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Resumen

La organizacion territorial contiene no solo ln demarcacion geografica
del territorio sino que comprende la estructura politica y administrati-
va del Estado, la forma de gestion de las tareas pitblicas y la correlacion
entre entidades y poderes en al atencion de las necesidades sociales, de
actierdo con principios de coordinacion, concurrencia y subsidiaridad.
Palabras claves: Organizacion territorial - Colombia.

Abstract

Theterritorial organization confentsnot only the geographicdelimitation
of the territory but the political and administrative state structure, the
form in which public tasks must be done and the coordination between
entities and powers in the attention of social needs, in armory with the
principles of coordination, concurrence and subsidiary.
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Presentacién del tema

De acuerdo con lo visto en el tema anterior, podemos decir que, ya sea
porque asi lo estructuran y disenan las técnicas juridicas, como sostienen
algunos autores,' o ya sea, como dicen otros?, porque lo impongan «[...| las
tradiciones econémico-productivas, raciales, culturales e historicas dife-
renciales, que conceden ciertaidentidad o especificidad a los habitantes con
relacion a los del resto del Estado-Nacion...», lo cierto es que determinar la
forma de la estructura de los estados, es decir, lamanera como se organizan
o disponen sus elementos esenciales, territorio, poblacion y la autoridad o
poder que sobre uno y otro rigen, es un problema fundamental del Estado
que debe estudiarse de manera interactiva.

Es innegable la relacion directa que existe entre los temas relativos a las
«formas de Estado», o elementos estructurales del Estado, y los relativos a
las «formas de gobierno», u organizacion de solo uno de esos elementos,
de la misma forma que es innegable la intima vinculacién del dltimo de
estos temas con el de la organizacion u ordenamiento territorial.

Cuando hablamos de la Organizacion Territorial de un Estado, sea éste
Unitario o Federal, estamos hablando de su Ordenamiento Territorial, es
decir, de la mds adecuada disposicion de los elementos o partes del
territorio nacional de forma que se respete y mantenga su unidad y se logre,
através deella, los fines del Estado. Tema que, como puede verse, tampoco
puede desvertebrarse del estudio de las distintas formas como se organiza
internamente ese mismo territorio para su administracion y para laatencion
de los cometidos que le corresponden.

Y es que el tema de la organizacion territorial no puede examinarse con
exclusion de las formas de organizacién politica y administrativa del
Estado, puesdelamisma forma que el territorio, y las divisiones geograficas
omateriales que de él se hagan, interesa fundamentalmente como elemento
basico de la existencia del Estado, también se requiere sustancialmente para
fijar la forma de reparticion o distribucion del ejercicio del poder estatal.

Asivemos que cuando hablamos de la organizacion puramente territorial
del Estado, nos referimos a su division en los niveles o circunscripciones
territoriales necesarias para el cumplimiento de las funciones y servicios
del Estado, y cuando hablamos de formas de organizacion administrativa

' VELASQUEZ TURBAY, Camilo. Derecho Constitucional. Edit. Externado, 1998, p. 87.
! ECHEVERRI URRUBURU, Alvaro. Teoria Constitucional. 5 ed. El Profesional, 1997, p. 144.
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internas del Estado, nos referimos a los diferentes sistemas a través de los
cuales se determina la forma de reparticién de las tareas y funciones
publicas segtin que el poder se ejerza indivisiblemente en toda la extensién
territorial 0 en los segmentos de ella, sin que, en uno u otro caso, podamos
desvincular lo uno de lo otro.

En una palabra, la organizacion territorial ya no es un simple asunto de
geografia o de demarcacion de limites segmentarios del territorio, sino un
asunto de politica administrativa, de gestion de tareas ptiblicas y de
correlacion de entidades y de poderes para la atencién de las necesidades
generales y particulares de la sociedad.

En los estudios adelantados en el pais para disefiar una Ley de Reorde-
namiento Territorial se ha dicho que éste, mas alla de una simple «reorga-
nizacion politico-administrativa de la Nacién y sus entidades territoriales»,
es una politica de Estado que genera los instrumentos necesarios para la
«[...] planificacién del desarrollo territorial a través de la creacién de las
condiciones mds favorables para superar los principales problemas del
pais...».

Hoy no puede entenderse como cometido estatal fundamental cosa
distinta a la del desarrollo integral de una sociedad que, asentada en
circunscripciones territoriales, tiene necesidades comunes y particulares,
para cuya satisfaccion plena debe imponerse, de manera gradual y racional,
una verdadera politica de planificacion.

Por eso, la Constitucién de 1991 contempla, al lado del Plan Nacional
para el Desarrollo Integral de la Nacién, elaborado con participacién activa
de todas las fuerzas sociales representadas en las distintas entidades
territoriales, la obligacién de esas mismas entidades territoriales de formu-
lar, en concertacion con el Gobierno nacional, planes de desarrollo que
permitan asegurar el uso eficiente de sus recursos y el desempefio adecua-
do de sus funciones.

Es por eso que, a la luz de nuestra actual Carta, toda esta interaccién
politica y administrativa entre territorio y manejo administrativo esta
guiada, de manera central y uniforme, por una Ley Orgénica que estable-
cerd, idealmente, la relacion de derechos, obligaciones y funciones entre la
Nacion y las distintas circunscripciones territoriales, bajo el imperio de los
principios constitucionales de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad
que permitiran un desarrollo finalmente unitario.
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Después de muchos encuentros, seminarios, discusion de documentos,
visitas regionales y foros, cuando se escriben estas notas todavia no se ha
expedidola Ley Organica de Ordenamiento Territorial a pesar de existir, de
manera dispersa, normas regulatorias de muchos aspectos que tienen que
ver con la problematica pero sin el contenido unitario que el constituyente
de 1991 ideo para una Norma Orgdnica de Ordenamiento del territorio
estatal en funcion de su desarrollo integral y su gobernabilidad.

No es posible creer que actualmente pueda continuarse el estudio de un
ordenamiento territorial que tenga como marco de referencia una compo-
sicién geografica que desde 1991 para aca no es la misma, dada la desinte-
gracién parcial del territorio nacional frente a los efectos, cada vez mas
explosivos, de un conflicto armado que se extiende y difunde enmaranado
y sin controles posibles.

Un gran numero de departamentos y de municipios del pais se encuen-
tran bajo la égida mortal del desamparo institucional, donde la ausencia de
mecanismos idoneos de atencion y de servicio, que nunca se soluciono, hoy
ya ha pasado a un segundo lugar frente al apremio vital que impone la
invasién de una violencia cada vez mas ciega y destructiva.

Mientras esto no se resuelva, es indudable que el fortalecimiento de un
Estado social de derecho como meta y paradigma del ordenamiento
territorial es hoy en dia méds un embeleco académico que una posibilidad
juridica, politica y administrativa seria y objetiva frente a la imposibilidad
material de abrir fuentes de trabajo, racionalizar la economia o lograr la
optimizacion de los recursos propios de cada ente territorial, vale decir, de
sanar al Estado, que es lo tinico que permitiria dar inicio a su ordenamiento
territorial con propositos de desarrollo.

Las formas de Organizacion Administrativa

De acuerdo con lo visto, la existencia al interior de los estados de diversos
organos y entes estatales, de division de territorios, de multiples y variadas
necesidades y de intereses y competencias juridicas ha impuesto la necesi-
dad histérica, hoy innegable, de repartir y coordinar las diversas acciones
y competencias estatales como tinico medio efectivo para mantener una
linea de administracion y gobierno.

Se puede decir, ademas, con Sayagués Laso’, que son los elementos

'SAYAGUES LASO, Enrique. Tratado de derecho Administrativo. Montevideo, 1986, p. 154,
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territorio, poblacién, economia nacional, ideas politicas y sociales
predominantes, etc., ademas de los principios generales de administracion,
los que determinan la organizacién administrativa interna de los estados,
de manera que mientras en paises muy extensos es necesario entregar
ciertos servicios a los diferentes segmentos territoriales en que se divide el
territorio, en paises pequenos resultara mas conveniente centralizar tales
servicios o encomendarlos a entes nacionales descentralizados del poder.

Las conocidas formas de organizaciéon administrativa son la
Centralizacién, la Desconcentracion, la Delegacion y la Descentralizacion,
siendo esta ultima el rasgo caracteristico del Estado contemporaneo.

Veamos unas nociones muy generales sobre el tema.

El profesor Gabino Fraga® nos trae unas muy interesantes nociones de
Centralizacion, Desconcentracién y Descentralizacion administrativas.

De la primera dice que «[...] existe cuando los drganos se encuentran
colocados en diversos niveles pero todos en una situacion de dependencia en cada
nivel hasta llegar a la ciispide en que se encuentrael jefe supremo». De la segunda,
que «[...] es la delegacion de ciertas facultades de autoridad que hace el titular de
una dependencia a favor de drganos que le estin subordinados jerdrquicamente».
Y de la tercera, que «[...] tiene lugar cuando se confia la realizacién de algunas
actividades administrativas a organismos desvinculados en mayor o menor grado
de la administracion central».

La directora del Departamento de Derecho Piblico de la Universidad
Externado de Colombia, Sandra Morelli Rico, en conferencia pronunciada
enlas Il Jornadas Colombo-Venezolanas de Derecho Piiblico® dijo que ademas de
los dos modelos paradigmaticos de organizacién estatal en el mundo, el
Centralista o Unitario y el Federal o Compuesto, existe un tercero, el
Regional o Autonémico.

El primero se caracteriza por la generalidad y uniformidad del régimen
territorial y ladivisién de todo el territorio en municipios, el origen electoral
de las autoridades municipales, la dualidad de funciones propias y delega-
das de los entes municipales, la casi inutilidad de los departamentos y un
régimen de controles.

*FRAGA, Gabino. Derecho Administrativo. Porria, 1987, p. 165.
*MORELLI RICO, Sandra. Il fornadas Colombo-Venezolanas de Derecho Priblico, 1996, p. 387 y ss.
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El segundo se caracteriza por la técnica de reparticion de competencias
o poderes en el ambito territorial y «por ser una respuesta al caracter
dispersivo y poco eficiente de los estados centralistas».

El tercero, llamado Regional o Autonémico, se caracteriza por ser un
punto de encuentro entre el primero y el segundo, fundado en la «region
sociolégicamente considerada» con la finalidad exclusiva de «garantizar la
diversidad y el pluralismo al interior de un Estado, tinico sujeto de derecho
internacional», y por ser «una de las formas mas significativas de descen-
tralizacion del poder politico».

El profesor Allan Brewer Carias, citado por Gustavo Penagos*, ha dicho
quelos viejos estados unitarios han evolucionado y han dado pasoa niveles
e instancias politico-territoriales intermedios, con el caracter de regiones
politicas, con autoridades propias electas y autonomia, y que las mismas
Federaciones se han venido descentralizando en una forma tal que hoy en
dia no debe hablarse de la clasica division bipartida de Estado Unitario y
Federal, ya que el Estado contemporéneo occidental tiende masaun Estado
Regional y descentralizado con marcada tendencia a nuevas y mas efecti-
vas formas de participacion, pluralismo y democratizacion.

En nuestra Carta se consagran, en su articulo 209, como mecanismos de
desarrollo y aplicacién de la funcion administrativa, la descentralizacion,
la desconcentracion y la delegacion, desarrollados mds adelante por la Ley
489 de 1998 y que, por razones de la metodologia expositiva propuesta en
estos comentarios, seran objeto de estudio cuando analicemos la Rama
Ejecutiva y, dentro de ella, el capitulo de la «funcién administrativa», que
es donde la Constitucion coloca el tema.

El objeto del Titulo XI de la Constitucion

En nuestro caso, el Estado colombiano ha sido claramente definido, en el
primer articulo de la Constitucion de 1991, como un Estado social de
derecho organizado en forma de Republica Unitaria pero descentralizada
y con «autonomia de sus entidades territoriales», de manera que el Titulo
XI de la misma Carta se dedica después, en desarrollo de aquella norma,
a establecer la disposicion u ordenacion del territorio de la Nacion, no sélo
en unidades o circunscripciones puramente territoriales, sino en las unida-
des politico-administrativas en que se distribuyen las competencias o
poderes estatales para lograr sus fines, todo en consonancia con unos

 PENAGOS, Gustavo. La Descentralizacion en el Estado Unitarip. Ed. Doctrina y Ley 1997, p. 33.
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principios generales de Funcién administrativa que se prescriben en el
capitulo V del Titulo VI y en el Primer Libro de los Procedimientos
Administrativos consagrado en el Cédigo Administrativo.

Disposiciones Generales sobre Ordenamiento Territorial
1) La Divisién General del territorio

El articulo 285 prescribe que fuera de la Divisién General del territorio en
«entidades territoriales» llamadas departamentos, distritos, municipios y
territorios indigenas, como lo declara la norma siguiente, habra todas las
demdsdivisiones que determine laley parael cumplimientodelas funciones
y servicios del Estado.

En un sentido similar, el articulo 7 de la anterior Constitucién declaraba
en su primer inciso que fuera de la divisién general del territorio habria
otras, dentro de los limites de cada departamento, para arreglar el servicio
publico y, en un segundo inciso, que las divisiones relativas a lo fiscal, lo
militar, la instruccién piiblica, la planificacién y el desarrollo econémico y
social podran no coincidir con la divisién general.

Para la época se queria significar que dentro de los limites departamen-
tales podian darse otras divisiones que interesaran al servicio ptblico
general y que, por fuera de la divisién general en departamentos, se
podrian hacer otro tipo de divisiones, no coincidentes con éstos, para
atender aspectos relativos a lo fiscal, lo militar, la instruccién publica, la
planificaci6n, etc., de manera que el mapa educativo colombiano, o el mapa
militar o tributario no tenia por qué coincidir con el trazado geografico-
politico de los departamentos.

La norma actual, siendo mas reducida en su expresion literal, es mas
amplia en sus previsiones, ya que al decir «habrd las que determine la ley»
ha extendido tal posibilidad a cualesquiera otras divisiones que, sin excep-
cion, llegare a estimar el legislador sin sujecion a los limites que el enuncia-
do mismo del viejo articulo 7° fijaba.

2) La determinacion de las Entidades Territoriales
El articulo 286 de la Constitucién determina que las divisiones o secciones
territoriales y administrativas en que se divide el territorio nacional que

tienen el caracter de Entidades Territorialesson los llamados Departamentos,
Municipios, Distritos y Territorios Indigenas y, ademas, las Regiones y
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Provincias que en el futuro la ley les llegue a asignar tal caracter, siempre
quecumplan lasexigencias y términos impuestos por lamisma Constitucion
y la Ley Organica de Ordenamiento Territorial. Unas y otras serdn exami-
nadas particularmente en su oportunidad.

Por su parte, el articulo 288 de la Carta, en su primer inciso, prescribe que
las competencias que deberan ejercer las entidades territoriales y la Nacion
seran fijadas por la Ley Orgdnica de Ordenamiento Territorial, y el articulo
356, modificado por el Acto legislativo N° 1 de 1993, orden6 que era la ley
de iniciativa gubernamental la que fijaria los servicios a cargo de lanacion
y de las respectivas entidades territoriales.

En desarrollo de esta tltima norma, la Ley 60 de 1993 determina
responsabilidades tanto a la Nacion como a las entidades territoriales en
general en materias como la educacion, salud, agua potable, saneamiento
ambiental, vivienda, servicios publicos domiciliarios, medio ambiente,
sector agrario, vias y transporte.

3) La Autonomia de las Entidades Territoriales

El articulo 287 de la Carta senala que la Autonomia de que gozan las
entidades territoriales para la gestion de sus propios intereses esta rubrica-
da por los limites que en tal sentido le impongan la Constitucion y la Ley.

Tal precisién no hace cosa diferente a consagrar la avenencia de un
centralismo constitucional y legal con la capacidad o competencia juridica
delas diferentes secciones del pais para manejar sus propios asuntos, en un
légico desarrollo de la declaracion de su articulo 1° definitorio del Estado
colombiano organizado como Repuiblica Unitaria, descentralizada y con
autonomia de sus entidades territoriales.

Algunos autores como el profesor Jacobo Pérez Escobar’ consideran que
esa redaccion consagrd, al lado de las tres formas ordinarias de organiza-
cién administrativa, la centralizacion, la desconcentracion y la descentrali-
zacion, «un mayor grado de autonomia de las entidades territoriales,
dandoles, por consiguiente, caracteristicas que apuntan hacia una descen-
tralizacion politica muy moderada», y otros como Sachica® llegan al extre-
mo de considerar la declaracion del articulo 1° como una expresa tendencia
hacia la federalizacion.

z T’Efﬁl{EZ ESCOBAR, Jacobo. Derecho Constitucional Colombiano. Bogotd, Temis, 1997, p. 689.
*SACHICA, Luis Carlos, Constitucionalismo Colombiano. Bogota, Temis, 1992, p. 343.
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La verdad es que, friamente analizadas estas normas, en comparacién
sistemadtica con otras del mismo cuerpo constitucional, no nos arroja cosa
distinta a la confirmacién del viejo centralismo politico con descentraliza-
cion administrativa a la usanza de 1886, es decir, el mismo Estado Unitario
con rezagos ampliamente centralistas y unas muy recortadas liberalidades
de descentralizacién cada vez mas limitadas.

Las expresiones concretas a partir de las cuales el articulo 287 de la
Constitucion define la autonomia de las entidades territoriales se refieren
ala posibilidad de éstas de gobernarse por autoridades propias; a ejercer las
competencias que le correspondan; a administrar los recursos y establecer
los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones y participar
en las rentas nacionales.

A) Es sabido que la primera de las prerrogativas enunciadas, expresada en
la posibilidad de elegir diputados, gobernadores, concejales y alcaldes,
no solamente no es creacion del constituyente de 1991 sino que, frente a
otras normas de la misma Constitucién, tampoco comporta ni proyecta,
realmente, laauténoma potestad politica propia delos regimenes verda-
deramente autonémicos.

En efecto, el articulo 303 de la Constitucion senala que el Gobernador es
«agente» del Presidente de la Reptiblica para el mantenimiento del
orden publico y de la politica econdémica general, asi como para aquellos
asuntos que la Nacién acuerde con el Departamento y, por su parte, el
articulo 304, de manera concordante, dice que el Presidente podra
suspender o destituir a los gobernadores, y éstos, a su vez, junto con
aquél, podrén hacerlo en relacién con los alcaldes.

Finalmente, es la Ley la que por mandato constitucional establece el
régimen de inhabilidades e incompatibilidades y todo el estatuto electo-
ral de las personas que hayan de ser elegidas popularmente por las
secciones territoriales.

B) Cuando hablamos de la potestad que tienen las entidades territoriales
para ejercer las competencias que le correspondan, debemos recordar
que tales competencias ya estan determinadas en la Constitucion misma
y que ésta, a su vez, solo es reglamentada por la Ley, de manera que lo
que resta para las autoridades territoriales es la facultad administrativa
reglamentaria de la ley.

Por su parte, la forma como deben ejercerse tales funciones también esta
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regulada directamente por una ley, tal como lo ordena perentoriamente
el articulo 288 de la Carta al fijar los principios a los que debe someterse
el ejercicio de las competencias atribuidas a los niveles territoriales.

C) En relacion con el manejo de los Recursos y el establecimiento de los
Tributos, es necesario repensar enel verdaderoalcance de esta expresion
de autonomia, pues, primero, es el articulo 352 de la Carta el que ordena
que, por fuera de los principios presupuestales declarados en la
Constitucion misma, es la Ley Organica del Presupuesto la que debera
regular todo lo relativo a la programacion, aprobacion o modificacion
del presupuesto no sélo de la Nacion sino también de las entidades
territoriales, mandato que se cumple, como todos sabemos, con el
estatuto de la Ley 38 de 1989 y del Decreto 111 de 1996.

D) En materia de Planeacion, el articulo 344 de la Carta ordena que el
Organismo Nacional de Planeacion podra ejercer la evaluacion de los
planes y programas de desarrollo e inversioén sobre cualquier entidad
territorial.

E) El articulo 295 del mismo magno estatuto dice que las entidades terri-
toriales podran emitir titulo y bonos de deuda publica de conformidad
con la ley que regule la materia.

F) En materia de Tributos, el articulo 338 constitucional faculta en tiempo
de paz al Congreso, las asambleas y los concejos para «imponer»
impuestos y contribuciones, pero en concordancia, el numeral 4) del
articulo 300 al referirse a las asambleas departamentales dice que estos
organismos administrativos pueden decretar los tributos y contribu-
ciones, pero de conformidad con el mandato legal, y a su vez, el numeral
4) del articulo 313 en relacion con los concejos también consagra que
tanto los tributos como los gastos locales solo pueden votarse de confor-
midad con la Ley, con lo que, en conclusion, se radica en cabeza del
Congreso la plena autonomia para crear tributos.

G) También encontramos normas del talante del dltimo inciso del articulo
150 constitucional sobre el estatuto general de la Contratacion de la
administracion publica general por parte del Congreso; el articulo 267,
sobre la posibilidad de la Contraloria General de la Nacién de ejercer
control sobre cuentas de cualquier entidad territorial; el articulo 356, que
asigna la competencia a la Ley para determinar los servicios ptiblicos a
cargo de la Nacion y de las entidades territoriales y, finalmente, el
articulo 302, que faculta a la ley para establecer para uno o varios
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departamentos diversas competencias de gestion administrativa y fiscal
diferentes a las senaladas para ellos en la misma Constitucién.

4) Los principios de Ordenamiento Territorial

Segun el inciso segundo del articulo 288 constitucional, los principios
conforme a los cuales serdn ejercidas las competencias asignadas a los
distintos niveles territoriales son los de Coordinacién, Concurrencia y
Subsidiariedad.

Entendiendo por «coordinar» la disposiciéon metédica y la concertacion
de medios; por «concurrencia», la accién de contribuir o coincidir, y por
«subsidiariedad», la accién que suple o auxilia de manera extraordinaria,
podemos precisar el sentido que a estos principios le da la Ley 136 de 1994.

En el literal a) del articulo 4° de esta ley se dice que, en virtud del
principio de la COOrRDINACION, las autoridades municipales al momento de
desarrollar y ejercitar sus propias competencias deberan conciliar su actua-
cién con el principio arménico que debe existir entre los diferentes niveles
de autoridad en ejercicio de sus atribuciones.

En el literal b) de la misma norma se dice que hay CONCURRENCIA cuando
al asignar a los municipios competencias sobre una materia que deben
desarrollar en unién o relacién con otras autoridades o entidades territoria-
les, éstas deban ejercerlas de tal manera que su actuacion no se prolongue
més alla del limite fijado en la norma correspondiente, buscando siempre
el respeto de las atribuciones de las otras autoridades o entidades.

Y en el literal c) de la misma norma se explica la Sussipiariepabp al decir
que cuando se disponga que los municipios puedan ejercer competencias
atribuidas a otros niveles territoriales o entidades, en subsidio de éstos, sus
autoridades solo entraran a ejercerlas una vez que se cumplan plenamente
las condiciones establecidas para ellos en la norma correspondiente y
dentro de los limites y plazos establecidos.

La Corte Constitucional, en conocida sentencia C-547 de septiembre 15
de 1992, ha dicho con relacién al tema que:

El principio de COORDINACION no puede identificarse con el control o tutela.
Coordinacion implica participacion eficaz en la toma de decisiones, gue es I
tinica forma legitimaen un Estado democrdtico de llegar a una regulacion de
intereses diversos, asi como la mejor manera de ponderar aquellos intereses
que sean contradictorios.
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[gualmente, el principio de CONCURRENCIA evoca un proceso de participa-
cion importante entre los entes auténonos. No puede significar imposicion
de hecho ni de derecho en el ejercicio de las competencias para la defensa de
los intereses respectivos.

Es claro que el principio de SupsipiARIEDAD estd directamente relacionado
con el de complementariedad, y en este caso, como en los anteriores, es
especialmente importante para su aplicacion practica que el apoyo funcional
de un ente territorial a otro sea ejercido de tal forma que no lo suplante en sus
funciones o competencias,

De acuerdo con estos principios constitucionales y legales, el articulo 7°

de la Ley 388 de 1997 determina las siguientes competencias en materia de
ordenamiento territorial:

A) A la Nacion, la politica general de ordenamiento del territorio en los

B)

asuntos de interés nacional: dreas de parques nacionales y areas
protegidas; localizacion de grandes proyectos de infraestructura;
localizacion de formas generales de uso de la tierra de acuerdo con su
capacidad productiva en coordinacién conlo que disponga el desarrollo
de laley de medio ambiente; los lineamientos y criterios para garantizar
la equitativa distribucion de los servicios ptblicos e infraestructura
social de manera equilibrada en las regiones y la conservacion y
proteccion de areas de importancia histérica y cultural, asi como los
demads temas de alcance nacional de acuerdo con sus competencias
constitucionales y legales.

Alnivel departamental le corresponde, entre otros, la elaboracion de las
directrices y orientaciones para el ordenamiento de la totalidad o
porciones especificas de su territorio, especialmente en areas de conur-
bacion, con el fin de establecer escenarios de uso y ocupacion de
acuerdo con el potencial éptimo del ambiente y en funcién con los
objetivos de desarrollo, potencialidades y limitantes biofisicos, econo-
micos y culturales;

Al nivel metropolitano le corresponde la elaboracion de los planes
integrales de desarrollo metropolitano y el senialamiento de las normas
obligatoriamente generales que definen los objetivos y criterios a los
que deben acogerse los municipios al adoptar los planes de ordena-
miento territorial en relacion con las materias referidas a los hechos
metropolitanos de conformidad con la Ley 128 de 1994, en la presente
ley v en sus reglamentos.
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5) El régimen de las Inhabilidades e Incompatibilidades en
las Entidades Territoriales

Entendida la «inhabilidad» como la falta de habilidad, el defecto o la
imposibilidad para ejercer una funcion publica y la «incompatibilidad»
como aquella condicién que a partir del status de servidor publico impide
la concurrencia de su accién con otra que le repugna o la «imposibilidad
juridica de coexistencia», como ha dicho la Corte, nos es claro que, técnica-
mente, integran un tema mas propio de la Funcién Ptblica, la administra-
cion de Personal o la Moralidad administrativa que del genérico de Orde-
namiento Territorial.

Sin embargo, dentro de las «Disposiciones Generales» del titulo que
comentamos, el constituyente de 1991 quiso insertar, como parte de la
regulacion basica de la organizacion territorial, dos normas sobre incompa-
tibilidades de los miembros de las corporaciones piiblicas de las entidades
territoriales y una tercera que anuncia el régimen general sobre el mismo
aspectoy otrosrelativos alaadministracion de su personal, cuando con una
solaredaccion se habria podido hacer la regulacion de manera mas técnica.

La primera de las normas estd descrita en el articulo 291 constitucional
y prohibe a todos los miembros de las Corporaciones Prblicas de las
entidades territoriales aceptar cargo alguno en la administracién puiblica;
la segunda, descrita en el articulo 292 constitucional, prohibe a diputados,
concejales, y sus respectivos parientes, formar parte de las juntas directivas
de las entidades descentralizadas del respectivo departamento, distrito o
municipio; y la tercera, correspondiente al articulo 293, asigna al legislador
la competencia para imponer el régimen juridico de quienes sean elegidos
por voto popular para el desempenio de funciones piiblicas en las entidades
territoriales.

Como puede observarse con el examen detenido de las dos primeras
normas, se trata de unaincompatibilidad indicada para los miembros de las
corporaciones publicas territoriales; la primera redactada de manera gené-
rica para la aceptacion de cargos piiblicos en la administracion, y la
segunda, especifica, para que éstos entren a formar parte de las juntas
directivas de las entidades descentralizadas.

A los parientes en general se extiende la de formar parte de las juntas,
y alos conyuges, comparieros permanentes y parientes dentro del segundo
grado de consanguinidad y primero de afinidad, la de ser designados
funcionarios de la correspondiente entidad territorial.

204 REVISTA DE DERECHO, UNIVERSIDAD DEL NORTE, 15: 102-208, 2001



Por razones de metodologia dejaremos el desarrollo particular del tema
para las proximas entregas, cuando examinemos el Régimen Departamen-
tal y, después, en relacion con los concejales, cuando examinemos el
Régimen Municipal.

Sin embargo, es oportuno senalar que solo hasta el momento de la
expedicion de la Ley 617 de octubre del ano 2000, por medio de la cual se
dispuso «[...] fortalecer la descentralizacion y dictar normas para la
racionalizacion del gasto publico...», se ha venido a cumplir con el mandato
constitucional de regular el régimen de inhabilidades e incom patibilidades
de los servidores de las entidades territoriales.

Hasta esa fecha, salvo las aisladas menciones y normas generales
aplicables sobre el tema, contenidas en la Ley 4 de 1992, 27 de 1992, 80 de
1993,190de 1995y 200 de 1995, soloera posible interpretar el tema, a criterio
del Consejo de Estado, en relacion con los diputados, por extension de las
normas de los congresistas (ver sentencia de 8 de agosto del 2000, proferida

en expediente S-140, con ponencia de Maria Elena Giraldo).

En relacion con los concejales, la Ley 617 del 2000 modifico las previsio-
nes que en tal materia consagraba ya la Ley 136 de 1994,

6) Marco Institucional e Instrumentos para el Desarrollo Territorial

Como lo hemos dicho, el articulo 288 constitucional, ubicado en el titulo
sobre Organizacion Territorial, determiné que la distribucion de compe-
tencias entre la Nacién y las entidades territoriales corresponde hacerla a
una Ley Organicade «Ordenamiento Territorial», y que ésta debe establecer
el cumplimiento de dichas competencias bajo los parametros de la
Coordinacion, la Concurrencia y la Subsidiariedad.

Por otra parte, el articulo 356 de la misma Carta establecié que una Ley
de iniciativa gubernamental fijaria los servicios a cargo de la Nacién y de
las entidades territoriales.

En cuantoala Ley de Ordenamiento Territorial, el articulo 38 transitorio
de la Constitucion de 1991 ordend la integracion y organizacion de una
Comisién de Ordenamiento Territorial encargada por tres anos de «[...]
realizar los estudios y formular ante las autoridades competentes las
recomendaciones que considere del caso paraacomodar ladivision territorial
del pais a las disposiciones de la Constitucion», Comision que concluyo su
vida sin lograr su cometido.
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En cuanto al otro mandato, el Congreso distribuy6, mediante la Ley 60
de agosto 12 de 1993, los servicios de salud, educacion, vivienda, agua
potable, saneamiento ambiental y otros entre la Nacién, los departamentos
y los municipios. A la primera le corresponde el lineamiento de las politicas
generales y los objetivos de desarrollo de los diversos sectores sociales y las
transferencias; a los departamentos, la planeacién y administracién de
sectores de educacion, salud y asistencia a la poblacién mas pobre; a los
distritos, la planeacién y administracién de la salud, educacién, agua
potable y saneamiento del ambito municipal y departamental, y a los
municipios, la poblacion de menores recursos y del sector agropecuario.

Los vacios queen materia de principios de ordenamiento ha denunciado
la Ley 60 de 1993, la falta de la debida racionalizacién y proporcionalidad
en el tratamiento uniforme de las entidades territoriales, amén del cardcter
parcialmente organico que en ella han senalado sentencias de la Corte
Constitucional como la C-151de 1995 y la 600 de 1995, ha hecho sentir
permanentemente la ausencia de esa gran Ley, integralmente Orgdnica e
idealmente recogida en un solo cuerpo normativo, pretendida por el
articulo 288 de la Constitucién como una forma de nivelar equitativamente
la organizacién politico-administrativa del territorio, equilibrar las regiones,
y dar un tratamiento justo a la diversidad econémica y social del territorio
nacional, sin perjuicio de no requerir estar contenida en un solo cuerpo
normativo.

La expedicion del Decreto 797 del 6 de mayo de 1999 y de la Ley 588 del
29 de julio de ese mismo afio, por medio de la cual se prescribi6 el Plan
Nacional de Desarrollo para el periodo 1999-2002, sirvieron de antecedente
para la creacion de una ComisION INTERSECTORIAL con la participacion del
Congreso, el gobierno, las minorias étnicas, los municipios y departamentos
y el Consejo Nacional de Planeacién para lograr la redaccién de la Ley
Orgédnica de Ordenamiento Territorial.

La mencionada Comisién se repartié el estudio en cinco subcomisiones,
dedicadas cada una de ellas a las siguientes materias: a) el estudio de las
experiencias de otros paises; b) el estudio de la legislacién nacional sobre
entidades territoriales; ¢) el estudio de la jurisprudencia de la Corte
Constitucional sobre el Ordenamiento Territorial; d) el estudio de las
recomendaciones de la Comision de Ordenamiento Territorial vigente
durante 199121993 pormandatodelarticulo 38 transitorio de la Constitucion;
y e) el estudio de los diferentes proyectos presentados.

Actualmente circula un Proyecto que plantea como marco institucional
Y P
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de la organizacion administrativa, un Sistema Institucional para el Orde-
namiento Territorial, cuya compleja estructura se encuentra conformada
de la siguiente manera:

a) El Consejo Superior de Ordenamiento Territorial

b) La Comision de Ordenamiento Territorial

¢) Las Comisiones Subnacionales de Ordenamiento Territorial

d) La Red de apoyo Nacional y Subnacional para el Ordenamiento
Territorial.

El Consejo Superior es la mdxima autoridad de orientacion y adopcion
de las medidas necesarias para el Ordenamiento Territorial, formado por
ocho ministros; el director del Departamento Nacional de Planeacion; dos
congresistas; dos gobernadores nombrados por la Federacion de Depar-
tamentos; un representante de las provincias; tres alcaldes; un representante
de las regiones administrativas y de planeacion; dos representantes de los
territorios indigenas; un representante de las regiones territoriales; un
representante de las comunidades negras, es decir, un cuerpo colegiado
integrado por veintidos personas.

La Comisiéon de Ordenamiento Territorial, organismo de caracter
consultivo y asesor del Consejo Superior, integrada por tres expertos de
dedicacion exclusiva y permanente.

Las Comisiones Subnacionales ejerceran funciones en materia de
ordenamiento territorial dentro de las entidades territoriales y la Red de
Apoyo, nacional y subnacional, conformada por funcionarios expertos en
el tema que designen las entidades publicas.

Como instrumentos juridicos institucionales para el Ordenamiento
Territorial, el proyecto plantea los siguientes:

a) Un proyecto estratégico nacional de ordenamiento territorial
b) Mecanismos de informacién y comunicacion territorial

¢) Un fondo de compensacion territorial

d) Programas de pedagogia para el ordenamiento territorial

e) Programas de fortalecimiento institucional

f) Una permanente revision de limites territoriales.

Uno de los aspectos atractivos del proyecto lo consagra su articulo 79

sobre creacion de «Areas de Desarrollo Territorial», que no son otra cosa
que aquellas zonas o sectores que, por fuera de la division general del
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territorio, el articulo 285 constitucional autoriza determinar a la Ley para
efectos de lograr el cumplimiento de las funciones y servicios a cargo del
Estado.

Con esta figura se pretende reconocer —como dice la exposicion de
motivos—«[...] la existencia y el desarrollo de realidades socio-econdmicas, étnicas
y ambientales que traspasan los limites de las entidades territoriales y que, no por
ello, dejan de constituir o llevar implicito un verdadero potencial de desarrollo
territorial, imposible de desconocer».

*3%

Proxima entrega: El Régimen Departamental.
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