunstancias adversas para el desarrollo de
la autonomia: a) La ausencia de la autonomia
normativa en la enumeracién del art. 287, de la
C.P y b) La negacién de la autonomfa tributaria
(reconocida en el art. 287), por los arts. 300 y
313 en su numeral 4, de la misma obra.

En lo que corresponde al primer caso, la doctrina
juridica y la teoria politica han establecido que la
autonomia territorial esta referida a la potestad
de un ente menor al Estado para:
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¢ Dictar normas locales definitivas cuyo conte-
nido no puede ser determinado por alguna
norma central (Autonomia normativa).

* Autogobernarse, mediante la conformacién de
un gobierno con autoridades locales propias
(Autonomia politica).

e Gestionar los propios intereses, lo cual im-
plica tener asuntos o competencias propias
(autonomia administrativa).

e Disponer de recursos propios o suficientes
para atender los servicios a su cargo (auto-
nomia financiera) (Sanchez Morén, 1990;
Parejo Alfonso, 1985; Diaz de Liano, 1979;
Vandelli, 1992).

Ahora bien, falté en la redaccién de la Asamblea
Nacional Constituyente la alusién a la autonomia
normativa (propia del significado etimolégico), que
en la préactica se da cuando una entidad territorial
expide normas de naturaleza obligatoria dentro
del territorio. La idea de autonomia acogida en los
debates de la Comisién Segunda del Constituyente
de 1991 fue el concepto de autonomia municipal de
Diego Lordello de Melo, que comprendia: a) Poder
de autogobierno; b) Poder de administracién de
asuntos propios; ¢) Existencia de recursos propios
v d) Ejercicio limitado y claramente definido
del control del gobierno municipal por parte de
esferas superiores; como se puede apreciar, este
planteamiento no contempla dentro del concepto
la capacidad normativa o de dictar leyes. Para
algunos analistas como De Zubiria Samper (2002,
pp. 53-54), este planteamiento fue acogido casien
su totalidad en el articulo 287 de la Constitucién,
lo cual parece ser cierto pues en la ponencia es
citado textualmente’. Esto explicaria por qué
no se incluyé dentro de la autonomia territorial
la alusién a la capacidad autonormativa de las
entidades territoriales, la cual, a pesar de ser la
base etimoldgica del término autonomia, no fue
considerada por el autor en cuestién, aunque si
por la mayoria de doctrinantes. Esta falencia ha
minado la capacidad auténoma de las entidades

7 Gaceta Constitucional de la Asamblea Nacional

Constituyente No. 43, 11 de abril de 1991.

territoriales en privilegio de una mirada unitaria
del Estado, en la cual todas las normas de orden
territorial (incluidas las ordenanzas y acuerdos)
se consideran como “actos administrativos”
sometidos a la jerarquia normativa Kelseniana.
Lo anterior hace perfectamente posible que un
decreto presidencial o una resolucién Ministerial
se impongan sobre una norma expedida por
una Asamblea departamental o un Concejo
municipal, normas que deberia tener un status
diferente, pues son expedidas por 6rganos de
representacion popular, que de alguna manera
expresan la voluntad de la soberania popular.

Sobre el segundo caso, el Constituyente del 91
“Borré con el codo lo que hizo con la mano”,
para citar el refran popular. En efecto el art.
287 de la C.P. consagré la autonomia de las
entidades territoriales para: “3. Administrar los
recursos y establecer los tributos necesarios para
el cumplimiento de sus funciones”; esto es un
desarrollo apenas obvio del contenido de la
autonomia territorial y estéd en consonancia con
los articulos 294 y 317 (que establecen tributos
de propiedad de las entidades territoriales)
y el art. 338 (faculta al Congreso, asambleas
departamentales y concejos para imponer contri-
buciones fiscales y parafiscales); sin embargo, el
encabezado del mismo articulo 287 y el numeral
4 de los arts. 300 y 313 limitan esta facultad
pues en todo caso se debe estar de conformidad
con la ley. Esto significa en la préactica, que las
entidades territoriales no pueden establecer
tributos propios y solamente el Congreso los
puede crear, negando la posibilidad de establecer
tributos segun las diversas caracteristicas de los
territorios y la vocacién econémica de cada region.
Segln lo manifestado por un ex constituyente
en entrevista informal®, la idea de limitar la
capacidad tributaria de las entidades territoriales
fue propuesta por Jaime Castro conocido por
algunos como “el padre de la descentralizacién”,
con el argumento de mantener la unidad y evitar
la dispersién tributaria.

8  QGustavo Zafra Roldan, entrevista realizada en

2008 con motivo de la realizaciéon de otro estudio.
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Ahora bien, ¢qué tipo de ley es la que limita la au-
tonomia tributaria?, segin la Corte Constitucional,
debe ser una ley orgéanica la que establezca las
competencias de las entidades territoriales en esta
materia y por lo tanto, mientras no exista esta ley,
no hay cémo ejercer esas facultades®. Al respecto,
la nueva ley de ordenamiento territorial de la
cual se esperaban avances sobre el particular,
no se ocupa de desarrollar la distribuciéon de
competencias en esta materia, con lo cual el
tema seguira postergado.

5. DOS CONCEPCIONES SOBRE
LA DESCENTRALIZACION

Como se indicé al comienzo, del texto constitucional
se pueden derivar al menos dos interpretaciones
sobre el significado de la descentralizacién. Asien el
art. 1° es claro que se refiere a un aspecto politico-
territorial como consecuencia de la nueva forma de
organizacién estatal; es decir, la descentralizacién
dentro dela concepcién del Estado regional y como
consecuencia del reconocimiento de autonomia de
sus entidades territoriales. Se habla entonces de
descentralizacién territorial como mecanismo de
traspaso de competencias y servicios a los entes
territoriales para el fortalecimiento de su autonomia.
Por otro lado, el art. 209 concibe la descentralizacion
como una técnica o método de gestién para el
desarrollo de la funcién administrativa del Estado,
junto con la delegacién y la desconcentracién
de funciones; aqui se mantiene la férmula de
“Centralizacién politica y descentralizacion admi-
nistrativa” formulada por Rafael Ntnez, en la cual
la descentralizacién opera como un instrumento
para agilizar y racionalizar la administracién piblica
ya sea a nivel nacional o territorial.

La descentralizacién territorial se ha venido
desarrollando desde 1991 aunque no de manera
coherente y sostenible. Las leyes 715/01y 1176/07
establecen las competencias y las funciones que
deben asumir departamentos y municipios, con
los recursos de transferencia, en determinados
asuntos (especialmente en salud, educacién,

9  Corte Constitucional, Sentencia C-040 de 1993. M.P.
Ciro Angarita Bar6n

agua potable y saneamiento béasico). La idea
debe orientar la descentralizacién conforme al
ordenamiento territorial: si se busca un Estado
regional intermedio entre la férmula unitaria y
federal, se debe asegurar la autonomia de las
entidades territoriales y esto se garantiza a su
vez con una efectiva entrega de competencias
v funciones. En los ultimos afos se esta asis-
tiendo a una recentralizacién, a una pérdida de
importancia de la descentralizacién en discurso
y en las politicas del nivel nacional; a la par, se
ha recortado la participacién de las entidades
territoriales en los recursos presupuestales del
nivel nacional®.

Por otra parte, la legislacién y la doctrina poco han
cambiado sus tesis unitarias y siguen considerando
la descentralizacién (incluida la descentralizacion te-
rritorial) como un asunto de caracter eminentemente
administrativo siguiendo el postulado de Nunez.
Se ha entendido entonces, que el Estado unitario
centraliza las funciones constitucional, legislativa y
judicial a nivel nacional y por tanto, los departamentos
y provincias pierden la capacidad legislativa y
jurisdiccional que tuvieron durante el modelo federal
(por ello, las asambleas y concejos pasan desde
entonces a ser “corporaciones administrativas”, es
decir, integradas al poder ejecutivo). De este modo,
la descentralizaciéon administrativa es la inica forma
posible para compartir o trasladar funciones desde el
nivel nacional, e incluye aspectos relacionados con
la funcién administrativa del Estado, esto es, labores
administrativas y de prestacién de servicios. En este
sentido, toda la descentralizacién serfa administrativa,
al ser la rama ejecutiva la que se descentraliza:

“Debe afirmarse que este modelo de
descentralizaciéon administrativa se ha
transmitido a la Constitucion de 1991. El
art. 1° de esta proclama que la reptblica es
unitaria, descentralizada, v el art. 299 llama

10 Véase por ejemplo la controversia generada por la
aprobacién de los Actos Legislativos 01 de 2001 y 04
de 2007, que sujetan el monto de las transferencias a la
inflacién y no a un porcentaje del presupuesto nacional
como originalmente se concibié. El efecto final es la
disminucién neta de los recursos a las entidades
territoriales, pero a la vez genera menos fluctuacién en
el monto transferido ano a ano.
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también a las asambleas departamentales
‘corporaciones administrativas’; el art. 312
hace otro tanto respecto de los concejos
municipales” (Vidal Perdomo, 1997, p. 30).

Sobre el particular, la Corte Constitucional ha
tratado de aclarar el alcance de la descentralizacién
administrativa en su doble condicién: Como
concepcién politica y como técnica organizativa
para el funcionamiento de la administracién publica:

“... En este sentido la Corte ha explicado
que la descentralizacion administrativa
obedece a ‘una concepcién politica v a
una técnica y modelo de organizacién vy
funcionamiento de la rama ejecutiva del
poder publico, la cual implica la concrecién
0 asuncion, bajo un régimen de autonomia,
por organismos que son personas juridicas,
de funciones o potestades propias del
Estado o de actividades que comportan
la actuacién de éste en el campo de la
actividad privada, o la gestion y satisfaccién
de necesidades regionales vy locales’.

En el mismo sentido ha dicho la Corte que
la Constitucién consagra, de una parte, la
descentralizacion territorial, establecida con
una base geogrdfica v un evidente valor
democrdtico, en cuanto constituye el dmbito
dentro del cual los propios interesados, bajo un
régimen de autonomia, buscan la satisfaccién
de las necesidades regionales vy locales (Art.
1, 287 C.P), vy de otra, la descentralizacion
por servicios, que constituye una de las
modalidades organizativas previstas en la
Constitucion para el ejercicio de la funcion
administrativa (Art. 209 C.P), la cual com-
porta la existencia de personas dotadas de
autonomia juridica patrimonial v financiera,
articuladas administrativa y funcionalmente
con el Estado, a las cuales se les asignan
por la ley potestades juridicas especificas™!.

Pese a lo anterior, ha prevalecido la concepcién
de entender la descentralizacién territorial como
una técnica de gestién, propia de la descentra-
lizacién por servicios, la descentralizacién por
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colaboracién, la delegacién y la desconcentra-
cién. Asi se concluye de las definiciones que
se han realizado de la descentralizacién, por
ejemplo en la ley 489 de 1998 y en la nueva
ley de ordenamiento territorial, que no define la
descentralizacién pero si enfatiza en promover

mayor capacidad de planeacién, de gestién y
de administracién de los intereses propios de
las entidades territoriales.

11

Sentencia C-784 de 2004, M.P. Alvaro Tafur Galvis
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Para ilustrar el debilitamiento de la autonomia y
la descentralizacion territorial durante los tltimos
anos, se presentan a continuacion, los resultados
obtenidos de un estudio realizado por el autor,
en el cual se utiliz6 la técnica del andlisis de
contenido sobre 7 Planes Nacional de Desarrollo
desde 1983 a 2010. El objetivo era determinar la
importancia en el discurso oficial de tres variables:
Desarrollo local, Autonomia y descentralizacion.

Al comparar los comportamientos, se observa
un crecimiento sostenido en los registros sobre
desarrollo local desde el plan del presidente
Samper (1994-1998), hasta alcanzar el maximo
histérico con el plan del presidente Uribe Vélez
(2006-2010); esto significa que el tema ha ido
ganando importancia creciente desde entonces, si
bien durante los anos 80 tuvo también relevancia.
La curva de la descentralizacién territorial, en
cambio, es descendente a partir del Plan 2002-
2006, luego de registrar cifras altas y sostenidas
durante los gobiernos de Gaviria (1990-1994),
Samper (1994-1998) y Pastrana (1998-2002);
con todo, es la unidad de anélisis que en el
total del periodo registra los mayores niveles
de frecuencia en los registros, asi como en su
participacidon porcentual. Pero en definitiva, la
descentralizacién al parecer, ha dejado de ser una
prioridad o una preocupacién para los planes de
desarrollo de los tltimos gobiernos. Enlo que toca
con la autonomia local, es la unidad de analisis
con maés bajos registros durante el periodo. Sélo
obtuvo niveles importantes con el gobierno de
Belisario Betancur (1983-1986), y algtin repunte
con Gaviria (1990-1994) como resultado del
proceso constituyente. De la tres unidades de
andlisis, es de lejos la “cenicienta” por lo bajo
de sus registros, llegando en el tltimo plan de
desarrollo a su mas bajo histérico comparativo
del 5.2%; esto demuestra, como ya se dijo, la
baja valoracién de la autonomia territorial en
los Gltimos afos.

CONCLUSIONES

De todo lo anterior, se puede concluir que el
modelo de Estado regional es inestable y tiende

o bien al Estado unitario, a la federacién o a
la independencia de algunas regiones. Ya la
doctrina juridica habia sefialado la ambivalencia
v poca claridad juridica del modelo, ahora los
hechos parecen corroborar las hipétesis. En el
caso de Espana hay una tendencia hacia un
Estado federal e incluso hacia la segregacién de
algunos territorios como el pais Vasco o Cataluna,
en los cuales el movimiento nacionalista se ha
fortalecido bajo el modelo del Estado regional;
en ltalia por su parte, se han escuchado voces
inconformes al norte del pais como el caso de
la Regién Lombarda y la liga Norte en donde
se ha conformado un movimiento con algunos
rasgos autonomistas y separatistas; en Colombia
en cambio, la tendencia es hacia el Estado
unitario-centralista como se ha demostrado en
los ultimos afos y se corrobora con la nueva Ley
de ordenamiento territorial.

Ademas de las ambivalencias propias del
modelo del Estado regional, en Colombia
existen algunas normas consagradas en la
misma Constitucién que hacen mas dificil el
establecimiento de un modelo regional claro.
En efecto hay algunas normas inconsistentes
frente al tema territorial: 1) Arts. 1°, 287,
300 y 313, sobre el alcance de la autonomia
territorial, en especial la autonomia tributaria
o fiscal; 2) Arts. 1°, 209, sobre dos maneras
de entender la descentralizacién: el primero
como descentralizacién territorial ligada a la
autonomia territorial y al modelo de Estado
regional; en el segundo caso la descentralizacién
concebida como mera técnica de gestion ligada
al principio decimonénico de “centralizacién
politicas y descentralizacién administrativa”,
propio del Estado unitario-centralista.

Estas inconsistencias e incongruencias de la
Constitucién de 1991 pueden ser fruto en buena
medida parte, del amplio acuerdo logrado en la
Constituyente de 1991 donde las diversas fuerzas
politicas (algunas con concepciones ideolégicas
contradictorias y opuestas) lograron concesiones
en la redaccién de algunos articulos a cambio
de apoyar otros con los cuales, en principio, no
estarian de acuerdo. Al final resulté un texto que
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en palabras de algunos, la Constitucién del 91
fue “una colcha de retazos”. Estaba todo, pero
le faltaba una linea fundamental de unidad a
lo largo del texto. El tema econémico ha sido
uno de los més evidentes: Estado de Social
versus principio de mercado, o su versién mas
reciente: Garantia de derechos fundamentales
versus principio de la sostenibilidad fiscal.

También el origen de estas inconsistencias
entre normas constitucionales se debi6 al poco
conocimiento y manejo doctrinario-conceptual
(asi como de sus implicaciones préacticas), que
tenian los delegados constituyentes de la época,
acerca de las categorias de Estado regional,
Republica unitaria descentralizada, autonomia
territorial y descentralizacién territorial, entre
otras.

En todo caso, el hecho es que estas inconsis-
tencias tanto del modelo Regional como de las
normas constitucionales, han representado un
reto muy dificil para la integracién juridica que
se realiza mediante la jurisprudencia constitu-
cional, y en cambio, han servido para que los
diferentes gobiernos, segun su interpretacién y
disposicién sobre el tema territorial implanten
un determinado modelo algunas veces proclive
al desarrollo del Estado regional y otras, hacia
el Estado unitario-centralista. Parece ser que
la fortuna del modelo de Estado regional,
dependera por ahora de los gobiernos nacionales
en cada periodo.

Finalmente, en los Gltimos afos la situacién de
la descentralizacion territorial y la autonomia
de las entidades territoriales, se han debilitado
enormemente. La autonomia, puesto que la
visién unitaria-centralista no ve con buenos ojos
las reivindicaciones regionales y las interpreta en
el mejor de los casos, como una amenaza a la
unidad nacional. La descentralizacién territorial
por su parte, queda subsumida dentro de la idea
maés amplia de descentralizacién administrativa;
este Ultima corresponde a una concepcion
hija del Estado unitario que en ningin caso
es compatible con una concepcién federal o
regional del Estado.

Pareciera entonces que las discusiones sobre la
forma del Estado, el ordenamiento territorial y
las autonomdas territoriales, pasaran a considerar
seriamente el viejo debate bicentenario para
cerrarlo definitivamente: o Colombia adopta
la forma de un Estado unitario-centralista o la
forma de un Estado federal.

BIBLIOGRAFIA

BORJA, M. y NIETO, A. M. (2007). El gobierno
en los Andes Centrales: la metrépoli en la sabana,
Bogota: ESAP.

CORREAHENAO, N. (1992). “Elreordenamiento
territorial en la nueva Constitucién Politica de
Colombia”, en: SARMIENTO ANZOLA, L.,
et.al. Colombia, una democracia en construc-
cion, Santa Fé de Bogota: Corporaciéon Viva
la Ciudadania.

DE ZUBIRIA SAMPER, A. (2002). Estado nacional
v autonomia local, Bogotéa: Utopos.

DIAZ DE LIANO, E (1979). “Poder Municipal y
Democracia”, En Documentacién Administrativa
IN° 183.

JIMENEZ, W. G. (2010) “Ordenamiento territorial:
Problema Bicentenario”, en: Didlogos de Saberes
No. 33, Universidad Libre.

JIMENEZ, W. G. (2009). Derecho y desarrollo.
Regulacién Juridica v desarrollo local, Bogota:
Universidad Catdlica de Colombia, Serie Estudios
de Derecho 2.

MENDOZA, Alberto (2003). Ordenamiento territo-
rial: Oportunidad para organizar a Colombia como
un Estado regional, en: http://www.sogeocol.com.
co/documentos/3otc.pdf. Consulta julio de 2010.

PAREJO ALFONSO, L. (1985). Derecho Municipal
Iberoamericano, Madrid: IEAL.

REVENGA, Miguel (2007). “Las Formas de
Estado”, en: Garcia Ruiz, J.L, et.al. ¢Hacia
dénde debe orientarse el modelo territorial en
Colombia?, Bogota, Universidad Libre.

Bogotéa, D.C. Colombia - Voltimen XIV - No. 28 - Julio - Diciembre 2011 - ISSN 0121-182X 261



TRES INCONSISTENCIAS DE LA CONSTITUCION DEL 91 Prolegémenos - Derechos y Valores

SANCHEZ MORON, (1990). La autonomia VIDAL PERDOMO, J. (2001). “Regién y

local. Antecedentes histéricos v significado Constitucién”, en: Pensamiento Juridico No.
constitucional. Madrid: Civitas. 14, Universidad Nacional de Colombia.
VANDELLI, L. (1992). El poder local. Su origen VIDAL PERDOMO, J. (1997). Derecho
en la Francia revolucionaria v su futuro en la Administrativo; 112 Edicién, Bogota: Temis.

Europa de las regiones. Madrid: MAP.

262 Bogota, D.C. Colombia - Voltimen XIV - No. 28 - Julio - Diciembre 2011 - ISSN 0121-182X



