Reflexion en torno al futuro de los departamentos

Jorge Enrique Arias C.”, Luis Carlos Ospina B.”, Javier Duque Daza™

Fecha de recepeion: 7 de febrero del 2000

en el actual ordenamiento territorial*

Resumen

Los departamentos forman parte de Ia historia institucional del pafs. Su ineficacia
actual nose resuelve con su desaparicion sino a través de una reforma que se encargue
de acornodar sus funciones a su capacidad real y resuelva sus problemas esenciales de
cardcter financiero, burocrdtico y administrativo.

Esta tarea debe acometerse antes de pensar en la creacion de nuevos entes
regionales.
Palabras claves: Ordenamiento territorial, departamentos.

Abstract

Departments are a part of the country’s institutional history. Their actual inefficacy
won't be solved with their disappearance, but through a reform that should be in
charge of putting in order their functions towards their real capacity and that resolves
their essential financial , bureaucratic and administrative problems.

The job must be undertaken before thinking in the creation of new region entities.
Key words: Region entities, departments.

Este estudio es un aporte para la
reflexion mds que una posicion
definitiva sobre el tema de las enti-
dades departamentales como nivel
articulador entre el gobierno central
y los poderes municipales. Aspira-
mos a establecer mas interrogantes

* Documento presentado en el Foro deli-
berativo de participacion ciudadana. «Disenar
los departamentos es redisenar la Nacion: El
papel delos departamentos en el ordenamiento
territorial colombianos, con ocasion del 11 En-
cuentro Regional del Centro de Apoyo Acadé-
mico al Legislativo realizado en la Universidad
del Valle el 29 de octubre de 1999,

** Grupo de investigadores de Ordena-
miento Territorial y Politicas Publicas del
Departamento de Estudios Juridicos de la
Universidad del Valle,

que respuestas, ya que estds deben
serelresultadode unainvestigacion
concreta sobre el tema. Entendemos
la urgencia que para el Congreso de
la Republica de Colombia significa
legislar dentro del marco del «orde-
namiento territorial» que fijalaCons-
titucién, pero no por ello debemos
equivocarnos en tan transcendental
tema. Porlo tanto, nuestro propésito
es aportar elementos para el analisis
yladiscusiénconalgunasaproxima-
ciones en escenarios posibles desde
una perspectiva del sistema juridico
vigente, como también en una even-
tual ruptura del modelo de organi-
zacion territorial como consecuencia
de un proceso de negociacion poli-
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tica como el que vive hoy el Estado
colombiano frente a los grupos alza-
dos en armas.

El estudio del problema de los
departamentos es mas quejustificati-
vo para que todos los estamentos de
la sociedad civil unamos esfuerzos
enlabusqueda de soluciones ajusta-
das a nuestras realidades sociales,
economicas y politicas, porque de la
buena marcha de estos entes territo-
riales depende en gran medida el
equilibriode poderes efectivos entre
el centro y la periferia del Estado
—tan afiorado en el campo dela cien-
cia politica—, de una parte, y la posi-
bilidad del desarrollo arménico de
las diferentes regiones que ostentan
niveles de bienestar disimiles, de
otra parte.

La primera parte abordaalgunos
antecedentes historicos que nos per-
miten visualizar, desde los princi-
pios constitucionales, los diferentes
intentos por encontrar soluciones al
problema regional, pero siempre
dentrode losesquemas tradicionales
de los estados unitarios, y se dejan
visibles las inconsistencias del régi-
men departamental y la situacion
actual en nuestro ordenamiento
constitucional, quesibienintroduce
nuevas posibilidades dearticular ni-
veles de administracién territorial,
nomodifica, ensuma, la concepcion
centralista prevista en la Constitu-
ciénde 1886.La segunda parte plan-
tea un diagnostico de lasituacion de
los departamentos, algunos interro-
gantes y propuestas generales que

se pueden tener en cuenta para su
diseno futuro.

1. Antecedentes

1.1. Albores de lavida institucional
de los departamentos

Conlaexpediciondela Constitucion
de 1886, Colombia da un viraje im-
portante ensuformade organizacion
territorial, pues pasa de un Estado
Federal a un Estado Unitario,similar
al modelo imperante en el derecho
publico continental europeo, como
era la administracién territorial de
corte francés, y orientado, en nuestro
caso en particular, por un famoso
postulado de iniciativa de Rafael
Ninez que se conoce como la férmu-
la de «centralizacion politica y des-
centralizacién administrativa». Con
este cambio, las divisiones del terri-
torio que antes habian constituido
los nueve Estados soberanos miem-
bros de la federacion de los Estados
Unidos de Colombia, tal como lo
reconocia la Constitucion de 1863,
pasaron a denominarse «departa-
mentos», tal como han existido en
Francia desde la reforma napoleé-
nica y que constituyen desde ese
entonces, salvo modificaciones mds
aparentes que reales, el sistema de
administracion territorial recibido
porgran parte delos paises europeos
ydenuestro continente directamente
tributario del sistema.'

' GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. Revo-
Iucion francesa y administracion contemporinea. 4°
ed. Madrid: Civitas, 1994, p. 125.
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La Constitucion de 1886 en su
articulo 182 dejasinatribuciones po-
liticas a los departamentos (legisla-
tivas yjudiciales propias del modelo
anterior), yloslimita «parael servicio
administrativo» y establece la divi-
sion de este ente territorial en «pro-
vincias y éstas en distritos munici-
pales». Elarticulo 183 establecio: que
«en cada departamento habrd una
corporacion administrativadenominada
asamblea departamental», y en lo rela-
tivo a la capacidad impositiva, tanto
los departamentos como los munici-
pios quedaron condicionados a la
«ley», considerando que la nacién
asumia lasoberania general, es decir,
entre otra, la impositiva, por tanto,
el articulo 190 permitia establecer
contribuciones con las condiciones
y dentro de los limites que fijara la
ley, para efecto de cubrir los gastos
de administracién de estas corpora-
ciones.

Entre 1905 y 1910 se produjeron
tantos cambios en materia de orga-
nizacioén territorial, que hace parte
de un periodo de nuestra historia
oscura, por sus incongruencias, que
noameritadetenerseenél; portanto,
los principios generales que prevale-
cieron durante gran parte de la exis-
tencia de la Constitucién de 1886,
proceden de la reforma de 1910 y de
preceptos derivados de la reforma
constitucional de 1945.

Es importante examinar como
quedé en la Constitucion de 1886,
reformada en 1910, el tema de la
autonomia de los departamentos. El

articulo 182 le reconocia «indepen-
dencia para la administracion de los
asuntos seccionales, con la limitacion
que establecia la Constitucion»; asunto
éste bien interesante por la connota-
cién que tiene en el campo del dere-
cho ptblico, tal como lo senala el
profesor Vidal Perdomo cuandoafir-
ma: «[...] en términos mds de derecho
administrativo, es de estirpe constitu-
cional y tinicamente puede ser dismi-
nuida por ésta y no por las leyes.»* Los
asuntos seccionales de naturaleza
constitucional se desprenden del ar-
ticulo 187 y se refieren a los siguien-
tes aspectos: fomentar las empresas
industriales y actividades conve-
nientes al desarrollo cultural, social
yeconémicodel departamentoy que
no correspondan a la nacién o a los
municipios; organizar la contraloria
departamental y reglamentar lo
relativo a la policia local en todo
aquello que nosea materia dedispo-
sicion legal.

Si bien los asuntos seccionales
tenian como fuente la Constitucion,
los actos expedidos para su regla-
mentacion en esencia tenian natura-
leza de actos administrativos «orde-
nanzas», en virtud de la férmula de
centralizacién politica, quereconocia
alasasambleas departamentales sélo
comocorporaciones administrativas
de eleccién popular (art. 185). Los
gobernadores ejercian en calidad de

2 VIDAL PERDOMO, Jaime. ;Descentra-
lizacidn? ; Regionalizacién? ; Federalismo? Bogota:
Universidad Externado de Colombia, 1981,
p- 16.
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agentes del gobierno central y jefes
delaadministracion departamental,
con capacidad para nombrar a los
alcaldes municipales. En virtud del
articulo 135, se facultaba la delega-
cion de funciones presidenciales en
los gobernadores, fenémeno mas
bien de desconcentracion adminis-
trativa de que traté el Decreto 2703
de 1959. Laenmienda constitucional
de 1968 facilité la delegacion y
simplifico el procedimiento de la
misma. Ya paraese entoncesse deba-
tieron propuestas de gobernadores
elegidos directamente por el pueblo
odedarparticipaciénalasasambleas
en la designacién. Esta ultima fue
siempre vista con desconfianza, por
el mal desempeno de las asambleas
mediadas porel juegopolitico, resul-
tante de la eleccion popular de sus
integrantes, que hacen parte de una
dinamica de partidoy grupos politi-
cos con intereses especificos, hasta
el punto que se llego a plantear en
algunas ocasiones la supresion de
estas corporaciones.

1.2. La reforma de 1968

Para la reforma constitucional de
1968 se produjeron interesantes
discusionessobre los problemas que
presentabalaorganizacion territorial
colombiana, en especial el nivel
departamental, porloque considera-
mos necesario referirnos a algunos
delosaspectos debatidosenla Asam-
blea Constituyente, considerando
que hoy los problemas que aquejan
alosdepartamentos en granmedida
siguen siendo los mismos.

Se hizo alusion por parte del
presidente dela Reptiblicaalasitua-
cion «dramatica desde el punto de
vista institucional de las regiones y
los municipios», y llegé a la conclu-
sién de que con estructuras territo-
riales con mads de ciento cincuenta
afios, cuando el pais y el mundo
eran otros, era imposible llevar a
caboeldesarrollosocial yeconémico.
Quelos tinicos cambios en las sucesi-
vas reformas habian dejado, por una
parte, intactos a los municipios, y
por otra, a las regiones solo se les
habia cambiado el nombre de «esta-
dos» por «departamentos». Faltaba
creatividad para avanzar en la cien-
cia politica, tal comolohabian hecho
Francia o Italia al romper con sus
tradiciones milenarias en materiade
administracion e institucionaliza-
cionregional. En términos generales,
se reconocia la ineficiencia de los
departamentos y municipios, sobre
los cuales se habia montado la com-
pleja mecanica de los partidos poli-
ticos, con la consiguiente corrupcion
y atomizacion de las colectividades
politicas. Las funciones administra-
tivas de los gobernadores y alcaldes
eran entorpecidas si no contaban
conelbeneplacitodelosjefes y gamo-
nales politicos.

En la ponencia para primer de-
bate enla Camarade Representantes
en la reforma de 1968, se argumenté
nuevamente la tesis que propendia
porlasupresion de los departamen-
tosy delascontralorias departamen-
tales; estas ultimas dieron lugar a
muchas criticas por la forma en que
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sedesempefabanylaincertidumbre
que se generaba en lo juridico-poli-
tico.> Se propuso reemplazar las
asambleas por concejos administrati-
vos departamentales deeleccion po-
pular, igualmente la supresién de
las contralorias y la vigilancia fiscal
del departamento, y ésta quedo en
manos de delegadosnombrados por
los concejos, de ternas presentadas
por el Contralor General de la Repui-
blica; ademds se propuso la division
del territorioenregiones economicas
que comprendieran varios departa-
mentos, en atencion a criterios geo-
graficos y econémicos. Pero, pese a
las propuestas anteriores, lasinstitu-
ciones cuestionadas fueron manteni-
das, y se reforzd el papel de los
departamentos con la atribucion de
la tutelaadministrativasobrelos mu-
nicipios paraefectos de planificacion
del desarrollo y la coordinacién de
los servicios conforme al articulo
182. El temade la regionalizaciénno
fue acogido, sino que mds bien se
fomenté la creacion de «corporacio-
nes auténomas regionales», ya pre-
vistas y modificadas desde 1959 en
el articulo 7° de la Constitucién de
1886. De esta manera, los departa-
mentos adquirieron un mayor pro-
tagonismo, en razén del control de
tutela sobre los municipios y la su-
presion de las provincias. Se convir-
tieron en el eje dela descentralizacion
administrativa, teniendo siempre
como base para la delegacion de

* COLOMBIA. Presidencia de la Repuiblica.
Historia de la reforma constitucional de 1968,
Bogota: Imprenta Nacional, 1969, p. 339,

competencias la ley. El gobernador
recibio el valioso refuerzo de dele-
gacion de funciones presidenciales,
tal como lo dispuso el articulo 181
cuando afirmé: «El gobernador, conio
agentedel gobierno, dirigirdy coordina-
rd, ademds, en el departamento, los ser-
vicios nacionales en las condiciones de
la delegacion que confiera el Presidente
de la Repiiblica». En materia fiscal, se
vio la necesidad de considerar el
situado fiscal en los términos del
articulo 182 para atender los
serviciosacargodelanacionydelas
demas entidades territoriales, dele-
gados por el gobierno y financiados
con recursos de los ingresos ordina-
riosdelanacién paraser distribuidos
entre los departamentos, las inten-
dencias y comisarias y el Distrito
Especial de Bogota, para la atencion
de sus servicios y los de sus respec-
tivos municipios. El treinta por ciento
de este reconocimiento se distribuia
por partes iguales entre los departa-
mentos, intendencias y comisarias y
el Distrito Especial de Bogota, y el
resto proporcionalmente asu pobla-
cioén.

1.3. La fallida reforma de 1977

Con motivo de la Asamblea
Constitucional de 1977, convocada
por el entonces presidente Lopez
Michelsen y que posteriormente
declard la inexequibilidad del Acto
Legislativo N° 1 de ese afio, por la
sentenciade5de mayode 1978 dela
Corte Suprema de Justicia, se discu-
tieron numerosas propuestas, entre
otras:el régimen federal, la organiza-
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gional, ladesaparicion de los depar-
tamentos y la descentralizacion ad-
ministrativa. Gran parte de las pro-
puestas basaban sus criticas en una
descentralizacion acompanada con
pocos recursos economicos, delega-
cion de funciones presidenciales
transitoria y enganosa, haciéndose
creer que la entidad territorial dele-
gada toma las decisiones, siendo
realmente que quien las toma es el
delegante, y la distribucién timida e
incompleta de los recursos de los
ingresos corrientes del presupuesto
nacional.

Entre las propuestas presentadas
se destacan las relacionadas con la
supresion de los departamentos,
proposicionde Tulio Enrique Tascén
y Lucas Caballero, quienes argumen-
taron en su momento razones de
anacronismo de los departamentos,
al no responder a ningtin postulado
histérico, nia diferencias raciales, ni
a intereses econdmicos, sino a una
continuacion del sistema federal.
Ademas, sostuvieron que son muy
altos los costos que genera la admi-
nistracion departamental como en-
tidad intermedia entre la nacién y el
municipio para el sostenimiento de
la burocracia con cargo a los contri-
buyentes y cuyos servicios no son
tangibles enlasociedad, y la propen-
sibn que estas entidades intermedias
tienen a la expansion fiscal en forma
de nuevos gravamenes y a la com-
pleja situacion para definir las com-
petencias que les correspondan y
que no puedan ser desempenadas
por la nacién o los municipios. Por

otra parte, se resalt6 la importancia
delmunicipio comoentidad que res-
pondeatradiciones historicas y don-
de se realiza la vida de los ciudada-
nos y las demandas de éstos en ser-
vicios y el Estado en su funcion de
servicio delos grandes intereses pu-
blicos.

Porotrolado, entre los que defen-
dian la existencia de los departa-
mentos se encontraba el ex-presi-
dente Carlos Lleras Restrepo, quien
no compartia la idea de que los de-
partamentos son entidades artificia-
les, incomodas y costosas interme-
diarias entre la nacién y los munici-
pios; por el contrario, consideraba
que si hay algo con raigambre histé-
rica son nuestros departamentos, e
insistia, por demas, en conservar es-
tas entidades territoriales con fun-
ciones de tutela administrativa y sin
perjuiciode fortificar el régimen mu-
nicipal.*

Otrodestacadoexponentea favor
de los departamentos es Luis Cér-
doba Marino, quien sostuvo en su
momento que la desaparicion de
éstos acrecentaria la centralizacion.
Consideraba quesibienlos departa-
mentos correspondian a realidades
geogratficas e historicas con arraiga-
datradiciény nohabian podido con-
trarrestar el excesivo centralismo,
menos podia imaginarse que pudie-
ran hacerlo entidades tan pequenas
como las provincias o cantones, que
también habian sido propuestos co-
mo solucion.

* Nucova Frontera, N" 137- 1977, p-7.
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Dentro de las iniciativas en pro
de los departamentos, encontramos
las que pretendian disminuir la
importancia de dichos entes territo-
riales, que fueron las posiciones de
Eduardo Santa y Lopez Michelsen.
El primero partia de reconocer que
los departamentos son divisiones
arbitrarias, mds bien herencia del
sistema federativo del siglo pasado,
pero imposibles de acabar, debidoa
que su existencia se justifica por la
necesidad de acercar al pueblo a los
poderes y de facilitarla gestion admi-
nistrativay del reconocimiento, mas
bien psicolégico, del sentimiento co-
marcano que hace que las gentes se
sientan identificadas mas como ha-
bitantes de un departamento que
hijos de una patria comtin; por tanto,
recomendaba la atenuacion del
régimendepartamental y el fortaleci-
miento de los municipios. Entre sus
recomendaciones acercadelas modi-
ficacionesal régimen departamental,
tenemos:

a. Losdepartamentoscomosimples
demarcaciones territorialessinel
caracter de personasjuridicas, co-
mo circunscripciones electorales
y sedes de prestacion de servicios
publicos.

b. La existencia de contraloria tini-
camente en el nivel municipal.

c. La supresion de las asambleas
departamentales, y reemplazar-
las por consejos de gobierno que
actuaran como Organismos con-
sultivos delos gobernadores, que

continuaran con la condicién de
agentes del poder central. En es-
tos consejos deben tener repre-
sentacion los diferentes gremios:
de los agricultores, industriales,
comerciantes, obreros, profesio-
nales y demas fuerzas economi-
cas y sociales.

d. Los impuestos departamentales
pasardn a los municipios, y los
originados en la fabricacion de
bebidas seran monopolio de la
nacién, igual que el de loterias.

La propuesta del ex-presidente
Lopez Michelsen contemplaba la
divisiéndel territoriodelos departa-
mentos en distritos, que en algunos
casosseria tinicamente de un munici-
pio, comoseriael casode Bogotd, sin
que esto signifique la supresion de
los departamentos. La nueva forma
de organizaciondejariasin funciones
de ejecucion a los departamentos, y
éstos se limitarian a la tutela de los
distritos, coordinacién y de planea-
cién, loquesignificaba quelos distri-
tos pasaban a ser los responsables
de unaseriedeservicios. Estosargu-
mentos se apoyaban en el reconoci-
miento de que efectivamente los
departamentos cuentan con tradi-
cién socio-econdémica como regio-
nes, y por tanto resulta dificil supri-
mirlos de la vida nacional de un
momento a otro.
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1.4. Las reforrmas descentralistas:
Jemerge el municipio?, ;se
sumerge el departamento?

Durante la década de los ochenta se
presentan varios desarrollos legisla-
tivos que privilegianel dambito muni-
cipal; el municipio emerge como es-
pacio privilegiado del gasto y de las
funciones y competencias referidas
a la gestion de las necesidades de la
poblacién.

ConlaLey 14 de 1983, que recoge
las recomendaciones de la Mision
Bird-Wiesner de 1981, se fortalecen
los fiscos locales a partir de la revi-
sion de los impuestos predial, de
industria y comercioy de circulacién
y transito. Estas medidas van a tener
efectos importantes en las localida-
des especialmente a finales de la
mencionada década y a comienzos
delosnoventa, cuandoseimplemen-
tan, un poco con efecto retardado,
los cambios propuestos por dicha
mision (especialmente las formacio-
nesyactualizaciones de los catastros,
el aumento de las tarifas del predial,
la reduccién de exenciones).

Las reformas de los afios 1986-
1987 y algunos desarrollos legisla-
tivos de los afos subsiguientes se
orientaron en dos direcciones: a) a
reestructurar las competencias de
lasentidades territoriales municipa-
les, y b) a revisar las transferencias
de la nacion hacia los municipios
por medio de la cesién del Iva.

Mientras que la Ley 14 de 1983 se

orienta de manera clara hacia la
descentralizacion mediante el forta-
lecimiento de los fiscos municipales
con ingresos propios, para que se
disminuya su dependencia de los
ingresos provenientes de la nacién,
la Ley 12 de 1986, y posteriormente
la Ley 60 de 1993, van a propiciar en
la gran mayoria de los municipios
del pais una mayor dependencia
fiscal. El crecimiento de las transfe-
renciasde lanacién hacialos munici-
pios, que estd ligada a las nuevas
competencias que se van a trasladar
a éstos, implicara una doble dimen-
sionde dependencia delasentidades
territoriales municipales respecto al
Estado central: en el financiamiento
desusactividadesy enlasdecisiones
sobreenquéinvertir y comorepartir
el gasto.

La Ley 12 de 1986 incrementa
gradualmente las transferencias
hacia los municipios, ala vez que les
transfiere nuevas competencias y
funciones. Asimismo, fijo las normas
de cesion del Iva y su incremento a
partir de julio de 1986 de 30.5%;
1987:32.0%;1988:34.5%; 1989: 37.5%;
1990: 41%;1991: 45% y desde 1992 el
50%. El articulo 3° establecio, igual-
mente, un porcentaje adicional para
los municipios con poblacién menor
de 100.000 habitantes, que se ird in-
crementando desde 1986 (0.4%)
hasta 1992 y en adelante (16.8%).

Ademas del incremento de los
porcentajes por transferiralos muni-
cipiosy laorientacion de los recursos
adicionales a los que tienen menos
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de 100.000 habitantes, la Ley 12
establece una modificacién impor-
tante en los criterios de distribucion
de las transferencias por Iva: la
eliminaciéon del componente terri-
torial y la prevalencia del factor po-
blacional. En la distribucion partici-
pan la totalidad de los municipios
del pais y los recursos se distribuyen
en los mismos porcentajes en que la
poblaciénde unalocalidad participa
en el total del pais. De igual forma,
se entregan nuevas partidas para
dosorganizaciones descentralizadas
del orden nacional: La Escuela Su-
perior de Administracién Ptblica
(Esap) y el Instituto Geografico
Agustin Codazzi (IGAc).

Por otro lado, se incorpora enlas
transferencias el criterio de esfuerzo
fiscal; éste mide la diferencia entre
lo que potencialmente hubiera po-
dido recaudar un determinado mu-
nicipio si su tarifa efectiva del Im-
puesto Predial fuese igual al prome-
dio nacional (recaudo potencial) ylo
que efectivamente recaudo.

Respecto a las competencias, los
decretos 77 al 81 de 1987, conocidos
como el Estatuto de Descentraliza-
cion, entraron a municipalizar res-
ponsabilidades, transfirieron a los
municipios competencias en servi-
cios publicos domiciliarios (agua,
alcantarillado, aseo y energia), servi-
cios sociales (salud, educacion) y
regulacion urbana e infraestructura
local (plazas de mercado y de ferias,
orfelinatos, ancianatos, caminos
vecinales, puentes veredales, entre
otros).

La Ley 12 habia dado facultades
extraordinarias al gobierno por el
término de un afno para suprimir y
asignar funciones de los ministerios
a las entidades beneficiarias con la
cesion del Impuesto al Valor Agre-
gado y modificar la estructura de
éstos en lo que fuera necesario para
cumplir las funciones porlas entida-
des territoriales a las cuales se trasla-
daban. De acuerdo con esto, fueron
desmontadas algunas instituciones
y transformadas otras.

Posteriormente se presentan
otros desarrollos referidos a compe-
tencias de los entes locales, como las
leyes 9 de 1989 sobre reforma ur-
bana; 3" de 1991, que crea el Sistema
Nacional de Vivienda de Interés
Social; 29 de 1989, en educacion; 10
de 1990, que organiza el Sistema
Nacional de Salud.

Al fortalecimientode los recursos
y a la atribucién de nuevas compe-
tencias se suma la eleccién popular
de alcaldes (establecida mediante el
acto legislativo N° 1 de 1986), que
abre posibilidades de mayorautono-
miaen la gestion y democratizacion
en la sociedad local.

Durante los tltimos tres lustros
en Colombia, después de un largo
procesode centralizaciony desmuni-
cipalizacién, se ha consolidado la
descentralizacion municipalista. El
departamento es un actor ausente
en las reformas hasta comienzos de
la década de los noventa, cuando
con la Constitucién de 1991 se esta-

Revista de derecho, Universidad del Norte, 13: 1-19, 2000 9



blece la eleccién popular de gober-
nadores, lo cual refuerza su capaci-
dad politica y se clarifica, en la letra,
sus roles de coordinacion, planea-
cion y enlace entre la nacion y los
municipios.

1.5. La Asamblea Nacional Consti-
tuyente de 1991

En la Asamblea Nacional Constitu-
yente de 1991, uno de los temas cen-
trales fue el ordenamiento territorial
y la autonomia regional y local. La
discusioén parti6 del tipo de Estado
conveniente parael pais, en conside-
racion a la crisis del centralismo y la
realidad de las regiones, hasta el
punto de proponerse el reconoci-
miento por via constitucional de la
regién como un ente territorial con
poderes plenos y autonomia, lo que
darfa lugar a un nuevo modelo de
Estado unitario-regional, para re-
solver la superposicién y ambigiie-
dades en la definicion de funciones
entre corporaciones de desarrollo
regional y de los departamentos.
Para otros constituyentes, el Estado
deberia ser un ente descentralizado
enlopolitico, fiscal yadministrativo,
junto con una autonomia regional
paralasareas supradepartamentales
y de las asociaciones municipales,
sobre la base de que el municipio,
como promotor del desarrollo local,
constituye la entidad territorial
bésica. Por tanto, se distinguieron
en la Comision II de la Asamblea
Nacional Constituyente dos tenden-
cias centrales, como reconoce Miguel
Borja: «Una liderada por los represen-

tantes de las regiones, para la cual la

forma de Estado adecuada era la del

Estado-region; y la otra, el reforniismo
institucional, que consideraba la descen-
tralizacion como politica suficiente para
instaurar un nuevo tipo de Estado»®.

2. La situacién actual del depar-
tamento y un futuro pordefinir

2.1. En cuanto a la autonomia

El modelo instaurado en la actual
Constitucion Politica de Colombia
no ha cambiado en su naturaleza, y
por tanto, la férmula de centraliza-
cion politica y descentralizacién
administrativa de Rafael Nufez
pervive, peseala creenciadealgunos
respetados tratadistas en el tema,
quienes han vistoen el articulo 1°de
la Constitucion de 1991 la via parala
transformacion del Estado unitario
por un Estado regional. La conside-
racionde que Colombia es un Estado
unitario descentralizado, con auto-
nomiadesusentidades territoriales,
segun expresion del articulo 1°, ha
generado las confusiones propias de
su interpretacion, que como bien se
sabe, se trata de una autonomia
reconocida tanto para las entidades
descentralizadas por servicios como
para las territoriales, sin ninguna
consecuencia diferente de la que se
pudiera desprender una autonomia
constitucional para el caso de las
entidades territoriales, como seria el

® BORJA, Miguel. Estade, sociedad y
ordenamiento territorial en Colombia. Bogota:
IEPRI, 1996, p. 99.
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caso de las regiones autébnomas en
Espana o Italia.

Laautonomia de la que hace gala
nuestro ordenamiento juridico en
materia de organizacion territorial,
es de naturaleza administrativa e
inherente a la concepcion de la des-
centralizaciéon administrativa. Por
tanto, analizaremos de manera criti-
ca, peroasuvez de manera proposi-
tiva, los derechos que sedesprenden
de la autonomia entendida en los
términos del articulo 287 de la Carta
Politica.

2.2. En cuanto a su gobierno

La eleccién de gobernadores por
voto popular desperté inquietudes
en quienes veian en ello la federali-
zacion del Estado, pero, en esencia,
se considerd un paso mds a favor de
la democracia participativa a la que
se refiere la misma Carta Politica.
Parainterpretar adecuadamenteeste
viraje en nuestro sistema, se hace
necesario remontarnos a la concep-
cion original de la figura del gober-
nante departamental en Francia. En
la etapa de la reorganizacion terri-
torial en Francia posterior ala Revo-
lucién Francesa, el prefecto estaba
relacionado con el departamento,
eraelencargadodelaadministracion
departamental y carecia de auto-
nomia; era el prototipo del fun-
cionarioaltamente profesionalizado
yejecutor delaley. El prefectovelaba
por el interés nacional, de alli su
designacioén por el gobierno central,
peroasuvezera el representante de

la autoridad administrativa
departamental. Este modelo
imperante en Francia hasta 1946,
garante del modelocentralista, sufrié
alteraciones frente a las demandas
dedemocraciaenaugeen gran parte
delos paises europeos. Fue asicomo
se produjo una bifurcacién de la
figura: Por una parte, la existencia
de un prefecto como funcionario del
Ministerio del Interior y agente del
gobierno central, y por consiguien-
te, con funciones de coordinacién
entre el interés nacional y el depar-
tamental; por otra parte, un
presidente departamental como
maxima autoridad de ésta, elegido
por el 6rgano colegiado de ese nivel.

De alli que la critica, en el caso
colombiano, radica en que el gober-
nador sigue conservando la doble
naturaleza, de suprema autoridad
departamental y agente del presi-
dente de la Repuiblica en lo que se
refiereal orden ptiblico, alaejecucion
de la politica econémica general y a
los asuntos que por convenio la na-
ciéndelegueenel departamento (art.
303). Por otra parte, el gobernador
puede ser suspendido o destituido
por el presidente de la Republica;
también le puede ser revocado su
mandato por el electorado en caso
deincumplimientode sus funciones,
lo que da origen a ciertas inquietu-
des, como las manifiesta concreta-
mente Sandra Morelli cuando se
interroga de la siguiente manera:
¢como debe actuar el gobernador
ante un conflicto de intereses entre
la nacion y el departamento concer-
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niente a la ejecucion de la politica
econémica general? Como ya ha
ocurrido con relacion a la potestad
de endeudamiento, que necesaria-
mente repercute sobre la politica
economica en general. Podria ser
destituido por no observar los linea-
mientos del gobierno central, pero
de seguirlos, podria incumplir con
elmandatoante quienes loeligieron,
y por tanto procederia la revocato-
ria.’

2.3. En cuanto a las competencias

No es desconocido que los departa-
mentos perdieron capacidades con
la Constitucion Politica de 1991, de-
bido al llamado fenémeno de la
municipalizacion del pais, pues el
traslado de las competencias de la
nacion lleg6 directamente a los mu-
nicipios, sin intermediacion de
los departamentos.

Los constituyentes aligeraron de
algunas competencias a la nacion
entregdndolas al municipio y pres-
cindieronde una intermediacién que
se puede ver desde los dos extre-
mos: de un lado, innecesario, pues
significaria tramites adicionales, ma-
yores costos, mayor intervencion de
la actividad politico-electoral, y del
otro, dejar a los municipios, espe-
cialmente a los pequenios, solos y sin
el conveniente apoyo y control ad-
ministrativo, juridico y de planea-
cion.

f MORELLI RICO, Sandra. La autonomia

territorigl colombiana. Bogotd: Universidad
Externado de Colombia, 1996, p. 21 y 22.

La crisis de los departamentos
era manifiesta aun antes de la expe-
dicién de la Constitucién de 1991. El
constituyente Gustavo Zafra en su
ponencia «Los departamentos» ex-
preso que: «El Departamento debe
repensarse y rediseniarse como un ente
responsable de la planificacion del desa-
rrollo en su territorio. Debe ser comple-
mentario y subsidiario de la labor de los
municipios. Los municipios son los rea-
les ejecutores en la prestacion de los
servicios bdsicos. Debe ser un coordina-
dor de esfuerzos de los municipios, pero
en ningiin caso por imposicion, sino
como palanca de apoyo del desarrollo
local ».

La Constitucion les dio a los de-
partamentos «comipetencias para rea-
lizar funciones administrativas de coor-
dinacion, de complementariedad de la
accion mumnicipal, de intermediacion
entre la Nacion y los municipios y pres-
tacion de servicios que defina la Consti-
tucion y la Ley» (articulo 298).

Las atribuciones concretas de los
departamentos son: « Expedir las dis-
posiciones relacionadas con la pla-
neacion, el desarrollo econdmico y so-
cial, el apoyo financiero y crediticio a los
municipios, el turismo, el transporte, el
ambiente, las obras piiblicas, las vias de
comunicacion y el desarrollo de las zo-
nasde frontera, adoptar el Plan de Desa-
rrolloy los Programas de obras piiblicas

(integrados con los Planes y Programas
municipales, regionales y nacionales),

regular en concurrencia con el munici-
pio el deporte, la educacién y la salud

(articulo 300 C.P.). Las funciones
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concretas del gobernador son: «Di-
rigir y coordinar la accion administrati-
va del Departamento. Dirigir y coordi-
nar los servicios nacionales en las condi-
ciones de la delegacion. Fomentar las
empresas, industrias y actividades que
1o correspondan a la Nacion y a los
municipios» (articulo 305).

Al analizar las anteriores funcio-
nes concretas, tanto las de la asam-
blea comolas del gobernador,encon-
tramos que s6lo unas pocas son ex-
clusivas. Hay unas por concurren-
cia, otras subsidiarias, otras por de-
legacion en condiciones expresas.
Para estrechar aun mas el cerco, ob-
servemos que algunas atribuciones
también las tiene la nacién: obras
publicas, transporte, vias, ambien-
te, turismo.

Delalecturay analisis dela Cons-
titucién Politica se desprende una
evidencia: El departamentoesla en-
tidad territorial con menos compe-
tencias, de las cuales pocas son ex-
clusivas, y éstas no son las basicas e
imprescindibles para los ciudada-
nos. Las competencias que afectan
las variables macroecondémicas y que
influyen sobre el producto interno
en su mayoria corresponden a la
nacién, y las competencias que tie-
nen que ver con los servicios basicos
para el ciudadano en su vida coti-
diana, como las referentes a los ser-
vicios de salud, agua potable, edu-
cacion, energia eléctrica, telefonia,
transporte, etc., 0 son del municipio
o éste las presta.

Con base en el desarrollo de las
instituciones y de las entidades te-
rritoriales, a partirde 1991, se puede
formular la siguiente hipotesis: Los
municipios no utilizan ni se acogen
en extenso a la funcién coordinado-
radel departamento. Casisinexcep-
cién, en sus expresiones ptiblicas y
privadas, los alcaldes piden hablar
directamente con el ministro, cuan-
do no con el presidente de la Repui-
blica.

Los crecientes problemas de or-
den puiblico debido a los ejércitos
irregulares, las calamidades publi-
cas por fuerzas de la naturaleza, los
problemas de vivienda, la solucion
alas necesidades de empleo, etc., no
pasan, por competencia ni por dele-
gacion, por las gobernaciones. Hay
una especie de consenso social y
comunitario acerca de que los pro-
blemas graves de un municipio que
no se puedan resolver localmente,
es necesario recurrir a Bogota.

Los alcaldes no necesitan o no
quieren a los gobernadores. Esto es
facilmente explicable y comprensi-
ble, no s6lo desde lo politico (cada
alcalde tiene su electorado y no hay
partidos politicos disciplinados),
sino desde lo administrativo (la efi-
ciencia vista desde el municipio) y
desde lo financiero (los recursos sin
costo estdn en el Ministerio de Ha-
cienday/oenlos fondos de cofinan-
ciacion, que son nacionales).

El alcalde es elegido con un pro-
grama de gobierno, luego politica-
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mente es solo responsable ante su
electorado, y el Plan de Desarrollo
de suadministracion debe despren-
derse de su programa politico. El
gobernador también es elegido con
un programa de gobierno y el Plan
de Desarrollo también debe respon-
derasu programa politicode gobier-
no. Un ciudadano vota para gober-
nador y para alcalde en férmulas
distintas, y sus respectivos progra-
mas pueden ser o no convergentes.
Lo definitorio es que el alcalde tiene
mas cerca al ciudadano, sea votante
o no. Asi que la armonizacion y co-
ordinaciénconel nivel departamen-
tal es muy compleja para el conjunto
de propuestas de todos y cada uno
de los municipios con su respectivo
departamento. Claro que es posible
que coincidan en uno o mds aspec-
tos puntuales.

Para que exista coordinacion y
lograr integracion y sinergias se re-
quieren mecanismos e instrumen-
tos, pero también objetivos comu-
nes y aportes efectivos de recursos.
Ademas, el coordinador debe tener
actitudes y aptitudes para convocar,
promover, concertar, juntar e inte-
grar. No es suficiente la Constitu-
cién y la Ley; se requiere ademas
compartir una meta comiin, que be-
neficie a unos y a otros, en el corto
plazo de las administraciones mu-
nicipales y departamentales.

Lo estratégico es concentrarse y
profundizaren las competencias ex-
clusivas, y a partir de ahi formular
la meta-objetivo del departamento.

Sino hay claridad sobre las compe-
tencias exclusivas, las otras compe-
tencias tenderan a diluir la funcién
del departamento, pues estas lti-
mas, como se dijo, dependen de la
nacion y de los municipios, y si bien
son importantes, no son la razén
central de ser departamento.

2.4. En cuanto a lo financiero

Las rentas de los departamentos,
derivadas principalmente de los mo-
nopolios del alcohol y de los juegos
de azar, por efecto tanto de la mo-
dernizacién de estos sectores como
de la competencia producto de Ia
globalizacién, han venido en franca
disminucién en términos reales y
aunnominales. Asi que los departa-
mentos no solo han perdido capaci-
dades politicas y administrativas
sino también financieras, tanto por
el efecto estructural atrds senalado
como por sus elevados niveles de
endeudamiento, producto, en nues-
tra opinién, de no haber reacciona-
do a tiempo para acomodarse a su
nuevo papel, y reestructurarse en
términos financieros y administra-
tivos.

Los departamentos se equivoca-
ronal querer seguir haciendo lo mis-
mo que antes del 91 con una estruc-
tura de costosigual, sinla viabilidad
politica de la intervencién en los
asuntos municipales, y sobre todo,
por no haber reconocido que los mu-
nicipios ya no son menores de edad
en términos politicos y en capacidad
de negociacion, y que, por el contra-
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rio, se consideran los actores prota-
gonicos en su territorio, y que su
fuente adicional de recursos esta en
los bancos, en el Ministerio de Ha-
cienda yenlos fondos de cofinancia-
cién y no en las exiguas arcas depar-
tamentales.

Ladebilidad financieradelosde-
partamentos se expresa en que se
encuentranacosados porlos banque-
ros, presionados por el Ministerio
de Hacienda y atacados por los sin-
dicatos de los trabajadores ptiblicos.
Los primeros quieren que les pa-
guen religiosamente sus préstamos;
el segundo, que se despida una par-
te grande de los trabajadores, y los
terceros, que no despidan los traba-
jadores, o si lo hacen con unos po-
cos, éstos sean bien indemnizados.

Los departamentos deben resol-
ver cuatro situaciones apremiantes:

a) Reestructurar su deuda (pacto
con los banqueros y Minhacien-
da).

b) Redisenar sus estructuras admi-
nistrativas.

¢) Disminuir en forma significati-
va el nimero de empleados y
trabajadores (es una condicién
para construir el pacto con los
banqueros y Minhacienda).

d) Crear un fondo financiero de
pensiones (para pagar las pen-
siones de los trabajadores de la
época cuando el departamento
navegaba sin mayor viento en
contra).

2.5. La relacion Estado-economia

Si bien la Constitucion Politica de
1991 tiene una singular y poco com-
prensible combinacién de dos con-
cepciones de la relacién Estado-eco-
nomia, unos articulos inspirados en
el Estado benefactor, y otros conse-
cuentes con el Estado neoliberal, se
debe precisar el alcance de estas dos
concepciones en lo que corresponde
al proyecto de ley aqui comentado.

Es conocido que en los paises en
desarrollo, el concepto de Estado
benefactor tuvo una acepcién dife-
rente a la que rigi6 en los paises hoy
postindustrializados. Por razones
estructurales e histéricas, el Estado
benefactor en Latinoamérica adqui-
rié una connotacion de Estado em-
pleador, es decir, los gobiernos no
solo estimularon una politica de gas-
to ptiblico al déficit, siguiendo los
lineamientos keynesianos, sino que
también contrataron mucha mano
de obra a cargo del Estado y para el
Estado (ésta no era una recomenda-
ci6én keynesiana).

La errada aplicacién de los
lineamientos keynesianos se refleja
hoy en las néminas activas y las de
los pensionados de las entidades te-
rritoriales, que el actual gobierno
insiste desmontar en forma répida,
siguiendo las recomendaciones de
los organismos multilaterales de cré-
dito.

El Estado también generd, a tra-
vés de regulaciones, preferencias y
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fueros para amparar algunas ind us-
trias y actividades econémicas, en
un modelo proteccionista que con-
solidé monopolios y oligopolios, que
a su vez producian ineficiencias en
el mercado, grandes beneficios a los
propietarios, atraso cientifico-tecno-
logico, etc. En una palabra, el Estado
estimulaba la actividad productivi-
dad creando y promoviendo busca-
dores de renta que, segtin la econo-
mia constitucional, son los que se
apropian de parte de una renta so-
cial por efecto de la falta de compe-
tencia y de la ausencia de igualdad
de oportunidades para el resto de la
sociedad.

El Estado neoliberal y el capita-
lismo de hoy, expresado enlos itine-
rantes Fondos de Inversion, en las
megafusiones empresariales, en el
desarrollo en progresion geométrica
de las telecomunicaciones y la infor-
matica, en la terciarizacion de las
economias en las funciones de dise-
no y servicios de apoyo, etc., exige a
los estados que cumplan un papel
bienreducidoen laactividad econé-
mica. Primero, desregulando la ma-
yor parte de los mercados y de las
actividades comerciales, financieras
y laborales; segundo, exigiendo que
sean claros y transparentes los dere-
chosde propiedad (que los costos de
transaccion tiendan a cero); y terce-
ro, que haya seguridad juridica y
politica.

La concepcion del Estado bene-
factor que se venia aplicando esta
siendo rechazada por todos los or-

ganismos multilaterales de crédito
y de comercio, y también por diver-
sos tedricos de la economia. La con-
cepcion aplicada en Colombia, que
condujo a la creacion de oportuni-
dades econémicas y de empresas
por una sobreactuacién del Estado
enloeconémico, cred unaespecie de
ilusion econémica; mdas bien una
trampa, pues se construyélaidea de
que las entidades territoriales gene-
raban mucha actividad econémica y
que su contribucion al producto era
muy alta. Hoy, el neoliberalismo
pide que el Estado sea pequeiio, que
regule muy poco y que la iniciativa
la tengan los mercados (si no es asi,
no hay créditos internacionales ni
apoyo politico).

Podrian plantearse algunas pre-
guntas al respecto: ;Cuadl es la con-
tribucién de un departamento ~co-
mo institucion—-al desarrollo econo-
mico? ;Cual es el efecto multiplica-
dor sobre la economia regional del
gastopublicodepartamental? ; Cual
eslarelacion costo-beneficio entre el
gasto publico y la contribucion al
producto? ;Qué tipo de relaciones
intergubernamentales deben plan-
tearseentre los diversos niveles: mu-
nicipios, departamentos y nacién?
¢Cual es su papel con respecto a la
inversion social?

Con relacion a la creacién en un
futurocercanode las regiones admi-
nistrativas y de planificacion como
un primer peldafio para la constitu-
cién de regiones como entidades te-
rritoriales, como también la de po-
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derdividirel territorio departamen-
tal en provincias y reconocer los te-
rritorios de las comunidades indi-
genas, nos asalta el temor sobre el
papel que le correspondera a los
departamentos en el futuro, porque
habria que preguntarnos: jen qué
formase distribuirian las competen-
cias con las entidades territoriales
yaexistentes con las que seautoriza-
ran crearse y de qué manera se ob-
tendrian nuevos recursos para fi-
nanciar las atribuciones que se esta-
blezcan? Es importante tener en
cuenta que la delegacién de compe-
tencia y recursos ha sido un tema
siempre complejo mas en los esta-
dos federales que unitarios, pero la
superposicion de niveles adminis-
trativos y territoriales pueden hacer
de la administracién territorial un
verdadero rompecabezas. Es alli
donde se debe plantear una nueva
pregunta: jen caso de constituirse
nuevas regiones y provincias ten-
dria sentido la existencia de los de-
partamentos?

Asi las cosas, las eventuales aso-
ciaciones, en estas circunstancias, de
dos o mas departamentos, es una
asociacion no sélo de pobres insol-
ventes —unos mds que otros, lo que
puede agravar los desequilibrios—,
sino la asociacién de elementos de
una institucién vulnerable, produc-
to de que en la realidad concreta de
la actuacién diaria no tienen un ob-
jetobien definidoy claramente reco-
nocido por su delegante (la nacion),
ni por sus coordinados (los munici-
pios). Seria de esperar que cada cual

arreglesucasaantesdebuscaralian-
zas y asociaciones con terceros.

Cuando los departamentos re-
suelvan sus cuatro situaciones apre-
miantes y encuentren la razén de su
meta-objetivo centrados ensus com-
petencias exclusivas, estaran en ca-
pacidad y disponibilidad de buscar
alianzas y asociaciones para propi-
ciar economias a escala y encadena-
mientos productivos en las regio-
nes, y embarcarse en proyectos
supradepartamentales.

CONSIDERACIONES FINALES

1. Hasidocomtin,comoyaseexpu-
so,quelainadecuadarespuestaa
las necesidades de la sociedad
por parte de las instituciones del
Estado, eneste casodelas entida-
des territoriales, se intente supe-
rar por via de reforma constitu-
cional, como si éstas resolvieran
demaneramadgicalasdeficiencias
de la administracién ptblica y
las inadecuadas practicas politi-
cas que hacen mads que imposible
la consecucién de metas piiblicas
en beneficio del interés general.

2. El papel de los estados hoy en
dia, y en especial para los paises
de escasos recursos, es conseguir
ser eficaces, a fin de elevar el
nivel debienestar dela poblacion.
Porello tendran que aumentar la
capacidad de sus instituciones, y
entre ellas, la de las entidades
territoriales, para lo cual se reco-
mienda una doble estrategia. La

Revista de derecho, Universidad del Norte, 13: 1-19, 2000 17



primera consiste en «acomodar
la funcién del departamento a su
capacidad real», que en otras pa-
labras significa asentar bien los
cimientos de estainstitucion, con-
sistente en sopesar con cuidado
las determinaciones que tomecon
losrecursos existentes. Los depar-
tamentos debenserevaluadosen
suverdaderadimension de capa-
cidad para generar bienes y servi-
cios, paradecidiradecuadamente
no sélo lo que se debe hacer y lo
que no se debe hacer, sino tam-
bién cémo hacerlo. La segunda
estrategia, queséloselograsupe-
rada la primera, es «<aumentar la
capacidad delos departamentos»
mediante la revitalizacion de sus
instituciones ptblicas; ello com-
prende los siguientes elementos:
establecer normasy controles efi-
caces, para poner fin a medidas
obsoletas y caprichosas y luchar
contra prdcticas de corrupcion
existente; mejorar el desempeno
de las funciones y responsabili-
dades a su cargo, para responder
mas eficazmente a las necesida-
desdel Estadoy delos municipios
y, por ende, a la poblacién en
general, prestando una mejor
asistencia técnica y pedagogica a
los municipios que mas lo re-
quieran.

Reconociendo que los departa-
mentos tienen su fortaleza en lo
electoral, histérico y cultural y
sus debilidades en lo financiero,
burocratico y administrativo, se
debe recurrir a los mecanismos

existentes porvialegislativa pero
de manera flexible, en conside-
racion al desigual desarrollo de
algunos departamentos frente a
otros, paraadecuar las institucio-
nes, pero contando con la sufi-
ciente informacion, que sélo es
posible obtener por el camino de
la investigacion en el campo de
las ciencias sociales.

Antes de pensar en cualquier po-
sibilidad de legislar por via ordi-
nariasobrelacreaciénde organis-
mos publicos como las regiones
administrativas y de planifica-
cion o la creacion de provincias,
sedebe atender, en primer lugar,
lasituaciéndelos departamentos,
por las razones que aqui se han
expuesto. De todas formas, el te-
ma del ordenamiento territorial
debe estar integrado en la Ley
Organicade Ordenamiento Terri-
torial prevista en la Constitucién
y no en diversas leyes que traten
por separadoel marco territorial.

Por dltimo, el tema del ordena-
miento territorial, en concreto, el
regional, en un escenario de ne-
gociacion del proceso de paz que
vive actualmente el pais, puede
llegar a constituirse en el eje de
negociacion de la recomposicién
de poderes politicos partiendo
del reconocimiento de ciertas
dreas de nuestra geografia nacio-
nal. Es posible que tengamos que
aceptar que la tradicional forma
de dar respuesta a estos temas a
través de nuestra concepcion de
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la uniformidad y centralizacion
del poder, tenga modificaciones
no ya por las razones que se ar-
gumentaron en su momento en
otras latitudes, de tipo historica,

Revista de derecho, Universidad del Norte, 13: 1-19, 2000

racial y cultural, sino porrazones
politicas. Es posible pensar en
regionesautonomas politicamen-
te para dar respuesta a nuestras
realidades conflictivas tanto des-
de lo politico como de lo social.
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