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INTRODUCCION!

Esta investigacion tiene por objetivo analizar los obstaculos politicos que han impedido la expedicion
de una Ley Organica de Ordenamiento Territorial -LOOT- en Colombia, y la incidencia de su
inexistencia en las tensiones politicas entre centralizacién y descentralizacion. De acuerdo con la
Constitucion, la ley y la jurisprudencia, la LOOT tiene como fin distribuir las competencias y funciones
entre la Nacién y las entidades territoriales, y las instituciones que las conforman.

Lo anterior implica un énfasis en el funcionamiento institucional del Estado colombiano, si
se parte del postulado de que la concepcion territorial del poder permite analizar como el Estado incide
en la vida cotidiana de los individuos que componen la sociedad bajo su jurisdiccion. Por esta razon, el
estudio esta cimentado sobre tres pilares teéricos del nuevo institucionalismo politico de James March
y Johan Olsen, a saber: a) estabilidad institucional; b) cambio institucional; y ¢) procesos de toma de
decision.

Para entender estos conceptos, se debe partir de la premisa de que los arreglos institucionales
tienen la capacidad para incidir en el comportamiento de los actores sociales, por lo que sus
preferencias —demandas polfticas- son variadas y modeladas en el tiempo por aquellos.” March y Olsen
sostienen que “‘el marco institucional -el conjunto de normas, tradiciones y costumbres que existen en
un sistema politico- facilita la estabilidad porque estas reglas y tradiciones son los puntos de referencia a
partir de los cuales los actores deciden su comportamiento’ ». De una parte, porque existe una cultura
organizacional homogénea que permite que los miembros de la institucion interpreten apropiadamente
(6gica de lo apropiado) las acciones e intenciones de la colectividad, facilitando la cohesion de la
organizacion y unificando las preferencias de los miembros. De otro lado, porque los individuos
obedecen (por un proceso de socializacion y porque facilita su toma de decisién) las normas impuestas

por la institucion.*

1 El petiodo estudiado se concibié en principio entre 1991 y 2008, peto con el animo de tener un estudio mas completo y
actualizado se ampli6, comprendiendo un analisis de la situacién institucional del ordenamiento territorial entre 1991 y 2010,
afio en el que finaliz6 el segundo periodo presidencial de Alvaro Uribe.

2 Comparar Basabe, Santiago. “El nuevo institucionalismo en Ciencia Politica: perspectivas, enfoques y campo de accién”.
Instituciones e Institucionalisimo en Apiérica Latina. Perspectivas tedricas y enfoques disciplinarios. 2007. p. 188.

3 Ver Vergara, Rodolfo. “Fl redescubtrimiento de las instituciones: de la teotfa organizacional a la ciencia politica”. E/
redescubrimsiento de las institnciones. 1997. p. 25. El énfasis es mio.

4 Comparar Vergara. “El redescubtimiento de las instituciones: de la teorfa organizacional a la ciencia politica”. p. 26.



El segundo pilar hace referencia al awzbio institucional, que se debe a una continua tension
entre institucién y entorno, originada por la permanencia de rutinas organizacionales.” El principal
argumento en este sentido es que “el ritmo de las transformaciones en el [entorno] es mucho mas
rapido de lo que pueden ser las transformaciones de las rutinas organizacionales de las instituciones
[...] y esto da lugar a una constante tension entre institucion y ambiente y obliga a un continuo proceso
de adaptacion’™.

El tercer pilar del nuevo institucionalismo que aqui se incorpora, es que todo sistema politico
se fundamenta en dos procesos diferentes -pero no excluyentes- de toma de decision en el nivel
institucional. El primero de ellos es el proceso agregativo, en el cual prima la negociacion o el regateo por
parte de un grupo de individuos que aceptan sacrificar algunas de sus preferencias a cambio de
satisfacer otras. Fl segundo, en contraste, es un proceso zzgrative, en donde los ciudadanos abandonan
sus preferencias individuales y divergentes para crear preferencias compartidas por todos.”

Con base en lo anterior, debe comprenderse que en casi todos los casos, las instituciones son
creadas por otras, y éstas, a su vez, también influyen sobre las demas. Ello conlleva a pensar la
organizacion institucional como un entramado complejo de relaciones entre organizaciones, individuos
y reglas que configuran un conjunto institucional que se transforma hacia adentro, pero que también es
transformado desde afuera por contextos y realidades que superan la dimension estatal, dando origen
al denominado cambio institucional. De lo anterior se colige que si bien el objeto de estudio de esta
investigacion es la LOOT?®, entendida como una institucion que incide en el comportamiento de otras
instituciones y otganizaciones del sistema politico colombiano, se circunscribe en marcos contextuales
supetiores e inferiores, tanto externos como internos, que también inciden sobre ella y notablemente,
sobre su existencia material.

Al tratar la LOOT sobre el Ordenamiento Territorial (O.T.), debe comprenderse por éste

una politica de Estado y un proceso de planificacion tertitorial integral y concertado, con los cuales se

> Las organizaciones politicas se ven obligadas a crear rutinas para atender asuntos cotidianos, porque éstos sobrepasan la
capacidad de atencién de quien se encuentra al frente de la organizacién. Por esta razon, las rutinas se van transformando en
reglas, convenciones, tradiciones, tecnologfas y mitos que componen la cultura de la institucion, esto es, la forma particular de
hacer o no algo dentro de ella. Asf, las rutinas se vuelven “el marco de referencia a partir del cual individuos y organizaciones
deciden sobre la relevancia de un evento o encuentran el significado de una accién.” Ver Vergara. “El redescubtimiento de las
instituciones: de la teotfa organizacional a la ciencia politica”. p. 26.
¢ Ver Vergara. “El redescubtimiento de las instituciones: de la teorfa otganizacional a la ciencia politica”. p.28.
7 Comparar Vergara. “El redescubtimiento de las instituciones: de la teotfa organizacional a la ciencia politica”. p. 32.
8 Dado que en sentido estricto la LOOT no existe en el ordenamiento jutidico colombiano, la problematica se analiza a través
de las disertaciones que se han hecho sobte su existencia e impottancia, como también a través de una revision histérica y
comparada de los multiples Proyectos de Ley que han pretendido expeditla.
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pretende configurar con el tiempo una organizacion espacial del territorio, acorde con los objetivos del
desarrollo econémico, social, cultural y la politica ambiental.” Concretamente, el O.T. es uno de los
instrumentos que promueve la armonia entre las instituciones, la poblacion y el territorio. De la mano
de estos objetivos esenciales del O.T., la LOOT configuraria la distribucion de los poderes del Estado
entre la Nacion y las entidades territoriales, al tratar en especial uno de los elementos constitutivos del
Estado: la soberanfa —el poder- territorial y su distribucion en el espacio. En términos concretos, la
LOOT setvitfa como marco institucional para un buen desarrollo del O.T. en toda su magnitud."

No obstante, en Colombia, por ausencia de una adecuada politica de O.T., existe un
desequilibrio entre estos tres componentes —instituciones, poblacion y territotio-, ya que no se define la
forma en que se distribuye la soberania en el territorio, conllevando a un reforzamiento de las tensiones
por el poder entre la Nacion —centralizacion- y las entidades territoriales —descentralizacion-. Lo
anterior se evidencia en que, por un lado, los tertitotios subnacionales demandan del centro mayor
autonomia, entendida como una participacion mas activa en la ‘torta” de la riqueza nacional, mayor
libertad para asignar los recursos que les son transferidos, mayor protagonismo en los asuntos de
interés nacional y de autodeterminacién del desarrollo local; por otro lado, hay fuerzas que buscan
recortar las transferencias, intervenir los modelos de desarrollo local y supeditar la agenda de gestion
local hacia Ia central."

Por tal razon, cuando estas tensiones animan una ‘nueva geografia’ al interior del pafs, se
observa con preocupacion que la ‘cuestion territorial’ no se presenta como una necesidad imperativa
en los debates sobre la reforma del Estado en Colombia. Al respecto, historicamente ha habido un
desajuste territorial ligado a las tendencias centralistas o descentralistas del Gobierno de turno, creando
conflictos entre comunidades y entidades tertitoriales, al mantener las divisiones y fronteras estaticas,
otlentadas por intereses que no han tenido en cuenta las realidades historicas, culturales, econémicas y

sociogeograficas de las comunidades que habitan el espacio.12

9 Comparar Massitis, Angel. Ordenamiento tervitorial- experiencias internacionales y desarrollos conceptuales y legales realizacos en Colombia.

2000. Consulta electronica.

10 Con la soberania —que permite ejercer el poder politico-, se completan los elementos constitutivos del Estado ya

mencionados: tertitorio, poblacion e instituciones. Fl buen desarrollo de estos elementos, en conjunto y de manera equilibrada,

coadyuva en la construccién de un Estado fuerte con capacidad para lograr sus fines esenciales.

11 Comparar Restrepo, Dartfo y Cardenas, Radl. “Descentralizacion, desarrollo e integracion: crisis del centralismo y nuevo

retos para las entidades territotiales”. Ordenanniento tervitorial. Reivindicacion de la descentralizacion para el desarrollo. 2003. p. 57.

12 Para Fals Borda “las divisiones tertitoriales no son permanentes y las fronteras tarde o temprano responden a exigencias

locales de desarrollo econémico y social que las hacen variar [...]”.Ver Fals Borda, Otlando. Regin e Historia. Elemnentos sobre

ordenamiento y equilibrio regional en Colombia. p. 16. Por citar algunos ejemplos, segin el Instituto Geografico Agustin Codazzi ~ —

IGAC-, hacia 1993, como consecuencia de la negacién politica de ajustar limites y fronteras a las diversas realidades, existian en
3



La nueva Constitucion Politica de Colombia, vigente desde 1991, elevé la cuestion territorial
a este nivel normativo dedicandole varias disposiciones y un titulo entero (XI) a lo largo de la misma.
En este acapite (articulo 288), se concibi6 la LOOT como una de las herramientas institucionales con
capacidad para enfrentar tales problematicas de manera transversal, otorgandole la funcion de distribuir
las competencias entre la Nacién y las entidades territoriales, conforme a los principios de
coordinacion, concurrencia y subsidiariedad; y como un instrumento politico para alcanzar los cinco
objetivos fundamentales consignados por los constituyentes del 91: otorgar autonomia a las entidades
territoriales, incrementar la descentralizacion administrativa y politica, mejorar la economia y las
finanzas de las entidades territoriales, hacer del municipio la ‘célula vital’ del Estado y del desarrollo y,
por tltimo, llevar a la practica la democracia participativa.

Si bien se designé en 1991 una Comisién de Ordenamiento Territorial (COT)' con el fin de
llevar a cabo el mandato constitucional realizando recomendaciones al Congreso para tal efecto,
durante el iempo que se mantuvo en ejercicio (entre 1992 y 1995), y hasta el 2010, ninguno de los 31
Proyectos de Ley Organica de Ordenamiento Territorial (PLOOT)" presentados ante el Congtreso de
la Republica pudieron ser aprobados (la mayorfa de ellos simplemente archivados).

Con base en lo anterior, la presente investigacion se estructura en tres capitulos. En el
primero, se describen y analizan las tensiones histdricas entre centralizacion y descentralizacion, a la uz
de las dinamicas externas e internas que inciden en el cambio institucional de la organizacion territorial
del Estado colombiano; en el segundo, se identifican los obstaculos politicos que han impedido la
expedicién de una LOOT entre 1992 y 2010; y en el tercero, se analiza como la inexistencia de la
LOOT en el sistema politico-institucional colombiano, refuerza las tensiones entre centralizacién y

descentralizacion.

Colombia 19 conflictos interdepartamentales y 89 intermunicipales. Comparar Fals Borda, Odando. _Awiin y Espacio.
Autononsias en la Nueva Repitblica. 2000. p. 30.
13 Comparar Naranjo, Vladimiro. “El Ordenamiento Tettitorial en la Constitucién de 19917, Revista de Derecho Pitblico. 1994. pp.
37-56.
14 La COT fue contemplada en el articulo 38 transitotio de la Constitucion y fue creada en 1992 mediante decteto.
15 Incluyendo proyectos exclusivamente de LOOT, como los de creacién de Regiones de Planificacién y de Entidades
Tertitoriales Indigenas —ETIs- (que deben ser materia de legislacion organica).
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1. DE LA FORMA DEL ESTADO COLOMBIANO:
UNA VISION DESDE EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Las tensiones entre centralizacion y descentralizacion tienen en medio un elemento del Estado en
disputa: la soberanfa. Bodin formula la nocién clasica de este concepto, entendido como el poder
supremo que ostenta el rey dentro de su teino, pero sometido a ciertos limites."® Vista esta
problematica desde el O.T. -como un instrumento que permite crear sinergias entre poblacion,
territorio e instituciones- debe comprenderse que es en el tertitotio -y bajo las diferentes formas que
éste toma- en donde se materializan la soberanfa y el poder del Estado. Por esta razon, los Estados
otganizan su territorio de acuerdo a una nocion supetior de soberanfa: si consideran que ésta debe ser
unica e indivisible, el Estado tendra una forma Unitaria, pero si consideran que ésta debera ser
compartida entre un Estado general y sus subunidades internas, la forma del Estado sera Federal.

Soberania y tertitorio —como elementos del Estado- se relacionan en la medida en que el
Estado busca mantener su integridad territorial, garantizando su dominio y su capacidad para ejercer
legitimamente la fuerza y el poder politico sobre él. Historicamente, en Colombia la soberanfa ha
residido en los ciudadanos, el pueblo y la macidn, quienes la delegan, en favor del principio de
tepresentacién politica y hasta 191", en las instituciones que configuran la estructura republicana del
Estado. Lo anterior ilustra ]a manera en que las instituciones han entendido siempre este elemento del
Estado a partir de la independencia de la Corona espafiola: como una sola, indivisible y perteneciente a
la totalidad de los individuos que habitan el teritorio. No obstante, en un sentido pragmatico, dadas las
caracterfsticas sociloeconémicas y politicas de cada época, esta nocién termina siendo mucho mas
restringida, bien porque no todos los habitantes son considerados ciudadanos, o porque no tienen la
capacidad para ejercer el derecho al sufragio, o simplemente porque el mismo sistema de
representacion politica niega toda posibilidad de que cada individuo tome decisiones sobre los asuntos
locales y mucho menos sobre los generales.

Sobre esta tension, pero en términos de la estructura tertitorial del Estado, puede decirse que
la teorda constitucional difiere de la practica politica: con el transcurso del tiempo puede vislumbrarse
como la ‘unicidad’ del Estado se ha visto fragmentada por los ‘regionalismos’ y ‘localismos’ de la
subunidades tertitoriales. En este sentido, no resulta logico atn fomentar la unidad de la soberanfa en la

Nacién, cuando la realidad histérica y sociogeografica ha hecho de Colombia un pafs de regiones.

16 Comparar De Gabriel, José Antonio. “La formacién del Estado modemo”. Manuel de Ciencia Politica. 1997. p. 51.
17 En este afio el sistemna politico deja de tener un caracter representativo para pasar a ser participativo.



Puede observarse como de la integridad territorial con la que se conto tras la independencia
de Espafia, se tuvo entre los primeros efectos (entre 1810-1830) la dificultad por mantener en un solo
Estado a tres naciones distintas: Quito, Cundinamarca y Venezuela. Tras una breve recuperacion
institucional y la consagracion de la forma centralista (1830-1853), posteriormente se pasé a un periodo
en el que el liberalismo penetr6 de una manera mucho mas amplia la ideologfa politica incidiendo en la
forma del Estado (1853-1885), el cual pasé a constituirse bajo un esquema Federal. L.os cambios
institucionales introducidos por la ideologfa liberal y la nueva forma del Estado fomentaron la
multiplicacién de las unidades territoriales hasta el punto de tener sélo 9 Estados Soberanos en el nivel
intermedio, pero 65 provincias en el nivel local, cuando en 1810 se contaba con apenas 15. Con la
restauracion del centralismo en 18806, si bien la situacion territorial no fue diferente, el hecho de que se
consagrara solo la descentralizacion administrativa y no la territorial ni la politica como en la época
federal, permiti6 reotientar —nuevamente en teotfa- la nocién de soberania fragmentada hacia una sola
y residente en la Nacién como una totalidad. .o mismo ocurrirfa en adelante pasando por la
Constitucion de 1991 hasta la actualidad.

Lo anterior refleja un escenario que promueve una sola soberanfa —bajo la forma de un
Estado Unitatio-, pero que en la practica permite su multiplicacion en tantas soberanias tertitoriales,
como ansias de poder de los caudillos locales. Este ejercicio institucional es evidente a partir del
impulso hacia la federacién y aun bajo el modelo centralista que también ha permitido el aumento de
departamentos, municipios y distritos no necesariamente por diferencias socioculturales, sino mas bien
por capricho de la élite dirigente que se beneficia del desorden territorial. En dltimas, esa tnica
soberanfa resulta en realidad aparente, por lo que termina por reforzar las tensiones entre el centro y la
periferia, y obstaculiza cualquier intento de reforma institucional profunda.

Para comprender con mayor detalle lo antetior, se deben revisar los procesos histoticos
inscritos en el marco de la relaciones de poder y las trayectorias que ha seguido la formacién del Estado
y las unidades espaciales en las que se ha organizado, y que han afectado la nocién de ‘territorio’ como
los procesos contemporaneos de su organizacion. Teniendo en cuenta que las instituciones sélo
cambian en forma incremental, es decit, poco a poco sobre plazos de tiempo relativamente largos'®, se
propone dividir la historia republicana en tres grandes momentos: el primero contempla el petiodo
entre la fecha de independencia en 1810 hasta 1885, caracterizado por fuertes y dicotomicas tensiones

entre Centralismo y Federalismo, en un momento en el que se estaba creando e intentando consolidar

18 Comparar Vergara. “El redescubtrimiento de las instituciones: de la teotfa organizacional a la ciencia politica”. p. 19.



el Estado colombiano; un segundo periodo (1886-1991), caractetizado por una hegemonia centralista
con un Estado Unitario fuerte pero que reconocié la necesidad de promover la descentralizacién
administrativa, modelada con el transcurso de los afios para modernizar el Estado y poner a marchar la
economia; y por ultimo, un periodo que inicié con la expedicion de la Constitucion de 1991 hasta la
actualidad, caracterizado por un modelo de Estado Unitario pero que reconoce la autonomia de las
entidades territoriales, y para muchos es la base de lo que en un futuro podria constituir un Estado
Regional en Colombia.

A lo largo de los tres periodos se describe la estructura del Estado en funcién de la
organizacion territorial adoptada, haciendo visibles las tensiones politicas alrededor de los intereses de
las diferentes fuetzas que ostentan y/o pretenden hacerse al poder politico para imponer su soberania
sobre un determinado territorio. También se identifica el liberalismo politico —y la globalizacion mas
recientemente- y el ascenso de una nueva élite como factores determinantes en el cambio institucional

del pais desde su independencia hasta la actualidad.
1.1. TENSIONES ENTRE CENTRALISMO Y FEDERALISMO (1810-1885)

Tras la independencia, este periodo se caracteriza por ser un momento de plena construccion e intento
de consolidacién del Estado colombiano primero, y de la nacion colombiana, después. A diferencia de
Europa, en donde el resultado de largos procesos politicos, sociales y econdmicos culminé con la
formacion de una nueva entidad politica como lo es el Estado, en Latinoamérica la construccion del
aparato estatal fue como una invencion que lleg6 con la independencia. De ahf que la formula acatada
por los politicos del siglo XIX fue la de construir primero el Estado y a medida que éste se fuera
legitimando en la practica, se itfa construyendo y consolidando la nacién."”

Este punto es importante debido a que el proceso sigue vigente, y no sélo se esta intentando
construir el Estado sino la Nacién también, en procesos que se van desarrollando simultineamente.
Ambos, ademas, inmersos en logicas y tendencias mas amplias que influyen en la organizacion del
Estado colombiano.

1.1.1. La penetracion del liberalismoy sus efectos en el Estado y el sistema politico.
La historia politica colombiana del siglo XIX no inicia en 1810 como un acto espontaneo detivado de

la querella entre un grupo de ‘ctiollos’ y un ‘chapetén’. Miticamente, se ha sostenido que desde ese

19 Por cierto, Bolivar fue uno de los primeros en darse cuenta de que la construccién del Estado en la Gran Colombia setfa
una proeza porque no habfa una nacién homogénea.
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momento esta tierra se desprendi6 del régimen espafiol; por el contrario, Ocampo destaca que la
independencia de Colombia hace parte de una realidad historica mucho mas amplia, caractetizada por
movimientos revolucionarios en Estados Unidos, hacia 1776, pero también en Francia, Bélgica, Suiza y
Holanda en la Europa del siglo XVIII, las colonias Hispanoamericanas en el siglo XIX y el postetior
proceso de independencia de las colonias europeas en Asia y Africa a lo largo del siglo XX

Para entenderlo, debe comprenderse que este largo proceso revolucionatio estuvo
influenciado por las ideas de la #ustradion’’, que permearon todos los &mbitos posibles, conllevando a
repensar la politica -orientandola hacia nuevas formas de organizacion del poder politico-, la economia
-a través nuevas formas de produccion por el ascenso del capitalismo-, y la sociedad -por medio del
surgimiento de nuevos estamentos sociales con aspiraciones de poder-.

La ilustracién dio impulso al lberalismd™, el cual propicié multiples reformas a la estructura
colonial. Bushnell las sintetiza de la siguiente manera:

Las ideas de libre comercio y /issez, faire econdmico, por una parte, y las metas de liberalismo en asuntos politicos,
culturales y hasta teligiosos, por otra, eran fundamentalmente congruentes y se teforzaban mutuamente, porque
en todas las instancias el impulso primordial consistia en la disminucion del control del Gobiemo u otras
corporaciones en las decisiones y actividades individuales.??

En términos politicos, la penetracion del liberalismo en Colombia ha condicionado el
desenvolvimiento de dos elementos que se determinan mutuamente a lo largo de los tres periodos
analizados: en un nivel superior se plantean nuevas formas de organizacion del Estado, y en un nivel
inferior, se moldea y permea el pensamiento politico interno.

Con respecto al primer elemento, se evidencia la relacién dicotdmica que tuvieron que
afrontar los revolucionarios ante el ‘vacio de poder’ de la corona espafiola: por un lado, mantener las
vigentes estructuras coloniales y, por el otro, buscar una nueva forma de organizacién y administracion
del Estado; en otras palabras, tuvieron que debatirse entre una forma de organizacion politica de tipo

unitaria-centralista, y su opuesta, una estructura federativa-descentralista (ver Anexo 1).* En cuanto al

20 Segtin Ia division histérica occidental este proceso cotresponde a la ‘Era de la Revolucion’, entre 1776 y 1848. Comparar

Ocampo, Javier. “El proceso politico, militar y social de la independencia”. Manzal de historia de Colonzbia. Tomw I1. 1994. p. 18.

2! Fue el movimiento intelectual del siglo XVIII que pretendié dominar con la raz6n problemas del hombre, como la lucha

por la libertad, el progreso y la igualdad. Compara Ocampo. “El proceso politico, militar y social de la independencia”. p.20.

22 Entendido desde la perspectiva politica como la filosofia que busca la libertad, la garantia de los derechos individuales y el

respeto de la propiedad privada.

23 Ver Bushnell, David. Colomibia. Una Nacin a pesar de s misna. 1999. p. 152. El énfasis es textual.

24 Los defensores del modelo unitario vefan la necesidad de que las entidades politico-administrativas estuvieran unidas y

fomentaran un ejecutivo fuerte para concluir la independencia, e impedir la reconquista espafiola. Consideraban que éste se

ajustaba a la realidad, habitos y costumbres de la Nueva Granada porque sus instituciones provenfan de un régimen centralista.

Por su parte, debido al cambio politico, los defensores del modelo federal alegaban que la autonomfa regional permitirfa

conservar los derechos locales adquitidos tras la independencia, asf como manifestar los anhelos politicos para satisfacer los
8



segundo elemento, el liberalismo setfa determinante al permear las ideas, independientemente de las
tendencias ideologicas del momento, pero sobre todo a partir de la década de 1840. Lo anterior,
porque al margen de quien gobernara, su mandato se caracterizaba por introducir ideas y reformas
liberales, en lo que concierne al sistema politico —derechos civiles y democracia- y al modelo
economico —capitalismo-.

1.1.2. De las formas del Estado y su desarrollo institucional en la vida republicana
del siglo XIX (ver Anexo 2).” Para la época de 1810, el Estado aun se organizaba en las mismas 15
provincias que habfa establecido el impetio espanol en la Nueva Granada: Santa Fe, Tunja, Socorro,
Pamplona, Santa Marta, Cartagena, Riohacha, Panama, Veraguas, Choc6, Antioquia, Popayan,
Mariquita, Neiva y Casanare.” En su interior, éstas se organizaban en Cantones, y hasta donde se ha
podido auscultar no se ha obtenido un nimero exacto del total de los mismos.

En este momento se presenta la primera tensién entre los defensores del modelo centralista,
con Jorge Tadeo Lozano a la cabeza primero y Antonio Narifio después, y los del modelo federal con
Camilo Torres como su principal promotor. Como resultado se obtuvieron dos organizaciones del
Estado paralelas: la primera, impulsora del modelo federal, insctibié en el Acta de Federacion de las
Provincias Unidas de la Nueva Granada a 13 provincias, las cuales fueron consideradas como iguales e
independientes, se les dotd de cierta autonomia administrativa que les daba capacidad para imponer
algunas rentas y nombrar su burocracia; pero les fueron restringidas las funciones militares, para
imponer contribuciones para la guerra, para manejar las relaciones internacionales, las rentas de aduana,
los cotreos y la amonedacién.”” En términos administrativos, conformé un Congteso con funciones

ejecutivas, legislativas y judiciales para que mantuviera el poder mientras cesara el peligro exterior,

intereses regionales arraigados en las provincias (detivados de la diferenciacién cultural, la falta de comunicacién entre
provincias y la lejanfa del poder central). Comparar Ocampo. “El proceso politico, militar y social de la independencia”. p. 103.
25 En un juicioso ejercicio citico, Valencia destaca la expedicion de 14 Constituciones en este petiodo, a saber: dos (en 1811),
durante la guerra de independencia (1810-1819); cinco (en 1819, 1821, 1828 y 1830) durante la Gran Colombia (1819-1830);
cuatro (en 1831, 1832, 1843 y 1853) durante la Nueva Granada (1830-1858); tres (1858, 1861 y 1863) durante la federacion
(1858-18806). Sin embargo, algunas de ellas constitufan pactos previos a la expedicion definitiva de alguna Constitucion, razén
por la cual en esta investigacién sélo se toman como referencia para el andlisis éstas tltimas. Para ampliar puede verse Valencia
Villa, Hernando. Cartas de Batalla. Una critica al constitucionalisio colombiano. 1997.
26 Comparar Ocampo. “El proceso politico, militar y social de la independencia”. p. 97. Otros autores identifican sélo 13
provincias (las mismas referenciadas menos las pertenecientes al Istmo: Panama y Veraguas), o la existencia de 22. Comparar
respectivamente Estupinan, Liliana (et al). Ordenaniento tervitorial en Colonzbia. Perspectiva Histirica y 1egal. 2001. pp. 128-129; y
Bortja, Miguel. Estads, sociedad y ordenansento territorial en Colonbia. p. 27.
27 Comparar Ocampo. “El proceso politico, militar y social de la independencia”. p. 103. Comparar también Valencia. Cartas de
Batalla, Bushnell. Colonabia. Una Nacion a pesar de si misma. Vale aclarar que en esta época solo habia 15 provincias y 2 de ellas no
firmaron el Acta: Cundinamarca y Chocé. As{ mismo, provincias como Santa Marta ain guardaban respeto y autoridad a la
Corona espafiola. Por lo antetior, no es exacto afirmar que 14 de las 15 provincias pertenecieron a la Union.
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momento en el cual se convocarfa a una convencion general de diputados de todas las provincias para
expedir una Constitucién nacional con la forma de gobierno mas adecuada para la nueva realidad.”

Paralelamente, la provincia de Santa Fe junto con algunos cantones de provincias vecinas
como la de Tunja que se le anexaron a aquella, configuraron una sola Republica a la que dieron por
nombre Cundinamarca, expidiendo y adoptando su Constitucion en 1811, la cual, contraria al Acta de
las Provincias Unidas, ésta era marcadamente centralista.”

En términos de los efectos del liberalismo sobre las ideologfas politicas de la época, se
destaca su influencia sobre el pensamiento de uno de los estamentos sociales, los ¢zollos. El criollo, o
mejor, el descendiente directo de espanoles nacido en la América espafola, era parte de una élite
ilustrada que perseguia ascenso y poder. Como grupo social, los criollos intentaban imprimir las ideas
liberales en boga por entonces y la democracia como sistema politico, buscando mayor participacion
politica, administrativa y econémica frente a la burocracia espafiola.”

Palacio destaca el papel de los criollos en la nueva etapa politica que abria para ellos la
independencia, en tanto que éstos, como clase social dominante que emergfa de la Colonia, se
enfrentaban a la tarea de dirigir politicamente la ‘nacién’ como un todo, superando el regionalismo
colonial y asf la fragmentacion y la dispersion del poder. Para ello, debifan intentar construir un proyecto
‘nacional’ que expresara los intereses de las clases sociales que participaron en la independencia, como
organizar las estructuras institucionales idéneas para extender su dominio sobre toda la sociedad.”

Con la Reconquista Espafiola (1815-1819), estas ideas —las del liberalismo- se fortalecieron
en los primeros proceres, hasta cuando encontraron su objetivo y se hicieron con el poder politico tras
la victoria final (para la Nueva Granada) de Bolivar y sus aliados en Boyaca.

El primer intento real, es decir, en forma independiente, por constituir el Estado-nacion en
Colombia se forj6 a través del acuerdo de las 15 provincias para reunirse en una sola Republica en la

ciudad de Angostura, actual Venezuela. Nuevamente, las tensiones entre centralistas y federalistas se

28 Comparar Ocampo. “El proceso politico, militar y social de la independencia”. p. 104.
29 Esta disputa facilit la reconquista de Ia Nueva Granada por parte de Espafia.
30 Habta tres tipos de criollos en la Nueva Granada: i). La élite intelectual: eran los ide6logos de la revolucion, entusiasmados en
la estructuracién del nuevo Estado a través de nuevas instituciones como las Constituciones y las leyes; if). Clase trabajadora: se
dedicaban al comercio y manufacturas e integraban una incipiente burguesfa mercantilista. Pretendfan levantar las restricciones
al comercio, buscar la libre empresa, contratacién y competencia, y en general defender los preceptos del liberalismo
econ6mico; iif). La ‘aristocracia rural compuesta por terratenientes, hacendados y propietarios de grandes latifundios. Era
partidario del orden, ya que la estructura colonial favorecia sus intereses individuales. Comparar Ocampo. “El proceso politico,
militar y social de la independencia”. p.74.
31 Comparar Palacio, Marco. “La fragmentacion regional de las clases dominantes en Colombia: una petspectiva histérica”.
Revista Mexizana de Sociologia. Vol. 42, No. 4 (Oct. - Dic., 1980). p. 1664. Documento electronico.
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hicieron presentes, incluso, con mayor vehemencia, ya que los seguidores del modelo centralista
acusaron a los federalistas de la reconquista del tertitorio por parte de Espafia, por cuanto el modelo
federal adoptado tras la independencia hizo evidente la fragmentacion existente entre las provincias.

Evidentemente, con el fugaz e infortunado intento federal, y temeratia por una nueva
investida militar desde Espafia, hacia 1821 la élite criolla adoptd en Cicuta una Constitucion de corte
fuertemente centralista, que proclamo libre e independiente a la naciéon colombiana de la monarquia
espafola y dio origen a la Gran Colombia, un Estado integrado por tres grandes naciones:
Cundinamarca, Venezuela y Ecuador (que se unirfa después de conseguir su independencia en 1822).

La Carta dividi6 el territorio en 5 Departamentos (Cundinamarca -con capital en Bogota-,
Cauca —capital Popayan-, Magdalena —Cartagena-, Boyaca —Tunja-, Panama —Panama-), compuestos
por 20 Provincias (Riohacha, Sta. Marta, Cartagena, Atrato, Panama, Veraguas, Noévita, Antioquia,
Soto, Pamplona, Vélez, Socorro, Tunja, Casanare, Mariquita, Neiva, Santa Fe, Popayan, Citara y
Mompox) y éstas a su vez en Cantones y Parroquias.”

El proyecto de la Gran Colombia fracaso tras 10 afios de haber sido establecido el nuevo
Estado. En general, el centralismo tampoco tuvo éxito en responder a las demandas sociales,
economicas y politicas de territorios alejados respecto de la capital Santa Fe, entre otras, porque la
dificultad de comunicacion entre provincias se mantuvo, y no se logré impulsar ni dinamizar la
economia. En términos politicos, los caudillismos se exacetbaron en las diferentes regiones, y
empezaron a pregonar un modelo institucional menos centralista y con mayor autonomfa local.
Aunque se expidio una nueva Constitucién en 1830 para disminuir el centralismo, la reticencia al
respecto fue tal que antes de su adopcién Venezuela y Ecuador ya habfan abandonado la union.

Con el fracaso de la Gran Colombia, en 1832 se constituye como Estado a la Nueva
Granada, el cual establece como limites los existentes en 1810, los cuales dividian al tetritorio de la
Nueva Granada de la Capitanias de Venezuela al este y Guatemala al oeste, al sureste de las posesiones
portuguesas del Brasil y al sur por los limites de la provincia de Pasto. Lo anterior refuerza consolida la
mayor parte del actual territorio de Colombia, el cual se dividié en 21 Provincias™, Cantones y Distritos

Parroquiales.

32 Comparar Botja. Estado, sociedad y ordenaniento fervitorial en Colomibia. p. 32.
33 Algunos autores destacan la existencia de 19 Provincias (a las que aqui se agregan la de Tunja, Cant6n de San Martin y
Valledupar, y se omite la del Cauca): Veraguas, Panama, Chocd, Cartagena, Santa Marta, Riohacha, Socorro, Pamplona,
Mompox, Antioquia, Mariquita, Vélez, Casanare, Bogota, Neiva, Cauca, Buenaventura, Popayan y Pasto. Comparar
Estupifian. Ordenandiento territorial en Colonibia. Perspectiva Historica y I egal. p. 153.
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Hacia 1843 se constituye la Republica de la Nueva Granada a través de una nueva
Constitucion, resultado de la guerra civil que se desarroll6 entre 1839 y 1842 denominada como La
Guerra de los Supremos. De caracter centro-federal, esta Constitucion se caracterizé por mantener la
organizacion territorial establecida por la Constitucion de 1832.** A partir de este petiodo, iniciatia la
denominada Epoca Radical Liberal, porque el liberalismo no sélo influyé en la forma federal para la
organizacion del Estado, sino que también propicié multiples reformas politico-institucionales,
econdmicas y sociales™ a las viejas estructuras coloniales, las cuales permititian abrir paso hacia una
mayor descentralizacion. Los primeros lideres del conservatismo, incluso, fueron importantes
estandartes de estas reformas (excepto en las relacionadas con el anticlericalismo liberal). Esta tendencia
se reforz6 a mediados de siglo porque los nuevos lideres pertenecfan a una nueva generacién de
jovenes educados bajo instituciones republicanas,” y porque la economfa interna despegd tras una
grave y larga crisis en las décadas posteriores a la independencia.’”” En ese sentido, bajo el mismo
nombre de Republica de la Nueva Granada, en 1853 se expidié una nueva Constitucion, la cual
permitiria a las provincias gozar del poder local en una mayor amplitud, en contraste con los regimenes
centralistas de las décadas anteriores. Por su parte, organizé el territorio en Provincias y éstas en
Disttitos Parroquiales.

No obstante, la adopcion definitiva del federalismo llegarfa hacia 1858 mediante la
Constitucion que instauro la Confederacion Granadina. Si bien esta nueva organizacion del Estado fue
establecida por un gobiemno conservador, mantuvo la direccién institucional y, como resultado de
multiples reformas efectuadas a la Constitucion de 1853, reforzé la descentralizacion hacia las
provincias, permitiendo crear gobiemos regionales que poco a poco fueron consolidando los futuros

Estados Soberanos. Asi, tuvo como antecedentes cercanos la reforma constitucional de 1855 que cre6

34 Comparar Botja. Estado, sociedad y ordenaniento fervitorial en Colomibia. p. 34.
3 Ja transicién paulatina del centralismo al federalismo (durante el periodo comprendido entre 1840 y 1860) se debio, entre
otras cosas, a los siguientes cambios: 1. Se reestructuraron los impuestos y se desmontaron los monopolios estatales (tabaco,
sal, aguardiente); 2. Entre 1848 y 1849 se crearon los dos partidos tradicionales, el liberal y el conservador, de ideologfa
descentralista y centralista, respectivamente (aunque cabe decir que si bien se asocia al primero con el modelo federal y al
segundo con el unitario, en la practica la Unica diferencia que es evidente entre ambos es su posicién frente a la Iglesia Catolica);
3. Se prohibi6 la esclavitud y se dio la libertad de vientres; 4. Se emprendié un proceso de descentralizacion fiscal; y 5. Se
estableci6 plenamente el derecho a la propiedad privada.
36 Comparar Bushnell. Coorbia. Una Nacidn a pesar de s nisma. p. 150
37 En términos generales, este despegue esta relacionado con el incremento de la poblacién (mayor mano de obra), la
introduccién de mejoras en la infraestructura de transporte que reducia los costos de las mercancias (muy especialmente Ia
navegacion a vapor por el rio Magdalena), el aumento de la exportacién de tabaco (aunque tal bonanza fue muy corta y a decir
de algunos intelectuales como René de la Pedreja, la estructura organizativa de las explotaciones tabacaleras mas bien terminé
por concentrar los ingtesos del boomz en grandes propietarios y no en pequefios productores), entre otros. Comparar Bushnell.
Colonbia. Una Nacion a pesar de si miisma. pp. 151-153.
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al primero de ellos, Panama, seguido de Antioquia, Santander, Cauca, Cundinamarca, Boyaca, Bolivar y
Magdalena; y en 1856 con la multiplicacion de las Provincias (hasta alcanzar un total de 36).

Hacia 1863 se institucionaliz6 finalmente el federalismo, que disminuy6 el poder presidencial
a una minima expresion (periodo de 2 afios), mientras que amplio los poderes locales de los Estados
Soberanos permitiéndoles expedir su propia Constitucion, formar ejércitos propios, entre otras
atribuciones de orden fiscal, social y electoral. En términos de la organizacion del territorio se
mantuvieron los Estados Soberanos pero se cre6 uno nuevo: el Estado Soberano del Tolima. Hubo
asimismo Provincias (hasta 65) y Municipios.

Como se evidencia en este recorrido histérico, los politicos del siglo XIX, centralistas o
federalistas, estuvieron motivados siempre por las ideas liberales promovidas por el movimiento de la
ilustracion, porque permiti6 justificar su ascenso al poder. As{ mismo, durante este largo periodo, el
reformismo institucional tuvo un papel importante en la organizacion territorial del Estado
colombiano. En particular, se evidencia la creacion y multiplicacion de entidades politico-
administrativas en tanto se amplian los intereses politicos de los caudillos locales. Palacio sintetiza estos

factores de la siguiente manera:

La prolongada duracion de este conflicto -el siglo XIX colombiano- y sus modalidades politico-militares
atestiguaban el hecho de que ni el ‘centro’, ni ningin foco provincial importante conseguia la legitimidad para
ejercer lo que Weber llamo el monopolio de la violencia. Pero planteado de este modo el problema es tautol6gico:
el hecho era que ni el gobierno central ni una o vatias provincias tenfan el poder econémico y la consiguiente
capacidad fiscal y militar para imponer su hegemonia politica y unificar politicamente la nacién en tormno a sus
intereses especificos.’

En este sentido, los multiples cambios institucionales no estaban dirigidos hacia un mejor
funcionamiento de la administracién publica, sino por el contrario, y de acuerdo con autores como
Valencia Villa, al mantenimiento del poder politico por parte de los grupos y personalidades mas
influyentes de la naciente Republica. Por su parte, Bushnell resalta como el péndulo entre la forma
centralista y la descentralista constitufa para los partidarios de uno u otro régimen un estandarte tactico

para atraer el sentimiento regionalista y ganar apoyo electoral.””

38 Ver Palacio. “La fragmentacién regional de las clases dominantes en Colombia: una perspectiva histérica”. p. 1689.
3 Se destaca, como tras el relativo éxito de los Comuneros en 1781, los ctiollos se valieron de las clases populares para ganar
apoyo politico regional; también cémo en 1828 Santander y sus seguidores, abiertamente liberales, estaban interesados en
reformar la Constitucion de Cucuta para establecer un modelo federal, pero quedaron satisfechos con la reforma de 1832,
porque de igual forma lograron ascender al circulo primario de poder. Comparar Bushnell. Colwzbia. Una Nacion a pesar de si
mismaa. p. 135; finalmente, algo similar ocurrirfa con los conservadores, quienes establecieron en 1858 el régimen federal, no
solo por considerarlo como una forma vélida para estructurar y administrar el Estado -detivada de su éxito en Estados
Unidos-, sino también porque podtia servir de ventaja tictica para mantener el poder politico en las regiones de tinte
conservador. Comparar Bushnell. Colorzbia. Una Nacion a pesar de si misnza. p. 166.
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1.2. TENSIONES ENTRE CENTRALIZACION Y DESCENTRALIZACION (1886-
1990)

El Estado colombiano se forma en un proceso lento de superacion del pluralismo de poderes en el
interior de los Estados Soberanos, las Provincias y las ciudades, caracteristicos de un Estado federal y
regionalista. Fl regenerador Rafael Nufiez retine apoyos de distintos sectores de la sociedad estamental,
en particular de las élites conservadoras y liberales, para alimentar un nuevo proyecto ideolégico que le
permita actuar contra las fuerzas regionales, disgregadoras de la soberania del Estado. Esos apoyos los
recibe en gran medida mediante la integracion y articulacion de los estamentos en el aparato y en los
intereses del Estado. Como resultado, consigue asociar a las €lites partidistas en una empresa comun de
caracter estatal y, por medio de una nueva Carta politica, garantiza legitimamente un tnico mando, e
impone el centralismo sobre cualquier otra forma de organizacion politica, dando los primeros pasos
hacia la construccién del Estado-nacién. De lo anterior surgi6 una Carta constitucional, la de 1886. De
estirpe puramente centralista, conservadora y confesional, ésta ha sido la de mayor duracién en la
historia republicana y, por lo tanto, la que ha dado mayor estabilidad institucional al pais.

La Constitucion que se erigié ese afio logré consolidar un modelo de Estado bajo una
formula intermedia que canalizé las energfas y disputas de los seguidores del centralismo y el
tederalismo: Uz centralizacion politica y la descentralizacion adwinistrativa”, tipica de un HEstado Unitatio
Descentralizado, bajo la cual el poder politico y la competencia para legislar e impartir justicia se
encuentran fuertemente centralizados en la Nacion, con el fin de mantener la unidad politica, mientras
que traslada asuntos administrativos desde ella hacia las entidades subnacionales."’ 1o antetior, ademas
de reafirmar las caracteristicas propias del Estado Unitario, permite reconocer en matetia tertitorial la
existencia de necesidades y setvicios particulares de cada division politico-administrativa,’ asi como la
necesidad de acercar la administracién central al ciudadano —democratizar el Estado-.

Con respecto a la organizacion territorial, los nueve Estado Soberanos existentes pasaron a
constituir Departamentos (C.P. 1886, art. 4), lo que indica que esta nueva entidad se erigié como
entidad politica y no sélo con poderes administrativos. Aunque en los articulos 182, 183, 185, 190, 191
y 199, se precisan las funciones y competencias administrativas de los departamentos y municipios: se

divide al departamento en provincias y éstas en distritos municipales, se definen sus autoridades

40 En la practica, esta férmula significé hacer el transito desde un modelo Federal, basado en la experiencia norteamericana, al
modelo francés de descentralizacion.
4 Comparar Vidal. Ia region en la opganizacion tervitorial del Estado. p. 27.
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(gobernador y alcalde) y corporaciones administrativas (asambleas y concejos) respectivamente, la
capacidad impositiva de éstos quedd condicionada a la autorizacién de la Ley, y las contribuciones y
gastos municipales aprobados por los concejos quedaron sujetos a las ordenanzas de la asambleas.
Quedd claro también que cabia la posibilidad de crear nuevos departamentos, en la medida en que
progresaran las comarcas (C.P. 1886, art. 5).*

Como bien anotaba el regenerador Rafael Nufiez en la época, el propodsito de la férmula era
que, con el tiempo, la fuerza descentralizadora aumentara gradualmente.” Ello pudo evidenciarse a o
largo del Siglo XX en las reformas constitucionales de 1905, 1910, 1945, 1968 y 1986, que
profundizaron la descentralizacion ocupandose de las competencias de los departamentos y
municipios.” Al respecto, cabe destacar que estas reformas dieron mayor impulso a la
descentralizacion local y no tanto al nivel intermedio, conllevando a que la organizacion tertitorial del
Estado actual sea similar a un reloj de arena: con una Nacién y unos municipios con amplias funciones
y competencias, y unos departamentos con un papel cada vez menos protagonico. Excepto por las
reformas de Reyes entre 1905 y 1909, consideradas por algunos como el primer ordenamiento
territorial exitoso (se alterd la division territorial al elevar el nimero de departamentos a 34, las
provincias a 95, un Distrito Capital y un territorio intendencial, se abri6 la posibilidad de segregar
distritos municipales de los departamentos, se determind la base poblacional para diferenciar las cargas
departamentales), y la contrarreforma de 1910 bajo el Gobierno de Carlos E. Restrepo (que ordend el
territorio nacional en 15 departamentos, 2 intendencias y 7 comisarfas y dividi6 a los primeros, a la vez,
en municipios) que se ocuparon por sobre todo del nivel intermedio consolidando a los
departamentos como unidades tertitoriales politico-administrativas, el resto de reformas fortalecieron
tanto a la Naciéon como al municipio, eliminaron las provincias y crearon entidades administrativas
distintas al departamento y no necesariamente coincidentes con los limites de los mismos para
ocuparse de algunos temas sectoriales (para efectos militares, fiscales educativos y de planificacion).”

No obstante, fue la reforma constitucional de 1986 la que profundizo la descentralizacién en

el nivel local, al contemplar la eleccién popular de alcaldes, rompiendo los vinculos jerarquicos entre

éstos y los gobernadores.

42 Comparar Vidal. L regidn en la organizacion tervitorial del Eistad. p. 40.
43 Comparar Trujillo Mufioz, Augusto. Deseentralizacion, regionalizacion y autonomia local. p. 95.
4 Ja Carta de 1886 tuvo un total de 67 reformas. Se anotan éstas por considerarlas como las mas pertinentes en términos de
descentralizacion territorial.
4 Comparar también Botja. Estady, sociedad y ordenantiento territorial en Colombia. pp. 45-53; Vidal. Ia regidn en la organizacion tervitorial
del Estado. pp. 37-52.
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Sin duda alguna, los distintos modelos de organizacién del Estado desctitos hasta el
momento han tenido repercusién en las instituciones tertitotiales actuales, primero reforzando al
departamento como entidad politico-administrativa intermedia, y a partir de 1945 haciendo lo propio

con el municipio.

1.3. TENSIONES ENTRE UNITARISMO Y AUTONOMIA (1991-2010)

Este periodo es importante no sélo porque la Constitucion da un paso hacia la modernizacién del
Estado tras mas de cien afios de estabilidad institucional, sino porque el mundo también estaba en
proceso de transformacion. Al respecto, como consecuencia de multiples relaciones dialécticas, los
poderes, competencias, y en general, la soberanfa del Estado, estan siendo transformados en tres
direcciones: hacia arriba, por un proceso de supranacionalizacion debido al cambio econémico
mundial y a la integracién regional; hacia abajo, por la reafirmacién de identidades subnacionales y su
exigencia a recibir por parte del Estado mayores competencias politicas y econdmicas por medio de la
descentralizacion; y hotizontalmente, por el avance del mercado, las nuevas relaciones sociales
individualizadas y la privatizacion.*

Cuando estas tendencias actiian -de manera conjunta o particular-, se redefine el papel del
Estado en dos sentidos: de una partte, se produce “aciamients, en tanto que muchas de sus
competencias tradicionales son delegadas hacia arriba a las instituciones supranacionales, hacia abajo a
las instituciones de orden subnacional”’, y hacia el costado dandole al mercado la posibilidad de
desempefiar ciertas actividades, que al parecer eran de su exclusividad; por otra parte, lo que estatfa
sucediendo cuando estas mismas tendencias actdan, no es el vaciamiento ni lo que Susan Strange llama
el ‘retraimiento del Estado™, sino por el contratio, hay un “re-esaalamients’ (redimensionamiento) de su
papel dentro de un nuevo contexto. Segun Brenner, el re-escalamiento del Estado-naciéon hace
referencia a que la globalizacién se concibe como una ‘reconfiguracion contradictoria” de las escalas
espaciales. Asi, el declive del Estado no estarfa determinado como consecuencia de condiciones
geoeconomicas, basadas en una concepcioén de suma-cero con respecto a la escala espacial: mientras

que la escala global se expande, la escala nacional se contrae,” sino que mas bien la globalizacién re-

46 Comparar Keating, Michael. Naziones contra el Eistado. E nacionalismo de Quebec, Cataluia y Escocia. 1996. p. 38.
47 Comparar Moncayo, Edgard. Ias politicas regionales en Coloribia. De la infervencion activa al retraimiento del Eistado. 2004. p. 17.
48 Comparar Strange, Susan. I« retirada del Estado: la djfusion del poder en la economria mundial. 2001.
49 Comparar Brenner, Neil. “La formacién de la ciudad global y el re-escalamiento del espacio del Estado en la Europa
Occidental post-fordista” Revista EURE. Vol. 29, No. 86. (2003). pp. 5-35. Consulta electronica.
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articula, re-tervitorializa y re-eseala tales condiciones geoeconémicas.™ A esta nueva forma de configuracién
‘re-escalada’ del Estado se le denomina ‘glocalizada’’”!

De la misma manera que el liberalismo politico incidié sobre la organizacion del Estado
colombiano durante el siglo XIX y a lo largo del XX, este nuevo contexto —a globalizacion- también
ha incidido sobre la forma actual del Estado. En este sentido, con el fin de adaptar las instituciones
politicas se introdujeron modificaciones sustanciales a la Carta de 1991, lo que implic6 un nuevo
cambio institucional con consecuencias sobre la sociedad y la economifa colombianas.

Al respecto, la cuestion tertitorial —como consecuencia, entre otras, de la disfuncionalidad
descrita en el periodo anterior- cobra en esta época una importancia supetior, al haberla elevado a
rango constitucional, dedicindole varias disposiciones a lo largo del texto y especialmente
consagrandole todo el Titulo XI al respecto.

Con base en la experiencia de formas de Estado adoptadas con anterioridad por el pafs,
como las mas recientes innovaciones en la organizacion politica del Estado sobre todo en Europa, se
estableci6 en el articulo 1° que “Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de
Reptiblica unitaria, descentralizada, con autonomfa de sus entidades tertitoriales [...J"”, reafirmando,
por un lado, la centralizacién politica y la descentralizacion administrativa de 1886, pero por otro, va
mis all4 al reconocer la autonomia de las entidades territoriales.™

Frente a lo primero, en el articulo 209 de la Constitucion, se dice que “La funcion
administrativa esta al servicio de los intereses generales y se desarrolla |[...], mediante la

descentralizacién, la delegacion y la desconcentraciéon de funciones [...]”*

. Al respecto, segin la
interpretacion del profesor Penagos, la Constitucion armoniza el Estado Unitario con estos tres
mecanismos, reafirmando un centro de impulsién politica y gubernamental en cabeza del Presidente, al

ser jefe de Estado, jefe de Gobierno y suprema autoridad administrativa (C.P., arts. 115y 189).”°

50 Comparar Brenner. “Ta formacion de la ciudad global y el re-escalamiento del espacio del Estado en la Europa Occidental
post-fordista”. pp. 5-35 Consulta electrénica.
51 Comparar Brenner. “Ta formacién de la ciudad global y el re-escalamiento del espacio del Estado en la Europa Occidental
post-fordista”. pp. 5-35. Consulta electrénica.
52 Ver Republica de Colombia. Constitucion Politica de Colomsbia de 1991. Articulo 1. Consulta electronica.
53 “La modificacion constitucional responde a los siguientes fines: reconocimiento de la autonomia regional; acercamiento del
Estado a los individuos; racionalizacién de las actividades de los organismos nacionales; aumento de los recursos para las
entidades teritoriales; y disefio de instrumentos que disminuyeran el desequilibtio regional.”” Ver Riveros, Héctor. "Instalacion
del Seminario sobte autonomia y ordenamiento tettitotial". Boktin de Ordenanients Territorial No. 6. (Agosto de 1992). pp. 13-14.
54 Ver Republica de Colombia. Constitucion Politica de Colomibia de 1991. Articulo 209. Consulta electrénica.
55 Comparar Penagos, Gustavo. “La descentralizacion tertitorial en el Estado Unitario”. Revista Universitas. (25 de marzo de
2003). p. 12. Documento electronico.
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No obstante, frente a lo segundo —la autonomia-, se le atribuyeron competencias a las
entidades territoriales, como bien lo sefiala el articulo 287 que expresa que las entidades tertitoriales
gozan de autonomia para la gestion de sus intereses, y dentro de los limites de la Constitucion vy la ley.
La autonomia provino particularmente de las tendencias sobre formas de Estado diferentes al modelo
Unitario y Federal. Asf, las instituciones politicas colombianas de esta tercera época estan influenciadas
por el modelo de Estado Regional o Autonémico (ver Anexo 1).

Bajo este proceso evolutivo de las instituciones territoriales del Estado colombiano, la
Constitucion dispuso en su articulo 286 que “son entidades tertitoriales los departamentos, los distritos,
los municipios y los territorios indigenas. La ley podra datles el caracter de entidades tertitoriales a las
tegiones y provincias que se constituyan en los términos de la Constitucién y de la ley. Asi mismo
contemplé en el articulo 288 que “la ley organica de ordenamiento territorial establecera la distribucion
de competencias entre la Nacion y las entidades territoriales. Las competencias atribuidas a los distintos
niveles territoriales seran ejercidas conforme a los principios de coordinacién, concurrencia y
subsidiariedad en los términos que establezca la ley.”’

En definitiva, la organizacién juridica colombiana actual en materia de descentralizacion
territorial, se inclina por favorecer el poder central con la concentracion de recursos y funciones en
manos de las autoridades nacionales, al mantener un modelo centralizado politicamente pero
descentralizado administrativamente. Sin embargo, abte la puerta para una futura profundizacién de la
descentralizacion politica sobre todo en el nivel intermedio de la organizacion territotial, esto es, por
medio de la creacion de regiones como entidades territoriales segiin lo planteado en el articulo 307, las
cuales pueden modificar la organizacion tertitorial y administrativa pero también la estructura del
poder. Asi las cosas, queda abierta la pregunta sobre si la descentralizacion que busca Colombia hacia

un futuro préximo es la de la profundizacion de la descentralizacién administrativa o definitivamente

una descentralizacion politica.

56 Comparar Republica de Colombia. Constitucion Politica de Coloribia de 1991. Articulo 286. Consulta electronica.
57 Comparar Republica de Colombia. Constitucion Poliitica de Coloribia de 1991. Articulo 287. Consulta electrénica.
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2. EL O.T.Y LOS OBSTACULOS POLITICOS QUE HAN IMPEDIDO LA
EXPEDICION DE LA LOOT EN COLOMBIA.

Este capitulo se compone de dos partes: por un lado se desctibe la evolucion conceptual del O.T., asi
como el énfasis que se la ha dado a éste en Colombia; por el otro, se intentan mostrar los obstaculos
politicos que han impedido que se le dé un mayor desatrollo al tema, ain cuando en 1991, por primera
vez en doscientos afios de vida republicana, éste fue elevado y ampliamente tratado en el rango

constitucional, reconociendo su importancia en la organizacion institucional del Estado.
2.1. DEL ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Cuando se habla de ordenacion del territorio o de ordenansiento territorial se debe remontar al momento en el
que el ser humano decidi6 asentarse en un espacio geografico especifico, dandole un orden segun sus
propias necesidades y priotidades. Sin embargo, su nocién conceptual, tedrica y practica proviene del
Viejo Continente y puede remontarse hacia la década de 1940, “[...] concebida en un principio como
una alternativa para solucionar los problemas relacionados con la distribucion y utilizacién de la
tierra.”® En Colombia, asi como en otros paises del mundo, se ha seguido tradicionalmente el criterio
francés de ordenacion del territorio conocido como “aénagement du territoird’, ligado precisamente a la
utilizacion del tertitorio, pero también a la de sus recursos naturales y su planificaciéon econémica.”
Este criterio, relacionado propiamente con los problemas de la reforma agraria de aquella
época, ha venido evolucionando y transformandose continuamente hasta proponer una vision mas
integral de la cuestion territorial, articulindola no sélo a problemas econdmicos, sino también
socioculturales, politicos y medio ambientales. Asf, tras realizar una comparacién exhaustiva entre
varios contextos internacionales, Angel Massitis encuentra que el O.T. se entiende como una politica
de Estado y un proceso de planificacion territorial integral y concertado, con la que se pretende
configurar, en el largo plazo, una organizacioén espacial del territorio, acorde con los objetivos del

desarrollo econémico, social, cultural y la politica ambiental.””

58 Ver Pabon, N. “El problema del ordenamiento tertitorial de Risaralda”. Colmzbia hacia el niilenio, memorias del taller sobre sistensas
de ordenandento territorial, antonomsia y descentralizacion. p. 150.
59 Comparar Bengoetxea, Juan. “La ordenacion del tettitorio”. Princpios juridicos para la ordenacion del territorio. Consulta
electronica.
60 Comparar Massitis, Angel. Ordenansiento Tervitorial- experiencias internacionales. y desarrollos conceptuales y legales realizalos en Colomsbia.
Consulta electrénica.
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De esta manera, teniendo en cuenta la evolucion conceptual y practica europea —adoptada y
difundida ampliamente en América Latina-, a partir de la década de 1980 la Carta Europea del
Ordenamiento Territorial lo definié como “la expresion espacial de una politica econdmica, social,
cultural y ecolégica de cualquier sociedad. Al mismo tiempo es una disciplina cientifica, un proceder
administrativo y por ende una accién politica. Actia como una practica interdisciplinaria en el orden
cientifico, con base en una estrategia para un desarrollo y orden regional equilibrado™".

Paralelamente al proceso europeo de la década de 1980, en Colombia el O.T. empez6 a ser
objeto de discusion integral, cuando los movimientos regionales, investigadores independientes y
politicos reformistas se involucraron en discusiones mas amplias al respecto, obteniendo como
resultado una incidencia importante en el reordenamiento espacial que se adoptarfa pocos afios
después en la Constitucion de 1991.

De lo anterior, vale la pena resaltar el trabajo realizado postetiormente por la COT, que lo
defini6, en principio, teniendo en cuenta un enfoque politico-administrativo que observa el
ordenamiento como “reglas para distribuir el espacio nacional en unidades gobernables [...]"".
Posteriormente, a este enfoque se le anadio el concepto de ‘region natural’, que entiqueci6 el enfoque
inicial con el ecolégico y de desarrollo regional. Asi, segiin esta corporacion, una definicion integral de
O.T. presenta tres componentes: el politico-administrativo, el ambiental y el geopolitico.

En definitiva, la COT lo precis6 como “un conjunto de acciones concertadas para otientar la
transformacion, ocupacion y utilizacion de los espacios geograficos buscando su desatrollo
socioeconémico, teniendo en cuenta las necesidades e intereses de la poblacién, las potencialidades del
tetritorio considerado y la armonfa con el medio ambiente”™”.

Efectivamente, estudiosos del tema en el pais como Borja, arguyen que el O.T. esta
“relacionado con la diniamica permanente de creacion y apropiacién del espacio por parte de los
grupos sociales con sus propias cultura y organizacion social, y con la estructura general y la forma,
administracion, recursos, competencias y planeacion del Estado.”* Entendido asf, el O.T. comprende
tres grandes vertientes: una sociocultural, que se refiere a la redefinicién de las relaciones entre el

65,

espacio socialmente construido y la geograffa politica del Estado™; otra politica-institucional,

1 Ver Fals Borda. Regidnn e Historia. Elemsentos sobre ordenansiento y equilibrio regional en Colontbia. p. 27.

92 Comparar Fals Borda. Regidn e Historia. Elensentos sobre ordenandiento y equilibrio regional en Colormibia. p. 25.
93 Ver COT. Boletin de la Comision de Ordenansiento Territorial. No. 3, Mayo de 1992). p. 3.

%4 Ver Botja. Estado, sociediad y ordenandiento tervitorial en Colonibia. p. 15.

95 Comparar Botja. Estady, sociedad y ordenanziento territorial en Colomtbia. p. 19.
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relacionada con la estructura y forma del Estado denominada como ‘reformismo institucional’; y una
tercera, implicita, medioambiental, en tanto que las dos anteriores, independientemente de su
coincidencia o no con elementos geograficos y naturales, se construyen sobre una base geoambiental
delimitada y transformada por ellas.

Con respecto al O.T. como redefiniciéon de las relaciones entre el espacio socialmente
construido y la geografia politica del Estado, este segundo significado parte de la caducidad de la actual
organizacion politico-territorial del Estado. Considera al O.T. como “un resultado histérico de las
relaciones entre la sociedad regional y su entorno natural, de hecho constantemente sometido a los
cambios y transformaciones que el hombre impone al medio geografico en la relacion dialéctica que
mantiene con la naturaleza.” E1 O.T. asi considerado es una construccion socio-historica del espacio, la
cual permite el desenvolvimiento en diferentes dimensiones de los individuos y la sociedad en conjunto
en su ambito natural.

Esta concepcion pretende establecer una armonia entre naturaleza y sociedad, de modo que
exista un equilibrio entre el uso y la ocupacion del suelo y las diferentes actividades econdmicas con el
entorno natural. Para lograrlo, este enfoque se centra en la busqueda de la autonomia regional,
entendida como la posibilidad que tiene una sociedad para gestionar sus asuntos, por medio de
autoridades administrativas y un gobierno propios, sin injerencia de ningtin otro nivel del Estado. Para
Botja, “un orden especial autbnomo busca [...] acercar el gobiemno al ciudadano, para permititle
participar en la toma de decisiones publicas y fiscalizar a sus mandatarios; y acomodar la divisién
politico-administrativa a la realidad, para lo cual se hace indispensable reconocer que en Colombia
conviven un conjunto de culturas que determinan la diversidad geogrifica y regional™’.

Por su parte, el O.T. como reformismo institucional se refiere a un concepto funcional del
territorio, “basado en el ejercicio especializado de técnicas administrativas, como parte de los esfuerzos

”% Fsta nocion ha estado

de planificacion oficiales en los procesos de uso y ocupacion del territorio
ligada a las tensiones politicas entre centralizacion y descentralizacion a lo largo del siglo XIX y XX,
cuyo enfoque se centra en la necesidad de reestructurar la administracion del Estado desconcentrando
sectorialmente las funciones administrativas desde la Nacion hacia las entidades territoriales, y también

a la necesidad de planear el crecimiento de las ciudades.

6 Comparar Botja. Estady, sociedad y ordenanziento tervitorial en Colonbia. p. 19.
7 Ver Botja. Estado, sociediad y ordenandiento territorial en Colonibia. p. 23.
98 Ver Botja. Estado, sociediad y ordenandento tervitorial en Colonibia. p. 19.
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No obstante lo anterior, en general en la historia de Colombia s6lo ha primado este dltimo
enfoque, mientras que los enfoques sociocultural y ambiental son muy recientes y podria decirse que su
desatrrollo, sino practico por lo menos normativo, es posterior a la Constitucién de 1991. En efecto,
como pudo observarse en el primer capitulo, la dinamica del O.T. en Colombia se ha circunsctito a
practicas relacionadas con la alteracion de las divisiones politico-administrativas internas del Estado, y
apenas a partir de 1991 el tema ha incorporado mas elementos para formular una verdadera

reorganizacion territorial del mismo.

2.2. OBSTACULOS POLITICOS QUE HAN IMPEDIDO LA EXPEDICION DE LA
LOOT EN COLOMBIA

Este apartado tiene como prop6sito mostrar tres posibles obstaculos que han impedido expedir la
LOOT, incrementando las tensiones politicas entre centralizacion y descentralizacion, es decir, entre la
distribucion del poder entre la Nacion y las entidades territoriales.

Para Caicedo Ferrer, la inexistencia de la LOOT se debe, entre otros, a los siguientes
factores”: 1) no ha sido facil para el legislador interpretar y resolver las ambigiiedades e indefiniciones
legadas por la Constitucion sobre la materia de O.T; 2) Existe un abanico extenso y confuso de
opciones territoriales, donde sobresale la utopfa de un ‘Estado Regional, conformado por
departamentos que se debaten entre crisis fiscales e institucionales; 3) hay una falta de claridad y
consenso sobre el modelo de Estado; 4) hay falta de claridad sobre los contenidos que debe incluir una
LOOT (a. Resolver el galimatias de las competencias y responsabilidades entre la Nacion y las
entidades territoriales; 6 b. La ley debe abrir las puertas a la creacion abrupta y atolondrada de nuevos
entes tertitoriales, sin que esté clara y despejada la conveniencia y la financiacién de los mismos). 5) hay
falta de claridad y de consenso sobre los factores que deben tenerse en cuenta para construir las
‘regiones’ (a. La geografia; b. Las etnias; c. Las economfas regionales; d. Las coincidencias culturales o
sociologicas; e. El mapa de la guertilla y el narcotrafico; f. La combinacion de todos estos factores o de
algunos de ellos); 6) la ideologfa centralista de la administracion nacional; y 7) una ausencia de una
opinién publica ‘fuerte’ con respecto al O.T.

Como acaba de verse, la lista de obstaculos que impiden la expedicién de la LOOT no es
corta. Y qué mas quisiera esta investigacion poder estudiarlos a profundidad, para encontrarle

soluciones al problema de la cuestion tertitotial en Colombia. No obstante, con base en ellos y una

% Comparar Caicedo Fetret, Juan Martin. "Reinventar el Departamento”. Ios canzinos del ordenansiento territorial, 2001.
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continua reflexién alrededor de las tesis expresadas por otros autores, este estudio identifica, propone,
analiza y valida los que se consideran los obstaculos politicos que mayor incidencia tienen en la
inexistencia de la LOOT. Al hacer referencia a los obstaculos politicos, el estudio se circunsctibe a los
problemas de caracter institucional, esto es, aquellos derivados del marco constitucional-legal, del
mismo sistema politico y de la forma como se distribuye el poder del Estado entre la Nacion y las
entidades subnacionales.

De esta manera, se ha identificado que los obstaculos politicos que imposibilitan la
expedicion de la LOOT son: 1). El modelo de Estado y el contenido de la LOOT planteados en la
Constitucion de 1991; 1i). La composicion del Congreso de la Republica; y iif). EI manejo del conflicto
armado por parte del Gobiemo.

Mientras estos obstaculos politicos continden impidiendo la expedicion de la LOOT,
institucionalmente la mencionada ley no podra transformar el modelo de Estado colombiano como lo
impulsé el constituyente, razén por la que tampoco podra determinar unas nuevas relaciones politicas,
economicas y sociales como lo ordena el texto constitucional. Ello conlleva a que las tensiones politicas
entre centralizacién y descentralizacion contintien o, en otras palabras, a que las competencias entre la
Nacion y las entidades tertitoriales sigan estando en desarmonfa, haciendo cada vez mas pedregoso el
camino hacia el desarrollo local, regional y nacional.

2.2.1. Del modelo de Estado y el contenido de la LOOT planteados en la
Constitucion de 1991. En general, el objeto de estudio del institucionalismo son las instituciones
politicas o las reglas, procedimientos y organizaciones formales de un sistema de Gobierno.” En
particular, el nuevo institucionalismo politico, hace énfasis en que los arreglos institucionales tienen la
capacidad para incidir en el comportamiento de los actores sociales, por lo que sus preferencias son
variadas y modeladas en el tiempo.” Bajo este marco, la Constitucion Politica de un pafs “consagra las
reglas e instituciones juridicas que conforman la organizacion politica del Estado y su funcionamiento,
establece los distintos 6rganos de gobierno en que éste se distribuye, las relaciones de éstos entre iy
con los miembros de la comunidad e imprime la orientacion ideoldgico-filosofico-juridica en que se

funda y que inspira sus mandamientos™”

. En este sentido, el primer obstaculo esta relacionado con
dos objetos o reglas tratados en la Constitucion: el primero referente al modelo tertitorial del Estado; y

el segundo, a los lineamientos que ésta exige a la LOOT en cuanto a su contenido.

70 Comparar Rhodes, R. “El Institucionalismo”. Teordas y métodos de la ciencia politica. 1995. p. 65.
7! Comparar Basabe. “El nuevo institucionalismo en Ciencia Politica: perspectivas, enfoques y campo de accién”. p. 188.
72 Ver Corte Constitucional. “Sentencia C-027 de 1993”. M.P: Dr. Eduardo Cifuentes. Bogota, 1993. Consulta electrénica.
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a) Sobre el modelo de Estado planteado en la Constitucion. Frente a este obstaculo, se
argumenta que la organizacion del Estado “en forma de republica unitaria, descentralizada, con
autonomia de sus entidades tertitoriales [...]” (C.P., art. 1°) deja por sentada una vision ambigua, al
referirse a varios modelos de Estado en uno solo —unitatio, auténomo, descentralizado-, considerados,
ademas, como incompatibles. Entrando en detalle, frente al modelo de Estado, cabe pattir del hecho
de que la redaccion del articulo 1° traté de conciliar una salida politica a las tensiones ideologicas entre
centralistas y descentralistas, pero que también dejé como resultado una férmula politica que al parecer
ha mantenido igualmente descontentos a todos. Ello tiene repercusiones directas en la forma como se
interpretan —o como se quieren interpretar- las reglas de juego. Asi, de acuerdo al marco institucional
colombiano, sobre el modelo de Estado planteado en el articulo 1° la Corte Constitucional ha

expresado que:

El Estado unitatio supone el principio de la centralizacién politica, que se traduce en unidad de mando
supremo en cabeza del gobierno nacional, unidad en todos los ramos de la legislacion, en cabeza de un
Congteso v, en general, unidad en las decisiones de caracter politico que tienen vigencia para todo el espacio
geografico nacional; la centralizacién también implica la unidad en la jurisdiccion. La centralizacién politica no
es otra cosa, pues, que una jerarquia constitucional reconocida dentro de la organizacién juridica del Estado.
Pero la centralizacion politica no es incompatible con la descentralizacion administrativa, ni con la autonomfa
de las entidades regionales.™

Sobre las ultimas lineas, el profesor Penagos ha dicho que precisamente no existe incompatibilidad en
tanto que el modelo de Estado Unitatio permite una ‘modesta autonomia’ a través de la
descentralizacion territorial.™

Paralelamente, se critica el articulo 287 constitucional, por el hecho de que tampoco definié
con exactitud a qué tipo de autonomia de las entidades tertitoriales se refetfa (fiscal, politica y/o
administrativa), reforzando la supuesta ambigiiedad del modelo de Estado como el alcance de la

misma en el ambito territorial. Al respecto, la Corte Constitucional ha expresado que:

En el ambito concreto de la Republica unitaria [...] descentralizacion y autonomia se desenvuelven y son
compatibles con una unidad de organizacién de la comunidad estatal de caracter politico y con la presencia de
una soberanfa que reside en el pueblo. Ninguna pretende confundirse o rivalizar con la soberanfa en el ambito
del Estado unitario. Ia eleccién de las autoridades propias y los mecanismos de participacién popular son
elementos especiales de la descentralizacion politica que dota a la entidad del derecho, dentro del principio de
unidad, de manejar los asuntos que conciernen a su tettitotio y a su poblacién de manera auténoma. Vale
decir, con ctiterio politico, la viabilidad de asuntos de interés pablico dentro de los limites del ente tertitorial.”>

73 Ver Corte Constitucional. “Sentencia C-497 de 1994”. MP: Dr. Vladimiro Naranjo. Bogota, 1994. Consulta electronica.
7+ Comparar Penagos. “La descentralizacion tertitorial en el Estado Unitario”. p. 14.
75 Ver Corte Constitucional. “Sentencia C-517 de 1992”. MP: Ciro Angarita Barén. Bogota, 1992. Consulta electrénica.
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Asf las cosas, es dentro de este marco institucional que surge y debe entenderse la nocion de
autonomia en Colombia, expresada en el articulo 287 como la capacidad que tienen las entidades
territoriales para gestionar sus intereses, con lo cual tendran derecho a gobernarse por autoridades
propias, ejercer las competencias que les correspondan, administrar los recursos y establecer los
tributos necesarios para el camplimiento de sus funciones, y participar en las rentas nacionales.”” Esta
nocién incorpora elementos propios de la descentralizacion politica —gobernarse por autoridades
propias-, la cual no es nuevo sino que reafirma un derecho que ya tenfan los municipios con la reforma
politica de 1986 y que la Constitucién equilibra en 1991 hacia los departamentos.

En términos generales, al ser una autonomfa modesta, debe entendérsele como una nociéon
que tiene mas elementos de descentralizacién administrativa territorial y por servicios que de
descentralizacion politica. Tampoco podra entendérsele como un sinénimo de ‘autarquia’, en tanto ésta
“rompe con el modelo del Estado unitario y lo transforma en Estado compuesto, donde ya no hay
unidad legal, sino concurrencia de érdenes juridicos en una asociacion de intereses juridico-politicos, de
modo que no hay un interés general unitivo, sino compuesto.””’

En este sentido, de acuerdo al objetivo de la investigacién, la supuesta ambigiiedad del
modelo de Estado y la falta de claridad de la autonomfa no constituyen un obstaculo para la
inexistencia de la LOOT, dado que existen elementos institucionales que desarrollan la expresion
jutidica de la Constitucion, indicando y reforzando el horizonte que la ésta le ha quetido dar a la forma
del Estado en Colombia y su expresion del poder en el tertitorio.

Si bien cabe decir que la Constitucién carece de clerta claridad en su primer articulo al
referirse a varios tipos de organizacion en uno solo, a lo largo del texto constitucional se desarrolla lo
que ésta entiende por un Estado Unitario, descentralizado y con autonomfa de sus entidades
territoriales, ademds de considerar que su nocion al respecto ha sido aclarada y reforzada en diferentes
ocasiones y contextos por la Corte Constitucional (ver Anexo 3).

Por el contrario, el malentendido o la supuesta ambigiiedad surgen en la opinién publica
cuando la interpretacion que se le ha dado a la autonomia en el pais ha sido la de caracter politico,

similar a la de los Estados Regionales de Espafa e Italia™, cuando la misma Corte Constitucional ha

76 Comparar Republica de Colombia. Constitucion Politica de Colomzbia de 1991. Articulo. 287. Consulta electronica.

77 Ver Corte Constitucional. “Sentencia C-497 de 1994”. MP: Vladimiro Naranjo. Bogota, 1994. Consulta electronica.

78 Segin Cohen y Peterson, la descentralizacién politica es una forma utilizada “por cientificos politicos interesados en la
democratizacion y las sociedades civiles, para identificar la transferencia del poder de toma de decisiones a unidades inferiores
de gobierno, a ciudadanos o a sus representantes electos.” Ver Maldonado, Alberto. Conceptos sobre descentralizacion. p. 34.

Documento electronico.
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expresado que ésta existe pero con caracter meramente administrativo-territorial, es decir, limitada bajo
el contexto del Estado Unitatio.

b) Sobre el contenido de la LOOT planteado en la Constitucion. Sobre este obstaculo
se parte del supuesto de que la Constitucion tampoco fue clara al no concretar el conjunto de los temas
que debe desarrollar la LOOT. Al respecto, se desarrollan varios temas que pueden aclarar el anterior
argumento:

e De las leyes organicas en Colombia. A grandes rasgos, la Ley Organica’ como concepto
ha sido interpretada en el constitucionalismo occidental mediante tres formas distintas pero
complementarias:” 1). Como ley encargada de hacer interpretaciones de autoridad sobre el texto
constitucional; if). Como ley encargada de desarrollar temas que no pudieron o no quisieron setlo
durante el proceso constituyente; y iif). Como norma procedimental dirigida al Congreso.

Con base en lo anterior, el Mag. Humberto Sierra ha expresado que este concepto debe
analizarse desde varias perspectivas. En primer lugar, refiriéndose a las diversas funciones que debe
cumplir en el ordenamiento juridico, de acuerdo a la Sentencia C-337 de 1993 “... ] la ley organica no
tiene el rango de norma constitucional, porque no estd constituyendo sino organizando lo ya
constituido por la norma de normas |.. 1%, y, de la misma manera, la Sentencia C-600a de 1995
indic6 que “[...] estas leyes tienden a precisar y complementar las disposiciones constitucionales
relativas a la organizaciéon y funcionamiento del poder publico, por lo cual tienen vocaciéon de
permanencia.”™'

En segundo lugar, en tanto que reguladora de la actividad legislativa del Congteso, la ley
organica posee un caracter instrumental, porque orienta el procedimiento mediante el cual se debe
reglamentar la adopcion de otras leyes. En ese sentido, la ley organica no puede entrar en detalles ni
hacer precisiones, porque restringirfa la actividad del legislador ordinario. Este caracter instrumental de
la Jey organica conlleva a que sea entendida como una ey sobre leyes’.

En tercer lugar, con respecto a las relaciones existentes entre la ley organica y las demas leyes,
el analisis puede emprenderse desde dos perspectivas: la jerarquica y la competencial. En cuanto a la
jerarquia, se presume que una ley organica es supetior a cualquier otra ley, por lo cual no puede ser

modificada por una ley ordinaria, sino que debe hacerse o bien por otra ley organica que regule la

79 Comparar Corte Constitucional. “Sentencia C-1042 de 2007”. MP: Dr. Humberto Sierra. Bogota, 2007. Consulta
electronica.
80 Ver Corte Constitucional. “Sentencia C-1042 de 2007”. MP: Dr. Humberto Sierra. Bogota, 2007. Consulta electronica.
81 Ver Corte Constitucional. “Sentencia C-1042 de 2007”. MP: Dr. Humberto Sierra. Bogota, 2007. Consulta electronica.
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misma materia 0 por un ordenamiento juridico superior (la Constitucién).”” En cuanto a las
competencias de cada ley, cada una regula materias distintas: por ejemplo, una ley ordinaria no puede
legislar sobre una reserva de ley organica por cuanto no es competencia suya y porque ademas estarfa
contrariando una disposicion supetior.

En cuarto lugar, el procedimiento legislativo que se requiere para la aprobacion de la ley
organica es diferente al de cualquier otra ley. En Colombia, este procedimiento esta restringido a la
aprobacion de la mayoria absoluta de los miembros de cada Camara. Frente a esto, la Corte ha
pronunciado en Sentencia C-600a de 1995 que la exigencia de esta mayorfa no ha sido por capricho,
sino en cambio por considerar que este tipo de normativa toca con la configuracién del Estado y con
clertos valores constitucionales, razén por la cual se busca una mayor estabilidad institucional,
partiendo de la idea de que este tipo de normas tienen vocacion de permanencia.

e [ a Constitucion debe decir expresamente los temas que son reserva de ley organica. Con
base en lo anterior, el Consejo de Estado® ha precisado que la reserva de ley organica exige una
determinacion especifica en la Constitucion, con el fin de que no exista una interpretacion amplia de la
misma y pueda con ello limitarse la actividad legislativa. En ese sentido, de acuerdo a lo expresado en la
Sentencia C-432 de 2000 se sostuvo que “[...] la duda en el caso de si una determinada materia tiene

reserva de ley organica o no, debe resolverse a favor del legislador ordinario [....] .

e Reservas de ley organica en materia de O.T. en Colombia. Teniendo en cuenta que
solamente los temas expresos en la Constitucion son materia de ley organica, los asuntos reservados
por el Constituyente que deben ser desarrollados en la LOOT son los siguientes:* a) La asignacién de
competencias normativas a las entidades territoriales (art. 151); b) La distribucién de competencias
entre la Nacién y las entidades territoriales (art. 288); ¢) El establecimiento de los requisitos para la
formacion de Departamentos (art. 297); d) Las condiciones para la conversion de una Region en
entidad territorial (art. 307); ) La determinacién de las atribuciones, 6rganos de administracién y
recursos de las regiones, asi como la de su participacion en el manejo de los ingresos provenientes del

Fondo Nacional de Regalias, y la definicién de los principios para la adopcion de sus respectivos

82 Compatar “Sentencia C-337 de 1993”. MP: Vladimiro Naranjo Mesa. Bogotd, 1993. Consulta electronica.
8 Consejo de Estado, Seccién Primera. Sentencia n® 25000-23-24-000-2000-00644-01(8667). MP: Camilo Axrciniegas
Andrade. Bogota, 2007. Documento Electrénico.
84 Ver Corte Constitucional. “Sentencia C-432 de 2000”. MP: Alfredo Beltran Sierra. Bogota, 2000. Consulta electronica.
85 Comparar Corte Constitucional. “Sentencia 600-A de 1995”. MP: Dr. Alejandro Martinez. Bogota, 1995. Consulta
electrénica; Comparar también Consejo de Estado, Seccion Primera. “Sentencia n® 25000-23-24-000-2000-00644-01(8667)”.
MP: Camilo Arciniegas Andrade. Bogota. 2007. Consulta electrénica.
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estatutos especiales (art. 307); f) La adopcion de un régimen administrativo y fiscal especial para las
areas metropolitanas; el disefio de los mecanismos que garanticen la adecuada participacion de las
respectivas autoridades municipales en sus 6rganos de administracion; y el sefialamiento de la forma en
que se habran de convocar y realizar las consultas populares para decidir la vinculacion de los
municipios que las constituyen (art. 319); g) Las condiciones para la conformacion de las entidades
territoriales indigenas (art. 329).

En virtud de lo anterior, las entidades territoriales tendran los siguientes derechos:
1. Gobernarse por autoridades propias; 2. Ejercer las competencias que les correspondan;
3. Administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones;
4. Participar en las rentas nacionales.*

e lainterpretacion de la COT y el desarrollo de estas materias en los diferentes PLOOT
(ver Anexo 3). De acuerdo con los conceptos emitidos por la COT, la LOOT debe ocuparse de los
siguientes temas: a) Condiciones para la constitucion de las entidades territoriales; b) Condiciones y
requisitos para la formacién y existencia de divisiones administrativas del tetritorio que puedan llegar a
constituirse en entidades territoriales; ¢) Reglas sobre convocatoria y realizacion de consultas populares,
referendos y demas mecanismos de participacion democratica que decidan la incorporacion o
pertenencia a una entidad tertitorial, en cuanto toque con los aspectos que no quedaron contenidos en
las leyes estatutarias de mecanismos de participacion y de la funcién electoral; d) Bases o disposiciones
generales sobre el régimen administrativo de las divisiones tettitoriales y los principios basicos para la
adopcion de sus respectivos estatutos; €) Principios para el ejercicio de competencias de las entidades
territoriales: coordinacion, concurrencia y subsidiatiedad; f) Mecanismos administrativos y juridicos
para dirimir conflictos de competencia entre la nacién y las entidades tertitoriales; g) Deslinde y
amojonamiento de las entidades territoriales.

Con base en lo descrito con referencia al contenido de la LOOT, se evidencia que la
Constitucion explicito ciertos temas que son materia de su reserva, con el fin de dejar claros algunos
contenidos asf como un marco para su accién. En ese sentido, debe hacerse énfasis en que lo que debe
ser objeto de ley organica es estrictamente la determinacién de las relaciones entre la Nacion vy las
entidades tertitoriales, y no debe regularse directamente tema alguno. Por esta razén, multiples articulos
de la Constitucion relacionados con el O.T., incluyendo la mayorfa del Titulo XI, han sido o deberan

ser desarrollados ordinariamente por el legislador.

86 Comparar Republica de Colombia. Constitucion Politica de Coloribia de 1991. Articulo 287. Consulta electrénica.
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De esta manera, puede colegirse que en términos concretos no existe una falta de claridad
sobre el contenido de la LOOT. En otras palabras, no es correcto afirmar que como consecuencia de
una supuesta falta de claridad sobre el contenido de la legislacion organica en materia de O.T. la
mencionada ley no haya podido ser aprobada, dado que analizando el ordenamiento juridico
colombiano sobre la materia hay claridad sobre los temas que son objeto de reserva y de desarrollo por
parte de la LOOT.

2.2.2. De la composicion del Congreso de la Republica. Para describir y analizar este
obstaculo se parte de la hipétesis de que la composicion del Congreso de la Republica deriva en una
tepresentacion tertitorial poco equilibrada.”” Para demostrar lo antetior, se analizar4 la composicion del
Congteso de la Republica teniendo en cuenta dos perspectivas: por un lado, una netamente politica-
electoral, y por otro lado, una perspectiva econémica. Como resultado, las regiones “‘con mayor
representacion politico-electoral” coinciden con las “mayores participaciones en el PIB nacional” (ver
Anexo 4).*

e Perspectiva politica-electoral. Desde esta perspectiva, el analisis se centra en que la
institucionalidad que establece la forma como se compone el Congreso de la Republica genera
distorsiones en la toma de decisiones dentro de la corporacion. De manera concreta, ello ocurre sobre
todo en la composicion de la Camara Alta o Senado. Al respecto, el Capitulo 4 del Titulo VI
constitucional, relativo al Senado de la Republica, contempla que esta corporacion se compondra de
cien (100) miembros elegidos por circunscripcidén nacional, a los que se les sumaran dos miembros en
representacién de las comunidades indigenas, para un total de 102 miembros en esta Camara.”

El problema radica en que si bien este érgano representa la totalidad de la nacién al ser
elegido mediante circunscripcion nacional, en la practica sus miembros continian representando a sus
respectivos Departamentos y regiones, ya que coincide el lugar de nacimiento con las zonas de mayor
votacion. En términos de toma de decisiones esta anomalia permite que se pase de una composicion
teotica pluralista y multiétnica, a una composicién practica cerrada y concentrada, que deriva por
favorecer a una u otra regién, pero no al pais en su totalidad. Esto no ocutre, por ejemplo, en Estados

Federales, en donde cada Estado miembro tiene el mismo nimero de representantes en el Senado;

87 Se comparte esta misma tesis en Rodriguez, Jotge Armando. “Fl Estado Unitario descentralizado: una critica del enfoque
constitucional colombiano”. Documzento CEDE. No. 15. Junio de 2003.
88 Para demostrar lo antetior, se realiz6 un analisis sobre la composicion del Senado (segin el origen) y la Camara.
89 Comparar Republica de Colombia. Constitucion Politica de Colorbia de 1991. Articulo 171. Consulta electrénica.
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mientras que en Colombia, un Departamento puede tener en el Senado cuantos miembros hayan
querido pertenecer a la mencionada corporacion.

Si bien no se quiere entrar en detalles al respecto por considerar que esta inquietud debe ser
materia de un andlisis profundo en términos electorales y puede constituir un estudio aparte, la anterior
reflexion es la que permite pensar que la composicion del Congreso, pero especialmente del Senado de
la Republica, tiene una gran incidencia en la inexistencia de la LOOT, por considerar que existe poco
interés por parte de los miembros de esta corporacion para legislar sobre el tnico objeto de la ley: la
distribucion de competencias entre la Nacion y las entidades territoriales, y mas concretamente, la
distribucion del poder politico-electoral en el nivel territorial intermedio.

e Perspectiva econdémica. Ia perspectiva econémica complementa y refuerza el analisis
antetior, en tanto que permite reflexionar sobre las anomalias que derivan de la composicién de la
Camara Baja o Camara de Representantes. Al respecto, el texto constitucional en su articulo 176
contempla que esta corporacion se elegira con base en: a) 33 circunscripciones territoriales
(departamentos y Distrito Capital); b) 4 circunscripciones especiales (asegurar participacion de los
grupos étnicos y de minorias politicas; y ¢) 1 circunscripcion internacional (colombianos residentes en
el exterior). Sobre el procedimiento, el citado articulo expone que “Habra dos representantes por cada
circunscripcion tertitorial y uno mas por cada 365.000 habitantes o fraccién mayor de 182.500 que
tengan en exceso sobre los primeros 365.000.” Si bien esta norma tiene todo el sentido por darle una
mayor representatividad a las entidades que mas lo necesitan, en la practica se desfigura conllevando a
que las decisiones de la Camara no sean equilibradas. Ello se presenta porque las entidades tertitoriales
que mayor poblacién tienen coinciden con las que mas aportan al PIB nacional y, en general, son las
que disponen de las rentas del pas.

En consecuencia, en términos institucionales la composicion actual del Congreso dificulta
los consensos y por lo tanto, la toma de decisiones, cerrando el circulo de la representacion politica. En
este sentido, la centralizacion del poder se presenta en las personas y no en las instituciones. En este
sentido, en teotfa, este factor no constituitfa un obstaculo porque las reglas estan claras. Sin embargo,
las rutinas organizacionales establecidas para el funcionamiento del Congreso, que se caractetiza pot un
predominio de procesos agregativos, conlleva a ser considerado como un obstaculo para la expedicion
de la LOOT.

2.2.3. Del manejo del conflicto armado por parte del gobierno. Durante la década de
1990 se han derivado dos problemas que pueden ser considerados adversos al proceso de
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descentralizacion: por un lado, la expansion de los grupos al margen de la ley, y por el otro, la crisis
fiscal de las entidades territoriales.”’ Por una parte, la expansion de los grapos armados al margen de la
ley y del conflicto armado es un efecto adverso porque, de acuerdo con Sanchez y Chacon, estos
grupos se fortalecieron de la mano de la ampliacién de la independencia politica y la fortaleza fiscal de
los gobiernos locales entre 1982 y 2002, llevando “el conflicto a una disputa por el poder local, lo que
se manifiesta en el uso de la violencia ya sea para apropiarse de los bienes y recursos publicos, para
influenciar los resultados politicos y electorales de conveniencia para los grupos irregulares y/o pata
consolidar su dominio territorial desde lo local™".

Este analisis fue complementado por el estudio de Vélez, quien arguye que los grupos
guertilleros -FARC-EP y ELN- fueron ampliando su radio de accién desde la década de 1980,
estableciéndose en municipios con algiin potencial estratégico, en términos politicos (clientelismo
armado), militares (para ganar tetritorio) o econoémicos (para financiar la guerra). Asi mismo, este autor
concluyo, tal cual ocurre en la actualidad, que el conflicto armado se estaba trasladando hacia
municipios estratégicos y de mayor desarrollo socioeconémico, es decir, a las grandes ciudades,
urbanizando un conflicto que en sus inicios era netamente rural.”

Estas tesis han sido compartidas por el gobierno nacional en cabeza del DNP, quien ha
expresado su preocupacion por la extension del conflicto armado a todo el territorio nacional. Asi,
indica que el nimero de municipios con presencia activa de los grupos armados, aumento en un 60%
al pasar de 223 localidades en el periodo 1990-1994, a 353 en el periodo 1994-1998. Igualmente, hubo
un incremento de 10.4% para el perfodo 1998-2001, donde se registraron 393 municipios afectados.”
Para el mismo organismo, la intensidad del conflicto también ha aumentado si se tiene en cuenta que

para el periodo 1994-1998 el 7.9% de los municipios afectados tenian un alto nivel de intensidad y el

% El abordaje habitual de estas dos tematicas suele hacerse por separado. Sin embargo, se intenta analizar como ambas
variables interactian, permitiendo que el Estado central refuerce el monopolio del manejo del orden publico, y por ende, del
conflicto armado en Colombia.
91 Ver Sanchez, Fabio y Chacén Mario. “Contlicto, estado y descentralizacion: del progreso social a la disputa armada por el
control local, 1974-2002”. Docunzento CEDE. No. 33. (Junio de 2005). p. 1
92 Comparar Vélez, Marfa Alejandra. “FARC-ELN. Evolucién y expansion tertitotial”. Documento CEDE. (Marzo de 2001).
p- 1. Documento electrénico.
93 Comparar Departamento Nacional de Planeacion ~DNP-. CONPES 3734. Plan Colomibia: infraestructnra social 'y gestion
communitaria. Bogota, 2001. Documento electrénico. Segtin esta metodologfa (Echandia. E/ conflicto armado y las manifestaciones de la
violencia en las regiones de Colonzbia. Oficina del Alto Comisionado para la Paz. Bogota. 1998), un municipio tiene presencia activa
cuando se desarrolla al menos una accién al afio en promedio durante el periodo de anlisis. Los niveles de presencia activa
(intensidad) son: Alto (8 o mas acciones/afio en promedio), Medio (4 y 8 acciones/afio en promedio) y Bajo (1 y 4
acciones/afio en promedio). La “accién” se tefiere a actos relacionados con: tetrotismo, explosivos, hostigamientos, ataques
rurales, urbanos, masactes, enfrentamientos, contactos armados, obstruccion paso vehicular, a taques a instalaciones,
emboscadas.
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14.9% un nivel medio, mientras que para 1998-2001 10.2% de los municipios presentaba un nivel alto
y 23.2% un nivel medio.”

Los efectos del conflicto armado, tanto directos como indirectos (infraestructura y
equipamientos destruidos, poblaciones desplazadas, cooptacion politica, entre muchos otros) se
vislumbran con mayor magnitud, en tanto que los municipios que han sido victimas de sus acciones
no han podido hacetle frente por no contar con los instrumentos financieros adecuados para hacetlo.
Una de las explicaciones de lo anterior, es que los dltimos gobiernos nacionales emprendieron
reformas institucionales con el fin de re-centralizar el proceso de descentralizacion, especialmente en
términos fiscales, restringiendo la distribucion de los recursos desde la Nacion hacia las entidades
territoriales. En otras palabras, de manera paraddjica, la lucha contra los grupos al margen de la ley ha
reforzado su manejo en cabeza del gobierno nacional, al centralizar los recursos y/o controlar su
destinacion hacia las entidades territoriales sin tener en cuenta la variable del conflicto armado.

Siguiendo a Echeverr, las reformas institucionales en materia de descentralizacion, que se
dieron en los gobiernos de César Gaviria (1990-1994) y Ernesto Samper (1994-1998) obedecfan mas
bien a criterios sectoriales que dificultaban su integracion adecuada y particular a las realidades
territoriales; asimismo, carecian de estimulos efectivos para que las entidades territoriales asumieran sus
competencias y no se contemplaban criterios de gradualidad que las discriminara de acuerdo con sus
propias capacidades de gestion.”

Por su parte, el Gobierno de Andrés Pastrana (1998-2002), comprometido con la
descentralizacion, mas bien re-centralizé con base en argumentos de ajuste fiscal; mientras tanto,
durante los dos Gobiernos de Alvaro Uribe T (2002-2006 y 2006-2010), en su afén de acercar el Estado
al ciudadano comun y cortiente, se ha mantenido la linea de la re-centralizacion en materia fiscal.

Ttras un balance sobre la descentralizacion, en el Gobierno Pastrana (1998-2002) se concluyé
que ésta habfa traido consigo numerosas desventajas para la Nacion y las mismas entidades territoriales,
sobre todo en términos de finanzas publicas. Bajo este marco, se introdujo la conocida Ley 617 de

2000” vigente o Ley de Ajuste Fiscal, que busca racionalizar el gasto publico en las entidades

94 Comparar DNP. CONPES 3134. 2001. Documento electrénico.
95 Comparar Restrepo, Darfo. “Descentralizacién. Una aproximacion a la produccién académica y a las politicas publicas,
1986-2003”. p. 16. Documento electronico.
% Ja Ley tiene por objetivo fundamental garantizar la viabilidad fiscal y financiera de las entidades territoriales, por medio de
mecanismos como la depuracién de las rentas de destinacion especifica y el establecimiento de limites a los gastos de
funcionamiento (generar ahorro), asi como la categotizacién municipal de acuerdo a sus capacidades para generar ingresos
propios, entre otros. Comparar Restrepo. “Descentralizacién. Una aproximacion a la produccién académica y a las politicas
publicas, 1986-2003". p. 12. Documento electrénico.
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territoriales. Dentro de sus motivaciones principales se encontraba el hecho de que las entidades
territoriales tenfan un déficit fiscal enorme, en donde los gastos sobrepasaban a los ingresos debido al
pasivo pensional, la dinamica del gasto de funcionamiento y el acelerado crecimiento de la deuda
territorial.”” Una de sus consecuencias es que puede “declararle la muerte’ a los municipios con base en
consideraciones meramente fiscales, sin que importen otras de catécter social o politico.”® Durante este
Gobiermno también puede destacarse el Acto Legislativo 01 de 2001, que reformé el régimen de
transferencias (C.P. articulos 356 y 357), creando el Sistema General de Participaciones en reemplazo
del Situado Fiscal (de Departamento y Distritos), la participacion (de los municipios) en los ingresos
cortientes de la Nacion y el Fondo de Crédito Educativo. Derivado de este cambio institucional, se
expidié la Tey 715 del mismo afo.” No obstante su “impulso” a la descentralizacién, la Ley
condiciona a las entidades territoriales al mantener porcentajes de inversion de los recursos de las
transferencias hacia algunos sectores. En consecuencia, por un lado, no permite discriminar del todo la
inversion segun las necesidades propias de cada municipio, so pena de la categotizacion impuesta por
la Ley 617 de 2000; y por otro lado, tampoco contempla la variable del conflicto armado como “gasto
de inversion” por parte de las entidades territoriales, dejandolas sin instrumentos para enfrentar sus
efectos. En este sentido, la intervencién de la Nacién en los asuntos locales centraliza atin mas la lucha
contra los grupos al margen de la ley y dificulta la descentralizacion territorial, ya que las decisiones
institucionales de los diferentes gobiernos implican que ésta tampoco se pueda concretar y, por lo

tanto, existan dificultades de caracter politico estructural que impiden la expedicion de la LOOT.

97 Comparar Restrepo. “Descentralizacién. Una aproximacion a la produccién académica y a las politicas publicas, 1986-
2003”. pp. 12-13. Documento electrénico.
% Comparar Restrepo. “Descentralizacién. Una aproximacion a la produccién académica y a las politicas publicas, 1986-
2003”. p. 17. Documento electrénico.
9 Seguin su objetivo general, “perfecciona los ctiterios de financiacién de los servicios sociales para mejorar la equidad y la
eficiencia del gasto, y las entidades tertitoriales consolidan su autonomfa administrativa como operadores de la organizacién de
los setvicios de educacion y salud, asi como de las competencias en otros sectores.”Ver Congreso de la Republica.
“Exposicién de motivos de la Ley 715”. Consulta electronica.
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3. INCIDENCIA DE LLA NO EXPEDICION DE LA LOOT EN LAS TENSIONES
ENTRE CENTRALIZACION Y DESCENTRALIZACION: UNA APROXIMACION
POLITICA

En el capitulo antetior se expusieron los que el autor contempl6 como los posibles y mas importantes
obstaculos politicos que al parecer han impedido durante 19 anos la expedicion de la llamada segunda
normativa en importancia dentro del ordenamiento juridico y politico-institucional: la LOOT. A partir
de alli, se ilustr6 como dos de los tres obstaculos contemplados impiden la expedicion de la
mencionada Ley: por un lado, la composicion actual del Congreso de la Republica deriva en una
inequidad en la representacién de los departamentos —y regiones-, razén por la que la toma de
decisiones del 6rgano legislativo parte de un desequilibrio de intereses, caractetistico de un sistema
agregativo en términos institucionales; por otro lado, también se mostrd cémo el manejo del conflicto
armado por parte del gobierno nacional pone freno el proceso de descentralizacion en el pais.

Si bien los anteriores fendmenos son propios de las tltimas décadas y tienen su génesis en las
nuevas reglas del juego establecidas desde 1991, en Colombia se concurre a un escenatio que, ad portas
de cumplir 200 afios de independencia, continiia caracterizandose por presentar una escena en la que
las entidades territoriales no tienen libertad y mucho menos orden, si se les mira desde la perspectiva
politica del O.T. Esta perspectiva se refiere a la nocién politica-administrativa de la division tertitorial,
entendiendo por O.T. una politica de Estado que, mediante reformas institucionales, logra incidir en la
vida cotidiana de los habitantes y en su relaciéon con el medio ambiente. Pero también, dentro de este
marco, una aproximacion politica al O.T. se refiere a la distribucién del poder entre aquellas divisiones
sintéticas del tertitotio.

Dejando claro que en el proceso de expedicion de la Ley se atraviesan dos obstaculos de
caracter politico estructural, en el presente capitulo se pretende reflexionar sobre la forma en que la
ausencia de la LOOT refuerza, mantiene o disminuye las tensiones historicas entre centralizacion y
descentralizacion. Para lograr lo anterior, el capitulo se propone, por un lado, mostrar el desequilibtio
del O.T. bajo una perspectiva politica-institucional, destacando la disfuncionalidad de las entidades
territoriales que se presentd con antetioridad a la Constitucion de 1991 y que en la actualidad se
mantiene y se refuerza, como también lo que ha empezado a ocurtir en el ordenamiento juridico

relacionado con el O.T. tras la inexistencia de la LOOT; por otro lado, se reflexiona alrededor del
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abordaje conceptual y la discusion sobre el O.T., como las posibles alternativas para promover una

LOOT.

3.1. EL DESEQUILIBRIO TERRITORIAL EN COLOMBIA: LO QUE HA HABIDO,
LO QUE HAY Y LO QUE ESTA SUCEDIENDO SIN UNA LOOT.

3.11. La crisis departamental: consecuencia de la falta de claridad de las funciones y
competencias de las entidades territoriales, y de una descentralizaciéon desequilibrada. Sobre
las diferentes entidades territoriales del Estado colombiano ya se hizo mencién en la primera parte de
este trabajo, dejando en evidencia el avance hacia el actual ordenamiento politico-tertitorial. Ahora
bien, para evidenciar los efectos de la no expedicion de la LOOT en Colombia sobre las tensiones
entre centralizacion y descentralizacion, es justo y necesario partir de fechas mas recientes, tomando
como punto de partida el proceso adelantado hacia la década de 1980, ya que fue en esta época cuando
la descentralizacion empez6 a mostrarse como el camino mas idéneo para solucionar la grave crisis de
legitimidad politica, para mejorar las asimetrias regionales, corregir la ineficiencia de la administracién
publica, fortalecer la democracia local, ganar gobernabilidad, prestar mejor los servicios a cargo del
Estado y pacificar el pafs."”

De su evaluacién a lo largo de casi tres décadas, puede hacerse un balance importante. De
una parte, como ya se ha expuesto con anterioridad, se avanzé significativamente en términos de
descentralizacion politica y se dejo la puerta abierta para continuar por ese camino en matetia terfitorial.
No obstante, de otro lado, el impulso descentralista ha disminuido significativamente tras la expedicién
de la Constitucion de 1991, teniendo en cuenta las politicas desarrolladas al respecto por parte de los
diferentes gobiernos, algunos ocupandose menos del tema y otro en cambio, devolviendo el proceso
hacia un modelo mas centralizado.

Teniendo en cuenta los avances, para los autores mas criticos sobre el proceso de
descentralizacion adelantado en Colombia, éste se ha llevado a cabo de manera regresiva para el pais,
por profundizar la inequidad en términos socioeconémicos como territoriales, puesto que la mayorfa
de los municipios -pobres y pequefios- no han podido tener la capacidad para costear su propio

101
desarrollo.”

100 Comparar Restrepo. “Descentralizacién. Una aproximacién a la produccién académica y a las politicas pablicas, 1986-
2003”. p. 1. Documento electronico.
101 Comparar Restrepo. “Descentralizacién. Una aproximacion a la produccién académica y a las politicas publicas, 1986-
2003”. p. 23. Documento electronico.
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Para Dario Restrepo,

La descentralizacion careci6 de vision tertitorial del Estado, pues se dio a partir de un municipio tipo que no se
compadece con la mayoria de municipios del pafs. Estos no contaban con la infraestructura fisica, econémica,
técnica e institucional necesaria. La descentralizacién, entonces, ha sido un llamado a sdlvese quien pueda y tenga los
maedios para ello; ademas que su énfasis en servicios no es garantia de desarrollo.!??

Una de las respuestas acerca de esta disyuntiva, por lo menos en matetia tertitorial, puede tener su
génesis en el impulso que se le dio s6lo a la descentralizacion municipal en la década de 1980, dejando
al nivel intermedio del pafs -el Departamento- en el limbo y sin competencias, al repartir la suyas entre
la Nacion y los municipios.

Aunque el texto constitucional intenté subsumir esta debilidad, no soélo ésta ha continuado,
sino que ademas la Carta siguié avanzando atin mas en la definicién de competencias, recursos e
instrumentos para el nivel municipal. Lo antetior se evidencia en que a pesar de que también se dot6 a
los Departamentos de autonomia para cumplir eficientemente sus funciones, de acuerdo al DNP ésta
se ha visto limitada porque los desarrollos normativos han asignado competencias iguales a todos ellos
sin reconocer su heterogeneidad y diferencias en aspectos sociales, niveles de desarrollo, capacidad
financiera e institucional; porque tampoco se ha cumplido a cabalidad el mandato constitucional dado
en al articulo 305, en el cual se le asigna al gobernador la funcién de dirigir y coordinar los servicios
nacionales en las condiciones que le confiera el Presidente de la Republica; no se ha dado
cumplimiento al articulo 26 de la Ley 152 de 1994, el cual establece que ‘Los planes que ejecuten las
entidades nacionales con asiento en las entidades territoriales deberan ser consultadas previamente con
las respectivas autoridades de planeacién’; los recursos propios han sido insuficientes para el adecuado
cumplimiento de las funciones no financiadas con recursos del Sistema General de Participaciones,
tales como: electrificacion, vias y medio ambiente, entre otros; existe debilidad financiera e institucional
y baja capacidad de planificacion.'” A lo antetior hay que agtegatle que en términos institucionales, el
nivel intermedio en el pafs atn se rige por una norma antetior a la misma Constitucion, lo que indica el
desanimo politico que produce desarrollar este nivel territorial.

Ahora bien, teniendo en cuenta que la Constitucion busca ampliar este nivel tettitorial para
datle una mayor eficiencia administrativa al Estado mismo, aparecen la Region y la Provincia como
alternativas al departamento, en un nivel superior e inferior, respectivamente. Para Meyer, el tema de la

descentralizacion no puede concebirse sin tener en cuenta la viabilidad e importancia del

102 Ver Restrepo. “Descentralizacién. Una aproximacion a la produccion académica y a las politicas publicas, 1986-2003”. p.
23. Documento electronico. El énfasis es del autor.
105 Comparar DNP. CONPES 3238. Estrategias para el fortalecinziento departamental. Bogota. 2003. Documento electrénico.
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establecimiento de unidades tertitoriales medianas y pequefias dentro de una nacién, considerando su
papel en cuanto a las dimensiones politicas, econdmicas y socioculturales de las divisiones espaciales

1% Para el mismo autor, la descentralizacién tiene una

que se constituyen para administrar un pais.
dimension politica que es imposible ignorar: en la medida en que dividimos el Estado en unidades
administrativas mas pequefias, se plantean retos en cuanto a la estructura administrativa del Estado y
en torno a la cohesién nacional.'”

Sin lugar a dudas, lo anterior plantea cuestiones centrales para tener en cuenta en el
establecimiento en estas nuevas unidades politico-administrativas del tertitotio, como por ejemplo, si es
necesario crear mas estructuras burocraticas o es suficiente con fortalecer las existentes, o si una mayor
divisién territorial implica una mayor fragmentacion de la unidad nacional.

Al respecto, segiin lo dispuesto en la Constitucion, la Region debe aparecer como entidad
administrativa primero y como entidad territorial después. La Provincia, por su parte -que se aboli6
porque desde la década del 40 del siglo XX no volvi6 a mencionarse-, mal que bien existe
culturalmente y algunas asociaciones de municipios hoy constituidas reflejan esa realidad. Asf las cosas,
ademas de las Entidades Territoriales Indigenas (ETT), la discusion sobre el O.T. teniendo en cuenta el
contexto global y local, tiene un papel importante en el nivel intermedio de la organizacion del Estado
colombiano; pero también, la discusién debe ir mas alla de lo que la misma Constitucion plantea,
porque ésta se queda en re-pensar las divisiones virtuales del territorio y no tanto en su papel como
promotoras del desatrollo.

Frente a esto dltimo, Hernandez Becerra arguye que la solucién del problema para la
configuracion de la Region no debe ser aquél que trata sobre el trazo de una geografia regional, que por
clerto, advierte, no debe ser necesariamente nuevo, sino que mas bien se debe pensar en modelos de
ofganizacion y gestion, como en procedimientos que permitan que el Estado actie con vision e
impacto regional.”

Ahora bien, si bien es cierto que este nivel territorial debe impulsarse, no solo para dar
desatrollo a la Carta Magna y datle mayor institucionalidad a la organizacion territorial en Colombia, se
debe ser cuidadoso en la forma cémo se adelante el proceso, ya que en lugar de descentralizar el

Estado puede fomentarse una re-centralizacion indirectamente. Esto podtia verse, por ejemplo, en el

104 Comparar Meyer, Heinrich. “Presentacién”. Colomibia Regional. Alternativas y Estrategias. p.11.
105 Comparar Meyer. “Presentacion”. p. 11.
106 Comparar Hernandez Becerra, Augusto. “Antes y mas alld de las regiones politicas”. Colomibia Regonal. Alternativas y
estrategias. p. 248
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caso en que se eliminaran los departamentos para estructurar las regiones, puesto que las comunidades
se verfan obligadas a relacionarse con centros politicos mas alejados, incrementando el abandono del
que son parte actualmente poblaciones incomunicadas y pobres, subordinadas a espacios politicos de
escasa representacion y capacidad de rendicion de cuentas.

Una region sin departamentos podtfa conllevar a la concentracién del poder politico por
parte de los grupos mas fuertes en los 6rganos de representacion. Asi mismo, una region con
departamentos, tal como lo plantea la Constitucién, al mantener las competencias y atributos de éstos
ultimos, podrfan ser regiones mediatizadas por los gobiemos departamentales y las burocracias. Al
respecto, quiza la dltima opcién, la que plantea la Constitucion, podtia conllevar a miltiples problemas,
entre otros, porque aumentan los organos administrativos al mantener dos organos intermedios
parecidos y vaciados de contenido desde el principio. En este caso, o se fortalece el departamento, o se
suprime y se crea en el nivel supra-departamental la Region y en el infra-departamental la Provincia, de
acuerdo a condiciones geograficas, socio-culturales, econdmicas, ambientales, etc.

3.1.2. Lo que existe por la ausencia de la LOOT: ¢desarrollo normativo aislado? El
proceso de descentralizacion territorial a partir de la Constitucién de 1991 se esta llevando a cabo sin
tener claro para qué, ya que no esta claro el modelo que se persigue, y que ha sido encomendado a la
LOOT. En consecuencia, las normas sobre el tema territorial se han expedido de forma fragmentaria y
sectorial, dando origen a una situacion en la que ‘primero nacen las hijas que la madre’. Entre las leyes
que tocan ampliamente con el tema territorial, vale la pena destacar la Ley que crea el Ministerio del
Medio Ambiente y desarrolla el Sistema Nacional Ambiental (Ley 99 de 1993), la Ley Organica del
Plan de Desarrollo (ILey 152 de 1994), 1a Ley de Areas Metropolitanas (Ley 128 de 1994), la Tey sobre
Modernizacién de los Municipios —que actualiza el Codigo Municipal- (Ley 136 de 1994), la Ley de
Servicios Publicos Domiciliarios (Ley 142 de 1994), la Ley de Desatrollo Tertitotial -municipal- (Ley
388 de 1997), la Ley de Transferencias —competencias y recursos de las entidades territoriales (Ley 715
de 2001).

Si bien la expedicién de estas leyes no viola lo establecido en la Constitucién por no ser
materias reservadas para la LOOT, en la practica estos temas deberfan tener una tnica norma
estructurante que de un mandato claro sobre los lineamientos generales de otganizacion tertitorial, y asi
se puedan perseguir eficaz y eficientemente los mismos objetivos de superior jerarquia, sin que unas
normas se contradigan con otras, o planteen velocidades de descentralizacién distintas, conduciendo,

indirectamente a sus propositos particulares, a un mayor desequilibrio entre las entidades tertitotiales.
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Al respecto, ello conlleva a que el propio Estado cumpla un papel de intervencién en la
gestion del territorio, que contempla, entre otras acciones, la consolidacién de una politica tertitorial
unificada, basada en la integracién de las politicas sectoriales, y la asignacion de responsabilidades de las
organizaciones que hacen politica y gestién territorial.”” Actualmente existen varias instancias del
gobierno con competencias en el tema, pero aun existe la necesidad de definir de forma especifica cual
sera el ambito de aplicacion de cada una de ellas; de ahi que la LOOT sea el marco general para las
demas leyes sectoriales y éstas, a su vez, faciliten la actuacién de las organizaciones para evitar
duplicidades, ampliacién de la burocracia, etc. En otras palabras, al legislar sobre las competencias de
las entidades tertitoriales, la LOOT harfa referencia sobre lo que le compete a las organizaciones del
orden nacional, intermedio y municipal, como también sus relaciones de acuerdo a los principios de
coordinacion, concurrencia y subsidiariedad. '**

3.1.3. Lo que ha empezado a ocurrir sin la LOOT: la construccion de regiones. Hasta
el momento se ha visto como por la ausencia de una politica y vision de O.T. integral ha habido un
desequilibrio en el desarrollo de las entidades territoriales, en especial en el nivel intermedio; igualmente,
c6mo detivado de la ausencia de un marco normativo comun existe en la actualidad un desarrollo legal
aislado. Ahora bien, como consecuencia de ambos factores, los cuales debieran concretarse en la
LOOT, un nuevo fenémeno ha empezado a surgir, siendo una de las promesas incumplidas de la
Constitucion de 1991: la Region.

Segtin como se estudie el tema, se puede hablar de ‘regiéon’ en un sentido sociolégico,
econdmico, politico o juridico, o por una combinacién de varias de estas formas.'” Para Thorsten, la
region no sélo tiene diferentes acepciones desde la perspectiva cientifica que se le mire, sino que su

I...] delimitacion geografica [...], sus competencias y funciones, su oreanizacion v legitimacion es un
g gr > Y > Y

107 Comparar Andrade Pérez, Angela. “Bases conceptuales para el O.T. en Colombia”. Revista Pergpectiva Geogrefica. (Diciembre
de 2004). Consulta electronica.
108 Frente a este tema el DNP ha identificado también la poca claridad normativa sobre las competencias asignadas a cada
nivel de gobierno. De acuerdo a ello, las entidades tertitotiales no tienen certeza sobre las competencias delegadas a ellas, el
alcance de las mismas y los recursos con que cuentan para su financiacién. Ademas, los municipios pequefios no son tenidos
en cuenta en la definicién de politicas y normas y por esta razon se le asignan competencias en el mismo nivel que a
municipios capitales sin tener en cuenta su capacidad institucional, dificultando, entre muchos otros temas, la
complementariedad entre departamentos y municipios en lo que corresponde a salud y educacion, por ejemplo, como dos de
sus funciones constitucionales. Comparar DNP. “Evaluacién de la descentralizacion municipal en Colombia: balance de una
década”. Tomo IV. Menzwrias Senzinario Internacional de la descentralizacion en Colomzbia. 2002. p. 196. Documento electrénico.
109 Comparar Suarez, Zico Antonio. “Hacia una nueva organizacion tertitorial en Colombia”. Tesis de Maesttfa en Derecho
Administrativo. Universidad del Rosario. 2009. p. 64.
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proceso politico que se da en el marco del ordenamiento territorial en un pais™ "

, que implica también
un ejercicio de descentralizacion del poder del Estado.

De lo anterior, el mismo autor identifica dos tipos de regiones: a). Regiones formales, que
presentan vatios elementos fisicos/estructurales en comun; y b). Regiones funcionales-nodales, que
son un sistema fuertemente integrado. Estas dos clases de region se pueden construir bajo el método
de regiones de planeacién o sobre la base de regiones como niveles de gobierno,'!" recordando que
ambas necesitan de un acuerdo politico para su formacion.

A pesar de la multiplicidad de definiciones, el debate en Colombia sobre la region esta
directamente ligado a una discusion sobre el nivel intermedio de gobierno, bien como una unidad de
administracion y planificacién del tertitorio o como una unidad politica completa.

Si bien este tipo de entidad, concebida en principio para planificar el territorio (RAP) y
después como entidad territorial plena (RET), solo podra existir cuando sea expedida la LOOT, en
Colombia han empezado a fraguarse didlogos inter-institucionales como entre las instituciones y la
comunidad que ponen de presente la importancia y la necesidad de constituir estas nuevas entidades
politico-tertitoriales y socioecondémicas para avanzar hacia la autodeterminacién y para poder integrarse
en una dinamica mundial que exige instituciones flexibles, cohesionadas y con una alta capacidad de
gestion y coordinacion.'

Sin desconocer por ningin motivo que este fendmeno se estd desarrollando a lo largo y
ancho del pafs, cabe destacar dos procesos de integracion regional diferentes: la Region Central y la
Region Caribe.'?

El primer caso lo constituyen los departamentos de Cundinamarca, Meta, Tolima y Boyaca y
sus respectivas ciudades capitales. En términos generales, esta ‘region’ ocupa 157 mil Km® (13% del

total del pais), concentra al 28.5% de la poblacién (aproximadamente 13 millones de habitantes), y
produce el 34.5% del PIB nacional (algo mis de $26 mil millones)."* En términos generales, este

10 Ver Sawage, Thorsten; GTZ; Prodepaz. “Regiones para complementar los niveles subregionales”. Colonzbia Regional.
Alternativas y estrategias. p. 19.
111 Comparar Sawage (et al). “Regiones para complementar los niveles subtegionales”. p. 19-20.
112 En todo caso, para dar este paso hacia la adaptacion de las instituciones al contexto debe preguntarse sobte: sPara qué nos
sirve la region? ¢Cudles son sus beneficios y quién los recibe? ¢La region permite ampliar la presencia del Estado en el
tertitorio?
113 Para ampliar sobre las iniciativas de regionalizacion adelantadas en el pais puede consultarse DNP. “Iniciativas regionales y
subregionales de organizacion tettitotial”. Dacumentos para el desarrollo ferritorial. No. 64. 2003. Documento electrénico.
114 Ver Alcaldia Mayor de Bogota — Universidad Nacional de Colombia. Regidn Central. Aportes para nna caracterizacion de los
tervitorios qute la conforman. 2006. p.15.
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proceso de integracién, que surge como un ‘Acuerdo de Voluntades” en el afio 2004' ", tuvo su génesis

en didlogos institucionales a finales del afio 2001'"°

entre el Distrito Capital y el departamento de
Cundinamarca, bajo la denominada Mesa de Planificacion Regional Bogota-Cundinamarca, bajo un
enfoque de Ciudad — Regién, que posteriormente dio paso a la mencionada Regién Central con la
vinculacién de otras entidades territoriales.”” Una de sus caracterfsticas mas importantes, es que en su
constitucion prima un enfoque de ‘alianza estratégica’, lo que la posiciona como un caso apartado,
aunque no del todo, de la vieja concepcion de que las regiones deben compartir elementos naturales,
sociales, culturales, fisico-espaciales, econémicos. Por el contrario, al constituirse como tal comprende
que las regiones deben ser dindmicas y flexibles por su razén de entidades complejas que buscan
posicionarse en el contexto global."® Por esta razén, sin desconocer lo demis, entendiendo por ello el
esfuerzo que se ha realizado para sustentar la propuesta de su conformaciéon bajo elementos
socioculturales y geograficos, podria sostenerse que la Region Central tiene un enfoque marcadamente
economico, orientado hacia mejorar las estructuras que le permitan competir hacia afuera y garantizar
la sostenibilidad ambiental y alimentaria hacia adentro.'"”

Por otro lado, la ‘Iniciativa Caribe’, como la han denominado sus coterraneos, es un proceso
que tiene su génesis en fechas mas recientes, aunque desde hace décadas se ha reconocido, por

multiples factores, el atraso en los niveles de desarrollo de los departamentos del norte del pafs, *’ y se

ha visto en la férmula de la regionalizacién una alternativa plausible para superar las distintas crisis.'”'

Por esta razén, bajo un didlogo concertado entre las instituciones politicas de los departamentos que la

115 Denominado como “Acuerdo de voluntades para la Cooperacién regional hacia el desarrollo humano sostenible”.
Comparar Alcaldia Mayor de Bogota. “Region Central”. p. 1. Documento electronico.
116 Inicialmente entre la Alcaldia de Bogotd, la Gobernacién de Cundinamarca y la Corporacion Auténoma Regional.
117 Con solo ver la denominacién que ha recibido cada uno de los procesos puede evidenciarse cémo el enfoque intenta ser
cada vez mas integral, conceptualizando de una manera mds amplia sobre aquello que se conoce como ‘region’.
118 Segtin la clasificacion de Thorsten, podtia decirse que esta regién es de tipo funcional-nodal, con un sistema de ciudades
fuertemente integrado. En términos del método sobre el cual se ha estado construyendo la Region Central, por el momento es
mas como region de planificacion que como entidad tertitorial (aunque se intenté adicionar el articulo 306 C.P. para datle
jerarquia constitucional a la Regién, pero por obvias razones —ausencia de la LOOT- el proceso quedé a medio camino).
119 En efecto, en el Acuerdo de Voluntades mencionado los mandatarios de los ocho entes tettitoriales (los 4 departamentos y
sus 4 ciudades capitales) se comprometieron al logro de mayores niveles de productividad, competitividad, seguridad humana
y desarrollo sostenible, en beneficio de la poblacién que se localiza en sus territorios.
120 Diversos estudios hacen referencia al rezago en términos de desarrollo de la regién Caribe en el pais, poniendo sobre el
otro lado de Ia balanza su gran riqueza en recursos naturales. Entre ellos pueden revisarse los realizados por Adolfo Meisel
desde la perspectiva socioecondmica, Jaime Bonet Morén sobre la disparidad regional de Ia politica de descentralizacion y
Eduardo Posada desde Ia visién de la concentracion del poder por patte de los caudillos locales.
121 Podria afirmarse que los departamentos de esta zona del pafs han sido claves en las iniciativas sobre la regionalizacion del
Estado bajo el principio de autonomfa, si se tiene en cuenta que su participacién fue determinante en el modelo adoptado en
1991.
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componen y de la ciudadania caribena, se ha dado inicio a uno de los procesos regionales mas
interesantes del pafs.

La region Caribe, geografica y socioculturalmente diferenciada, esta integrada por los
departamentos de Atlantico, Bolfvar, César, Cordoba, La Guajira, Magdalena, Sucte y el Archipiélago
de San Andrés y Providencia. Comprende una extension tertitorial de aproximadamente 133 mil Km®
(equivalente al 11.6% del territorio nacional) de supetficie terrestre y mas de 470 mil Km® de 4rea
mariftima, concentra al 21.4% de la poblacion del pais (unos 9.5. millones de habitantes), del cual el
72.7% se localiza en 4reas urbanas, y se calcula que contribuye con el 14.4% del PIB nacional.'*

En términos generales, puede decirse que esta iniciativa, a diferencia de la Regién Central,
surge como consecuencia de una necesidad impetriosa por apartarse del fuerte centralismo
caracteristico del sistema politico colombiano y avanzar hacia la autonomia de las entidades territoriales
-aunque en el marco del Estado Unitatio-, para lograr el tan anhelado equilibrio regional al disminuir las

brechas entre el Caribe y el resto del pafs'®’

. Aunque no es su principal objetivo, sino consecuencia de
la autonomia que se busca, la conformacion de la regiéon Caribe también se circunscribe como una
alternativa para alcanzar mayores niveles de productividad y competitividad en el nivel internacional, al
promover mayor inversion en infraestructura turistica, portuatia, para el transporte de pasajeros, entre
muchos otros.'**

No puede hacerse referencia a este proceso sin destacar la amplia participacion ciudadana en
el mismo, ya que nace de la iniciativa politica y popular y como manifestacién del deseo de la
comunidad de constituir una regién. Con base en lo antetior, se promovio el Voto Catibe (para marzo
de 2010), con el animo de motivar a la ciudadania caribefia a construir conjuntamente ese deseo
regional.'”

A manera de conclusion preliminar, cabe destacar que sin un marco legal como la LOOT

que permita reducir costos politicos de transaccion en la construccion de regiones, estos ejemplos

122 Ver “El compromiso con la Region Caribe”. Documento electronico; y Acosta Medina, Amylkar. “Ta autonomia regional:

alternativa de desarrollo”. Noviembre 20 de 2008. Consulta electronica.

125 Al respecto, el Centro de Estudios Econémicos Regionales (CEER) del Banco de la Republica —entre los que se encuentra

Adolfo Meisel- ha propuesto a inicios de 2010 la creacién de un Fondo de Compensacion Regional —FCR- (aunque la

discusién viene desde algunos afios atras), como mecanismo para impulsar el desarrollo de la periferia. Puede consultarse

Galvis, Luis Armando y Meisel Roca, Adolfo. “Fondo de Compensacion Regional: igualdad de oportunidades para la periferia

colombiana”. Banco de la Republica. Docunzentos de Trabajo sobre Economria Regional. No. 122. (Enero de 2010). Documento

electrénico.

124 Este caso, retomando la tipologfa de Thorsten, constituitfa una regién més cercana al tipo de Regiones formales, por

presentar varios elementos fisicos y estructurales en comun.

125 En este sentido, esta iniciativa busca claramente, en el largo plazo, constituirse como RAP primero, y como RET después.
42



ponen de presente, por un lado, la necesidad de reformular la concepcién que se tiene sobre las
regiones en Colombia, en donde lo que menos importa es la estructura y los limites administrativos de
la misma sino mas bien su funcionalidad y la forma en la que resuelve las necesidades de la poblacién; y
por otro lado, la importancia de crear conciencia en las comunidades sobre la construccion colectiva de
nuevas y optimas realidades territoriales, permitiéndole a las mismas apropiarse de los procesos

mediante diferentes mecanismos de participacion ciudadana.
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4. CONCLUSIONES

Tras haber expuesto las tensiones historicas entre centralizacion y descentralizacion, los obstaculos
politicos que han impedido la expedicion de una LOOT asi como sus implicaciones en el
reforzamiento actual de tales tensiones, en este apartado se consideran algunos elementos que pueden
enriquecer el debate sobre el O.T. en Colombia, en particular, sobre lo que podtia haber para corregir
el desequilibrio territorial en el pafs.

e De la necesidad de considerar el contexto en el que se insertan las instituciones. Como
pudo evidenciarse en la tercera parte del primer capitulo, relativa a las tensiones entre centralizacion y
autonomia, sin duda una discusion sobre O.T. debe considerar la forma del Estado en el marco del
‘retraimiento’ y del ‘re-escalamiento’ de la soberania del Estado, por las implicaciones del contexto
sobre las instituciones. Sobre estos procesos dialécticos, existen algunas interpretaciones desde la
economia y la politica. En el plano econémico, Omahe plantea que se estarfa presenciando el fin del

Estado-nacién y se vislumbra una transicién hacia el Estado Region'™

, debido a que aquél ya no
cumple las mismas funciones de antafio relacionadas con la capacidad de impulsar el crecimiento
economico y el bienestar social, distribuir riqueza, controlar los tipos de cambio y proteger sus
mercados de capitales.'”’

Desde el plano politico, para Keating la transformacién del Estado es exigida por las
comunidades subnacionales bajo el ideal de autogobierno y autonomia (nacionalistas)'**, pero también
porque tanto en el nivel supranacional como subnacional ha habido un cambio institucional. En
primer lugar, la tesis de Keating, segin la cual las exigencias de las identidades subnacionales de
autogobierno y autonomia erosionan el Estado-nacién, cobra otra nocién en este contexto en la
medida en que el autogobierno y la autonomia no buscarfan “[...] fundar un Estado o [...] una
estrategia de autarqufa econémica [sino creat] un proyecto nacional/regional”'”’, para construir la
politica del Estado sobre una base tetritorial legitimada socio-histérica y culturalmente, y que ademas
haga frente al contexto politico y econémico del momento.

Este cambio institucional tiene como ejemplo en el nivel supranacional a la Unién Europea,

en la que los Estados miembros han delegado a la Unién funciones monetarias, de comercio,

126 Comparar Omahe, Kenichi. I/ fin del Estado-nacion. El ascenso de las economias regionales. 1997.
127 Comparar Moncayo. Las politicas regionales en Colonbia. De la intervencion activa al retrainiento del Estadp. p. 19.
128 Comparar Keating. Naciones contra el Estado. El nacionalisno de Qnebes, Cataluiia y Escocia. p. 72
129 Comparar Keating. Naciones contra el Estado. El nacionalisno de Qunebes, Cataluiia y Escocia. p.72.
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seguridad, entre otras, y con el paso del iempo avanzan hacia la integracién politica completa. Por otra
parte, en el nivel subnacional los cambios institucionales se presentan en la medida en que muchos
Estados han descentralizado su gobierno bajo diferentes formas, traspasando ciertas responsabilidades
a otras instancias del poder, localizadas y diferenciadas tertitorialmente.

Teniendo en cuenta que este nuevo escenario tiene implicaciones sobre las instituciones de
cada pafs, de la misma forma como la ideologfa liberal incidi6 sobre la organizacion politica del Estado
colombiano durante el siglo XIX y a lo largo del XX, éste sin duda debe incidir sobre la forma actual
del Estado, llevando a pensar dos cosas bien importantes: por un lado, la necesidad de abordar
conceptualmente y en la practica el O.T. de una manera integral; y por otro lado, la de repensar la
forma en la que la Constitucion de 1991 contemplo a las regiones.

Sin duda alguna, el abordaje habitual sobre la ‘cuestion territorial’ debe plantearse varios
interrogantes, empezando por el enfoque de reformismo institucional que ha seguido el pais —y que ha
mantenido incluso en la Constitucién de 1991-, y que da mayor importancia a la division politico-
administrativa de las entidades territoriales, que no son mas que estructuras virtuales en la que se divide
el territorio. Lo anterior conlleva no sélo a no plantear la discusion de una reforma institucional
profunda como la LOOT a partir de sus implicaciones practicas en términos de la distribucion del
poder, como también a dejar de lado discusiones relacionadas con dinamicas derivadas de este nuevo
escenario econdmico y politico-social —la globalizacion- como pueden ser las mejores alternativas para
configurar regiones no sélo con fines administrativos y por razones de contigiiidad geografica, sino
sobre todo como mecanismos para incentivar el desarrollo de los pueblos, cualesquiera que sea el
enfoque que se le quiera dar.

En ese sentido, y de acuerdo con algunos postulados de Vidal Perdomo, la discusion ya no
deberia centrarse en la mera conformacion de entidades administrativas o tertitoriales, sino mas bien
“en una mayor utilizacién de o regional’, para efectos de la planificacion tertitorial, del desarrollo
econdmico y social, de la superacién parcial de los limites de las actuales entidades territoriales [...]”",
para disminuir ain mas las brechas de desigualdad entre las regiones, y para que los politicos respondan

mas facilmente ante sus electores y por medio de resultados.

130 Ver Vidal Perdomo, Jaime. “Ia regién, menos institucional y més en la perspectiva de la planificacién y el desarrollo a largo
plazo”. Colonibia Regional. Alternativas y estrategias. p. 153.
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e De la necesidad de la transformacion del Estado en un nuevo contexto. El Congreso de
la Republica no ha desarrollado un mandato del constituyente primario, lo que implica que por unos
pocos intereses las comunidades en conjunto no puedan alcanzar niveles 6ptimos de desarrollo.

Para autores como Villar Borda, si bien la Constitucion avanzé en matetia tertitorial al
contemplar otro tipo de organizaciones politico-administrativas y territoriales, la forma compleja en
que la Carta Magna desarroll6 el proceso para su constitucion, implica, en patte, que estas nuevas
entidades atin no se hayan creado. Asf mismo, consideran los autores de la misma linea de Villar Borda,
que la reforma constitucional se qued6 a medio camino, porque no contemplé la constitucion de
nuevas entidades tetritoriales de acuerdo a nuevas condiciones, sino manteniendo las divisiones
politico-administrativas existentes, entre otras, con todas sus desventajas fiscales, socioculturales,
economicas, etc.

Para el mismo autor, la situacion podtia ser mas preocupante, porque: “el hecho de que sean
regiones voluntarias puede conducir a que el pais se divida entre zonas con regién y zonas sin region, o
aun al peor de asociarse departamentos desarrollados y ricos, dejando a los departamentos atrasados
solos, llevando asf a un nuevo y grave problema’™”".

De acuerdo a lo anterior, cabe preguntarse entonces sobre scual deberfa ser la discusion hoy
sobre O.T. en Colombia? Como politica, el O.T. debe propender porque el Zmitorio sea una
herramienta de desarrollo integral, con capacidad para canalizar los diversos procesos externos e
internos que emergen tanto de la dicotomia globalizacién-localizacién como de las tensiones entre
centralizacion y descentralizacion, respectivamente.

Las tensiones entre centralizacion y descentralizacion se refieren a los modelos territoriales
de gobierno adoptados en los diferentes niveles y a la distribucion del poder y la soberanfa del Estado-
nacion entre los niveles nacional, intermedio y local. Colombia se ha caractetizado por ser un Estado
centralista, esto es, unitatio, el cual, con algunos vaivenes, ha perdurado desde la época de la Colonia
hasta la Constitucion de 1991.

Sin embargo, el tinte socio-politico afiadido en la Carta busca orientar el desarrollo
institucional hacia la tendencia opuesta: la descentralizacion (que como ya se expuso también esta
determinada por el Hstado Unitario). Como bien lo indica Augusto Hernandez Becerra, “la
descentralizacion es una concepcion general de la organizacion del Estado que hace énfasis en la

distribucion racional y democratica de competencias y recursos entre los distintos niveles tettitoriales

131 Ver Villar Borda, Luis. “Presentacion’. Coloribia Regional, Alternativas y Estrategias. pp. 9-10.
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de gobierno. Comprende, por tanto, no sélo al municipio sino a los niveles intermedios de gobierno v,
por supuesto, al nivel nacional.”'*

De lo anterior se colige que el proceso hacia la descentralizacion se debe dar en todos los
niveles del Estado para que haya una articulacién y coherencia institucional. No obstante se dieron
pasos muy importantes hacia la descentralizacion (en las décadas que antecedieron a la Constitucion de
1991, como en los afios postetiores a su expedicion), éstos se concentraron en el nivel municipal,
desatendiendo por completo el nivel intermedio, el cual en cabeza de los departamentos los
caracterizaba por ser una entidad “fiscalmente quebrada, en el limbo juridico por ausencia de reformas
legales, y pricticamente sin competencias propias.””> Como ya se ha expuesto, el mayor
fortalecimiento del municipio en detrimento de las competencias departamentales ha generado
desequilibrios en la estructura de la administracién del Estado, que se puede ilustrar con la forma de un
reloj de arena. De esta manera, la autonomia sobredimensionada de los municipios los ha vuelto
soberanos e independientes de los mismos departamentos, en tanto que éstos no tienen la capacidad
suficiente para articularlos entre si, y mucho menos con el nivel nacional. En Colombia, quien cumple
esta funcion es la Nacion. Como resultado de este proceso, se han reforzado las tensiones entre estas
dos entidades territoriales y entre éstas y la Nacion.™*

En este sentido, la Constitucién de 1991 tampoco ayudé a desatar el nudo de la
estrangulacion del nivel intermedio y por esta razon, entre otras, se ha mantenido vigente el desorden
territorial. Al respecto, para el mismo Hernandez Becerra el eje institucional de la descentralizacion,
como proyecto estructurante de Estado, se ubica en el nivel intermedio de gobierno, pensando en las
posibilidades actuales y las futuras.

En términos de las tensiones que se derivan por el poder y las competencias entre las
entidades tertitoriales y la Nacion, dotar a las primeras de una autonomia ilimitada, podtia conllevar a la
“feudalizacion de la sociedad, su desarticulacion en mil y tantas soberanias, romper la unidad de
concepcion en la gestién de lo publico e imposibilitar la necesatia coordinacion interadministrativa para

. ., .. . ., . , PR, 1
ser eficientes en la prestacion de servicios y la ejecucion de proyectos de interés puiblico.””?

132 Comparar Hernindez Becerra, Augusto. “Antes y mds alld de las regiones politicas”. Colwbia Regional. Alternativas y
estrategias. pp. 243-244.
133 Ver Hernandez. “Antes y mas alld de las regiones politicas”. p. 243.
13% Se debe destacar, ademds, que aunque pareciera que dar pasos agigantados en materia de descentralizacién municipal
significa ir en la direccién cotrecta, este desbordamiento de la autonomia local ha traido consigo resultados adversos,
especialmente para los municipios intermedios y pequefios quienes no tienen la capacidad para hacerse cargo de tantas
responsabilidades.
135 Ver Hernandez. “Antes y mas alla de las regiones politicas”. p. 245
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De lo antetior puede colegirse que el nuevo modelo de Estado que propone la Constitucion
de 1991 permititia para algunos tetritorios alcanzar niveles 6ptimos de desarrollo y consolidacion; pero
queda claro asimismo que para otros, este podtia ser el paso hacia su destruccion. Al respecto, Massitis
anota que en efecto el ordenamiento territorial esta ligado directamente con el modelo econdémico
vigente al momento de adoptar politicas, por lo que los paises en desarrollo deben ajustar sus politicas
territoriales y fiscales teniendo en cuenta esta relacién.™ Asf, los Estados reacomodan sus tettitorios
ante los nuevos paradigmas mundiales, y ello conlleva necesariamente el reacomodamiento de las
unidades politico-administrativas que tendran mayor protagonismo que el Estado central en el nuevo
concierto mundial."”’

La dicotomia arriba sefialada se presentaria en Colombia si se tiene en cuenta que ain el
Estado-nacién estd en construccion, por lo que adaptar las instituciones a los nuevos contextos
externos e internos con un maximo nivel de descentralizacion aunque no tendra efectos inmediatos,
podtia conllevar a continuar multiplicando la soberania del Estado en multiples soberanfas regionales.

Para Liliana Estupinan, si bien es cierto que la globalizacién es una realidad contundente, que
debe ser afrontada, la adaptacién de las instituciones tertitoriales a este nuevo contexto a través de una
profundizacion de la descentralizacion debe estar dirigida hacia la proteccion de los intereses nacionales
y de la economia nacional, independientemente de las entidades territoriales que se constituyan para

. 138
enfrentar este nuevo escenatio.

e Algunas recomendaciones para ‘destrabar’ el proceso de toma de decisiones que
obstaculiza la expedicién de la LOOT. Es facil encontrar en la literatura sobre el tema, algunas
recomendaciones que otientan el debate de la LOOT y de su existencia hacia impulsar una nueva
Constitucion. El argumento habitual que se expone es de la relativa ambigiiedad con la que la actual
Carta politica estableci6 el modelo de Estado. No obstante, lo anterior demuestra no sélo un
desconocimiento legal y jurisprudencial sobre el caso —salvaguardado en interpretaciones juridicas-,
puesto que aqui se expuso que tal ambigtiedad no existe y no debe ser considerada como un obstaculo
politico para su expedicion, sino también prueba el énfasis legalista que en Colombia se le suele dar a la
solucion de los problemas desde su independencia.

Entendiendo que las instituciones se adaptan lentamente a los cambios del contexto, no se

pretende, pues, recomendar cosa distinta que una reforma institucional de fondo. Aunque pareciera

136 Comparar Estupifian, Liliana. “Region y Estado Unitatio en Colombia”. Colorzbia Regional. Alternativas y Estrategias. p. 220.
137 Comparar Estupifian. “Regién y Estado Unitatio en Colombia”. p. 220.
138 Comparar Estupifian. “Regién y Estado Unitatio en Colombia”. pp. 220-221.
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que una reforma constitucional es la solucion a las causas del desorden territorial, ésta no es del todo la
mejor solucién en tanto no contemple reformas drasticas. Por ejemplo, la Constitucién de 1991,
aunque dio un giro de mas de 180° al sistema politico colombiano, en la practica ain mantiene muchos
rasgos de la Constitucién de 18806, sobre todo en la forma como dialogan las entidades territoriales, es
decir, todavia prima el principio del centralismo sobre el de la descentralizacion y la autonomia.

Al respecto, se considera que una reforma de tales proporciones podria mas bien mantener
algunas fallas profundas del actual sistema. Nada se ganarfa si mediante una reforma institucional la
nueva Constitucion modifica el modelo actual al de un Estado Regional, por ejemplo, mientras deja en
cabeza del Congreso de la Republica la legislacion sobre las competencias de la Nacion, la Region y el
Municipio, y éste a su vez guarda la misma forma de composicion regional actual en el que atn priman
los criterios poblacionales sobre los de unidades territoriales.

No obstante, si el objetivo dltimo es datle un cambio institucional al sistema politico, parte
de la solucién soélo podria estar presente en una reforma constitucional mientras ésta transforme
radicalmente la forma del Estado en Colombia y pase, por ejemplo, a un modelo de Estado Federal, en
el que desde la misma Carta Politica se deje claro el establecimiento del nuevo sistema politico, esto es,
la conformacion del nuevo modelo tertitorial, tanto de las entidades que lo conforman, como la forma
de eleccion de su representantes internos y de aquellos que los representaran proporcionalmente ante
el Estado Nacional.

En este orden de ideas, se propone una solucién al que aqui se ha considerado como el
nucleo del problema de la representacién en Colombia, por lo menos en el nivel intermedio de
Gobierno, el cual dificulta la expedicion de la LOOT. En ese sentido, se recomienda una reforma a la
composicion de la Camara Alta del Congreso de la Republica que contemple entre sus medidas la
representacion equitativa de los Departamentos. Dado que el Senado tiene una génesis de
circunscripcion nacional pero ésta en la practica es ilusoria, en aras de una representacion equilibrada
entre los diferentes departamentos y, sobre todo, de las diferentes regiones geograficas y socioculturales
del pais, resulta l6gico pensat, por ejemplo, en la existencia de dos (2) senadotes por departamento, en
lugar de su concentracion en las regiones mas ricas y representadas poblacionalmente en el pais.

Aun cuando en la literatura se sostiene que la reforma completa del texto constitucional
constituye una reforma radical y la posterior solucion al desorden territorial en el pafs, aqui se considera,
en cambio, que la modificacion de la Constitucion puede atrastrar consigo los vicios y males

institucionales e institucionalizados del pasado. Mientras tanto, aunque parece una solucion sintomatica
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y no causal, la reforma de la composicion del Senado constituye una alterativa mas razonable y en
definitiva, podrfa llegar a destrabar la toma de decisiones en el Congreso y coadyuvar a equilibrar la
representacion popular.

Asi mismo, se debe considerar que la mencionada reforma estarfa igualmente en cabeza del
Congtreso de la Republica, el cual se verfa afectado posteriormente en su composicion, por lo que
podria impedir la reforma. Al respecto, se invita a que el Ejecutivo, el poder Judicial, los gremios y
asociaciones, las entidades territoriales y, sobre todo, la sociedad civil en su conjunto adelanten, en un
amplio didlogo nacional, la convocatoria para reformar mediante acto legislativo el articulo 171
constitucional, relativo a la composicién del Senado de la Republica.”””

Finalmente, se recomienda profundizar este estudio por medio del andlisis comparado de
los 31 PLOOT aqui contemplados (en el que se debera incluir el PLOOT recientemente presentado
por el Gobierno Nacional*), evaluando sus potencialidades, oportunidades y mayores dificultades, y
asf poder formular alternativas institucionales viables sobre la materia. Estas consideraciones permitiran
asimismo una LOOT lo mas concreta y completa posible. Para ello, se deben considerar los temas
referentes a las ETIS contemplados en los PLOOT y comprender que la legislacién organica si bien
tiene unos temas obligatorios por la Constitucion de 1991, ésta puede avanzar hacia un O.T. mas
integral que trate de abarcar mas asuntos que los meramente politico-administrativos; as{ mismo,
reformar el Régimen Departamental y actualizar y adecuar a la LOOT el Régimen municipal; actualizar
y adecuar las normativas tendientes a regular el ordenamiento del territorio sectorialmente, entre

muchos otros.

139 F] Consejo de Estado tiene atribuciones para presentar actos reformatotios de la Constitucion (art. 137 inciso 4). Art. 374:
La Constitucién Politica podra ser reformada por el Congteso, por una Asamblea Constituyente o por el pueblo mediante
referendo.
140 Puede consultarse el PLOOT No. 58 Camara de 2010, presentado por el Gobierno del Presidente electo Juan Manuel
Santos.
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Anexo 1. Modelos de Estado existentes en la actualidad tedrica y practica.

El tertitorio, al ser uno de los elementos constitutivos del Estado, da lugar a diferentes formas para su
organizacion. En general, se conocen tres formas de organizacion del Estado en funcion del territorio: el
Estado Unitario, el Estado Federal y mas recientemente el Estado Regional o Autonémico, considerada

como intermedia.

a) El Estado Unitario. El Estado Unitario tiene como objetivo preservar la unidad del poder politico, y
por lo tanto de la soberania, en la Nacion, esto es, en el Estado Central. Dado que en este modelo sélo
existe un Hstado, las divisiones tertitoriales internas sélo tienen competencias y funciones administrativas.
Asf, las funciones constituyentes, legislativas y judiciales se encuentran centralizadas en aquél’, por lo que
“todos los individuos colocados sobre su soberania obedecen a una misma y tnica autoridad, viven bajo el
mismo régimen constitucional y estan regidos por las mismas leyes.”

No obstante, en matetia tertitotial, la existencia de divisiones tertitoriales menotes, cominmente
conocidas como departamentos y municipios, se fundamenta en el reconocimiento de intereses
seccionales, es decir, necesidades y servicios particulares de cada division politico-administrativa.’” En
Colombia, esa realidad sociolégica responde a la necesidad de acercar la administracion central al
ciudadano, mediante la descentralizacion. De ahi que Colombia, desde la Constitucién de 1886, que
instaura el Estado Unitario, se mantenga la unidad politica, pero se permita ampliar gradualmente la
descentralizacion.

b) El Estado Federal. Esta tipo de organizacién proviene de la nocién del Estado
Compuesto, opuesta a la del Estado Unitario. En este, junto a la Federacion o Estado Nacional las
entidades politico- administrativas se denominan Estados y tienen soberanfa parcial sobre su tertitotio (ya
que, por ejemplo, las relaciones internacionales son manejadas por el Estado en conjunto®). Los multiples
Estados tienen las mismas competencias que el Estado Federal en materia legislativa, judicial,
administrativa y hasta constitucional, de manera que lo que existe es un doble ordenamiento juridico: uno

global y otro tertitorial. Ia encargada de precisar tales competencias es la Constitucion Federal.’

! Comparar Vidal. La regiin en la organizacion tervitorial del Estado. p. 26.

2 Ver Penagos. “Ia descentralizacion tertitorial en el Estado Unitario”. Revista Universitas. p. 15. Documento electronico.

3 Comparar Vidal. Iz regidn en la organizacion tervitorial del Elstado. p. 27.

4 Aunque cabe decir que algunos Estados de la Federacion han emprendido sus propias relaciones diplomaticas con otros
Estados-nacion, regiones y gobiemos locales. Al respecto puede consultarse Torjos, Vicente. “La diplomacia centrifuga.
Preambulo a una politica exterior de las regiones”. Revista Desafios. No. 2. (2000): 19-54. Bogota: Universidad del Rosario.

5 Compatar Vidal. La regidn en la organizacion territorial del Estado. p. 21.



En Colombia, tras la disolucion de la Gran Colombia en 1830 y cruentas guerras civiles a lo
largo de las siguientes dos décadas, devino la organizacion del territorio bajo un modelo de Estado
Federal, inspirado en la adoptada por los Estados Unidos en la Constitucién de Filadelfia de 1787. Su
maximo esplendor se dio con la conformacion de los Estados Unidos de Colombia hacia 1863, modelo
que conformé Estados Soberanos como divisiones politico-administrativas autonomas.

c) El Estado Regional o Autonémico. Este modelo es intermedio entre el Unitarismo y el
Federalismo, por lo que tiene elementos del uno como del otro en materia de organizacion territorial y de
funciones y competencias de las entidades politico-administrativas internas, aunque también tiene
elementos particulares. Desde una perspectiva evolutiva, el modelo regional puede concebirse como “una
etapa del progreso de la descentralizacién administrativa hacia la via politica y un acercamiento al
federalismo.”

Contrario a los dos modelos anteriores, en los cuales las competencias de las partes o de las
divisiones tertitoriales se definen teniendo como referencia a la soberanfa, este modelo lo hace con
referencia en la autonomia. Aunque bajo este modelo se mantiene la unidad del Estado, la nocién de
soberanfa, explica Vidal Perdomo, “se remite mas al origen del poder politico que a su ejercicio tertitorial”,
mientras que la autonomia, reconocida como derecho, concede a las comunidades, es decir, a los
habitantes, la posibilidad de darse su propio gobierno.

Lo anterior resulta importante, en la medida en que la autonomia asf entendida conlleva a que
las divisiones del tertitorio no sélo adquieren un carcter administrativo sino también politico. Sin
embargo, las regiones no tienen su propia Constitucion, sino que tienen Estatutos, gozan de facultades

legislativas y administrativas, pero no tienen poder para impartir justicia.7

¢ Ver Vidal. La region en la organizacion territorial del Estado. p. 34.
7 Comparar Vidal. Iz region en la organizacion tervitorial del Eistado. p. 33.



Anexo 2. Cuadro comparativo de las Constituciones de Colombia 1811-1991.

Republica de Colombia

rasgos centralistas

Afo Constitucion - Estado-nacion Caracteristicas constitucionales del Impulsor Division Territorial
Nombre Tipo Estado
1811 Acta de Federacion de las| Federal [Provincias Unidas de la|Consideradas como iguales, Camilo Torres 15 Provincias: Santa Fe, Tunja, Socorro, Pamplona, Santa
Provincias Unidas: Nueva Granada - independientes y soberanas, Marta, Cartagena, Riohacha, Panamd, Veraguas, Choco,
constituciones de Socorro Nuevo Reino de garantizandose la integridad de sus Antioquia, Popayan, Mariquita, Neiva, Casanare)
(1810), Tunja, Antioquia, Granada territotios, su administracion interior y Cantones. Las Provincias Unidas estaban conformadas
Cartagena, Mariquita, una forma de gobierno republicano. Se por Antioquia, Cartagena, Neiva, Pamplona y Tunja.
Neiva (1811). prometen reciprocamente la mas firme
amistad y alianza, se juran una fe
inviolable y se ligan con un pacto
eterno.
Constitucion de Centralista |Cundinamarca Mantuvo respeto al Rey de Espafia y se Antonio Narifio  |Provincia de Cundinamarca. Parroquias -ciudades, villas o
Cundinamarca (1811) contituyé como una Monarquia partidos- (Bosa, Espinal, Sagrario, Las Nieves, Santa
Constitucional. Enmendada en 1812. Barbara, San Victorino, Zipaquira, Ubaté, Bogota,
Choconta, Ubaque, Guaduas, Tocaima, La Mesa, Ibagué,
La Palma)
1821 Constitucion de la Centralista [L.a Gran Colombia Integrada por tres naciones: 5 (6 segin CP.) Departamentos: C/matca (Bogotd),
Republica de Colombia Cundinamarca, Venezuela y Ecuador Cauca (Popayén), M/lena (C/gena), Boyaca (Tunja),
(después de 1822). Separacién de Panama (Panama); 20 Provincias: Riohacha, Sta. Marta,
poderes (el ejecutivo depende del C/gena, Atrato, Panama, Veraguas, N6vita, Antoquia,
Presidente y éste designa a los demas Soto, Pamplona, Vélez, Socorro, Tunja, Casanare,
hasta el Gobernador -igual que en la C.P Mariquita, Neiva, Santa Fe, Popayan, Citara y Mompox;
de 1886-), un unico ejército y garantias Cantones y Parroquias. En 1824 (Ley 25): 12
para los derechos individuales. Departamentos: Boyac4, C/marca, M/lena, Cauca,
Istmo, Orinoco, Venezuela, Apure, Zulia, Ecuador,
Asuay y Guayaquil; 38 Provincias.
1830 Constitucion de la Centralista |Republica de Colombia|Igual que la anterior pero disminuyd Departamentos; 13 Provincias: Bogota, Tunja, Socorro,

Vélez, Pamplona, Magdalena, Cartagena, Panama,
Antioquia, Neiva, Popayan, Pasto y Barbacoas; Cantones
y Parroquias.




N Constitucién Autoridades de Gobierno y Administracién ) » o
Afio — —— — Eleccién del Legislativo
Nombre Ejecutivo Legislativo Judicial
1811 [Acta de Federacion de las Provincias Unidas de la Nueva Granda: Congreso de las Provincias Unidas de la Nueva Granada 1 6 2 miembros por cada Provincia

Provincias Unidas:
constituciones de Socorro
(1810), Tunja, Antioquia,
Cartagena, Mariquita, Neiva
(1811).

Constitucion de
Cundinamarca (1811)

Corresponde al Rey y sus Ministros.
La representacion nacional es
responsabilidad unica del Presidente
quien estara acompafiado por un
Vicepresidente y dos Consejeros.
Enmienda 1812: Presidente y 2
Consejeros.

Nacional: denominado Cuerpo
Legislativo (19 miembros, uno por
cada 10 mil habitantes. Duracién de
dos afios con cambio a la mitad del
petiodo). Enmienda 1812: Camara de
Senadores y Camara de
Representantes.

Tribunales de la provincia: Senado de
Censura y Proteccién (5 miembros.
Defiende la Constitucién), Tribunales
de Apelacion, Jueces de Primera
Instancia

Elecciones primarias o parroquiales (es
elegido un apoderado por Parroquia por y
de entre varones mayores de 25 aflos y con
ciertas rentas); Elecciones secundarias o de
pattido (representante de varias parroquias
por poblacién); Colegio Electoral (vota por
cada uno de los cargos de la Representacion
Nacional). Enmienda 1812: electores
mayores de 21 afios o los que sin tener esa
edad estuvieran casados y vivieran de su
renta y trabajo.

1821

Constitucion de la Republica
de Colombia

Nacional: Presidente (4 afios),
Vicepresidente, Consejo de
Gobierno y Secretarios del
Despacho. Regional: Intendente (3
afios, nombrados por el Presidente).
Local: Gobernador (3 afios),

Cabildos.

Nacional: Senado (8 afios) y Camara
de (4 afios).

Nacional: Alta Corte de Justicia (5
Magistrados). Regional: Cortes
Superiores de Justicia y Juzgados
inferiores.

Indirectamente por un sistema de asambleas
electorales desde las parroquias hasta el
Congtreso. La Camara es poblacional (por
cada 30 mil habitantes) y el Senado por 4
representantes de cada Departamento.

1830

Constitucion de la Republica
de Colombia

Periodo presidencial 8 afios




Afo

Constitucion

Soberania

Nombre

Competencias de la Nacién y de las entidades territoriales

Obsetvaciones

1811

Acta de Federacién de las
Provincias Unidas:
constituciones de Socorro
(1810), Tunja, Antioquia,
Cartagena, Mariquita,
Neiva (1811).

Reside sobre cada
una de las
provincias.

Art. 7. Se reservan para las provincias: 1. Facultad de darse su propio gobierno (popular,
representativo y andlogo al general de la Unién). 2. La policia, el gobierno interior y econémico, y
nombramiento de sus empleados. 3. Sus cédigos civiles y criminales. 4. El establecimiento de

juzgados y tribunales superiores e inferiores. 5. El ejército. 6. La formacién de un Tesoro particular. 7.

La proteccion y fomento de la agricultura, artes, ciencias, comercio, y cuanto pueda conducir a su
felicidad y prosperidad. 8. Todo lo que no sea del interés general, ni expresamente delegado a la
federacion. Se ceden a la Unidn: facultades nacionales y grandes relaciones y poderes de un Estado,
que no podrian desempefiarse sin una representacién general, sin la concentracién de los recursos
comunes, y sin la cooperacién y los esfuerzos de todas las provincias (funciones militares, imposicién
de contribuciones para la guerra, relaciones internacionales, rentas de aduana, correos y
amonedacién).

Se mantienen las divisiones provinciales de
la Colonia (15). Unas provincias se unen
bajo el sistema federal, mientras que otras
provincias siguen bajo el dominio espafiol o
ain independientes son fieles a la Corona.
Ordenamiento que expresaba una sociedad
precapitalista, rigida y agraria, con un alto
grado de concentracién de la riqueza y del
poder, con propiedad latifundista de la
tietra, un dominio monopdlico de recursos
naturales y constituida por los
terratenientes como grupo dominante, con
aspiraciones caudillistas y regionalistas, y
una gran masa analfabeta.

Constitucion de
Cundinamarca (1811)

Reside
esencialmente en
la universalidad
de los ciudadanos.

Provincia: fuerza publica, contribuciones fiscales, la instruccién publica

1821

Constitucion de la
Republica de Colombia

Reside
esencialmente en
la nacién, pero es
ejercida por un
gobierno popular
y tepresentantivo,
con divisién de
poderes

El Congreso fijara los limites de los Departamentos, Provincias y demas divisiones el territorio.

Constituye un intento de unidad
geopolitica. Sin embargo, las caracteristicas
politicas y socioeconémicas de la época,
sumadas a la diversidad regional geografica,
social y cultural, las distintas formas de
poblamiento interno y los centros urbanos
que se venian consolidando, no permitfan la
unidad bajo el mismo Estado.

1830

Constitucién de la
Republica de Colombia




Constitucion

Caractetisticas constitucionales del

Afo - Estado-nacién . Impulsor Division Territorial
Nombre Tipo Estado
1832 Constitucion de la Nueva | Centralista |Estado de la Nueva Presidencialista. Refuerza el poder de las 21 Provincias: Riohacha, Sta. Marta, C/gena, Panama,
Granada Granada Provincias (entendidas como unidad Veraguas, Antioquia, Pamplona, Vélez, Socorro, Tunja,
basica del territorio). Estado Provincia: Casanare, Mariquita, Neiva, Popayan, Mompox,
regiones sociopoliticas. Estado laico. Buenaventura, Pasto, Cantén de San Martin, Bogota,
Chocé y Valledupar; Cantones y Distritos
Parroquiales.
1843 Constitucion de la Nueva | Centralista |Republica de la Nueva |Refuerza el poder presidencial en Centralistas (militares) |21 Provincias: Riohacha, Sta. Marta, C/gena, Panami,
Granada Granada relacién con el Congteso y las Veraguas, Antioquia, Pamplona, Vélez, Socorro, Tunja,
Asambleas provinciales Casanare, Mariquita, Neiva, Popayin, Mompox,
Buenaventura, Pasto, Cantén de San Martin, Bogota,
Chocé y Valledupar; Cantones y Distritos
Parroquiales.
1853 Constitucién de la Centro- [Republica de la Nueva |Inicio de la descentralizacion. Liberalismo Provincias (34) y Distritos Parroquiales. Reforma en
Republica de la Nueva Federal |Granada Separacion entre Iglesia y Estado. Las 1855: permitié crear Estados soberanos (Panama,
Granada Provincias tienen el poder municipal en Antioquia, Santander, Cauca, C/marca, Boyaca, Bolivar y
toda su amplitud (cada provincia podia M/lena). En 1856 hubo hasta 36 provincias: Riohacha,
darse su propia organizacion. La Sta. Marta, C/gena, Panama, Veraguas, Antioquia, Soto,
provincia era la unidad fundamental del Pamplona, Vélez, Socorro, Tunja, Casanare, Mariquita,
territotio). Permiti6 variar la divisién Neiva, Popayan, Mompox, Azuero, Pasto, Bogota,
territorial para efectos fiscales, politicas Chocé, Valledupar, Sabanilla, Chiriqui, Ocafia, Santander,
y judiciales. Sufragio universal Tundama, Zipaquira, Cérdoba, Cauca, Ttquerres,
masculino Tequendama, C/marca, Barbacoas, Medellin, y
Buenaventura y Garcia Rovira (introducidas con la
reformay).
1858 Constitucion de la Federal |Confederacion Estados Federales bajo un régimen Conservatismo 8 Estados Soberanos (Panama, Antioquia, Santander,
Confederacién Granadina Granadina unitario (interviene en temas de orden Cauca, C/marca, Boyaca, Bolivar y M/lena), Provincias y

publico, legislacién penal, moneda y
relaciones exteriores). Tunja fue la
ciudad capital de la Confederacion.

Distritos Parroquiales



. Constitucion Autoridades de Gobierno y Administracion L o
Afio — - — — Eleccién del Legislativo
Nombre Ejecutivo Legislativo Judicial
1832 [Constitucién de la Nueva Nacional: Presidente (4 afios): Nacional: Senado; Regional El Senado era nombrado en las provincias a
Granada Regional (provincias): Gobernadores, [(provincias): Camaras de Provincia. razén de 1 por cada 60.000 personas; la
Camaras de Provincia; Local: Local: Consejos Municipales Camara elegida por las Asambleas
Consejos Municipales. Electorales de las Provincias a razén de 1
por cada 25.000 personas.
1843 [Constitucién de la Nueva Nacional: Presidente (4 afios): Nacional: Senado; Regional Nacional: Corte Suprema de Justica; |Para ser elegido para el Congteso se debia
Granada Regional (provincias): Gobernadores, |(provincias): Camaras de Provincia.  [Regional: Tribunales Superiores del  |tener una base patrimonial. La eleccion para
Camaras de Provincia; Local: Local: Consejos Municipales Distrito; Local: Tribunales y juzgados |Senado y Cimara se realiza bajo distritos
Consejos Municipales. necesarios. patroquiales en razén de la poblacion de
cada parroquia: 60.000 y 25.000 personas,
respectivamente.
1853 |Constitucién de la Republica |Nacional: Presidente (4 afios), Nacional: Senado y Camara de Nacional: Suprema Corte de la Nacion|Art. 16.- El pueblo delega el Poder
de la Nueva Granada Vicepresidente (4 afios), Secretarios [Representantes (2 afios). Regional (4 afios), Tribunales y Juzgados. Legislativo del Gobierno general a un
de Estado, Consejo de Gobierno. (provincia): Legislatura Provincial Regional: Tribunales y Juzgados Congteso compuesto de dos Camaras, una
Regional (provincia): Gobernador (2 [(Representantes y Senadores) de Senadores, en raz6n de uno por cada
afios). provincia, si el nimero de estas fuere o
excediere de veinticinco; y otra de
Representantes, en razén de uno por cada
cuarenta mil almas, y uno mas por un
residuo de veinte mil en las respectivas
provincias; teniendo siempre cada provincia
el derecho de elegir un Representante,
aunque su poblacién no alcance a aquel
numero.
1858 |Constitucion de la Nacional: Presidente (4 afios), Nacional: Senado y Camara de Nacional: Senado, Corte Suprema (4 |Art. 20. El Senado Se compondra de tantos

Confederacion Granadina

Secretarios de Estado. Regional:
Gobernador

Representantes (2 afios).

afios), Tribunales y Juzgados.
Regional: Tribunales y Juzgados

Senadores cuantos correspondan a razon de
tres por cada Estado. Art. 21. La Camara de
Representantes se compondra de los que
clijan los Estados, a razén de un
Representante por cada sesenta mil
habitantes, y uno mas por un residuo que
pase de veinticinco mil.




Constitucion

Afio Soberania Competencias de la Nacion y de las entidades territoriales Observaciones
Nombre
1832 Constitucién de la Nueva Las asambleas provinciales adquirieron el
Granada derecho de tomar decisiones relativas a las
escuelas, caminos y otros asuntos de interés
local.
1843 Constitucion de la Nueva |Recae sobre la Sélo seran competencia de las Provincias, Cantones y Distritos Parroquiales las que el Gobierno
Granada Nacién Central exprese abiertamente.
1853 Constitucién de la Reside sobre el |Art. 10. Régimen y administracion general: Gobierno popular, representativo, alternativo y La multiplicacién de provincias se debfa al
Republica de la Nueva  |pueblo quienla  |responsable. Reserva a las provincias el poder municipal en toda su amplitud, quedando al Gobierno |caudillismo y la personalizacion del poder
Granada delega en la general las siguientes facultades: 1. El orden general y el ejército y marina. 2. La Hacienda Nacional, |econémico y politico. Los gobernadores
Republica establecer contribuciones y gastos y amortizar la deuda nacional. 3. Comercio exterior, puertos, provinciales fueron elegidos localmente, se
canales o rios navegables. 4. La legislacion civil y penal. 5. Establecer limtes territoriales nacionales y = [aumentaron los ingresos y
entre provincias. 6. Las relaciones exteriores. 7. La aclaracion y reforma de la Constitucion. 8. El responsabilidades provinciales. Los jueces
censo poblacional. 9. El sistema electoral. 10. Todo lo relativo a la administracion, adjudicacion, de la Corte Suprema y el Procurador
aplicacién y venta de tierras baldfas y demas bienes nacionales. 11. El arreglo de los pesos y medidas  |General eran elegidos por voto popular
oficiales; 12. Inmigracién y naturalizacion de extranjeros; 13. Conceder privilegios exclusivos, u otras |directo.
ventajas o indemnizaciones, para objetos de utilidad publica. Art. 11. El fomento de la instruccién
publica.
1858 Constitucion de la Reside el pueblo  |Art. 15. Competencia exclusiva del Gobierno general: 1. Organizacion y reforma del Gobierno de la

Confederacion Granadina

quien la delega en
la Confederacion

Confederacion. 2. Las relaciones de la Confederacién con otras naciones. 3. La defensa extetior. 4. El
orden y la tranquilidad Interior. 5. La fuerza publica. 6. El crédito publico. 7. Creacién, organizacion,
administracion y aplicacion de las rentas. 8. La creacion y admision de nuevos Estados. 10. El
restablecimiento de la paz entre Estados. 11. La decision en las diferencias entre Estados; 12. El
arreglo de los pesos, pesas y medidas. 15. Legislacion maritima. 16. Legislacion civil y penal. 17. Censo
poblacional. 18. Fijacién de limites entre Estados. 9. Vias interoceanicas. 20. Demarcacion de limites
del territorio nacional. 21 . Naturalizacién de extranjeros; 22. Navegacion de los tios. 23. Designacion
de simbolos de la Confederaciéon. Art. 16. De competencia compartida: 1. Instrucdén publica. 2. Los
correos. 3. La concesion de privilegios para la mejora y conservacion de las vias de comunicacion.




Constitucion

Caractetisticas constitucionales del

Afo - Estado-nacion . Impulsor Division Territorial
Nombre Tipo Estado
1863 Constitucion de los Federal |Estados Unidos de Instituy6 el Federalismo. Disminucién Liberalismo 9 Estados Soberanos (Antioquia, Bolivar, Boyaca, Cauca,
Estados Unidos de Colombia del poder presidencial. Cada Estado C/marca, M/lena, Panamd, Santander y Tolima), 65
Colombia tenia plena autonomia y soberania para Provincias, Departamentos y Municipios
manejar sus asuntos: Constitucion,
gobierno y ejércitos propios, con
derecho a declarar la guerra a los otros
Estados y con administracién de justicia
propia. Podian crearse nuevos Estados
mientras se mantuviera mas de 100 mil
habitantes para los nuevos y mas de 150
mil para los escindidos. Cualquier
reforma constitucional requerfa la
aprobacién de los 9 Estados.
1886 Constitucion de la Centralista |Republica de Colombia|Estado Unitario con descentralizacién Conservatismo Departamentos, Territorios nacionales; Provincias,
Republica de Colombia administrativa: poder ejecutivo central, Distritos municipales. Reforma 1905: 34 departamentos
legislacion para toda la nacién y un (D.Luna 25 Deptos), 95 provincias, 1 Distrito capital
ejército unico, capacidad impositiva (Bogota), 1 territorio intendencial (La Guajira), 1
exclusiva del Congreso. Confesional. La territorio nacional (Meta). 1910: 15 departamentos, 2
provincias pierden el poder politico del intendencias, 7 comisarfas especiales; Reforma 19306:
Estado y en su lugar se consolidan los Depattamentos, Intendencias y Comisarfas; Municipios y
Departamentos. Con el tiempo se distritos (1945 también Intendencias y Comisatias).
transfirieron funciones impositivas
(administracion de impuestos) a las
asambleas departamentales y concejos
municipales.
1991 Constitucion de la Centralista |Republica de Colombia|Estado Social de Derecho con Liberalismo, Departamentos (elevo a este nivel las Intendencias y
Reptublica de Colombia autonomia de las entidades territoriales. Conservatismo,  [Comisarias), Distritos, Municipios y Territorios Indigenas.

El municipio es la entidad territorial
fundamental del Estado.

Alianza Democtitica
M-19, otros.

Podran crearse Regiones y Provincias (previa expedicion

de LOOT)




N Constitucion Autoridades de Gobierno y Administracién . » o
Afio — - — — Eleccién del Legislativo
Nombre Ejecutivo Legislativo Judicial
1863 [Constitucion de los Estados  [Nacional: Presidente (2 afios). Nacional: Senado de Nacional: Senado, Corte Suprema Articulo 38.- Camara de Representantes
Unidos de Colombia Plenipotenciarios, Camara de federal. Regional (Estados Soberanos):|representa el pueblo colombiano, y la
Representantes. Tribunales y Juzgados, y por los que |[componen los Representantes de cada
se establezcan en los territorios que  |Estado, en razén de uno por cada cincuenta
deban regirse por legislacion especial. |mil almas, y uno mas por un residuo que no
baje de veinte mil. Articulo 39.- El Senado
de Plenipotenciarios representara los
Estados como entidades politicas de la
Unidn, y se compondra de tres Senadores
Plenipotenciarios por cada Estado.
1886 |Constitucion de la Republica |Nacional: Presidente (6 afios); Nacional: Congreso Bicameral; Nacional: Corte Suprema de Justicia |Diputados y Concejeros elegidos

de Colombia

Regional: gobernadores nombrados
por el gobierno nacional; Local:
alcaldes nombrados por
gobernadores.

Regional: Asambleas; Local:
Concejos.

(vitalicio); Regional: Tribunales
Superiores de Distrito (vitalicio);
Local: juzgados inferiores.

popularmente. Senadores elegidos por
Asambleas departamentales. Los
Representantes se eligen de acuerdo a
distritos electorales.

1991

Constitucion de la Repiblica
de Colombia

Nacional: Presidente (4 afios);
Regional (departamental):
Gobernador; Local: Alcalde. Todos
elegidos popularmente.

Nacional: Congtreso Bicameral;
Regional: Asambleas; Local:
Concejos.

Nacional: Corte Suprema de Justicia,
Corte Constitucional, Consejo de
Estado, Consejo Superior de la
Judicatura; Regional (departamental):
Tribunales Superiores; Local:

Juzgados

Elegidos por votacién popular. El Senado
por circunscrpcion nacional y la Camara por
circunscripcion territorial (poblacional).
Tienen representacion los indigenas,
negritudes y colombianos residentes en el
exterior.




Afio

Constitucion

Nombre

Soberania

Competencias de la Nacion y de las entidades territoriales

Comentarios

1863

Constitucion de los
HEstados Unidos de
Colombia

Reside sobre el
pueblo quien la
delega en los
Hstados
Soberanos

Art 17. Del Gobierno general: 1. Las Relaciones Exteriores, la defensa exterior y el derecho de
declarar y dirigir la guerra y hacer la paz. 2. La fuerza publica. 3. El crédito publico y las rentas
nacionales. 4. La fijacion del pie de fuerza en paz y en guerra, y la determinacion de los gastos
publicos a cargo del Tesoro de la Unién. 5. El comercio exterior, las fortalezas, puertos maritimos,
fluviales y secos en las fronteras. 6. Vias interocednicas y la navegacion de los rios. 7. El censo general.
8. El deslinde y la demarcacion territorial nacional. 9. Los simbolos nacionales. 10. La naturalizacion
de extranjeros. 11. Decidir sobre las diferencias entre los Estados. 12. La acufiacién de moneda. 13.
Los pesos y medidas. 14. La legislacion y el procedimiento judicial de los hechos ocurridos en alta
mar. 15. La legislacion judicial y penal en los casos de violacién del Derecho internacional. 16. La
facultad de expedir leyes, decretos y resoluciones civiles y penales de acuerdo a la competencia del
Gobierno general. Articulo 18. Compartidas entre el Gobierno y los Estados: 1. El fomento de la
educacion. 2. Los correos. 3. La estadistica y la cartografia. 4. La civilizacién de los indigenas.

Segin los historiadores esta Constitucion
favoreci6 a los terratenientes y
comerciantes. El Presidente se elegfa por
un voto de cada Estado y éstos eran libres
de decidir como lo hacian internamente.

1886

Constitucion de la
Republica de Colombia

Reside esencial y
exclusivamente en
la nacién

Art. 185. De las Asambleas: 1. Dirigir y fomentar sus recursos. 2. Instrucciéon primaria. 3.
Industrializacion. 4. Inmigracion e importacion de capitales. 5. Colonizacion de sus tierras. 6.
Apertura de caminos y canales navegables, construccion vias férreas. 7. Explotacion de bosques. 8.
Policia local. 9. Fiscalizacion de rentas y gastos de los distritos. Art. 186. Crear o suprimir municipios.
El resto de funciones y atribuciones pertenecen al Gobierno Central.

Capitalismo: relaciones comerciales con
Estados Unidos, industrializacion de la
economia

1991

Constitucion de la
Reptublica de Colombia

Reside en la
nacioén

Se reservan para las entidades territoriales: la planeacion, el desarrollo econémico y social, el apoyo
financiero y crediticio de los municipios, el turismo, el transporte, el ambiente, las obras publicas, las
vias de comunicacién y el desarrollo de sus zonas de frontera. Entre departamento y municipios la
regulacién del deporte, la educacion y la salud, la prestacién de los servicios publicos domiciliarios.
Municipio: regulacién de usos del suelo y control de actividades relacionadas con enajenacion de
inmuebles destinados a vivienda; por el Concejo M/pal: normas para el control, preservacion y
defensa del patrimonio ecolégico y cultural.

Inmersa en un contexto de ampliacion y
profundizacién de la globalizacion y la
democracia.

Fuente: cuadro elaborado por el autor de la presente Monografia, con base en Valderrama Andrade, Carlos. "Atlas basico de historia de Colombia". Revista Credencial. (Ene-Dic 1993); Botja, Miguel. Estado,
sociedad y ordenamiento territorial en Colombia; Hernandez Becerra, Augusto. “Las instituciones municipales en Colombia. El municipio, célula de descentralizacién y democracia”. Revista Credencial. (Bogota-
Colombia). Edicién 147. Marzo de 2002; Valencia Villa, Hernando. Cartas de Batalla: una critica al constitucionalismo colombiano ; Bushnell, David. Colombia. Una nacion a pesar de si misma; Riveros Serrato, Héctor.
"Palabras de instalacién del Seminario sobre autonomia y ordenamiento territorial". Comisiéon de Ordenamiento Territorial. Boletin de Ordenamiento Territorial No. 6. Agosto de 1992; Moncayo, Edgard. Las
politicas regionales en Colombia. 2001. Inédito; Ocampo, Javier. “El proceso politico, militar y social de la independencia." Manual de Histotia de Colombia. Tomo II. 1994.




Anexo 3. Proyectos de Ley Organica de Ordenamiento Territorial

. Proyecto . Gaceta Fecha de Ponentes Discutido Archivado No.
Id.| Afo - Titulo - Autor(es) - -
Sen | Cam Congteso radicacion Senado Cimara En: Por quér Art.

1] 1992 | 178 Por la cual se dictan normas 143/1992 | 14/10/1992 |MinGobierno Dario Londofio - No se rindié |Oficio # 021 de 30
organicas de ordenamiento Humberto de la Calle ponencia  |Agosto 4/1993.
territorial

211993 | 89 Por la cual se dictan normas 321/1993 | 14/09/1993 |MinGobierno Fabio |Dario Londofio, - No se rindié |Oficio # 64/1995| 69
organicas de ordenamiento Villegas Carlos Espinosa, ponencia
territorial Bernardo

Zuluaga,

José R. Trujillo,
Omar Yepes y
Orlando Vazquez.

31 1995 | 191 Por la cual se dictan normas 321/1995 | 22/03/1995 [Minlnterior Horacio  |Claudia Blum, - No se rindi6 |Oficio # 347 de 119
organicas de ordenamiento Serpa Carlos Espinosa, ponencia  |Octubre 31/1995
territorial José R. Trujillo,

Mario Uribe y
Luis Giraldo.

411995 | 130 Por la cual se dictan normas 325/1995 | 06/10/1995 |Minlnterior Horacio |Mario Uribe, Luis - No se rindié |[En Comision 116
organicas de ordenamiento Serpa Giraldo y Carlos ponencia  [Oficio de Octubre
territorial Espinosa 9/1996.

5[ 1995 | 195 Por la cual se dicta la Ley Organica | 447/1995 | 28/11/1995 |H.S. Juan Camilo Mario Utibe, Luis - No se rindi6 |En Comisién 810
y los Principios Ordenamiento Restrepo Giraldo y Catlos ponencia  [Oficio de Octubre
Territorial Espinosa 9/1996

6| 1995 | 215 Por la cual se dictan normas parala | 75/1995; | 02/05/1995 |H.S. Amilkar Acosta, |Piedad Cordobay - Se tindié  [Junio 29/1995 25
creacién y funcionamiento de las 161/1995 Alvaro Benedetti y Maria I. Cruz ponencia
RAP otros

711995 | 71 Por la cual se dictan normas 248/1995 | 16/08/1995 |H.S. Amilkar Acosta, [Carlos Espinosa - No se rindié |En Comision 1 21
organicas para la creacién y Julio Guerra, Salomén ponencia
funcionamiento de las RAP, de Nader, Juan Lépez y
conformidad con el articulo 306 de Francisco Jattin
la CP y se dictan otras disposiciones

811996 | 23 Ley Organica de Ordenamiento 292/1996 | 24/07/1996 [H.S. Armando Blanco |Mario Uribe - - 16
territorial. Con base en los Dugand
Articulos 285, 286, 306 y 307 de la
CPC




N Proyecto , Gaceta Fecha de Ponentes Discutido Archivado No.
Id.| Afo - Titulo . Autor(es) - -
Sen | Cam Congteso radicacion Senado Camara En: Por quér Art.
91 1996 | 84 Por la cual se dictan normas 375/1996; | 04/09/1996 [H.S. Amilkar Acosta |Pliego - En Comisiéon 84
organicas sobre la creacién y 430/1996 Medina ‘Modificaciones Oficio de Agosto
funcionamiento de las RAP de H.S. Catlos 15/1997
conformidad con el Articulo 306 de HEspinosa
la CP y se dictan otras
disposiciones.
10| 1996 | 103 Ley Organica de Ordenamiento 415/1996 | 26/09/1996 |H.S. Juan Camilo Carlos Espinosa - 769
territorial Restrepo
11 [ 1996 | 254 [ 299 |Por la cual se dictan disposiciones 11/04/1996 |MinHacienda -
sobre las regiones planificacién, los Guillermo Perry Rubio
Consejos Regionales de
Planificacién y se modifican los
articulos 47 y 51 de la Ley 152 de
1994. Por la cual se modifica el
paragrafo 1° de la Ley 152 de 1994.
12| 1996 Por la cual se expide la Ley /08/1996 |H.R. Marta Luna - Retirado
Organica de Ordenamiento Morales
territorial
131 1997 | 21 Por la cual se dictan normas 301/1997;| 30/07/1997 [H.S. Amilkar Acosta |Catlos Espinosa - En Comision 16
organicas sobre la creacién y 397/1997 Oficio # 04 de
funcionamiento de las RAP, de Febrero 3/2000
conformidad con el articulo 306 de
la CP y se dictan otras disposiciones
14 1998 | 94 Por la cual se desarrolla el articulo | 196/1998 | 22/09/1998 |H.S. Amilkar Acosta, [Catlos Espinosa - En Comisiéon
306 de la Constitucion Nacional — Julio Guerra, Piedad Oficio # 4 de
Asociacién de Departamentos. Zuccardi, Enrique Febrero 3/2000
Caballero, Edgar Perea
y otros
151 1999 | 68 Por la cual se desarrolla el articulo | 262/1999 | 12/08/1999 |H.S. Miguel Pinedo, [José R. Trujillo, - En Comisién 22
306 de la Constitucién Nacional Juan M. Ospina, J. Carlos Espinosa y Oficio de Marzo
Matias, Isabel Celis, y |Jorge Leén 15/2001
otros
16] 1999 | 128 Por la cual se dictan normas 358/1999 | 04/10/1999 [H.S.Juan Martin José R. Trujillo, - En Comisién 144

organicas de Ordenamiento
territorial

Caicedo F

Carlos Holguin,
Claudia Blum,
Rodrigo Rivera,
Jesus Carrisoza y
José Sanchez

Oficio de Marzo
15/2001




N Proyecto . Gaceta Fecha de Ponentes Discutido Archivado No.
Id.| Afo - Titulo . Autor(es) - -
Sen | Cam Congteso radicacion Senado Camara En: Por quér Art.
171 2000 | 77 - |Por la cual se dictan normas 348/2000 | 24/08/2000 |H.S.]Juan Martin Carlos Arturo - Archivado 119
organicas de Ordenamiento (Senado)  |Caicedo Ferrer Angel
Territorial
18] 2000 | 118 Por medio de la cual se desarrolla el | 439/2000 | 02/11/2000 |[H.S. Francisco Rojas |Jesus Pifiacué - En Comision 17
articulo 329 de la Constitucién 152/2001 (Senado)  [Birry Oficio de Julio
Politica de Colombia y se dictan 3/2002
otras disposiciones.
19| 2001 | 41 43 |"Por la cual se dictan normas 362/2001;| 25/07/2001 |Minlnterior Armando [José R. Trujillo, - ler Debate [Pendiente de 112
organicas de Ordenamiento 366/2001; (Senado)  [Estraday Jests Pifiacue, Senado Informe Segundo
Territorial" 627/01; MinDesarrollo Carlos Holguin, (Gaceta: Debate.
104/02; Eduardo Pizano Rodrigo Rivera, 627/2001) [Archivado segun
138/02 Juan M.Caicedo, Oficios de junio
Carlos Angel, 24 y julio 8/2003
Claudia Blum y
Miguel Pinedo
20| 2001 | 52 Por medio del cual se dictan 366/01y | 31/07/2001 |H.S. Amilkar Acosta - Pendiente 22
normar organicas, se crean las RAP | 627/01 M., Manuel G. Infante, Informe 2 Debate.
y se desarrolla el articulo 306 de la Vivianne Morales H., Archivado Oficio
Constitucién Nacional. Juan F. Cristo B., y julio 8/03
Dieb Maloof
21| 2001 | 57 | 223 |"Por la cual se dictan normas 366/2001;| 01/08/2001 |H.S. Juan Martin José R. Trujillo, - ler Debate |Pendiente 119
organicas de Ordenamiento 152, 362, (Senado)  |Caicedo Ferrer Jesus Pifiacte, Senado Informe Segundo
Territorial" 366, 410, Catlos Holguin, (Gaceta: Debate.
427,451, Rodrigo Rivera, 627/2001) [Atchivado segin
460, Juan M.Caicedo, Oficios de junio
627/01 Carlos Angel, 24 y julio 8/03
y 138/02 Claudia Blum y
Miguel Pinedo
22 2001 | 72 - |Por medio de la cual se desatrolla el [ 410/2001; | 16/08/2001 |H.S. Francisco Rojas |José R. Trujillo, - Pendiente 17
articulo 329 de la Constitucién 627/01, (Senado)  |Birry Jests Pifiacte, Informe Segundo
Politica de Colombia y se dictan 105/02, Carlos Holguin, Debate.
otras disposiciones. 138/02 Rodrigo Rivera, Archivado segun
Juan M.Caicedo, Oficios de junio
Carlos Angel, 24 y julio 8/03
Claudia Blum y
Miguel Pinedo




N Proyecto . Gaceta Fecha de Ponentes Discutido Archivado No.
Id.| Afo - Titulo . Autor(es) - -
Sen | Cam Congteso radicacion Senado Camara En: Por quér Art.
23| 2001 | 174 103/2001 | 27/03/2001 |H.S. Amilkar Acosta |[Catlos Espinosa, Ponencia 1° 22
319/2001 M., Salomén Nader,  [Jests Pifiacué Debate Senado a
William montes y Junio 20/2001.
Roberto Pérez Archivado en
Comision, segun
Oficio de julio
3/02
2412003 [ 16 | 270 |Por la cual se expiden normas 350,454, | 20/07/2003 [MinInterior Fernando |José R. Trujillo, [Nancy P. Gutierrez,| 1ler Debate |Aprob. Comis. T'y 26
organicas en materia de 591, 679, (Senado)  [Londofio Jests Pifiacue, Oscar Arboleda,  [Senado (Gaceta:|Plen. Senado.
ordenamiento territorial y se dictan 704, Ciro Ramirez, Oscar Bravo, Luis 354/2003)-  |Comis. I Cémara.
otras disposiciones 707/2003; Andrés Gonzalez |F- Velasco, Lorenzo) - Cémara | Constancia de
26. 144 Almendra, Catlos (Gaceta: inconformidad por
207’ 3 “’ Piedrahita, 364/2005)-2do |la Proposicion de
315}2002‘ Adalberto Jaimes, Debate Senado |Archivo del H.R.
Jesus Garcia, Oscar (Gaceta: Lorenzo Almendra.
y Lopez, Tony 144/2004)- | Archivado en
366/2005 Jozame, Jorge Luis Plenaria Comisién I segin
Caballero. (Gaceta: Art. 190-1..5/1992.
315/2005)
25( 2005 | 120 | - |Por medio del cual se promueve el | 692.824, [ 30/09/2005 [H.S. Jaime Bravo Rodrigo Rivera, - ler Debate  |Comisién 1. 6
desatrollo del ordenamiento 854/2005 (Senado)  |Motta Andrés Gonzalez, Senado Acta # 34
territorial y la descentralizacién Jests Pifiacué, (Gaceta:  |21/03/06.
administrativa y se dictan otras Ciro Ramirez 854/2005) |Informe de
disposiciones. Ponencia.
Archivado
27/03/06
26| 2005 | 170 Por medio de la cual se crean 707/2005 | 12/10/2005 [H.S. Jaime Bravo; H.R. Ponencia 6
mecanismos para el desatrollo Francisco Cérdoba, José Negativa.
normativo del ordenamiento Restrepo, Carlos Cuervo, Retirado por
territorial y la descentralizacion y Miguel Durin, Nancy P. su Autor, de
se dictan otras disposiciones. Gutlét:rez, Wilmer conformidad con
Gonzalez, Buenaventura .
Leén, Luis A. Cuellar, el arnc:ﬂo 155
Myriam Paredes, Luis LEY. 5/1992y
Sa’nguino, Guillermo Oficio P.3.1.276
Santos, Luis Serrano, de diciembre
John Velasquez (et al). 1°/05
271 2007 | 24 Por la cual se expiden normas

organicas en materia de
ordenamiento territorial




N Proyecto . Gaceta Fecha de Ponentes Discutido Archivado No.
Id.| Afo Titulo . Autor(es) - -
Sen | Cam Congteso radicacion Senado Camara En: Por quér Art.
281 2007 | 122 - |"Por la cual se expide normas 437/2007 | 10/09/2007 [H.S. Ernesto Estacio, |Hernin Andrade -
organicas en materia de (Senado)  |Manuel Carebilla
ordenamiento territorial y se dictan
otras dispociciones".
291 2007 | 179 | 24 |"Por medio de la cual se expiden 554/2007 | 20/07/2007 |H.R. Luis Salas y otros [Hernian Andrade Alvaro Murén,
normas organicas en materia de (Camara) David Luna,
ordenamiento territorial Rosmeri
nota;" Acumulat". De conformidad Martinez,
con el articulo 152 ley 5%/92 Guillermo Rivera,
"Acumulacion" Orlando Guerra
30| 2008 | 194 - |"Por la cual se expiden Normas 794/2008 | 12/11/2008 |H.S. Ernesto Estacio |Alfonso - ler Debate [Archivado 15
Organicas en Materia de (Senado) Valdivieso Senado
Ordenamiento Territorial en (Gaceta:
Desarrollo de los Articulos 286, 329 238/2009)
y 330 de la Constitucion Politica y
se dictan otras Disposiciones"
31| 2009 | 99 - |"Por la cual se expiden normas 752/2009 | 18/08/2009 [H.S. Ernesto Estacio |Parmenio Cuellar - ler Debate 15
organicas en materia de (Senado) Senado
ordenamiento territorial en (Gaceta:
desarrollo de los articulos 286, 329 978/2009)
y 330 de la Constitucion Politica y
se dictan otras disposiciones".
32| 2010 58 |“Por la cual se dictan normas 537/2010 | 23/08/2010 |MinInterior Germas
otrganicas de ordenamiento (Camara) [Vargas Lleras
territorial.”

Fuente: elaborado por el autor de la presente Monogtafia, con base en www.secretariasenado.gov.co/gacetas.




Anexo 4. Composicion del Congreso de la Republica y su relacion con el PIB departamental.

1d.| bEPARTAMENTOS Poblacion PIB 1990* Curules 1990 Poblacién PIB 1994* Curules 1994
Proy C85-90 Céamara | Senado | Censo 93 Céamara | Senado
1 JAntioquia 4.499.838 9.364.630 17 9 4.734.610 10.201.385 17 11
2 JAtlantico 1.693.997 2.465.069 7 5 1.802.241 3.049.100 7 7
3 |Bogota D. C. 4.947.890 12.957.160 18 35 5.413.484 16.374.307 18 14
4 |Bolivar 1.486.671 2.002.710 6 4 1.610.004 2.302.705 6 5
5 |Boyacéa 1.175.999 1.677.853 6 5 1.193.375 1.900.177 6 4
6 |Caldas 916.220 1.274.565 5 3 939.033 1.631.805 5 6
7 |Caqueta 330.636 381.270 2 0 362.587 447.142 2 0
8 |Cauca 1.031.681 841.307 4 2 1.110.536 936.947 4 1
9 |Cesar 711.865 874.783 4 1 758.386 1.003.646 4 1
10 Cérdoba 1.155.831 979.427 5 3 1.214.837 1.272.679 5 5
11 |Cundinamarca 1.717.131 2.952.282 7 1 1.805.568 3.310.778 7 4
12]Choc6 390.191 274.285 2 0 406.203 274.044 2 0
13 JHuila 788.145 1.016.390 4 2 833.075 1.259.181 4 3
14 JLa Guajira 408.175 645.494 2 1 432.317 774.372 2 2
15 |Magdalena 983.209 877.142 5 4 1.032.483 1.107.835 5 2
16 [Meta 552.740 973.739 3 3 591.275 1.225.715 3 1
17 |Narifio 1.250.605 914.748 5 3 1.312.785 1.173.717 5 5
18 |N. Santander 1.035.782 1096511 5 1 1.094.578 1202298 5 4
19 ]Quindio 453.105 562.330 3 1 485.785 771.806 3 0
20 JRisaralda 747.167 1.073.578 4 1 807.716 1.261.957 4 1
21 |Santander 1.704.364 2.879.284 7 4 1.782.192 3.438.787 7 6
22Sucre 632.139 438.960 3 2 670.987 577.377 3 4
23| Tolima 1.278.917 1.553.536 6 3 1.296.605 1.875.126 6 3
24 | Valle 3.383.819 6.763.999 13 7 3.605.685 7.916.576 13 11
25|Amazonas 194.750 54.113 2 0 217.242 62.358 2 0
26 JArauca 137.646 726.964 2 0 161.019 739.433 2 0
27 |Casanare 196.100 585.733 2 0 216.866 656.710 2 0
28]Guania 18.585 2 0 25.058 2 0
29 |Guaviare 231.148 2 0 259.725 2 0
30 jPutumayo 237.860 165.998 2 0 256.432 217.515 2 0
San Andrés
st Providenciay 52.592 159.705 2 0 60.338 188.514 2 0
32|Vaupés 27.487 2 0 35.810 2 0
33 |Vichada 63.145 2 0 58.277 2 0
TOTAL 34.095.065 56.873.930 161 100 36.208.244 67.532.862 161 100

Fuente: Elaborado por el autor de la presente monografia con base en DANE. Proyecciones de poblacion; DANE. Cuentas
Departamentales; y Registraduria Nacional del Estad Civil.

* Miles de millones a precios constantes de 1990

** Miles de millones a precios constantes de 2000

Para los afios 1990-1994-1998 y 2002 la poblacion de los Departamentos de Amazonas, Guainfa, Guaviare, Vaupés y
Vichada corresponde al valor del Amazonas.

Al total de representantes debe sumarsele 5 curules correspondientes a circunscripciones especiales: indigenas (2),

negritudes (2) y colombianos en el exterior (1).

Al total de senadores debe sumarsele 2 curules correspondientes a circunscripcion indigena.

Al total de senadores en el afio 2002 debe agregarsele un senador que no tiene informacién sobre su lugar de nacimiento y

otro por haber nacido en el exterior.




Poblacién Curules 1998 Poblacién Curules 2002
Id.] DEPARTAMENTOS Proy C93-98 PIB 1998* Camara | Senado | Proy cos-02 PIB 2002** Camara | Senado
1 JAntioquia 5.130.791 10.940.292 17 8 5.447.452 29.452.941 17 13
2 JAtlantico 1.958.661 3.377.943 7 9 2.076.172 8.383.592 7 7
3 |Bogota D. C. 6.072.489 17.411.812 18 18 6.520.473 52.683.910 18 14
4 |Bolivar 1.753.875 2.623.436 6 5 1.828.062 6.785.941 6 5
5 |Boyacéa 1.223.745 1.828.682 6 3 1.244.332 5.516.863 6 4
6 |Caldas 956.353 1.587.371 5 3 963.198 4.078.869 5 5
7 |Caqueta 391.492 668.227 2 0 406.566 910.807 2 0
8 |Cauca 1.190.779 1.052.852 4 2 1.238.565 3.344.327 4 3
9 |Cesar 821.596 1.224.197 4 2 867.373 2.841.225 4 2
10 Cérdoba 1.319.305 1.725.530 5 4 1.404.080 4.114.833 5 3
11 JCundinamarca 1.994.007 3.691.997 7 5 2.159.796 10.958.857 7 5
12]Choc6 426.769 311.306 2 0 441.790 599.254 2 0
13 JHuila 908.528 1.279.246 4 2 967.774 3.645.997 4 3
14 JLa Guajira 506.299 926.577 2 1 599.196 1.511.657 2 0
15 |Magdalena 1.087.068 1.282.382 5 3 1.121.819 2.842.325 5 4
16 [Meta 663.372 1.444.500 3 0 732.048 3.998.823 3 1
17 |Narifio 1.407.953 1.266.022 5 5 1.483.493 3.317.345 5 2
18 |N. Santander 1.166.960 1337790 5 4 1.211.514 3.629.490 5 5
19 ]Quindio 513.802 783.884 3 1 525.400 1.863.168 3
20 JRisaralda 858.902 1.373.234 4 1 880.267 3.336.856 4 3
21 |Santander 1.878.719 4.106.446 7 7 1.928.234 12.111.985 7 4
22Sucre 719.256 665.165 3 4 749.594 1.550.277 3 3
23]Tolima 1.325.351 2.154.235 6 3 1.348.653 4.785.620 6 4
24 | Valle 3.865.405 8.917.551 13 10 4.031.465 23.506.265 13 8
25Amazonas 254.716 66.345 2 0 279.018 175.866 2 0
26 JArauca 203.132 666.913 2 0 224.831 1.528.532 2 0
27 |Casanare 250.969 1.852.200 2 0 276.712 6.507.588 2 0
28]Guania 25.910 2 0 69.132 2 0
29 |Guaviare 174.348 2 0 197.406 2 0
30 jPutumayo 284.526 357.571 2 0 300.865 620.013 2 0
31 ?f‘&@ﬁﬁiy 66.501 208321 2 0 68.717 4236371 2 0
32|Vaupés 40.719 2 0 78.800 2 0
33 |Vichada 48.321 2 0 219.080 2 0
TOTAL 39.201.321 75.421.325 161 100 41.327.459 205.591.281 161 98

Fuente: Elaborado por el autor de la presente monografia con base en DANE. Proyecciones de poblacion; DANE. Cuentas
Departamentales; y Registraduria Nacional del Estad Civil.

* Miles de millones a precios constantes de 1990

** Miles de millones a precios constantes de 2000

Para los afios 1990-1994-1998 y 2002 la poblacion de los Departamentos de Amazonas, Guainfa, Guaviare, Vaupés y
Vichada corresponde al valor del Amazonas.

Al total de representantes debe sumarsele 5 curules correspondientes a circunscripciones especiales: indigenas (2),

negritudes (2) y colombianos en el exterior (1).

Al total de senadores debe sumarsele 2 curules correspondientes a circunscripcion indigena.

Al total de senadores en el afio 2002 debe agregarsele un senador que no tiene informacién sobre su lugar de nacimiento y

otro por haber nacido en el exterior.




id. | EPARTAMENTOS Poblacién PIB 2006 Curules 2006
Censo 05 Camara |Senado
1 JAntioquia 5.682.276 37.603.773 17 11
2 JAtlantico 2.166.156 10.670.246 7 10
3 |Bogota D. C. 6.840.116 66.496.917 18 12
4 |Bolivar 1.878.993 8.921.978 6 4
5 |Boyaca 1.255.311 6.494.528 6 4
6 |Caldas 968.740 4.577.448 5 4
7 |Caqueta 420.337 1.168.330 2
8 |Cauca 1.268.937 4.190.555 4 4
9 |Cesar 903.279 3.887.553 4 2
10 |Cordoba 1.467.929 5.104.935 5 6
11 JCundinamarca 2.280.037 13.734.890 7 6
12 |Chocé 454.030 857.179 2 0
13 [Huila 1.011.418 4.329.164 4 3
14 JLa Guajira 681.575 2.341.963 2 1
15 |Magdalena 1.149.917 3.559.900 5 2
16 [Meta 783.168 4.703.974 3 1
17 [Narifio 1.541.956 4.485.516 5 3
18 N. Santander 1.243.975 4.075.288 5 4
19 |Quindio 534.552 2.137.296 3 1
20 Risaralda 897.509 4.456.826 4 2
21 |Santander 1.957.789 15.292.054 7 7
22 |Sucre 772.010 1.946.117 3 3
23| Tolima 1.365.342 5.527.177 6 3
24 |Valle 4.161.425 27.733.122 13 6
25 JAmazonas 232.118 209.355 2 0
26 JArauca 295.353 1.756.961 2 0
27 |Casanare 310.132 6.376.168 2 1
28 |Guania 70.554 91.029 2 0
29 |Guaviare 67.726 247.507 2 0
30 JPutumayo 35.230 675.568 2 0
31 [San Andrésy 95.551 469.740] 2 0
Providencia
32 [Vaupés 39.279 77.951 2 0
33 |Vichada 55.872 304.590 2 0
TOTAL 42.888.592] 254.505.598] 161 100

Fuente: Elaborado por el autor de la presente monografia con base en DANE. Proyecciones de poblacion; DANE.
Cuentas Departamentales; y Registraduria Nacional del Estad Civil.

* Miles de millones a precios constantes de 1990

** Miles de millones a precios constantes de 2000

Para los afios 1990-1994-1998 y 2002 la poblacion de los Departamentos de Amazonas, Guainfa, Guaviare, Vaupés
y Vichada corresponde al valor del Amazonas.

Al total de representantes debe sumarsele 5 curules correspondientes a circunscripciones especiales: indigenas (2),
negritudes (2) y colombianos en el exterior (1).

Al total de senadores debe sumarsele 2 curules correspondientes a circunscripcion indigena.

Al total de senadores en el afio 2002 debe agregarsele un senador que no tiene informacién sobre su lugar de
nacimiento y otro por haber nacido en el exterior.






