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Imprimir

La Constitucidn definié a Colombia como una Republica unitaria, descentralizada, con
autonomia de sus entidades territoriales. (A.1 CP). Esto quiere decir que todo el territorio se
rige por la misma normatividad juridica, que hay unidad en la administracién de justicia y que
existe centralizacion politica o sea unidad de mando en todo el espacio geografico nacional.
A su vez, se trata de un régimen descentralizado, donde las entidades territoriales son
auténomas para la gestion de sus intereses, 0 sea sus propios asuntos, ya que se
autogobiernan por sus propias autoridades; pero se trata de una autonomia relativa, en la
medida en que se desarrolla dentro del marco de la Constitucion y de las condiciones que
establezca la ley.

Instaurada la democracia participativa en la Constitucion de 1991 era coherente con la
misma establecer la autonomia territorial, ya que esta ultima implica cercania entre las
autoridades y los habitantes de un territorio, para definir las prioridades en la inversion
publica, segun sus necesidades especificas. Cercania que hace posible, ademas, una
participacién ciudadana informada y un control social efectivo.

La descentralizacién forma parte del sistema de pesos y contrapesos de los regimenes
democraticos, ademas de la divisidn de poderes entre las ramas del poder publico, a tal
punto que los regimenes fascistas o dictatoriales se caracterizan por una dosis fuerte de
centralismo.

La Constitucién sumd la eleccién popular de gobernadores a la de alcaldes que venia desde
1986, sefialé como entidades territoriales los departamentos, los distritos, los municipios y
los territorios indigenas y dej6 abierta la posibilidad a la ley para darles el caracter de
entidades territoriales a las regiones y las provincias.

Fueron muchas las discusiones que se dieron en la Asamblea Constituyente sobre el
ordenamiento territorial, pero debido al corto tiempo con que contd no se llegd a acuerdos
definitivos sobre el tema; algunos propusieron acabar con los departamentos, ya que la
creacion de regiones y de provincias, en adicién de los municipios, podria conllevar una
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marafia burocratica que haria dificil el manejo de las diferentes competencias. Se optd
finalmente por dar unos lineamientos sobre la Ley de Ordenamiento Territorial, pero a la vez
se cred en una norma transitoria[1] una Comisién encargada de realizar los estudios y
formular ante las autoridades competentes las recomendaciones que considerara del caso
para acomodar la divisidn territorial del pais a las disposiciones de la Constitucién. Dicha
Comision funcion6 bajo la direccién de Orlando Fals Borda y presenté sus informes, pero sin
resultados inmediatos.

Como una forma concreta de fortalecer las finanzas de los departamentos y municipios la
Asamblea Constituyente determind la transferencia a éstos de un porcentaje de los ingresos
corrientes de la Nacion, de manera gradual[2], pero 10 aflos mas tarde se disminuyd este
porcentaje de transferencias[3] y 10 afios después se reformd el Sistema General de
Regalia[4]. El resultado es que a los departamentos se han delegado competencias sin que
existan los recursos necesarios para desarrollarlas[5].

En estos 28 anos se ha recorrido un camino, pero no se ha llegado a la meta de tener un
verdadero ordenamiento territorial descentralista, como lo quiso la Carta Politica al
establecer que mediante una ley organica - que se expide con mayorias calificadas - el
Congreso debia distribuir las competencias entre la Nacién y las entidades territoriales, asi
como las funciones de cada una de ellas, conforme a los principios de coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad.

En efecto, luego de 19 intentos fallidos, se dictd la Ley 1454 de 2011 que resulté demasiado
general, en cierta forma una recopilacién del texto constitucional, hasta el punto que se la
acuso de ser “una ley que ordena que otra legisle lo que ésta debid haber legislado”.[6]
Establece una Comision de Ordenamiento Territorial (COT), para asesorar la organizacion del
Estado. La LOOT incluye principios, lineamientos y directrices generales para la distribucion
de competencias entre la nacidn, distritos especiales y municipios, pero no asigna
competencias ni recursos fisicos, econdmicos y humanos, de manera especifica, a cada nivel
de gobierno, para evitar esfuerzos dobles en ciertas materias o carencia de los mismos en
otras.
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Regula también las distintas asociaciones entre entidades territoriales, que se entienden
como entidades administrativas, con personeria juridica y patrimonio propio, que en ningun
caso pueden generar gastos de funcionamiento adicionales. Promueve la asociacién entre
entidades territoriales a través de los Convenios plan, asimilables a convenios
interadministrativos.

A pesar de la timidez de sus disposiciones en cuanto al ordenamiento del territorio, es
importante reconocer que la LOOT de 2011 dio pie a la creacién de varias Regiones
Administrativas y de Planificacion, asi:

La RAPE (Regién Administrativa de Planificacién Especial) Central constituida en septiembre
de 2014 con los departamentos de Cundinamarca, Tolima, Boyaca, Meta y Bogota D. C.

La RAP Pacifico constituida en diciembre 2016 por los departamentos de Chocd, Valle del
Cauca, Narino y Cauca.

La RAP Caribe se constituy6 en octubre de 2017 por los departamentos de Atlantico, Bolivar,
Cesar, Cérdoba, Magdalena, La Guajira y Sucre.

La RAP Eje Cafetero constituida en junio de 2018 por Caldas, Quindio y Risaralda.

En el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022, a propuesta del Gobierno se establecieron los
Pactos Territoriales con las cuatro regiones ya constituidas, ademas de la Regién Llanos-
Orinoquia -Meta, Arauca, Casanare y Vichada - y la Region Amazonia - Caqueta, Putumayo,
Amazonas, Guainia, Guaviare y Vaupés -. Ailade la Regién Santandereana, compuesta por
los dos Santanderes.

También incluye el PND la Seaflower Region, compuesta por el Departamento de San Andrés,
Providencia y Santa Catalina y toda la reserva de Biosfera Seaflower, asi como un pacto
especial para los océanos que busca aprovechar la riqueza maritima. Son en total 9 Pactos
Territoriales, que buscan dinamizar el desarrollo econémico tanto para la inclusién social
como productiva aprovechando el potencial y vocacién de cada region, que se enmarcan en
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“una visién del desarrollo hacia la descentralizacién y la autonomia territorial, con el fin de
fortalecer el desarrollo nacional.”

La expedicion de la Ley Organica 1962 del 28 de junio de 2019 marca un nuevo hito en el
Ordenamiento Territorial al fortalecer la Region Administrativa de Planificacidn y establecer
las condiciones para su conversion en Regién Entidad Territorial.

El fortalecimiento de las RAP esta ligado a las posibilidades de recursos de inversién al
establecer que podran provenir, ademas de los aportes de las respectivas entidades
territoriales, del crédito publico y la cofinanciacidon del presupuesto general de la Nacion,
otras fuentes de financiacidn territorial, las donaciones y otras que establezca la ley. Ademas
al autorizar su participacion en el Sistema General de Regalias, de acuerdo con los
lineamientos y metodologias del Departamento Nacional de Planeacion[7] y la posibilidad de
presentar proyectos a todas las fuentes de financiacion nacionales, los cuales no podran ser
utilizados en gastos de funcionamiento[8].

La misma Ley reconoce la deuda legislativa con relacién a las competencias, funciones,
recursos, resolucién de conflictos entre entidades territoriales, al ordenar al Gobierno, por
medio del DNP y la participacidn de los departamentos, la conformacién de una misién de
descentralizacién para que en un plazo de 18 meses presente al Congreso “iniciativas
constitucionales y legislativas para ordenar y definir la distribucion de competencias entre la
nacion y las entidades territoriales sefialadas en el articulo 286 de la Constitucién
politica”[9]. Ademas, al ordenar al Congreso, a iniciativa del Gobierno, expedir en un plazo de
12 meses “un cdédigo de régimen departamental y un cédigo de régimen municipal que
integre y armonice la legislacion vigente sobre la materia”[10]. Se trata de una gran
oportunidad de repensar el ordenamiento territorial de acuerdo con el mandato
constitucional, con un nuevo reparto de competencias, que garantice la autonomia territorial,
coherente con los recursos para ejercerlas[11].

La Ley 1625 de 2013 derogé la Ley Organica 128 de 1994 y expidid el Régimen para las
Areas Metropolitanas, excluyendo expresamente a Bogotd y a sus municipios conurbados, los
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cuales, dice, tendran una ley especial. Esta ley no se ha expedido, lo cual ha hecho imposible
que la Capital, que concentra el 16% de la poblacidn del Pais y genera el 26 por ciento del
Producto Interno Bruto nacional, haya conformado una Area o Regién Metropolitana con los
municipios colindantes, cuando es indispensable la creacién de una autoridad metropolitana
que planee el desarrollo del territorio hacia el futuro.

Algunas conclusiones:

. Ha habido retrocesos en la descentralizacion y timidos avances en la autonomia territorial en
estos 28 aflos de vigencia de la Carta, tratdndose de uno de los aspectos en que no se ha
cumplido a cabalidad con el mandato Constitucional.

El principal motivo ha sido el conflicto armado que no ha permitido al Pais concentrar el
interés politico y los recursos econdmicos en uno de los pilares modulares de lo acordado en
1991. El atraso en el desarrollo y los niveles de pobreza del sector rural con relacion a las
ciudades, aun dentro de un mismo departamento, y a nivel regional, esta bien demostrado
en los textos que sustentan el Plan de Desarrollo del actual gobierno. De tal manera que si
gueremos un desarrollo incluyente y equilibrado en los territorios, debemos exigir la
implementacion de los Acuerdos de Paz, en particular el punto relacionado con el desarrollo
rural. De igual manera, es indispensable la presencia del Estado en la totalidad de los
territorios, no solamente con la fuerza publica sino con la institucionalidad que garantice la
sequridad y la confianza de la gente en las instituciones.

El segundo motivo es el deterioro institucional por el narcotrafico y la corrupcion.

El ingreso de los dineros del narcotrafico y de toda clase de financiacioén ilicita en las
campanas para Alcaldes, Concejos Municipales, Gobernadores y Asambleas Departamentales
ha creado en la poblacién colombiana una desconfianza casi total en quienes nos
representan, dados los escandalos de corrupcion en todos los niveles de la prestacion de
servicios. Los érganos de control territoriales no escapan del clientelismo y la politiqueria que
caracterizan buena parte de las administraciones territoriales, causando mayor malestar y
desconfianza.
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Esa circunstancia ha favorecido la centralizacidn de recursos, y la concentracién de las
decisiones en el Departamento Nacional de Planeacion y el Ministerio de Hacienda, por la
presuncién de que las entidades territoriales no tienen la capacidad para utilizarlos de
manera transparente y eficiente.

. Los desafios.

Con la creacion legal de las Regiones como Entidades Territoriales, el Pais entra en una
nueva etapa en cuanto a su ordenamiento territorial, lo cual exige solucionar los problemas
de corrupcidn alentados por el narcotrafico y la cultura del “todo vale” imperante en muchos
territorios, aunque el sector central tampoco escapa de este flagelo.

Teniendo en consideracion que la conversién de las Regiones Administrativas y de
Planificaciéon en Regiones Entidades Territoriales s6lo podra darse a partir del afio 2022, y
que es necesario revisar la totalidad de la normatividad que va a regir el ordenamiento
territorial, dichas comisiones deberan tener en cuenta planteamientos como:

Para mayor claridad de la ciudadania y de la Administracion debe haber maximo tres niveles
de gobierno, los otros deben ser solo de articulacion;

Es necesario evitar en las nuevas entidades territoriales burocracia excesiva, mayores
impuestos para sostenerla y clientelismo;

Los 6rganos de control departamentales y municipales no pueden ser elegidos por las
corporaciones de eleccion popular, porque han demostrado su escasa independencia e
imparcialidad;

Es indispensable que los recursos de educacién, salud, saneamiento ambiental y agua
potable garanticen cobertura universal.

Las funciones que se trasladan a las entidades territoriales deben siempre ir acompafadas
de los recursos econémicos que aseguren su prestacién a las comunidades;

Deben fortalecerse la participacion ciudadana, el control social y la rendicién de cuentas en
todas las entidades territoriales.

Es indispensable, para que las RET puedan ejercer su atribucidon de ordenar el territorio, que
el gobierno central cumpla a cabalidad dos funciones fundamentales: realizar un censo con
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cifras ciertas no discutibles y tener un Catastro multipropésito actualizado.

El Congreso y el Gobierno deben subsanar la deuda inmensa con Bogota y permitirle la
conformacién de un Area o Regién Metropolitana con por lo menos 11 municipios
colindantes.[12]

Por Ultimo, lo mas importante es que los estudios que se realicen y las reformas que se
aprueben estén inspirados Unicamente en el interés general, o sea en el mejoramiento de la
calidad de vida de la totalidad de los habitantes de todos los territorios de Colombia, sin
exclusiones regionales ni de poblaciones, y no en intereses personales, politicos o
electorales.

[1] Articulo 38.

[2] Articulos 356 y 357 C.P.

[3] Acto Legislativo No. 1 de 2001.

[4] Acto Legislativo No. 05 de 2011.

[5] Es el caso de la proteccién de los lideres sociales, de las carceles y del control del riesgo.

[6] Observatorio Legislativo del Instituto de Ciencia Politica, agosto de 2011, Boletin No. 186,
pag. 3.

[7] Articulo 6.
[8] Articulo 7
[9] Paragrafo 49°. Articulo 10

[10] Articulo 16
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[11] Articulo 356, inc.42.b)...”No se podra descentralizar competencias sin la previa
asignacion de los recursos fiscales suficientes para atenderlas”.

[12] PROBOGOTA, La Regidn Metropolitana de la Sabana de Bogotd. Una propuesta para la
asociatividad y la gobernanza regional.

Maria Teresa Garcés Lloreda, Constituyente de 1991
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