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Presentacion

La Comisién Colombiana de Juristas (antes Comisién Andina de Juristas Seccional Colombiana) ha estudiado la
Constitucién de 1991 desde la perspectiva de los derechos humanos, con especial referencia a los tratados
internacionales de derechos humanos y de derecho humanitario. La interpretacién de la Constitucién orientada por
el interés de hacer real la vigencia de los derechos humanos no es simplemente otra entre las varias posibilidades
de lectura de la Constitucién, sino que esla que mds se adecta a su letra. Asi se desprende de sus articulos 1y
2 que fundan a] Estado colombiano en el respeto de la dignidad humana y definen la garantia de los derechos
humanos como el fin esencial del Estado. En este sentido se ha pronunciado la Corte Constitucional en reiteradas
oportunidades: "El sujeto, razén y fin de la Constitucién de 1991 es la persona humana" (Sentencia T-02/92)

No obstante, esta tendencia de interpretacién no parece todavia mayoritaria en el 4mbito de la doctrina. Algunos
de los manuales de derecho constitucional siguen siendo escritos por autores formados bajo el espiritu de la
derogada Constitucién de 1886 y del cual no se han desprendido. Con esta obra la Comisién Colombiana de Juristas
busca fortalecer una corriente de interpretacién de la nueva Constitucién, derivada de su texto y por ello fundada
en los derechos humanos.

La Constitucién de 1991 encierra en una sintesis afortunada diversos elementos de un proyecto de democratizacién
de la vida politica en Colombia, el cual enfrenta hoy no pocos obsticulos. Una vez promulgada la Carta, se inici6
el debate politico entre quienes abogan por una Constitucion viva y los que prefieren que permanezca tan solo
como una Constitucién de papel, o que simplemente buscan su reforma regresiva. La tendencia a la contrareforma
ha tomado fuerza considerable en los primeros meses de 1995. Los presentes comentarios de la Constitucién de
1991 buscan contribuir a asegurar su eficacia, a debilitar y deslegitimar las tentativas de modificacién reaccionaria
de sus contenidos, y con ello, a que la Carta se realice como camino civilizado de superacién de la crisis de violencia
y como iniciativa de paz, apertura democritica y justicia social.

Para llevar a buen término esta obra fue convocado un grupo de académicos y profesionales con amplia experiencia
en el tema de los derechos humanos, a los cuales se encargé la redaccién de un comentario, articulo por articulo,
de la Constitucién de 1991. A partir de la intencién que todos comparten por lograr un mejoramiento de la grave
situacioén de derechos humanos en Colombia, los autores han elaborado sus textos con plena independencia. Antes
de su publicacién, los comentarios han sido sometidos a un seminario de discusién entre el grupo por espacio de
cerca de tres afos, mecanismo que produjo observaciones, respecto a las cuales los autores tuvieron plena libertad
para introducirlas en sus escritos o abstenerse de hacerlo. Por ello puede encontrarse en algunos casos que los
comentadores sostienen posiciones distintas a las de sus colegas en esta obra, o que difieren de las que ha asumido
publicamente la Comisién Colombiana de Juristas. Sin embargo, tal eventualidad es en realidad excepcional, por
lo cual esta obra debe considerarse como un trabajo colectivo inspirado en el propdsito comun del respeto de la
dignidad humana en Colombia.

La obra se publica en tomos que en general corresponden a los titulos en que esta dividido el articulado de la
Constitucién. Encargados de los temas de su especialidad, los comentaristas son los siguientes:

Titulo I: De los principios fundamentales, Mario Madrid-Malo
Titulo II: De los derechos, las garantias y los deberes, Libardo Sarmiento y Manuel Barreto
Titulo III: De los habitantes y el territorio, Manuel Cifuentes



Titulo IV: De la participacién democritica\y de los partidos politicos, Mauricio Garcia
Titulo V: De la organizacién del Estado, Tuylio Chinchilla

Titulo VI: De la rama legislativa, Tulio Chinchilla

Titulo VII: De la rama ejecutiva, Gustavo Gallén

Titulo VIII: De la rama judicial, Danilo Rojas, Oswaldo Septlveda y Uriel Amaya
Titulo IX: De las elecciones y la organizacién electoral, Juan Fernando Jaramillo
Titulo X: De los organismos de control, Uriel Amaya y Danilo Rojas

Titulo XI: De la organizacion territorial, Néstor Raul Correa

Titulo XII: Del régimen econémico y de la hacienda publica, Rodrigo Uprimny

Titulo XIII: De la reforma de la Constitucién, Mario Madrid-Malo

Queremos agradecer a todas las personas que han contribuido a lievar a buen término este proyecto, en especial
a Hernando Valencia Villa, quien dio impulso .a la obra siendo su primer coordinador; a Luis Javier Caicedo,
inicialmente asistente editorial y quien elaboré uno de los indices de antecedentes en la Asamblea Nacional
Constituyente; a Luz Miryam Leguizamén, Luz Stella Marin, Patricia Castrillén y Alberto Garcia, de la Sala
Constitucional de la Biblioteca Luis Angel Arango, y a Sonia Mireya Vivas y Fernando Quintana, de la Relatoria
de la Corte Constitucional, por su generosa colaboracién en la consulta de los archivos a su cargo. Finalmente, a

la pintora Margarita Maria Monsalve, por la autorizacion para la reproduccién de la obra que aparece en la portada
de este tomo.



Guia de lectura

La Constitucién Politica de Colombia comentada
por la Comisiéon Colombiana de Juristas se publica
por tomos que coinciden, en la mayoria de los
casos, con los titulos en los cuales se divide la Carta.
Considerada en su conjunto la obra ofrece un
analisis de la totalidad de la Constitucion. Visto en
su particularidad, cada tomo es también una obra
completa pues aborda en profundidad y de manera
exhaustiva el contenido del titulo correspondiente,
sin perjuicio de hacer referencia a normas que
pertenencen a otros titulos, pero que guardan una
estrecha relacidn con los articulos que le competen.

Cada uno de los tomos se compone de dos partes:
una introduccién al titulo al cual se refiere y un
comentario individual a los articulos que de él
hacen parte.

En el comentario a cada uno de los articulos se
realiza un analisis de su contenido y se tienen en
cuenta su contexto histérico, sus antecedentes en la
normatividad preconstitucional y en los debates de
la Asamblea Nacional Constituyente, y sus desarro-
llos legislativos y jurisprudenciales, en la medida en
que los comentaristas consideran que estas pers-
pectivas de reflexién contribuyen a la aclaracién del
significado de la norma constitucional.

El comentario de cada articulo esti acompanado de
un anexo que permite al lector avanzar en el estudio
y la aplicacién de la norma. Este agregado cuenta
con los siguientes elementos:

- Las concordancias con las demas normas constitu-
cionales.

- Los antecedentes en la Constitucién de 1886.*
- Un indice de la evolucién del texto del articulo*

y de los debates en la Asamblea Nacional Consti-
tuyente .**

- Un indice de la legislacion pertinente.

- Un indice de la jurisprudencia de la Corte Consti-
tucional desarrollada en ejercicio del control de
constitucionalidad y de la revisién de la accién de
tutela.

- Un indice de las normas internacionales de dere-
chos humanos aplicables.

* Estos indices fueron elaborados por el abogado
Luis Javier Caicedo.

** Los derechos de este indice -elaborado por la
Consejeria para el Desarrollo de la Constitucién
de la Presidencia de la Republica- fueron cedidos
para esta obra por la Biblioteca Luis Angel Arango de
Bogoti. En ausencia de su publicacién puede ser
consultado en la Sala Constitucional de esa entidad,
junto con la Gaceta Constitucional, las propuestas
de reforma constitucional presentadas por el pueblo
colombiano y por los constituyentes, las ponencias
presentadas por los constituyentes en comisiones y
en plenaria, la transcripcién de las sesiones de la
Asamblea Nacional Constituyente y grabaciones en
casete y video.

Abreviaturas

ANC. Asamblea Nacional Constituyente

col. columna

CP. Constitucién Politica
(Cuando aparezca citada alguna norma
sinmencién especifica al cuerpo normativo
del cual hace parte se entendera que se hace
referencia a un articulo de la Constitucién
Politica de Colombia de 1991).

GC. Gaceta Constitucional

MP. Magistrado Ponente

No. ndmero

n./ns. numeral, numerales

pag./pags. pagina, paginas

parr./parrs. parrafo, parrafos
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territorial






Introduccion

El Titulo XI de la Constituciéon aborda el tema relativo a la forma como

se distribuye espacialmente el poder. Las competencias, recursos y estruc-
turas administrativas de las divisiones subnacionales determinan la forma
de Estado de un pais, el grado de independencia de la periferia respecto
al centro y los niveles de relacién y tutela interterritorial.

En el caso colombiano el ordenamiento territorial es de una gran ri-
queza y dinamica. Colombia es un Estado de una gran diversidad de espa-
cios con caracteristicas culturales, sociales y econémicas muy distintas,
que no es posible entender sin analizar brevemente su historia.

El Estado colombiano no fue el resultado del desarrollo de una secular
unidad nacional, como en Europa, sino que primero fue una creacién ju-
ridica, esto es, fue antes un Estado que una nacién. Ademis en Colombia
hay mis territorio que Estado. En efecto, como anota Fernando Gonzilez,
“Colombia existe como tierra alindada, mids o menos aceptada por el resto
del mundo como reptblica, pero no hay la nacionalidad colombiana”!.

El surgimiento de una burguesia criolla en Colombia permitié la libe-
raciéon de Espafa a principios del siglo pasado, pero de alli no surgié un
mercado nacional. Desde sus origenes, la economia colombiana, como la
latinoamericana, estuvo volcada hacia la exportacién de sus recursos y
materias primas, de suerte que apenas se logrd establecer una red de co-
municaciones que permitiera la salida de los productos al exterior, mien-
tras que internamente las regiones permanecian incomunicadas entre si.

En este sentido se inscribe la lucha a mediados del siglo pasado entre los
centralistas y los federalistas, que desataron numerosas guerras internas clausuradas
siempre con pactos de paz consignados en reformas constitucionales.

Si bien el centralismo que imper6 desde 1886 sirvié para generar una
cierta unidad nacional -salvo el caso de Panamai- él fue impotente para
solucionar los problemas estructurales de la sociedad colombiana.

'Fernando Gonzilez, Cartaa Jaime Vélez Correa, Separata Dominical, El Colombiano, 21de
abril de 1995.

13



TITULO XI CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA

A partir de los anos setenta empezd a establecerse en el mundo un
nuevo orden econémico internacional; desde entonces se inicia un proce-
so en el que los capitales se transnacionalizan y los mercados se unifican.
El Estado en consecuencia entra a revisar sus relaciones con la sociedad
civil, su papel en la economia y su tamafo. La apertura econémica, la
desregulacién, la privatizacién, la desestatizacién, la participacién y la
descentralizacién se imponen. Hacia dentro y hacia afuera el Estado se
redimensiona. .

Fue por ello que en la década de los ochenta se inicié un ambicioso
proceso de descentralizacién. Primero se municipalizaron algunas compe-
tencias nacionales. Los aspectos fiscales y politicos antecedieron incluso a
los administrativos. Luego se crearon programas nacionales tendientes a
superar los problemas que presentaban los municipios mis pobres o de
mayor violencia, al tiempo que se hacian esfuerzos por regionalizar el
pais. Y posteriormente se reformé la estructura sectorial nacional. Durante
todo este tiempo el municipio colombiano se revitalizé y el departamento
pasé a un segundo lugar.

Este era el estado del arte al momento de la Asamblea Nacional Cons-
tituyente. Alli primé un espiritu de consenso y conciliacién, que se reflejo
en un articulado extenso, ecléctico y democritico, consolidado a partir del
método de la “agregacidén”: se sumaron las partes, sin restar ni dividir.

El articulo 1°. de la Constitucién definié a Colombia como un Estado
social de derecho. Esta férmula no es una frase de cajon sino que implica
el trdnsito del Estado formal de derecho a un Estado en el que lo “social”
es elemento esencial y conduce a definir el Estado en términos ontolégicos.
Ello se traduce entonces en la necesidad de asegurar que el “suelo axiolégico”
de la Carta, la dignidad humana en udltima instancia?, se traduzca en todas
las dimensiones de la actividad del Estado, entre las que se encuentra
desde luego el aspecto territorial. En otras palabras, la organizacién espa-
cial del Estado no es un fin sino un medio para la mejor proteccién y
desarrollo institucional de los derechos humanos.

La Constituciéon de 1991 tomé partido en la clasica discusién acerca de
la forma de Estado, esto es, acerca de la resolucién de la tensién que
media entre Estado federal o unitario. En la Constituyente solo hubo una
propuesta de Estado federal®. Las demis iniciativas apuntaban todas a un

2 Corte Constitucional, Auto 003/92, MP. Alejandro Martinez.-
3Se trat6 de la iniciativa presentada por el Colegio de Altos Estudios de Quirama
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Estado unitario, con diversos grados de autonomia territorial, entre centra-
lizacién y descentralizacién.

Ahora bien, es un hecho que los modelos teéricos puros de formas de
Estado no existen en la realidad; lo que se presenta en la prictica es una
amalgama de tendencias entre varios modelos. Incluso esta discusién del
siglo pasado entre partidarios del sistema unitario y federal ha sido aban-
donada por la doctrina y hoy se reflexiona acerca de los nexos centro-
periferia en puntos concretos, casi siempre en el marco de un Estado au-
tonémico. En este orden de ideas cabria preguntarse ¢qué tan cercano
quedé el modelo colombiano de un régimen unitario o de un régimen
federal? Seria facil dar una respuesta formal: el articulo 1° dice que Colom-
bia es unitaria; empero, la respuesta sélo la dara la realidad, pues existen
normas a lo largo del articulado de la Constitucién que dejan un margen
de maniobra en cualquiera de los dos sentidos. En otras palabras, el desa-
rrollo legislativo y la interpretacién constitucional serin los campos de
batalla en el que se librard la lucha entre lo federal y lo unitario.

Ademids la reflexion acerca de la forma de Estado hace pasar a un
segundo plano el énfasis de la Constituyente en las futuras entidades terri-
toriales -regiones y provincias-, pues, al fin de cuentas, la pregunta de
fondo no es cuantitativa -;cudntas entidades territoriales habra?-, sino cua-
litativa -¢ qué tan cerca estaran los departamentos de convertirse en Esta-
dos federales?-. Serd la real dinimica territorial la que responda a esta
pregunta. Lo importante por lo pronto es que al menos la flexibilidad
constitucional permite evolucionar en cualquiera de estas direcciones.

Lo que si puede decirse al menos del modelo territorial colombiano es
lo siguiente: se reconocen las entidades territoriales ya existentes y se
proporciona el marco para la creaciéon de futuras entidades; se definen
algunos bloques de competencias que se ejercen por parte de las entida-
des auténomamente o en los términos que fije la ley; se protegen los re-
cursos financieros y las transferencias de las entidades; se crean mecanis-
mos de coordinacién interterritorial; por Gltimo, quedan ciertamente varias
e importantes “zonas grises” en materias que duplican, centralizan,
recentralizan o generan vacios, las cuales deberin ser despejadas por la
evolucién politica y legislativa. El ordenamiento territorial concreto es pues
atun un modelo para armar.

Una reflexién adicional apunta a afirmar que el término “descentrali-
zacién”, consagrado en el articulo 1° de la Carta, no era necesario, porque
la palabra “autonomia” lo rebasa y lo subsume. Si bien la comisién codificadora
de la Constituyente propuso suprimir la palabra autonomia de este articu-
lo, en plenaria se rescaté lo que se habia aprobado en la comisién segun-
da, por considerar, con acierto, que autonomia implicaba atin mis inde-
pendencia para la periferia en relacién con el centro que la simple descen-
tralizacion.
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TITULO XI CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA

De otra parte vale la pena citar in extenso la jurisprudencia de la Corte
Constitucional sobre los nexos nacién-autonomia de las entidades territo-
riales:

“El fortalecimiento de la unidad al cual alude el preimbulo de la
Constitucién no es el de la vieja concepcién de unidad como
sinénimo de centralismo...

Esta es la razén para fortalecer la unidad desde la diversidad,
mediante el reconocimiento de la variedad bioldgica, juridica, politica,
territorial, religiosa. Es la concepcion de la unidad como el todo
que necesariamente se integra por las partes y no la unidad como
bloque monolitico.

El cardcter unitario de la Nacién Colombiana es la consecuencia
logica del propésito enunciado en el preambulo, que se traté en
el aparte anterior. En uno de los proyectos de acto reformatorio
de la Constitucién, Alberto Zalamea afirmaba: “Somos con evi-
dencia una Nacién y la Nacién histéricamente ha adoptado la
forma republicana de gobierno. Somos ademds una Nacién Unita-
ria que, a pesar de dificultades sin cuento y a través de una larga
historia de luces y sombras, sigue siendo, sintiéndose y llamin-
dose Colombia. Y el gentilicio colombiano ha adquirido una ca-
tegoria irrenunciable (...) no importan las diferencias de matices
ni variedades, el colombiano es una unidad y la Nacién es resuel-
tamente unitaria, dentro de una diversidad regional estimulante
pero no disgregante.” (Gaceta Constitucional, No. 21, pag. 7).

Se coincide con el ilustre constituyente en que las formas republi-
cana y democritica de la Nacién han estado histéricamente pre-
sentes, como lo ha estado la unidad de la misma, salvo en el
interregno del periodo federal, que progresivamente afianzaron
las constituciones de1853, 1858 y1863.

También se expresa la unidad en la necesaria salvaguarda de la
integridad territorial. Este fin del Estado, reconocido en el articulo
2° de la Carta Politica, es la aplicacion de lo afirmado en el predm-
bulo y en el articulo 1° sobre la forma unitaria que se acordé mantener”*

De conformidad con las nociones anteriores, la nueva organizacién
territorial consagrada en la Carta de 1991 representa, en sintesis, respecto
al antiguo régimen, un doble cambio cuantitativo y cualitativo.

Cuantitativamente, Colombia pasé de tres niveles de gobierno que
tenia bajo la Carta de 1886 -nacional, seccional (que agrupa a los depar-

4Cf. Corte Constitucional, Sentencia C-478/92, MP. Eduardo Cifuentes.

16



DE LA ORGANIZACION TERRITORIAL TITULO XI

tamentos, intendencias y comisarias) y local (municipios y distritos), a seis
niveles de gobierno que se prevén en el articulo 286 de la nueva Consti-
tucién - nacional, regional, departamental, provincial, entidades indigenas
y local (municipios y distritos)-.

Y cualitativamente el pais hizo trinsito de un régimen relativamente
centralizado a un régimen claramente descentralizado. En los articulos 1°
y 287 de la Carta se predica la autonomia de las entidades territoriales en
los campos politico, administrativo y fiscal.

En conclusién se trata de un modelo de forma de Estado que ni copia
completamente un pais-extranjero ni inventa un sistema exdtico. Consiste
mis bien el modelo en un reconocimiento de la historia, la realidad y la
evolucién de Colombia.

1. Los derechos humanos. La Constitucién de 1991 es una Carta
personalista, pues coloca al ser humano como sujeto, razén y fin del po-
der, tal como lo ha reconocido la jurisprudencia de la Corte Constitucio-
nal’. Luego tanto las autoridades -de todas las entidades territoriales- como
los particulares deben ejercer sus funciones, y sus derechos y deberes en
el marco del respeto por los derechos de la persona, en aras de propender
por la realizacién efectiva de su dignidad, al tenor de la carta de derechos
de la Constitucién y de los tratados y convenios internacionales sobre
derechos humanos aprobados por Colombia. ‘

2. La democracia participativa. El segundo principio rector del
reordenamiento territorial es la democracia participativa, que reemplaza a la
antigua democracia representativa. Ahora los gobernados participan mas ac-
tivamente en el ejercicio y control del poder en sus diversos niveles de go-
bierno, y ya no se limitan a votar cada cierto periodo de tiempo. Ademis la
propia sociedad civil se democratiza en sus estructuras internas. En el fondo
se busca, por una doble via, estatizar a la sociedad y socializar al Estado o,
dicho en otros términos, salvar el divorcio que media entre Estado y sociedad.

3. La eficiencia. En el marco filoséfico del Estado social de derecho y
en el marco econémico de la internacionalizacién y apertura de la econo-
mia, se ha buscado incrementar la eficiencia del Estado en general y de las
entidades territoriales en particular con el fin de maximizar el uso de los
escasos recursos y lograr mas racionalmente los resultados buscados.

4. La autonomia. Una mayor independencia politica administrativa y
fiscal de las entidades territoriales es otro de los principios que inspiran la
reforma territorial.

5Véase Corte Constitucional, Sentencia T-02/92, MP. Alejandro Martinez.
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5. El fortalecimiento fiscal. Fue también un propésito explicito de los
constituyentes el fortalecimiento de los fiscos territoriales, con el fin de
combatir el centralismo en el manejo de los recursos y lograr un mayor
margen de maniobra territorial en la decisién sobre asignacién de los re-
cursos. Si bien aqui de todas maneras falté audacia, es un hecho que hubo
progresos en relacion con la Carta de 1886.

6. La flexibilidad. A la rigidez constitucional de la Constitucién dero-
gada se reaccion6 en 1991 con un principio de flexibilidad en materia de
fronteras, creacién y supresion de entidades territoriales, limites entre éstas
y organizacién espacial adaptativa. El supuesto de fondo para ello es la
idea seguin la cual la nacionalidad en Colombia es un proceso apenas en
formacion, que requiere de una base espacial ficilmente modificable para
que se pueda adaptar a los requerimientos de la poblacion.

7. La compensacién de los desequilibrios. El principio de igualdad material
es uno de los principales baluartes de los derechos humanos en la nueva
Constitucién. La Corte Constitucional ha sido clara en afirmar que se debe
dar igual trato a los iguales y diferente trato a los desigualesG. Por tanto,
se quiso corregir el abismo existente en Colombia en el grado de desarro-
llo de las diversas entidades territoriales y establecer un sistema mis equi-
tativo sobre todo en términos fiscales.

8. La coordinacion. Un Gltimo principio rector de la reforma territorial
es sin duda la coordinacién que se buscé establecer entre los diversos
niveles de gobierno, a nivel de administraciones centrales y descentraliza-
das, para articular los procesos de planificacién, elaboracién del presu-
puesto, decisién, ejecucion, contratacién y control de la gestién y de los
resultados de sus actividades. El manejo del orden publico, la carrera
administrativa y los servicios puiblicos fueron temas también expresamente
regulados en la Constitucién con criterios de coordinacién.

La divisién espacial del Estado colombiano no es exclusivamente un
fenomeno de administracién de competencias y recursos sino también -y
acaso fundamentalmente- un fenémeno de distribucion territorial del po-
der politico. En este sentido las circunscripciones territoriales para la elec-
cién popular de las autoridades, tanto unipersonales como de cuerpos
colegiados, en los diversos niveles de gobierno, guardan una estrecha relaciéon
con la divisién politico administrativa del Estado, sin que exista por tanto
una coincidencia total. Asi, el Senado de la Repiblica, como cimara que
aspira representar los intereses nacionales todos, es de circunscripcién
nacional, segin el articulo 171 de la Constitucién. Es por ello que se ha
previsto alli un régimen especial para los indigenas y la posibilidad de que

6vid. Corte Constitucional, Sentencia C-221/92, MP. Alejandro Martinez.
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los colombianos residentes en el exterior puedan sufragar. En el articulo
176 por su parte se ha consagrado una circunscripcién departamental para
la eleccién de los Representantes a la Cdmara, sin perjuicio de circunscrip-
ciones especiales para minorias étnicas, politicas y para los residentes en
el exterior. Las demis autoridades politicas se eligen en circunscripciones
departamentales y municipales. En los departamentos incluso se podrin
crear circunscripciones provinciales para la eleccién de diputados a las asam-
bleas. En el articulo 330 se deja en libertad la forma de designacién de las
autoridades indigenas, segin los respectivos usos y costumbres. Finalmente,
no se dijo nada en la Carta sobre las elecciones de las autoridades de las
regiones y provincias, aunque por via general el articulo 287 dice que todas
las entidades territoriales podrin gobernarse por autoridades propias.

Si bien es cierto que el nuevo ordenamiento territorial colombiano
constituye un avance significativo respecto al antiguo régimen, lo cierto es
que no se arribé tampoco a un producto acabado, a una elaboracién total
de su espiritu. Como casi todo el articulado de la nueva Constitucién, la
version final del texto del Titulo XI sobre el ordenamiento territorial fue
obra del consenso y de la conciliacién. En este sentido la Carta toda tiene
mds democracia que academia, mas legitimidad que purismo. Fruto de la
transaccidn, el articulado carece de una concepcidn integral del tema te-
rritorial en tanto que sistema. Esta es la critica de fondo, que se expresa
a través de los cinco siguientes puntos.

1. Ausencia de estudio previo sobre las capacidades de las entidades
territoriales. El disefio del nuevo ordenamiento territorial colombiano no
partié de un estudio previo acerca de las capacidades administrativas, téc-
nicas y econ6micas de cada una de las instancias territoriales abordadas.
Sin partir de un diagnéstico preciso, sino un poco intuitivo, se fueron
atribuyendo papeles y facultades a las instancias tradicionales -departa-
mentos y municipios- y se autorizé la creacion de otras nuevas -provincias
y regiones-. Asi, cada ente territorial fue construido sobre la base de una
idea y no a partir de la realidad.

2. Ausencia de criterios para la distribucion de competencias. A la falta
de diagnéstico previo se aina la ausencia de criterios para la distribucién
de competencias entre las entidades territoriales. Al final no se supo exac-
tamente quién haria qué y en consecuencia se dejé en manos del legisla-
dor la fijacién de las competencias de las entidades territoriales.

3. Ausencia de nexos competencias-recursos. No sabiendo exactamente
las competencias, resulta imposible definir la magnitud de los recursos
que cada instancia requiere para su atencién. Ello sin embargo no fue
6bice para que el Constituyente de 1991 repartiera los recursos econémi-
cos estatales, lo cual no configura un manejo racional de las finanzas publicas.
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4. Ausencia de articulacion del futuro mapa politico. Cuando en el
futuro se conformen las regiones y las provincias, las relaciones entre todas
las- entidades territoriales -tradicionales y nuevas-, revestirin una gran
complejidad. Por lo menos cinco aspectos resultan confusos y dificiles de
manejar. En primer término, los procesos de planificacién, programacion,
presupuesto, decisién, ejecucién y control de la gestién piblica tendrin
miltiples problemas de articulacién. Asi mismo, la malla institucional de
las entidades descentralizadas funcionalmente o por servicios serd de una
complejidad extraordinaria. Procesos y entidades tendrin un elemento
adicional de dificultad: las normas. En efecto, resulta inimaginable el manejo
de los cédigos fiscales de regiones, departamentos, provincias, municipios
y demis entes diferentes al nivel nacional. Posteriormente figura el aspec-
to electoral: el ciudadano podria perder interés en el sistema electoral y el
régimen podria padecer crisis de legitimidad con la asfixia que producirian
14 elecciones en solo cuatro afios. No menos grave serd el tema de los
impuestos. Con la “soberania tributaria” que el articulo 287 de la Consti-
tucién confiere a todas las entidades territoriales, los contribuyentes serian
victimas de impuestos nacionales, regionales, departamentales, provincia-
les y locales. La evasién, ademis, conoceria niveles importantes. La atomizacién
en el recaudo y manejo de los recursos, de otra parte, no seria eficiente ni
eficaz. Ello sin perjuicio de la dificultad de racionalizar a nivel global la
direccién de las variables macroeconémicas.

5. Combinacion inadecuada de fines e instrumentos. Con la reforma
territorial se pretende simultineamente hacer compatibles la eficiencia con
la redistribucién equitativa, el ajuste fiscal y monetario con el desarrollo
territorial, la gestién sectorial con la territorial, 1a participacién comunita-
ria con la participacién partidista, la regionalizacién con la unidad nacio-
nal. Para todos estos objetivos coetineos se utilizan indiscriminadamente
instrumentos similares, no siempre los mas adecuados, de tal manera que
terminan sobrecargados de finalidades. Por querer abarcar tanto se arries-
ga no alcanzar ninguno de ellos.




Articulo

Fuera de la division general
del territorio, babrad las que
determine la ley para el
cumplimiento de las
Junciones y servicios a cargo
del Estado.
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Un Estado puede tener divisio-
nes tanto politicas como administra-
tivas. A las divisiones politicas co-
rresponde el concepto de entidad te-
rritorial. A las divisiones administra-
tivas corresponden las desagregaciones
funcionales con fines de descentrali-
zacién o de desconcentracion, sin que
posean autonomia politica, y en este
caso tales subgrupos se encuentran
bajo la tutela de una entidad central
a la cual se hallan vinculadas o ads-
critas. Claro esta, ambos tipos de di-
visiones tienen personeria juridica.
Sin embargo la diferencia es impor-
tante porque la autonomia politica,
ademais de la administrativa y finan-
ciera, sélo se consagra para las en-
tidades territoriales.

Por tanto esta norma hace rela-
cién Unicamente a las divisiones
espaciales que no configuran una
entidad territorial'. Tal es el caso por
ejemplo de las comunas y corregimientos
en los municipios, de las divisiones
militares en brigadas -incluso exis-
ten brigadas moviles-, de las ofici-
nas regionales del SENA. La disposi-
cién apunta pues a compensar las
necesidades sectoriales de adminis-
tracién con la rigidez de la division
politico-administrativa, mediante la
creacién de otros espacios que no
ostentan la calidad de entidad terri-
torial.

En realidad la divisién politica,
sobre todo la departamental, se di-
bujé a partir de consideraciones
econdémicas: la exportaciéon por el
Rio Magdalena, la salida al mar, a
las vias. Pero al momento de admi-
nistrar por ejemplo la lucha contra
la malaria, es claro que los limites

! Gaceta Constitucional, N°80, pig 8.
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de la accién estatal no estin llama-
dos a coincidir con la divisién poli-
tica, sino que obedecen a otras 16gi-
cas propias del servicio.

Esta norma presenta una redaccioén
superior al texto antiguo, ya que hoy
no se especifican los sectores en los
cuales podra hacerse otra division dis-
tinta a la de las entidades territoriales,
sino que se deja abierta la posibilidad
para todos los diferentes sectores.

El articulo comentado, por ha-
ber tenido consagracién constitucio-
nal previa, ha tenido desarrollo le-
gislativo importante, que ha sido afor-
tunado para casos como el de la lucha
contra la malaria, pero en otras opor-
tunidades se ha abusado de esta nor-
ma para duplicar la divisién tradi-
cional -como el Plan Nacional de
Rehabilitacién (PNR)- o para crear di-
visiones arbitrarias, como es el caso
de algunas corporaciones auténomas
regionales, segin se advierte en la
Ley 99 de 1993.



CONCORDANCIAS

Articulos 101,257 nl y
286.

ANTECEDENTES

Constituciénde 1886:

Articulo 7

Asamblea Nacional
Constituyente:

DEL TEXTO DEL ARTICULO

Comisién 1l, articulo 3°
(G.C.,N°83,pag.9)

PrimerDebate, articulo 3°
(G.C., N° 109, pag. 23,

col.2)
DE LOS DEBATES:

Comisiénll: marzo 8, abril
17, mayo 14
Plenaria:junio 13y 15, ju-
lio1
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LEGISLACION

Ley 99 de 1993.

JURISPRUDENCIA

Corte Constitucional:
sentencias

C-517/92,C-068/93,
C-098/93, C-126/93,
C-505/93,C-151/94,
C-423/94.







Articulo

Son entidades territoriales los
departamentos, los distritos,
los municipios y los
territorios indigenas.

La ley podra darles el
cardcter de entidades
territoriales a las regiones y
provincias que se
constituyan en los términos
de la Constitucion y de la ley.
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Este articulo es uno de los mis
importantes de la Constitucién y mar-
ca una ruptura en relacién con el
antiguo régimen territorial del pais.

Esta fue sin duda la norma mis
discutida en el seno de la Comisién
Segunda de la Asamblea Nacional
Constituyente, encargada del tema del
ordenamiento territorial; las posicio-
nes iniciales parecian irreconciliables
a proposito de la decisién entre la
region como entidad territorial, de
un lado, o la regién como simple
entidad administrativa, de otro lado.
La diferencia, como se anoté en el
comentario anterior, radica en el
hecho de que las primeras tienen au-
tonomia politica, administrativa y fi-
nanciera, mientras que las segundas
s6lo gozan de los derechos de las
personas juridicas, pero son tuteladas por
la entidad central a la cual se encuen-
tran adscritas o vinculadas. Al final
se impuso en la Constituyente una
posicién intermedia muy razonable:
la regién concebida como proceso que
le permitira en un futuro devenir en
entidad territorial. El tema indigena,
por su parte, no encontré obsticu-
los en comisién pero si en plenaria,
particularmente a partir de la resis-
tencia presentada por el gobierno
para consagrar las entidades territo-
riales indigenas’.

El articulo tiene por objetivo
delinear las divisiones politico-admi-
nistrativas de Colombia. Se trataba de
conciliar la tradicién con las nuevas
formas que buscaban abrirse espa-
cio. Para ello se empledé una redac-
cién que distingue entre el presente
y el futuro: las entidades territoria-
les de hoy -departamentos, munici-

! 1bid.
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pios y distritos, que son una
subespecie de éstos- y territorios in-
digenas; y las entidades territoriales
del mafnana: regiones y provincias. Las
primeras las fijé6 de una vez el Cons-
tituyente, mientras que las segundas
quedan sujetas al desarrollo legisla-
tivo y plebiscitario. En aquéllas ade-
mais se reconocieron tres entidades
que ya existian bajo la Carta de 1886
y se introdujo una nueva -la indige-
na-, lo que comporta una convalidacién
de la tradicién pero, al mismo tiem-
po, una apertura democritica para las
minorias étnicas.

Huelga decir que la Nacién es
de suyo una entidad territorial, a pesar
de no estar enumerada en este arti-
culo, en la medida en que personi-
fica al Estado, de conformidad con
el art. 1° Constitucional y la Ley 153
de 1887.

Esta norma posibilita conciliar
los diversos intereses territoriales y
étnicos. Su flexibilidad permite que
con el paso del tiempo y 1a consoli-
dacién o generacién de nuevas cul-
turas de orden espacial, los apara-
tos institucionales se adecuen a las
necesidades del hombre.

A las provincias no se les con-
cede el caricter de entidad territo-
rial sino de entidad administrativa
en diversos proyectos de ley presen-
tados por el gobierno. En realidad las
provincias deberian ser simplemen-
te circulos electorales dentro de un
mismo departamento. Las otras fun-
ciones que les corresponderian se
podrian adelantar a través de la fi-
gura de la asociaciéon de municipios.



CONCORDANCIAS

Articulos 1, 49, 67, 96
n1 literal ¢, 106, 128,
150 n4, 151, 171, 246,
267, 268 n3, Titulo X,
334, 339, 340, 341, 344,
352, 353, 355, 356, 357,
360, 361, 362, 364, 366,
367, 368, transitorio 39
y transitorio 56.

ANTECEDENTES

Constitucion de 1886:

Articulo 5

Asamblea Nacional
Constituyente:

DEL TEXTO DEL ARTICULO

Comision ll, articulo 2°
(G.C., N° 83, pag. 9
Primer Debate, articulos
2y 3(G.C. N° 109, pag.
23, col. 2)

Comision Codificadora,
articulo 299 (G.C., N°113,
pag. 21)

DE LOS DEBATES

Comision Il: febrero 19,
abrit 2, 3,5, 10, 11 y 24,
mayo 14.

Plenaria: junio 13, 16 y
22, julio 1.
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LEGISLACION

Ley 153 de 1887

JURISPRUDENCIA

Corte Constitucional:
sentencias

C-517/92, C-004/93,
C-020/93, C-068/93.
C-098/93, C-505/93,
C-467/93, C-011/94,
T-384/94, C-520/94.







Articulo

Las entidades territoriales
gozan de autonomia para
la gestion de sus intereses,
y dentro de los limites de la
Constitucion y la ley. En
tal virtud tendrdan los
siguientes derechos:

1. Gobernarse por
autoridades propias.

2. Ejercer las
competencias que les
correspondan.

3. Administrar los recursos
-y establecer los tributos

- necesarios para el
cumplimiento de sus
funciones.

4. Participar en las rentas
nacionales.
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CONCORDANCIAS

Para el numeral 1: Articu-
los1,2inciso2,3,259,260,
291, 292, 293, 296, 299,
300, 301, 303, 304, 312,
314, 316, 318, 323, 327,
329 paréagrafo, 330.

Para el numeral 2: Articu-
los1,49,67,151,288,289,
295, 298, 300, 301, 302,
305, 310, 311, 313, 315,
317,318, 322, 324, 330.

Para el numeral 3: Articu-
los67,151,294,295,300
n4,313,n4,317,338,356,
357,359.360,361y362.
Para el numeral 4: Articu-
los 151, 356, 357 y 358.

ANTECEDENTES

Constitucién de 1886:
No hay

" Asamblea Nacional
Constituyente:

DEL TEXTO DEL ARTICULO

Comisién i, articulo D
(G.C.. N° 92, pag. 9, col.
3)yarticulos Ey F(G.C.,
N° 92, pag. 10, col. 1)
ComisiénV,articulo8(G.C.,
N° 83, pag. 42, col. 2)
Primer Debate, articulo 3
(G.C.N°109,pag.23,co0l.2)
Comision Codificadora,
articulo301(G.C.,N°113,
pag.21)

DELOS DEBATES

Comision Ii: febrero 19,
marzo Ty 8, abril 17
Plenaria:junio 13,16y 22,
julio 1.

Este articulo no tiene antece-
dentes en la Carta de 1886, preci-
samente porque él desarrolla la nue-
va filosofia del Estado colombiano:
unidad en el todo con autonomia
de las partes o, en otras palabras,
autonomia de las partes dentro de
un régimen unitario. Se trata pues
de un equilibrio fragil entre estas
dos tendencias. Anteriormente la
Constitucién de 1886 sélo hacia
alusién a la “independencia” de los
departamentos para el manejo de
sus asuntos seccionales, lo cual no
era extensible a las demas entida-
des territoriales.

Se pretende con esta norma tra-
zar unos principios y criterios para
fijar las relaciones Nacién-entidades
territoriales. Las fuerzas centripetas
y centrifugas del poder territorial
encuentran aqui un marco para su
desarrollo. La redaccién permite de-
ducir que se quiso dejar en manos
del legislador la resolucién de la
tensién que media en materia de
relaciones centro-periferia. Para ello
se trazaron los tres lineamientos alli
fijados: politicos (numeral 1°), fun-
cionales (numeral 2°) y financieros
(numerales 3° y 4°)!. Pero destiquese
que todos ellos estin supeditados a
lo que disponga el legislador. Asi lo
ha sostenido la Corte Constitucio-
nal, cuando afirmé:

“Es claro que la autonomia ad-
ministrativa de que gozan las en-
tidades territoriales debe desa-
rrollarse dentro del marco se-
fialado en la Carta y con obser-
vancia de las condiciones que
establezca la ley, como corres-
ponde dentro de un Estado de

 bid.
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derecho constituido en forma de
reptiblica unitaria”®

La autonomia politica, administrativa
y financiera, establecida igualitariamente
para todas las entidades territoriales,
es un supuesto basico de un Estado
democritico que tenga la extensién
de Colombia. Lo contrario, es decir,
el centralismo, haria que se tomaran
desde la capital de la Republica to-
das las decisiones concernientes al
municipio mis apartado del pais, lo
cual es contrario a una democracia
participativa en particular y a los
derechos de los administrados en
general. En el fondo se trata de con-
fiar en la gente y en su capacidad de
autogestion.

Ahora bien, en el predmbulo y
en los articulos 1° y 2° de la Consti-
tucion se establece la forma de Esta-
do unitaria de Colombia y se reitera
que lo esencial es la unidad e inte-
gridad del territorio. Ello es particu-
larmente importante si se tienen en
cuenta no sélo los antecedentes de
la segregaciéon de Panama en 1903
por la intervencién de los Estados
Unidos, sino también los recientes
procesos independentistas de la Unién
Soviética, Yugoslavia y Checoslova-
quia. Pero es también el articulo 1°
el que, al lado de la unidad e inte-
gridad del territorio, ubica los prin-
cipios de la autonomia y descentra-
lizacién de la organizacioén territo-
rial. Luego el nidcleo esencial de la
norma es tanto la unidad como la
autonomia y la descentralizacién, no
pudiéndose decir entonces que es-
tas dos ultimas son meros calificati-
vos accidentales de aquélla.

2 Corte Constitucional, Sentencia T-425/92,
MP. Ciro Angarita.



Por otra parte la autonomia se
predica para todas las entidades te-
rritoriales, tanto presentes como para
las que se creen en un futuro, con
base en el principio constitucional de
la igualdad material de que trata el
articulo 13 de la Carta, sin perjuicio
de que en otros articulos de la Cons-
titucién se asignen, ya por via pun-
tual, competencias especificas a al-
guna entidad territorial determinada.

Sobre los limites de caracter
constitucional a la autonomia de las
entidades territoriales, se encuentran
varias referencias particularmente en
las siguientes materias: manejo del
orden publico, conduccién de las
relaciones exteriores y direccién
macroecondémica, las cuales son to-
das centralizadas en el nivel nacio-
nal. Igualmente la mal llamada “so-
berania fiscal”, consagrada en este
articulo, debe ejercerse en las con-
diciones que fije la ley, con lo cual
se restringe de nuevo el alcance de
la autonomia.

Es de resaltar que existe incon-
gruencia en las concordancias cons-
titucionales, pues si aqui se hace
referencia a las entidades territoria-
les en general -tanto presentes como
futuras-, en otras ocasiones la Carta
sélo habla de departamentos y mu-
nicipios (articulos 292 y 338).

DE LA ORGANIZACION TERRITORIAL ARTICULO 287

LEGISLACION

Ley60de 1993, Ley 99 de
1993,Ley 105de 1993, Ley
137 de 1994, articulo 45.

JURISPRUDENCIA

Corte Constitucional:
sentencias

T-425/92,T-469/92,
C-478/92,C-517/92,
C-004/93, C-020/93,
C-040/93, C-075,
C-126/93,T-257/93,
T-414/93,C-467/93,
C-530/93,C-541/93,
C-545/93,C-011/94,
C-013/94,C-086/94,
C-088/94,C-179/94,
C-276/94,C-321/94,
T-384/94,C-408/94,
C-423/94,C-520/94,
C-547/94.

NORMAS
INTERNACIONALES

DEDERECHQOS
HUMANOS

Declaracién Universal,
articulo 21.
PactolInternacionaldeDe-
rechos Civiles yPoliticos,
articulo 25.
Declaracion Americana,
articulo XX.
Convencién Americana,
articulo 23.
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La ley organica de
ordenamiento territorial
establecerad la distribucion
de competencias entre la
Nacion y las entidades
territoriales.

- Las competencias
atribuidas a los
~distintos niveles

_ territoriales seran
efercidas conforme a
los principios de
coordinacion,
concurrencia y
subsidiariedad en los
términos que establezca
la ley.
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CONCORDANCIAS

Articulos 1,49,67,150n4,
151, 209, 287, 288, 289,
295, 298, 300, 301, 302,
305,310,311, 313, 315,
317,318, 322, 324, 330,
339, 356, 357.

ANTECEDENTES

Constituciéon de 1886:
No hay

Asamblea Nacional
Constituyente:

DEL TEXTO DEL ARTICULO

Primer Debate, articulo 4
(G.C.,N°109, pég.23,col.2)
Comision Codificadora,
articulo302(G.C.,N°113,
pag. 21)

DELOS DEBATES

Comisidnll: marzo 8, abril
2y5.

Plenaria: junio 1, 22y 23,
julio 1.

LEGISLACION

Ley 5 de 1992, articulos
119y 206
Ley 136 de 1994.

La ponencia de este articulo en
el seno de la Asamblea Nacional
Constituyente le correspondié al
constituyente Juan Gémez Martinez.
Esta ponencia consulté en parte la
propuesta realizada a la Constituyente
por la Federaciéon Colombiana de Mu-
nicipios, lo que le confiere una par-
ticular legitimidad.’

La norma contiene formulaciones
de forma y de fondo. De forma, por-
que se introduce en Colombia el con-
cepto de “ley organica de ordenamiento
territorial”, esto es, una norma con
valor normativo superior al de las leyes
ordinarias ~por debajo de la Constitu-
cién pero por encima de la ley-, que
en principio regula la forma como se
expiden otras leyes. No obstante, se
debe hacer aqui una interpretacién
sistemadtica de la Carta, ya que mien-
tras el articulo 151 exige la rigurosidad
de una ley orginica -que implica una
mayoria cualificada- para los solos efec-
tos de distribuir competencias legis-
lativas, en el articulo 288 exige la
promulgacién de dicha ley para la
asignacién de todo tipo de compe-

tencias -normativas y no normativas-

. Por otra parte la distribucién de com-
petencias tampoco quedd enteramente
en manos del legislador, sino que en
forma casuistica el Constituyente fij6
algunas pautas en materia de servi-
cios publicos (articulo 367), salud (ar-
ticulo 49) y educacién (articulo 67)
entre otras.

De fondo, porque los principios de
coordinacion -articulacion interterritorial-,
concurrencia -presencia simultinea
de varias entidades territoriales- y
subsidiariedad -intervencién de un
nivel superior de gobierno cuando

! Gaceta Constitucional, N° 33, Pags. 2 a 16.
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el nivel inferior, responsable inicial
del servicio, no esti en condiciones
de atender a su prestacién efectiva-,
son las dnicas pautas que el consti-
tuyente trazé para que el legislador
se moviera en ese amplio y gaseoso
campo que existe entre lo central y
lo auténomo. La norma es un ejemplo
de cé6mo se puede normatizar cons-
titucionalmente en forma lacdnica y
por via de principios generales. Sin
embargo los dos incisos deben ser
estudiados separadamentez.

El inciso primero no se propuso
resolver el problema en Colombia de
¢quién hace qué?, sino que dejoé su
solucién en manos del legislador. No
habiendo norma explicita que desa-
rrolle la materia, la Corte Constitu-
cional ha establecido que en materia
econOmica, los conflictos territoriales
de competencia se deben solucionar
conforme a las siguientes cuatro re-
glas: jerarquia -interés nacional-, pro-
hibicién de vaciamiento de compe-
tencia -hay que preservar en todo caso

_unas competencias de los entes

subnacionales-, claro unitarismo eco-
némico y esferas territoriales econo-
micas correspondientes para cada
nivel territorial.?

Y el inciso segundo es positivo
porque al menos se delinearon alli
unos principios constitucionales de
orden material, tGtiles para interpre-
tar las asignaciones de competencia.
La Corte Constitucional ha sosteni-
do a propésito de este segundo inciso
que “el principio de coordinacién no
puede identificarse con el de con-
trol o tutela. Coordinacién implica
participacién eficaz en la toma de

% Gaceta Constitucional, No. 32, pigs. 5,7, 12y 13.
3 Corte Constitucional, Sentencia C-478/92,
MP. Eduardo Cifuentes.



decisiones, que es la Unica forma
legitima, en un Estado democritico,
de llegar a una regulacién entre in-
tereses diversos, asi como la mejor
manera de ponderar aquellos intere-
ses que sean contradictorios. Igual-
mente, el principio de concurrencia
evoca un proceso de participacién im-
portante entre los entes auténomos.

La concurrencia no puede sig-
nificar imposicién de hecho ni de
derecho en el ejercicio de las com-
petencias para la defensa de los in-
tereses respectivos.

Es claro que el principio de
subsidiariedad esta directamente rela-
cionado con el de complementariedad,
y en este caso, como en los anteriores,
es especialmente importante para su
aplicacién prictica que el apoyo fun-
cional de un ente territorial a otro sea
ejercido de tal forma que no lo suplan-
te en sus funciones o competencias”é.

El gobierno nacional tiene pre-
parado un proyecto de ley orgénica
de ordenamiento territorial, en el que
se definen los principios de coordi-
nacién, concurrencia y subsidiariedad.’

* Corte Constitucional, Sentencia C-517/92,
MP. Ciro Angarita.

3 El articulo 10 de dicho proyecto dice: “... La
Nacién y las entidades territoriales ejercerin
las competencias que les atribuyen la Consti-
tucion y la ley conforme a los siguientes
principios: 1. Coordinacién: en virtud de este
principio las autoridades de los distintos ni-
veles territoriales, al formular y ejecutar poli-
ticas o programas, expedir reglamentos, pres-
tar servicios o realizar obras, en ejercicio de
las competencias asignadas, deberin armo-
nizar su actuacién, para garantizar asi los
principios de la funcién administrativa, con-
forme al articulo 209 de la Constitucién
Politica. 2. Concurrencia: en virtud de este
principio, cuando autoridades de distintos
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niveles territoriales tengan que desarrollar
actividades de manera conjunta, deberin actuar
de manera oportuna y eficiente, cumpliendo
con (sic) cabalidad la parte que les corres-
ponde de la actuaciéon y respetando el
campo de atribuciones propio de las otras
autoridades. 3. Subsidiariedad: la Nacién o
una entidad territorial pueden ejercer transi-
toriamente competencias correspondientes
al mismo nivel territorial o a niveles territo-
riales subsiguientes, cuando las entidades
responsables de estos iltimos no estén en
capacidad de hacerlo por causas justificadas.
La actuacién terminard cuando haya cumpli-
do su objeto". Esta iniciativa no ha sido
presentada atn al Congreso de la Republica.
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JURISPRUDENCIA

Corte Constitucional:
sentencias

C-478/92,C-517/92,
C-004/93, C-061/93,
C-075/93, C-098/93,
C-126/93,T-146/93,
C-150/93,T-251/93,
C-337/93,T-414/93,
C-541/93, C-555/94.







Articulo

Por mandato de la ley,
los departamentos
¥y municipios ubicados en
zonas fronterizas podrdn
adelantar directamente
con la entidad territorial
limitrofe del pais vecino, de
igual nivel, programas de
cooperacion e integracion,
dirigidos a fomentar el
desarrollo comunitario, la
Dprestacion de servicios
pubhcos y la preservacion
del ambiente.
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TITULO XI CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA

La razén de esta norma es
flexibilizar el manejo de las relacio-
nes internacionales para asuntos que,
por su naturaleza, no pueden ser
regulados de manera exclusiva por
parte de uno de los dos lados de una
frontera, como son el desarrollo co-
munitario, los servicios piblicos y
el ambiente. Se exige que la entidad
territorial del pais vecino sea de igual
“nivel”, esto es, equivalente a la
entidad territorial colombiana inte-
resada en el acuerdo fronterizo. Asi
mismo se deja en manos del legisla-
dor -que no del Presidente de la Re-
publica- la concesién de la autoriza-
cién para llevar a cabo el programa
de cooperacién e integracién’.

Se destaca el hecho de que esta
norma constituye la dnica y leve
excepcién al monopolio del Presi-
dente de la Repiblica en la conduc-
cién de las relaciones exteriores, de
conformidad con el articulo 189 n2
de la Constitucién. Como se sabe,
normalmente un compromiso del Es-
tado colombiano ante otro implica
la participacion de las tres ramas del
poder: el ejecutivo central negocia
y suscribe, el legislativo ratifica por
ley y la rama judicial, por conducto
de la Corte Constitucional, realiza el
control automitico de los tratados.
Sin embargo en este caso la Carta
autoriza a las entidades territoriales
adelantar directamente programas de
integraciébn o cooperacién con su
similar del pais vecino, sin la parti-
cipacién de otros 6rganos. Pero esta
atribucion se ejerce, de todas mane-
ras, conforme a la ley.

Este articulo es significativo por
dos motivos: primero, €s una con-

! Gaceta Constitucional, N° 80, pag. 9.
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quista de las entidades territoriales
en su afan por decidir por si mismas
los asuntos de integracién que les
conciernen; segundo, se procura
salvar las divisiones artificiales en-
tre los hombres, de cara a una inte-
gracion latinoamericana “desde la
base”. La idea de la norma es permi-
tir que por ejemplo dos municipios
limitrofes de paises vecinos y que
comparten un rio puedan construir
un acueducto comin y no dos pe-
queinios acueductos diferentes. Igual
sucede con la educacién superior,
los niveles secundarios de atencién
en salud, el manejo del ambiente y
demis materias afines. Mediante la
Ley 191 de 1995 se reglamenté esta
materia.



CONCORDANCIAS

Articulos 79, 80 96 n2 li-
teralc,150ns4y 23,151,
2286, 227, 298, 300 n2,
302,311,337, 365, 366.

ANTECEDENTES

Constitucién de 1886:
No hay

Asamblea Nacional
Constituyente:

DEL TEXTO DEL ARTICULO

Comisién Il, articulo 12
(G.C.,N°83, pag. 100
Primer Debate, articulo 5
(G.C..N°109,p4g.23,c0l.2)
Comision Codificadora,
articulo303(G.C.,N°113,
pag.21)

DE LOS DEBATES

Comisiodnli:febrero19, mar-
208, abril 10y 24, mayo 14.
Comision lll: mayo 13.
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Comision Codificadora:
mayo 31.
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Corte Constitucional:
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C-478/92,T-411/92,
C-504/92,C-517/92,
T-566/92, C-379/93,
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Articulo

Con el cumplimiento

de los requisitos

y formalidades que seriale
la ley, y en los casos que
ésta determine,

se realizara el examen
periddico de los limites de
las entidades territoriales y
se publicard el mapa
oficial de la Republica.
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TITULO XI CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA

El objetivo de este articulo es
introducir un elemento de flexibili-
dad en el tratamiento de los limites
entre las entidades territoriales. Para
ello se “desconstitucionaliza” la
materia y se la deja en manos del
legislador. La idea de periodicidad
de la revisién hunde sus raices en
los campos de la evolucién de la
Nacién, de suerte que la identidad
cultural entre los pobladores y su tie-
rra pueda encontrar un soporte ins-
titucional adaptativo y flexible a las
condiciones cambiantes. En general
subyace la idea de que los limites
internos de Colombia son provisio-
nales, 1o cual es un avance en la
medida en que se supera asi la larga
tradicién de enfrentamientos arma-
dos en el siglo pasado a causa de la
rigidez limitrofe’.

Por otra parte no era ficil la
publicacién del mapa oficial de la
Republica, pues el diferendo limitrofe
con Venezuela habia impedido edi-
tar una version “oficial” del mismo
por parte del Instituto Geogrifico
Agustin Codazzi -IGAC-. Sin embar-
go a mediados de 1995 se edité el
mapa oficial de Colombia. Varios as-
pectos son dignos de comentar. En
primer lugar, Venezuela y Nicaragua
quedaron descontentos por omitir Los
Monjes y el Golfo de Venezuela, de
un lado, y por incluir el meridiano
82 como linea divisoria con Nicara-
gua, de otro lado. Segundo, el “te-
rritorio” colombiano duplicé su ex-
tensién, pues el 45% del mismo esta
conformado por las aguas continen-
tales que no se contaban antes. Ter-
cero, algunos especialistas afirmaron
que se omitié territorio en los limi-
tes con Perd y Ecuador. En fin, si

! Gaceta Constitucional, N° 38, pag. 2.
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bien no todos quedaron contentos,
lo cierto es que se buscé plasmar en
el mapa oficial los limites derivados
de los tratados fronterizos vigentes.
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Articulo

Los miembros de las
corporaciones publicas de
las entidades territoriales
no podran aceptar cargo
alguno en la
administracion

publica, y si lo hicieren
perderdn su investidura.

Los contralores y
personeros sélo asistiran a
las juntas directivas y
consejos de
administracion que
operen en las respectivas
entidades territoriales,
cuando sean expresamente
invitados con fines
especificos.
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TITULO XI CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA

La razén de ser de esta disposi-
cién -asi como de las dos siguientes-,
es introducir un criterio moralizador
en los altos cargos de las entidades
territoriales.

El inciso primero establece para
diputados y concejales una incom-
patibilidad para el ejercicio simulta-
neo de su investidura y cualquier otro
cargo publico. Ello sera extensible en
el futuro a las demas corporaciones
de las diversas entidades territoriales.
Y en el inciso segundo se dirige a
contralores de todo orden y personeros
municipales. La moralizacién consiste
en la lucha contra la corrupcién po-
litica y en el afin de evitar la coinci-
dencia de funciones de gestién y de

control en una sola persona’.

Ademis de moralizacién también
se busca independencia y especiali-
zacién. En efecto, estas incompati-
bilidades se enderezan igualmente
a permitir que cada servidor publi-
co, desde su cargo, desempeile fun-
ciones especificas que lo diferencien
de los demas. La confusién de fun-
ciones en cabeza de una misma per-
sona, por el contrario, la distrae a ésta
de sus competencias y ademis que-
da con imposibilidad moral para con-
trolar lo que ella misma ha decidido.

Llama la atencién la elevacién
a rango constitucional de una dis-
posicién en principio de naturaleza
legal, segin la tradicién colombia-
na y de derecho comparado. Sin
embargo ello es legitimo en la me-
dida en que el derecho constitucio-
nal no se define formalmente sino
materialmente: para el Constituyen-
te de 1991 fue un propésito politico

! Gaceta Constitucional, N° 143, pags. 1 a 26.
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explicito fijar enla Carta materias
que, a pesar de no ser de la esencia
de una Constitucidén, era necesario
preservar de las manos del legisla-
dor, justamente a rajz de la expe-
riencia histérica del pais. Este comen-
tario, vilido para muchas disposicio-
nes, busca contrarrestar las descalifi-
caciones que se hacen a la Carta por
su extension y reglamentarismo. La
Ley 190 de 1995, conocida como Es-
tatuto Anticorrupcion, desarrolla esta
materia.
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Articulo

Los diputados y

concejales y sus

- parientes dentro del

grado que senale la ley no
podran formar parte de las
juntas directivas de las
entidades descentralizadas
del respectivo
departamento, distrito
0 municipio.

No podran ser
deszgnad@s-«

carrespondtente
entzdad territorial los
conyuges o comparieros
 permanentes de los
diputados y concejales,
m sus parientes en el
segundo grado de
consanguinidad,
przméro de afmzdad 0
~unico. g:wzl
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TITULO XI CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA

Como el articulo anterior, éste
busca moralizar la administracién pd-
blica territorial, mediante la prohi-
bicién del nepotismo, esto es, el
gobierno de los parientes. Con ello
se lucha contra un vicio propio de
la politica nacional. En este sentido
se introducen inhabilidades para
diputados y concejales, asi como para
sus parientes. Se observa que en el
inciso primero no se dice el grado
de parentesco, como si se hace en
el segundo inciso.

Vale aqui lo dicho para el arti-
culo anterior a propdésito de la
constitucionalizacién de la norma. De
paso es de resaltar la expresién “com-
pafiero permanente”, empleada por
el articulo, con lo cual el Constitu-
yente recoge las nuevas realidades
del derecho de familia’.

Aqui de nuevo, la Ley 190 de 1995,
denominada estatuto anticorrupcion,
ha hecho algunos desarrollos legisla-
tivos para todos los servidores publi-
cos. Pero es la Ley 136 de 1994, por
la cual se dictan normas tendientes
a modernizar la organizacién y el fun-
cionamiento de los municipios, la que
ha desarrollado la norma para el nivel
local dnicamente. Alli los articulos
45 y 48 regulan el tema que nos
ocupa. En particular, el inciso final
del articulo 48 dice: “Los cényuges
o compafieros permanentes de los
concejales y sus parientes dentro del
cuarto grado de consanguinidad,
segundo de afinidad o primero ci-
vil, no podrin ser miembros de jun-
tas o consejos directivos de entida-
des de los sectores central o descen-
tralizado del correspondiente muni-
cipio.”

! Gaceta Constitucional, N° 32,

S0

El pardgrafo primero de esta
norma castiga con la nulidad todo
nombramiento que se realice en con-
travencién a la prohibicién del ne-
potismo. Y el paragrafo segundo
exceptia de esta prohibicién los
nombramientos que se hagan en apli-
cacién de la carrera administrativa.
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127. 180 n3, 183, 291,
293, 299, 312, 323
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Comision Codificadora,
articulo 308 (G.C., N°
113, pag. 21)
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Ley 136 de 1994, articu-
lo 48

Ley 190 de 1995 (Esta-
tuto Anticorrupcién)
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C-537/93, C-415/94,







Articulo

Sin perjuicio de lo
 establecido en la

" Constitucion, la ley
determinara las calidades,
~ inbabilidades,
incompatibilidades, fecha
de posesion, periodos de
sesiones, faltas absolutas o
temporales, causas de
destitucion y formas de
llenar las vacantes de los
ciudadanos que sean
elegidos por voto popular
para el desempertio de
funciones publicas en las
entidades territoriales. La
ley dictard también las
demas disposiciones
necesarias para su eleccion
y desempenio de funciones.




TITULO XI CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA

Con esta disposicién no se pre-
tende otra cosa que atribuir al legis-
lador la facultad de definir el esta-
tuto de las personas elegidas a los
cuerpos colegiados de las entidades
territoriales. Politicas, dichas normas
conciernen al régimen democritico
y participativo. Se fijan aqui unas
reglas de juego uniformes para los
diversos niveles de gobierno, en
materia de eleccién y desempeifio de
cargos de naturaleza polmca bus-
cando asi evitar vacios'

Esta norma, tenia un desarrollo
legislativo y jurisprudencial bajo el
antiguo régimen -Reglamento del
Congreso y Cdédigos \de Régimen
Departamental y Municipal-. Pero la
Ley 5* de 1992 para el Congreso y la
Ley 136 de 1994 para los municipios
han modificado la materia con pos-
terioridad a la Constitucién. Para el
nivel nacional, es la propia Consti-
tucidén, en los articulos 179 a 187, la
que regula el estatuto del congre-
sista. Pero la Ley 5% de 1992, en los
articulos 262 a 304 desarrolla la
materia. Para el nivel departamen-
tal, el Cédigo de Régimen Departa-
mental, Decreto Ley 1222 de 1986,
en sus articulos 42 a 57 regula el tema.
Y para el nivel local, los articulos
42 a 70 de la Ley 136 de 1994 regu-
lan lo propio para concejales.

Ahora bien, los diputados en
particular tienen actualmente un
problema con las inhabilidades e
incompatibilidades, ya que el arti-
culo 299 de la Carta dice que su
régimen no podrd ser menos estric-
to que el de los congresistas. Pero la
asimilacién de regimenes es injusta,
ya que los congresistas devengan

! ibid.

54

honorarios todo el afio y en cambio
los diputados sélo durante el perio-
do de sesiones, por lo que se ven
en la encrucijada de tener que pro-
ducir econémicamente durante los
meses restantes. Es por esto que se
ha planteado la necesidad de refor-
mar la Constitucién en este punto.
De hecho cursa ya en el Congreso
de la Repiblica un proyecto de acto
legislativo en este sentido.
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Articulo

La ley no podra concede
scenciones ni tratamient
renciales en relaci

sobre sus




TITULO XI CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA

Esta norma venia de la Carta
anterior, pues en la reforma cons-
titucional introducida por el Acto Le-
gislativo No. 02 de 1987 se establecid
la proteccién y rigidez de los bienes
y rentas de las entidades territoriales.

Esta disposicidn tiene por obje-
to proteger los tributos territoriales,
lo cual es una garantia de la auto-
nomia territorial y la contrapartida
de la facultad impositiva que poseen
dichas entidades, en los términos que
le fija el legislador. En realidad la
norma es una simple reaccién al
creciente centralismo fiscal vivido por
el pais, en donde la Nacién ha ido
minando sistemiticamente los recur-
sos de departamentos y municipios.
No hay que perder de vista que la
Constitucion de 1886 confiscé -es
decir expropio sin indemnizacidn- el
subsuelo a los antiguos Estados
federados, propinando el mayor golpe
que se haya dado contra los bienes
y recursos del orden territorial. Desde
entonces los impuestos territoriales
quedaron en manos de la ley, la cual
abusé del centralismo y nacionalizé
los impuestos mas dindmicos. Seguin
Fernando Rojas, existe en Colombia
“un progresivo centralismo fiscal que
se ha buscado contrarrestar -hasta
ahora infructuosamente- mediante
transferencias de la Nacién vy
robustecimiento de las fuentes de

_ingreso propias de tales niveles”.! Un

ejemplo de la creciente centraliza-
cién fiscal es el siguiente: en 1930
departamentos y municipios tenian
el 70% de los ingresos del Estado;
cincuenta anos mas tarde -1980- sélo
disponian del 30%.

! Fernando Rojas y Oscar Alviar, Elementos de
Finanzas Publicas en Colombia, Temis, Bo-
gotd, 1985, pag. 414.
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La Unica excepcién a esta pro-
teccion de los recursos territoriales
es el articulo 317 superior que, como
se vera mas adelante, permite una
sobretasa al impuesto predial que
cobran los municipios, con el fin de
proveer recursos para las corpora-
ciones auténomas regionales, que son
entidades nacionales.

Los principales tributos de pro-
piedad de las entidades territoriales
son: para el nivel departamental, el
impuesto al consumo de licores y ta-
baco; para el nivel local, el impues-
to predial y el de industria y comer-
cio, sin perjuicio en ambos casos de
otros ingresos menores.
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CONCORDANCIAS ANTECEDENTES LEGISLACION

Articulos 1,215,287,317, Constitucion de 1886: Ley41de 1993, articulo 34
338, 345, 362. Ley 104 de 1993, articulo
Articulo 183 44

Asamblea Nacional
Constituyente:

DEL TEXTO DEL ARTICULO

Comisién I, articulo D

(G.C.,N°92,pag.9,col.3)

ComisiénV, articulo8(G.C.,
N°83, pag. 42, col. 2)

Primer Debate, articulo 1

(G.C..N°109,pég.24,col.1) Corte Constitucional:

Comision Codificadora, sentencias

articulo311(G.C.,N°113,

pag. 21) T-411/92,C-510/92,
C-517/92, C-004/93,

DE LOS DEBATES C-027/93, C-040/93,

C-126/93, C-427/93,

Plenaria: junio 22, julio 1 C-467/93, C-545/93,

C-013/94,C-088/94,
C-148/94, C-312/94.
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TITULO XI CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA

Tiene como fin esta disposi-
cién permitirle a las entidades te-
rritoriales participar en el mercado
de valores y contraer empréstitos,
todo ello con sujecién a la ley. Estas
facultades constituyen un avance en
la autonomia financiera de las enti-
dades territoriales’.

Titulos y empréstitos son dos
modalidades de endeudarse, por lo
cual se deberd poner mucha aten-
cién en no sobrepasar la capacidad
legal mixima de endeudamiento de
las entidades territoriales, con el fin
de evitar la quiebra de la entidad o
comprometer excesivamente los re-
cursos de las futuras administracio-
nes de origen popular.

La doctrina distingue los certi-
ficados a corto (treasury bil) y a
mediano plazo (treasury notes), de
los bonos de deuda publica, que son
ofrecidos en el mercado de capitales
a un término medio de maduracién
o vencimiento de diez afos. En
general todos estos titulos son nego-
ciables y gozan de gran liquidez.

En cuanto al crédito externo,
llamado empréstito, la banca inter-
nacional los divide en créditos con-
dicionados -destinados a algin sec-
tor especifico- e incondicionales -
de libre asignacién por parte de la
entidad territorial-. Para el Tercer
Mundo cada vez estos ultimos son
mas escasos.

La politica macroecondémica,
responsabilidad del gobierno cen-
tral, encuentra aqui un elemento de
manejo descentralizado que podria
alterar los agregados nacionales.

! Ibid.
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En la prictica se trata de un
articulo destinado hoy a no mas del
5% de los municipios y no mis del
20% de los departamentos del pais,
pues el resto de las entidades terri-
toriales actuales carece no sélo de
capacidad de endeudamiento sino
también de la capacidad administra-
tiva para el manejo institucional de
esta fuente de recursos. Por lo tanto
estos instrumentos incrementan el
abismo fiscal interterritorial en Co-
lombia. La Ley 6* de 1992 y la Ley
185 de 1995 desarrollan la materia.



CONCORDANCIAS

Articulos 150 n19, litera-
lesayd, 189n25,268n3,
300ns2y9,334,335,339,
364,371,372,373.

ANTECEDENTES

Constitucion de 1886:
No hay

Asamblea Nacional
Constituyente:

DEL TEXTO DEL ARTICULO

Comisiénll, articulos 1, 2
y3(G.C.,N°92,pag.8,col.3)
PrimerDebate, articulo17
(G.C.,N°109,p4g.23,col.3)
Comision Codificadora,
articulo357(G.C.,N°113,
pag. 25)

DELOS DEBATES

Plenaria: junio 13y 22, ju-
lio2
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LEGISLACION

Ley 6 de 1992
Ley60de 1993, articulo33
Ley 185de 1995

JURISPRUDENCIA

Corte Constitucional:
sentencias

C-478/92,C-004/93







Articulo

Para la conservacion del
orden publico o para su
‘restablecimiento donde

fuere turbado, los actos y
ordenes del Presidente de
la Republica se aplicardn
de manera inmediata y de
prefereiz;cid sobre los de los

gobernadores; los actos y

ordenes de los
gobernadores se aplicaran
de igual manera y con los
mismos efectos en relacion
" con los de los alcaldes.
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TITULO XI CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA

Esta norma es nueva en la Car-
ta, pues antes de la eleccién popu-
lar de los autoridades territoriales
éstas eran agentes del Presidente de
la Republica y en consecuencia no
era necesario establecer esta linea
de autoridad.

La ratio juris de la disposicién
es asegurar el mando jerirquico en
materia de orden piblico entre au-
toridades que no son subordinadas
en cuanto a su designacién. En otras
palabras, siendo los alcaldes y go-
bernadores de eleccién popular, era
necesario restablecer la verticalidad
en materia de decisiones de policia,
asegurando la unidad de manejo en
manos del Presidente de la Republi-
ca, como responsable superior de la
conservacion y restablecimiento del
orden piblico en todo el territorio
nacional, sin perjuicio de una
concertaciéon o delegacién en las au-
toridades territoriales’.

El texto pues corresponde a una
concepcién tradicional del orden
publico, que bebe en las fuentes de
la centralizacién. No ha sido afortu-
nada la aplicacién de esta concep-
cioén centralista del orden publico.
Al efecto baste citar, de un lado, la
negativa central a los didlogos re-
gionales con los grupos guerrilleros,
que ha sido una iniciativa de la so-
ciedad civil e incluso de los alcal-
des y gobernadores populares para
conferir un tratamiento regionalizado
al conflicto armado. De otro lado,
ha habido una ausencia de consulta
y concertacién con las autoridades
locales y seccionales de origen po-
pular por parte de la fuerza publica,
particularmente por las brigadas

! 1bid.
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moviles del ejército, que carecen por
definicién de una jurisdiccién deter-
minada, lo cual redunda en un des-
conocimiento de la facultad consti-
tucional de dichas autoridades como
“primera autoridad de policia del
lugar”.

La ley estatutaria de los estados
de excepcién -Ley 137 de 1994- re-
gula parcialmente la materia. Ya por
via politica, la Estrategia presiden-
cial para la lucha contra la violencia
y la Directiva presidencial N° 05 del
gobierno Gaviria fijaron limites a los
poderes territoriales para el manejo
del orden publico en sus jurisdiccio-
nes. Incluso bajo un pasado estado
de conmocién interior -del 8 de
noviembre de 1992-, se expidi6 el
Decreto 1811 amenazando con sus-
pension y destitucién a los goberna-
dores y alcaldes que adelantaran motu
propio didlogos regionales.

La centralizacién del manejo del
orden publico parte no tanto de la
idea de la integridad del conflicto
como de una especie -no probada-
de bondad del nivel superior, en
desmedro de las autoridades seccionales
y locales. La Ley 104 de 1993, llamada
precisamente Ley de orden publico,
reitera la jerarquia en esta materia.



CONCORDANCIAS

Articulos 189ns4y5,212,
213,214, 215, 260, 303,
304,315n2,323inciso 4,
330n7.

ANTECEDENTES

Asamblea Nacional
Constituyente:

DEL TEXTO DEL ARTICULO

Primer Debate, articulo 2
(G.C.,N°109, pag. 24,col.
1)

Comisién Codificadora,
articulo312(G.C.,N°113,
pag.21)

DE LOS DEBATES

Plenaria: junio 22, julio 1
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LEGISLACION

Ley 62 de 1993
Ley 104 de 1993
Ley 137 de 1994

JURISPRUDENCIA

Corte Constitucional:
sentencias

C-032/93,C-075/93,
T-102/93,C-126/93,
T-325/93, C-024/94.







Articulo

El Congreso Nacional
puede decretar la

- formacion de

nuevos departamentos,
siempre que se cumplan los
requisitos exigidos en la
Ley Orgdnica del
Ordenamiento Territorial y
una vez verificados los
procedimientos, estudios y
consulta popular
dispuestos por esta
_Constitucion.
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TITULO X1 CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA

El objeto de esta articulo es re-
gular la creacién de departamentos,
la cual exige por lo menos los siguien-
tes tres requerimientos: expedicién
previa de una ley orgidnica de
ordenamiento territorial, consulta po-
pular y creacién por ley'. Las demis
exigencias, como poblacién y recur-
sos, serdn justamente establecidas por
la ley orgéanica.

Este articulo modifica la antigua
disposicién constitucional sobre crea-
cién de departamentos, en la medi-
da en que se desconstitucionaliza la
creacién de dichos entes y se deja
la materia a la ley.

Al desconstitucionalizar la crea-
cién de departamentos se introduce
un elemento de flexibilidad en la
politica territorial. Si bien no se tra-
t6 el tema de la desapariciéon de los
mismos, se supone que la propia ley
orginica regulard lo pertinente. Se
destaca la participacién ciudadana
en la creacién de departamentos como
elemento democritico. Sin embargo
la norma remite a unos supuestos
mecanismos y requisitos “dispuestos
por esta Constitucion”, los cuales no
figuran por ninguna parte, siendo esto
una impropiedad.

Anteriormente la Constitucién de
1886 y el Cédigo de Régimen De-
partamental en los articulos 8° a 15,
regulaban la creacién de departamen-
tos. Pero la Carta de 1991 condicio-
na el nacimiento de nuevas entida-
des territoriales del nivel seccional
al lleno de nuevos requisitos, no
susceptibles de cumplir mientras no
se dicte la ley orginica de
ordenamiento territorial. De aqui es

! Gaceta Constitucional, N° 42, pigs. 12y 13,
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posible pues concluir que hoy en dia
no es posible crear nuevos departamen-
tos, pues ni la legislacién preconstitucional
sobrevive ni la nueva legislacién ha sido
expedida.

En todo caso, ademis de con-
sulta popular, es de esperarse que
factores tales como poblacién -del
nuevo departamento y del segrega-
do-, rentas, conceptos de planeacién
y aprobacién de los concejos serdn
los que se establezcan para crear
departamentos.



CONCORDANCIAS

Articulos 105, 150n4, 151,
286, 309, transitorio 38,
transitorio 39.

ANTECEDENTES

Constitucién de 1886:
Articulo 5

Asamblea Nacional
Constituyente:

DEL TEXTO DEL ARTICULO

Comision ll, articulo 26
(G.C.,N°83,pag.11)
Primer Debate, articulo 4
(G.C.,N°109,pag.24,col.
1)

Comisién Codificadora,
articulo313(G.C.,N°113,
pag.21)

DE LOS DEBATES

Comisiénll: abril24, mayo
15

Plenaria:junio 13y 22, ju-
lio1y2
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n

LEGISLACION

Decreto legislativo 1222
de 1986, articulos 8a 15
(Cédigo de Régimen De-
partamental)

Ley 5 de 1992, articulos
119,204 a 206

JURISPRUDENCIA

Corte Constitucional:
sentencias

C-517/92.C-061/93,
C-428/93,C-180/94,
C-423/94







Articulo

Los departamentos tienen
autonomia para la

: admznzstraczon de los
asuntos seccionales y la
planificacion y promocion
del desarrollo economico y
social dentro de su
territorio en los términos
esz‘ableczdos por la
Constitucion.

Los departamentos ejercen
Sfunciones administrativas,
de coordinacion, de
complemenmrzedad de la
accion municipal, de
intermediacion entre la

| Nacz’én,j}]bs municipios y
de prestacion de los
servicios que determinen la
Constitucion y las leyes.

La ley reglamentard lo
~relacionado con el
ejercicio de las
atribuciones que la
Constitucion les otorga.
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TITULO XI CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA

En primer lugar se reitera aqui
la autonomia de los departamentos
pero en los términos establecidos por
la Constitucién, concretamente en los
términos que establece el articulo 287,
esto es, se condiciona la autonomia
a lo que establezca la ley.

Y en segundo lugar se define
constitucionalmente al departamen-
to con el fin de conferirle una cierta
identidad, superando asi el limbo con-
ceptual en el que se encontraba bajo
la Carta de 1886, En este sentido se
le confieren al departamento los si-
guientes tres grupos de funciones:

1. Atribuciones internas del de-
partamento:

Administrativas: son las funcio-
nes clasicas, resenadas en los ar-
ticulos 300 y 305 de la Carta.

De coordinacién: Esta facultad,
nueva y muy importante, encuen-
tra su expresién en el numeral
11 del articulo 300 CP, relativo
a la coordinacién interterritorial
de los planes de desarrollo.

De prestacion de los servicios
que defina la Constitucioén y la
ley: la Carta define vagamente
algunos servicios en los articu-
los 300 y 305.

2. Atribuciones del departamento
en relacién con los municipios:

Complementariedad de la accién
municipal: esta norma se articula
con el principio de subsidiariedad
(vid supra articulo 288) y con
los articulos 301, 344 y 367 CP.

! Gaceta Constitucional, N° 32.

74

3. Atribuciones del departamento
como instancia intermedia entre el
municipio y la Nacién:

Intermediacién interterritorial: en
materia de planeacién (articulo
300 n11 y 342 CP) y presupues-
to (articulo 352 CP) se observa
toda la importancia del depar-
tamento como instancia “visagra”
entre instancias de diferentes
niveles. También encaja aqui la
atribucién que el articulo 305 n13
CP. confiere a los gobernadores.

La norma estudiada introduce un
elemento clarificador del papel del
departamento. Si bien la vaguedad
de otrora no ha sido completamente
erradicada, es un hecho que se ha
dado un paso positivo hacia la bis-
queda de la identidad de los depar-
tamentos.

No es desatinado afirmar que este
articulo, aunado a la eleccién popu-
lar de gobernadores, permite con-
cluir que ha sido el departamento la
instancia territorial mejor librada en
la Constituyente. El municipio tam-
bién gandé en la Constituyente, es
cierto, pero él ya habia logrado im-
portantes avances desde la reforma
constitucional de 1986, particularmen-
te por la eleccién popular de alcal-
des. En cambio en 1991 el departa-
mento conocié su “cuarto de hora”.
Ello es una paradoja, pues algunos
constituyentes llegaron incluso a pro-
poner la supresiéon de los departa-
mentos. El Decreto 1222 de 1986, C6-
digo de Régimen Departamental, atin
regula la materia.



CONCORDANCIAS

Articulos 1, 67, 150 n23,
209, 287, 288, 289, 294,
295, 300, 301, 302, 305,
310, 339 inciso 2, 340,
341, 342, 344, 352, 356,
367,368,370, transitorio
39, transitorio 60

ANTECEDENTES

Constitucion de 1886
Articulo 182

Asamblea Nacional
Constituyente:

DEL TEXTO DEL ARTICULO

Comision il, articulo 25
(G.C.,N°83,pag. 11)
Primer Debate, articuio 3
(G.C.,N°109, pag. 24, col.
3

Comision Codificadora,
articulo314(G.C.,N°113,
pag.21)

DE LOS DEBATES

Comisiénll: abril 24, mayo
14

Plenaria: junio 13y 22, ju-
lio1
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LEGISLACION

Decreto legislativo 1222
de 1886 (Codigo de Reégi-
men Departamental)

Ley 60 de 1993

Ley99de 1993, articulo64
Ley 142 de 1994

Ley 152 de 1994

JURISPRUDENCIA

Corte Constitucional:
sentencias

C-478/92,C-517/92,
C-004/93, C-061/93,
C-126/93,C-423/94,
C-497A/94.







En cada departamento
bhabra una Corporacion
administrativa de eleccion
popular que se denominara
Asamblea Departamental, la
cual estard integrada por no
menos de once miembros ni
mas de treinta y uno.

El Consejo Nacional
Electoral podra formar
dentro de los limites de cada
departamento, con base en
su poblacion, circulos para
la eleccion de diputados,
previo concepto de la
Comision de Ordenamiento
 Territorial.

El régimen de inbabilidades
e incompatibilidades de los
diputados sera fijado por la

ley. No podra ser menos
estricto que el serialado para
los congresistas en lo que
corresponda. Los

diputados no tendrdn la
calidad de funcionarios
publicos. El periodo de los
diputados serd de tres anios.

Articulo

Con las limitaciones que
establezca la ley,
tendran derecho a
honorarios por su
“asistencia a las sesiones
' correspondientes.

Para ser elegido diputado se
requiere ser ciudadano en
ejercicio, tener mds de
veintiun avios de edad, no
haber sido condenado a
pena privativa de la
libertad, con excepcion de
los delitos politicos o culposos
ybaber residido en la
respectiva circunscripcion
“electoral durante el ario
inmediatamente anterior.a
la fecha de la eleccion.
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TITULO XI CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA

La norma tiene por objeto la re-
gulacién de las asambleas departa-
mentales, definidas como corpora-
ciones administrativas de eleccién po-
pular. Las asambleas estin integra-
das por un nimero de diputados que
oscila entre 11 y 31, con el fin de
garantizar siempre un nimero impar
de miembros para efectos de evitar
empates en las votaciones. Asi mis-
mo se regula en términos generales
el estatuto del diputado, donde se
destaca el periodo de tres afos, esto
es, uno mas que bajo el antiguo ré-
gimen. Lo mis novedoso sin embar-
go es la posibilidad de establecer den-
tro del territorio departamental cir-
culos para la eleccién de los diputa-
dos, creindose asi una especie de
circunscripcién electoral provincial.
De otra parte la idea de moralizacién
de la institucién también es mani-
fiesta, maxime si se tiene en cuenta
que se suprimieron los suplentes
(articulo 261 CP)".

Es de destacar que mientras en
el nivel departamental el 6rgano
unipersonal -el gobernador- obtuvo
mis conquistas que el cuerpo cole-
giado -la asamblea-, en el nivel lo-
cal fue al revés: el concejo gand mis
que el alcalde.

Esta norma ha sido objeto de
numerosas criticas, que tienen bas-
tante fundamentacién, pues se le
impone al diputado un régimen de
incompatibilidades tan estricto como
al congresista, olvidando que éste
trabaja y devenga todo el afo, mien-
tras que el diputado sélo se redne
unos pocos meses al afio y es retri-
buido por sesién. Luego ni se le
permite trabajar en dreas diferentes

! Gaceta Constitucional, N° 42, pigs. 12 a 24.
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ni se le paga en forma permanente
y decorosa. De alli que una reforma
a esta disposicién se debe abrir paso
en el futuro.

La ley 56 de 1993 regulé el pe-
riodo de las asambleas y otras mate-
rias afines. Sin embargo adin queda
por actualizar el régimen de las in-
compatibilidades y de la remunera-
cién de los diputados. Dice esta Ley
56 de 1993 en su articulo primero:

“Las Asambleas Departamenta-
les tendran tres periodos de sesio-
nes ordinarias en el afno asi:

a) El primer periodo serd, en el
primer afio de sesiones, del dos
de enero posterior a su eleccién
al dltimo del mes de febrero del
respectivo ano.

El segundo y tercer afio de se-
siones tendrd como primer pe-
riodo el comprendido entre el

primero de marzo y el treinta
de abril.

b) El segundo periodo sera del
primero de junio al dltimo dia
de julio.

¢) El tercer periodo serd del pri-
mero de octubre al dltimo dia
de noviembre, con el objetivo
prioritario de estudiar, aprobar
o improbar el presupuesto de-
partamental.”



CONCORDANCIAS

Articulos 40 n1, 98, 99,
148, Titulo VI, capitulo 6
(179a187),260,261,262,
263,265,292,293,305ns
1,4,9y 12, 308, 327.

ANTECEDENTES

Constitucién de 1886:
Articulo 185

Asamblea Nacional
Constituyente:

DEL TEXTO DEL ARTICULO

Comision ll, articulo 27
(G.C.,N° 83, pag. 12) y
articulo 31 (G.C., N° 83,
pag. 13).

Comision I, articulos 67
y71(G.C.,N°83,pag. 22)
Primer Debate, articulo 5
(G.C.,N°109,pég. 24, col.
1)y articulo 4 (G.C., N°
109, pag. 24, col. 3)
Comisién Codificadora,
articulo315(G.C.,N°113,
pag. 21)

DE LOS DEBATES

Comisiénlil: abril 24, mayo
15

Plenaria:junio 13,16y 22,
julio

LEGISLACION

Ley 2°de 1992
Ley 56 de 1993

JURISPRUDENCIA

Corte Constitucional:
sentencias

C-112/83, C-537/93,
C-093/94, C-334/94,
C-353/94.
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NORMAS
INTERNACIONALES

DE DERECHOS
HUMANOS

Declaracién Universal,
articulo 21

Pacto internacional de
Derechos Civiles y Politi-
cos, articulo 25
Declaraciéon Americana,
articuio XX

Convencién Americana,
articulo 23







Articulo

Corresponde a las
asambleas departamentales
) por m‘edz"o"dé‘éi@enanr,zas:
1. Reglamentar el ejerczczo
de las funczo esyla
prestacion de los servicios a
cargo del depamzmento

2. Expedir las' disposiciones
relacionadas con la
planeacion, el desarrollo
economico y social, el apoyo
financiero y crediticio a los
mumnicipios, el turismo, el
transporte, el ambiente, las
obras publicas, las vias de
comunicacion y el
desarrollo de sus zonas de
frontera.

3. Adoptar de acuerdo con la

ley los planes y programas de
desarrollo economico y social
y los dé obras publicas, con
la determinacion de las
inversiones y medidas que se
conszder‘en necesanas para

funczanes dejmﬂamenmles

5. Expedir las normas
organicas del presupuesto
departamental y el
presupuesto anual de rentas
- ygastos.

6. Con sujecion a los
requisitos que seriale la ley,
crear y suprimir municipios,
segregar y agregar terrvitorios
mumnicipales, y organizar
provincias.
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TITULO XI CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA

7. Determinar la estructura
de la administracion
departamental, las funciones
de sus dependencias, las
escalas de remuneracion
correspondientes a sus
distintas categorias de
empleo; crear los
establecimientos publicos y
las empresas industriales o
comerciales del
departamento y autorizar la
formacion de sociedades de
economia mixia.

8. Dictar normas de policia
en todo aquello que no sea
materia de disposicion legal.

9. Autorizar al gobernador
para celebrar contratos,
negociar empreéstitos,
enajenar bienes y ejercer,
Dro tempore, precisas
Jfunciones de las que
corresponden a las
asambleas departamentales.

10. Regular, en concurrencia
con el municipio, el deporte,
la educacion y la salud en
los terminos que determine

la ley; y
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11. Cumplir las demds fun-
ciones que les asignen la
Constitucion y la ley.

Los planes y programas de
desarrollo y de obras
publicas, serdan coordinados
e integrados con los planes y
programas municipales,
regionales y nacionales.

Las ordenanzas a que se
refieren los numerales 3, 5 y
7 de este articulo, las que
decreten inversiones,
participaciones o cesiones de
rentas y bienes
departamentales y las que
creen servicios a cargo del
departamento o los traspasen
a él, solo podran ser dictadas
o reformadas a iniciativa del
gobernador.



Este articulo regula las funcio-
nes de las asambleas, las cuales se
ejercen a través de ordenanzas.
Huelga decir que una ordenanza no
es un acto de orden legislativo sino
administrativo. Por eso el control de
constitucionalidad y de legalidad de
las ordenanzas no radica en la Corte
Constitucional sino en la jurisdiccién
contencioso administrativa. Sin em-
bargo en el articulo 150 n5 CP. se
autoriza al Congreso para delegar
funciones -legislativas, naturalmen-
te- a las asambleas, lo que viene a
constituir un avance de la forma de
Estado unitaria cldsica a una forma
atipica de Estado, vecina un poco
del sistema federal. Ahora bien, hay
aqui algunas funciones que las asam-
bleas ejercen directa y exclusivamen-
te, por disposicién de la Constitu-
cién, y sin necesidad de autoriza-
cién legal. Ellas son las consagradas
en los numerales 2° -parcial-, 7° y
9°. En segundo lugar existen algu-
nas funciones que las asambleas
realizan de conformidad con la ley:
numerales 1°, 3°, 4°, 5° 6°, 8%y 11.
Y en tercer lugar las asambleas ejer-
cen una funcién en concurrencia con
el municipio: el numeral 10. Del
conjunto de funciones se destaca la
mal llamada soberania tributaria (nu-
meral 4°) y la autonomia relativa para
regular ciertas materias (numerales
2°,7°y 9°), pues ya por via sistema-
tica se advierte que aun en estas ma-
terias las asambleas estan condicio-
nadas por la ley, de conformidad con
los articulos 150 n23, 342 y 352 CP'.

Por via sectorial, la Ley 60 de
1993, sobre competencias y recur-
sos de las entidades territoriales,
asigna funciones adicionales a los de-

! Ibid.
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partamentos, que se deben ejercer
parcialmente por medio de ordenan-
zas. En general los sectores salud,
educacion, obras puiblicas y agricul-
tura establecen funciones puntuales
a las asambleas.

Luego se puede concluir que el
sistema territorial colombiano, a ni-
vel seccional, gozari en la prictica
de la autonomia que le quiera con-
ferir el legislador, el cual determi-
nard realmente qué tan cerca o tan
lejos se estd de un sistema unitario
o de un sistema federal.

Es de desatacar que la Consti-
tuyente se quedé corta al no asig-
narle a las asambleas ni a los conce-
jos la posibilidad de ejercer un con-
trol politico sobre las administraciones
respectivas. Se ha debido ampliar por
ejemplo la mocién de censura a ni-
vel territorial. El gobierno nacional
presento al Congreso un proyecto de
ley en este sentido. El Decreto 1222
de 1986 desarrolla las funciones de
las asambleas, en los articulos 60 y
61.
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Este articulo no tiene otro fin
que el de permitir la delegacién de
funciones de las asambleas -que son
administrativas- en los concejos mu-
nicipales, en el marco de un espiri-
tu desconcentrador de funciones'.

La delegacién es definida como
el traslado de competencias del su-
perior al inferior para que éste las
realice bajo su propia responsabili-
dad, pero en todo momento podra
el delegante reasumir la competen-
cia y con ella la responsabilidad. Por
ello la delegacion es denominada una
“centralizacién atenuada”, pues en
realidad el concepto de autonomia

estd ausente.

En realidad lo que marca la di-
ferencia entre un Estado federal y
un Estado unitario es la ausencia de
funciones legislativas auténomas en este
dltimo. En Colombia existe un solo c6-
digo penal, laboral, civil, etc. para todo
el pais. Otros aspectos importantes
son la autonomia judicial y policial
del sistema federal. Es pues la au-
sencia de autonomia lo que condu-
ce a la delegacion. En otras palabras,
la delegacién de funciones, como en
este caso de la asamblea en los con-
cejos, es un mecanismo enderezado
a paliar el centralismo y la escasa
autonomia de la periferia en relacién
con el centro. Como no se tiene
autonomia, se “concede” generosa-
mente una delegacién temporal, li-
mitada y, naturalmente, revocable.

Es importante anotar que el Con-
greso puede delegar funciones en las
asambleas, las asambleas en los con-
cejos y los concejos en las juntas
administradoras locales. Luego, siguien-

! 1bid.
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do esta pirimide jerdrquicamente
descendente, materias de ley podrian
terminar, en teoria al menos, en ma-
nos de comunas y corregimientos.

En efecto, el Congreso pude de-
legar en las asambleas el ejercicio
de atribuciones legislativas, de con-
formidad con el articulo 150 nume-
ral 5° de la Carta. Las asambleas
pueden a su vez delegar competen-
cias suyas en los concejos, segin este
articulo 301 superior. Y el articulo
34 de la Ley 136 de 1994 dice en su
inciso primero que “el concejo po-
dra delegar en las juntas administra-
doras locales parte de las competen-
cias que le son propias...”
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La norma regula lo que podria
denominarse una “clasificacién de
departamentos”, porque estrictamente
no se trata de una categorizacién uni-
versal para todos los departamentos,
en la que se le asigne a cada uno su
pertenencia a un grupo determina-
do, sino que se busca identificar sélo
a aquellos departamentos que estén
en mejores condiciones para recibir
mayores delegaciones por parte de
las entidades del nivel nacional.

Los departamentos de Colombia
son desiguales y en consecuencia un
tratamiento distinto se justifica am-
pliamente, dando de paso aplicacién
al principio de igualdad material de
que trata el articulo 13 de la Carta,
segin el cual las distintas situacio-
nes de hecho ameritan un tratamiento
diverso.

Por ejemplo el departamento del
Quindjo tiene una cobertura de pres-
tacién de los servicios de acueduc-
to, alcantarillado y energia eléctrica
superior al 98%, mientras que en el
Choc6 oscila entre un 20% y un 30%.

Por ello la propia Carta autori-
za al legislador para establecer regi-
menes normativos departamentales
diferentes a los que rigen para el resto
de las entidades seccionales. Tal vez
este articulo sea la contraprestacién
de haber equiparado todos los de-
partamentos, segin lo dispone el
articulo 309 superior. En efecto,
mucho se discutié acerca de si las
antiguas intendencias y comisarias
deberian permanecer como departa-
mentos “especiales” o como depar-
tamentos “normales”. Esta Gltima tesis
predomind. Pero para permitir adecuar
las normas a las distintas realidades,
este articulo 302 autoriza el trato
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proporcional a cada departamento o
grupo de departamentos. En otras
palabras, si todos los departamen-
tos del pais son politicamente igua-
les, en el campo de la gestion admi-
nistrativa y fiscal son bien distintos’.

! Ibid.
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Este articulo se propone con-
sagrar la existencia de los gober-
nadores y definirlos como jefes
seccionales de eleccién popular, para
un periodo de tres afios, sin perjui-
cio de actuar como agentes del Pre-
sidente de la Republica para el do-
ble propésito del mantenimiento del
orden piblico y la ejecucién de la
politica macroeconémica -ambos
factores son de la competencia del
gobierno central-. Los gobernadores
ademais serdn también agentes del
Presidente cuando la Nacién cele-
bre convenios con el respectivo de-
partamento. En realidad esta figura
de funcionario de eleccién popular
pero al mismo tiempo agente subor-
dinado de un superior es atipica en
el derecho administrativo. Sin em-
bargo este era el precio que habia
que pagar por el hecho de introdu-
cir figuras “federalizantes” en un
sistema unitario.

El estatuto de los gobernadores
serd fijado por la ley. No obstante la
propia Constitucién en los articulos
transitorios 16, 17 y 18 regul6 el ré-
gimen de transicién para efectos de
permitir la primera eleccién popu-
lar de gobernadores realizada en 1991.

El articulo constituye sin duda
uno de los principales puntos de
ruptura de la nueva Constitucidn,
pues la eleccién popular de gober-
nadores marca el fin del centralis-
mo politico secular y da cuenta del
inicio de toda una nueva dinamica
en las relaciones interterritoriales,
como cinco afios antes lo habia he-
cho la eleccién popular de alcaldes.
Aqui los departamentos salieron al-
tamente favorecidos y ya se aprecia
en el pais un nuevo ciclo de rela-
ciones entre el Presidente de la Re-
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publica y los gobiernos seccionales
y, en general, entre el Presidente y
los grupos politicos dominantes a ni-
vel seccional. Se espera la consoli-
dacién de una especie de gerentes
del desarrollo seccional que impul-
sen las administraciones departamen-
tales, bajo un programa de gobier-
no serio que puede ser controlado

popularmente a través del voto

programitico de que trata el articu-
lo 259 de la Carta.

El periodo del gobernador, por
otra parte, se unifica con el de la
asamblea, asi como el de los alcal-
des con el de los concejos, y en ambos
casos los periodos pasan a iniciarse
y terminarse con el afno fiscal -ene-
ro/diciembre-!.

! 1bid.
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Este articulo es novedoso pues
en la Carta de 1886 los gobernado-
res eran agentes del Presidente de
la Republica y en consecuencia no
se requeria de esta precision.

La norma sélo busca regular la
posibilidad de que, ante la eleccién
popular de gobernadores y su con-
secuente independencia orginica
respecto al Presidente de la Repu-
blica, ellos tengan de todas mane-
ras un superior jerirquico para efectos
de suspensién o destitucién confor-
me a la ley. Son causales de destitu-
cién o suspensién de gobernadores,
por ejemplo, el desacato en la con-
servacién del orden ptblico o el
mandato de la Procuraduria Gene-
ral de la Nacién, como sancién de-
rivada de un proceso disciplinario.
En relacién con esta udltima hipote-
sis es preciso destacar que el Procu-
rador puede directamente suspender
o destituir a cualquier servidor, sal-
vo a los que tienen fuero y a los
gobernadores y alcaldes, pues en este
dltimo caso debe limitarse a dirigir-
se al superior jerirquico respectivo
-gobernador y Presidente-, para que
éste proceda a ejecutar la decision.
La razdén de ello es la democracia:
los gobernadores y alcaldes son de
eleccién popular y el Procurador no
lo es. La Ley 200 de 1995, Cédigo
Unico Disciplinario, regula la mate-
ria. Es de anotar que los alcaldes
distritales también dependen direc-
tamente del Presidente de la Repu-
blica para estos efectos y no, como
el resto de los alcaldes, del gober-
nador del respectivo departamento.

El articulo regula igualmente
materias relativas al estatuto del gober-
nador, concretamente las inhabilidades
e incompatibilidades. Aqui se apli-
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can no sélo las normas vigentes en
la materia para la eleccién de Presi-
dente de la Republica, sino también
las inhabilidades particulares previstas
por el articulo 18 transitorio de la

Constitucién’.

El contenido de este articulo
conforma unidad normativa con el
inciso segundo del articulo inmedia-
tamente anterior, por lo cual estas
normas han debido ser reunidas en
una sola.

! bid.
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6. Fomentar de acuerdo con
los planes y programas
generales, las empresas,
industrias y actividades
convenientes al desarrollo
cultural, social y economico
del departamento que no
correspondan a la Nacion y a
los municipios.

7. Crear, suprimir y fusionar
los empleos de sus
dependencias, serialar sus
Jfunciones especiales y fijar
sus emolumentos con
sujecion a la ley y a las
ordenanzas respectivas. Con
cargo al tesoro
departamental no podrad
crear obligaciones que
excedan al monto global
fijado para el respectivo
servicio en el presupuesto
inicialmente aprobado.

8. Suprimir o fusionar las
entidades departamentales
de conformidad con las
ordenanzas.

9. Objetar por motivos de
inconstitucionalidad,
ilegalidad o inconveniencia,
los proyectos de ordenanza, o
sancionarlos y promulgarlos.

102

10. Revisar los actos de los
concejos municipales y de los
alcaldes v, por motivos de
inconstitucionalidad o
ilegalidad, remitirlos al
tribunal competente para que
decida sobre su validez.

11. Velar por la exacta
recaudacion de las rentas
departamentales, de las
entidades descentralizadas y
las que sean objeto de
transferencias por la Nacion.

12. Convocar a la asamblea
departamental a sesiones
extraordinarias en las que
solo se ocupara de los temas y
materias para lo cual fue
convocada.

13. Escoger de las ternas
enviadas por el jefe nacional
respectivo, los gerentes o jefes

seccionales de los
establecimientos ptiblicos del
orden nacional que operen
en el departamento, de
acuerdo con la ley.

14. Ejercer las funciones
administrativas que le
delegue el Presidente de la
Republica.

15. Las demas que le seriale
la Constitucion, las leyes y las
ordenanzas.



Esta disposicién tiene por obje-
to establecer las funciones del go-
bernador. Las 15 atribuciones alli es-
tablecidas pueden ser clasificadas en
tres grupos, asi:

a. Funciones en relacién con el
departamento mismo: aqui se ubi-
can los numerales 1°, 2°, 4°, 5°, 6°,
7°, 8°,9° 11, 12 y 15 de este articu-
lo. Casi todas estas funciones son
administrativas, sin perjuicio del
importante caricter de gerente del
desarrollo seccional que se le atri-
buye al gobernador (numeral 2°). El
proyecto de plan y el proyecto de
presupuesto, de que trata el nume-
ral 4° de este articulo, debe sujetar-
se a las normas nacionales, esto es,
a la Ley Organica de Planeacién -
Ley 152/94- y a la Ley Orgdnica de
Presupuesto -Ley 38/89-. En general
la autonomia se encuentra muy con-
dicionada a la ley.

b. Funciones en relacién con los
municipios: numeral 10. Se consagra
aqui el control de tutela pero sélo
por motivos de legalidad, que no de
inconveniencia. Es pues un control
juridico pero no politico.

c. Funciones en relacién con la
Nacién: numerales 3°, 13 y 14. Este
grupo de competencias es muy im-
portante. De un lado se reitera la
posibilidad de que el Presidente de
la Republica delegue en el goberna-
dor la direccién y coordinacién de
los servicios nacionales; de otro lado
se atribuye al gobernador la facul-
tad de escoger los directores de las
oficinas seccionales de las entidades
nacionales, de terna enviada por el
jefe nacional respectivo. En ambos
casos el gobernador adquiere signi-
ficativos poderes de coordinacién,
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particularmente para la planificacién
y elaboracién del presupuesto de la
inversién sectorial del orden nacional
en su territorio. Los denominados
CORPES, esto es, los Consejos Regio-
nales de Planificacién Econémica y
Social, podrin ahora asociarse mais
facilmente con los departamentos de
cara a incidir en los niveles decisorios
del nivel nacional®

Esta clasificacién pone de ma-
nifiesto el triple caricter del de-
partamento (vid supra) y su nicleo
esencial de instancia de intermediacién
territorial. El Cédigo de Régimen De-
partamental regula en los articulos
94 y 95 las funciones del goberna-
dor en forma mas detallada.

' 1bid.
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Esta disposicién regula el tema
de la regién en Colombia como un
proceso de transicién. En efecto, se
ha previsto una gradualidad en la for-
macién de las regiones en Colom-
bia, que implica recorrer tres fases,
a saber:

Inicialmente operarin, como de
hecho hoy operan, los denominados
CORPES introducidos en Colombia por
la Ley 76 de 1985. La practica de los
CORPES, a pesar de llevar ya mis de
una década y disponer de mejores
recursos que una entidad territorial,
no ha sido la mejor en todos los casos.
La funcién basica, consistente en ar-
ticular los planes de desarrollo te-
rritoriales con los planes y presupues-
tos nacionales, se ha visto frustrada.
Tal vez en materia de apoyo al desa-

_rrollo institucional de las oficinas de
planeacién departamental los CORPES
hayan hecho algunos aportes.

En un segundo momento esti
prevista la creaciéon de las denomi-
nadas “Regiones Administrativas y de
Planificaciéon” -RAP-, que son propia-
mente las entidades reguladas en este
articulo 306'. Aqui las regiones ten-
drin ya personeria juridica y su mi-
sién serd procurar el desarrollo re-
gional. Y en un tercer y dltimo esta-
dio se llegard a las “regiones como
entidad territorial”, como se anali-
zard en el articulo siguiente.

En cuanto al articulo 306, no esta
prevista ain la naturaleza juridica de
las regiones administrativas y de
planificacién. No se sabe por el mo-
mento si serdn establecimientos pu-
blicos -en este caso se ignora igual-
mente a qué nivel de gobierno esta-

1 Ibid.
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rian adscritos-, o si se optard por la
atipica figura de entidades adminis-
trativas especiales -como las corpo-
raciones auténomas regionales-, que
bebe en las fuentes del derecho ad-
ministrativo francés. No se sabe tam-
poco si un departamento podri re-
petir region, esto es, si podrd perte-
necer en forma simultinea a mis de
una de estas instancias.

La discusion del tema regién fue
muy acalorada en la Constituyente
y su consagracién se le debe sin duda
al grupo de delegatarios costeios que
impulsé muy diligentemente su con-
sagracion constitucional.



CONCORDANCIAS

Articulos 285, 286, 298,
307,325,334, 361.

ANTECEDENTES

Constituciéonde 1886:
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Asamblea Nacional
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DEL TEXTO DEL ARTICULO

Comision ll, articulos 42,
43y 44 (G.C.,N°83, pag.
14)

Primer Debate, articulo 1
(G.C.,N°109, pag.25,col.
2)

Comisién Codificadora,
articulo322(G.C.,N°113,
pag.22)

DE LOS DEBATES -
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julio 1

DE LA ORGANIZACION TERRITORIAL ARTICULO 306
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C-423/94
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TITULO XI CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA

El objeto de esta disposicion es
permitir la futura existencia de re-
giones como entidad territorial. Para
ello se exige reunir al menos los si-
guientes seis requisitos:

a. Que previamente exista una
regién administrativa y de planifica-
ciéon de que trata el articulo 306 de
la Carta.

b. Que la Comision de Ordenamiento
Territorial, prevista en el articulo tran-
sitorio 38 de la Carta, conceptie acer-
ca de las condiciones bajo las cuales
se pueden constituir este tipo de re-
giones.

¢. Que se expida una ley orga-
nica (vid supra) que establezca las
condiciones para la conversiéon de
la regién en entidad territorial, aca-
tando el concepto de la comisién
mencionada.

d. Que la regién administrativa
y de planificacién solicite su con-
versién en instancia territorial.

e. Que el Congreso mediante ley
asi lo declare. Esta ley ademas fijara los
6rganos, las funciones y los recursos
de la region, asi como los principios
para la adopcién de su “estatuto”.

f. Que la ley que convierte una
regién en entidad territorial sea pos-
teriormente aprobada en referendo
por los ciudadanos de la misma’.

Huelga decir que, una vez con-
formada, la regién prevista en este

! véase Gaceta Constitucional, N° 41, pag 2;
N 41, pag 17 y N" 43, pag 2, donde figuran
las ponencias de los delegatarios Eduardo
Verano de la Rosa, Eduardo Espinosa
Faciolince y Juan B. Fernandez.

110

articulo goza de todos los derechos
reconocidos a las demas entidades
territoriales, esto es, la autonomia po-
litica, administrativa y financiera de
que trata el articulo 287 de la Carta.

El pais predispone pues flexi-
blemente sus estructuras territoriales
para el porvenir. Se hace justicia con
las personas que se identifican con
una cultura supradepartamental. Falta
establecer si los departamentos in-
teriores de una regién desaparecen
o si esta nueva entidad territorial es
compatible con ellos o con las pro-
vincias.

Sélo la prictica dird el grado de
proximidad que tendran estas regio-
nes con las autonomias espanolas -
como lo insinda el término “estatu-
to regional”- o con los Estados miem-
bros de un Estado federal o con
modelos sui generis. En todo caso
se trata de la posibilidad normativa
de establecer nuevos nexos entre la
Nacién y las entidades territoriales,
asi como entre la institucionalidad y
la sociedad civil.



CONCORDANCIAS

Articulos 1, 40 n2, 103,
105, 150, 285, 286, 287,
306, 361, transitorio 38.

ANTECEDENTES

Constitucion de 1886:
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Asamblea Nacional
Constituyente:

DEL TEXTO DEL ARTICULO

Comisionll, articulos39a
47(G.C.,N°83, pag. 14)
PrimerDebate, articulos 2
y3(G.C.,N°109, pag. 25,
col. 2)

Comisién Codificadora,
articulo323(G.C.,N°113,
pag. 22)

DE LOS DEBATES
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TITULO XI CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA

El objetivo de esta norma no es
otro que el introducir un criterio
moralizador y racionalizador en el
gasto de funcionamiento tanto de las
asambleas como de las contralorias
departamentales.

La propia Constitucién modifica
asi la regla general de la autonomia
seccional para fijar la estructura ad-
ministrativa y el presupuesto seccional
de funcionamiento, al permitirle al
legislador establecer desde el nivel
central unos limites en la materia. Si
bien inicialmente se podria pensar
que se trata de un excesivo centra-
lismo, lo cierto es que si la Nacién
no controla este tipo de gastos, las
élites politicas departamentales no
lo harian por su propia iniciativa. La
norma pone fin a unas pricticas no-
civas de la clase politica regional del
pais, que ha venido abusando de los
fiscos seccionales como fuente de co-
rrupcién, burocracia y despilfarro’.

Por ejemplo en los departamen-
tos pobres, en los que el Estado es
el dinico empleador, las contralorias
departamentales alcanzan una impor-
tancia burocritica enorme. Por ejem-
plo en el Chocé por cada tres em-
pleados en la administracién depar-
tamental existe uno en la contraloria
respectiva.

En cuanto a los honorarios de
los diputados, siguen vigentes las nor-
mas que existian sobre la materia
antes de la Carta de 1991, en las que
se otorgaba una suma por cada dia
efectivo de sesién asistida, fuere
ordinaria o extraordinaria. Este punto,
empero, debe ser regulado de nue-
vo, pues el régimen de incompatibi-

! Ibid.
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lidades de la Constitucién es tan
severo -igual al de los congresistas-
que al parecer los diputados, que sélo
sesionan durante seis meses al ano,
no podran trabajar en ninguna otra
actividad.

Los articulos 54 a 58 del Cédi-
go de Régimen Departamental regu-
lan la materia y estin parcialmente
vigentes. De paso se observa que al
momento de realizarse el ordenamiento
y numeracién de los articulos, esta nor-
ma ha debido colocarse por lo menos
antes del tema de la region.



CONCORDANCIAS

Articulos 150 n23, 272,
299, 300.

ANTECEDENTES

Constitucién de 1886:
Articulo 190

Asambiea Nacional
Constituyente:

DEL TEXTO DEL ARTICULO

Comisién I, articulo 1
(G.C.,N° 92, pag. 9, col.
1

Primer Debate, articulo
190(G.C.,N°109,p4g. 25,
col. 3)

Comision Codificadora,
articulo324(G.C.,N°113,
pag. 22)

DE LOS DEBATES
Comisién Il: mayo 15

Plenaria: junio 13 y 22,
julio 1
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Decreto Ley 1222 de
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TITULO XI CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA

Esta disposicién iguala todos los
gobiernos seccionales de Colombia
a la condicién de “departamentos”,
suprimiéndose asi las antiguas inten-
dencias y comisarias. Surgen asi 9
departamentos nuevos que tienen
idéntico régimen’.

Inicialmente se establecié una
sola diferencia entre los departamen-
tos: para las cinco antiguas comisa-
rias la primera eleccién popular de
gobernadores sélo tendria lugar en |
1997, y no en 1994 como para los
demis, de conformidad con el arti-
culo transitorio 17 de la Carta. Sin
embargo el propio articulo 17 tran-
sitorio autorizaba a la ley fijar una
fecha anterior. Fue asi entonces que
se dicté la Ley 45 de 1993, “por medio
de la cual se autorizan unas eleccio-
nes” para elegir gobernador en
Amazonas, Guaviare, Guainia, Vaupés
y Vichada.

El articulo hace realidad el prin-
cipio de la igualdad constitucional
que se debe conferir a los iguales,
sin perjuicio de que, por las espe-
ciales condiciones demogrificas,
étnicas, fronterizas, ambientales y de
nivel de desarrollo, se le confiera,
ya a nivel legislativo, un trato dife-
rente a los casos desiguales. En este
sentido casi todos estos nuevos de-
partamentos carecen de los recursos
financieros necesarios para pagar
incluso sus gastos de funcionamien-
to, debido a la ausencia de una base
productiva. Por su escasa poblacién
no se justifica tampoco la presencia
de todas las entidades nacionales sec-
toriales que tienen oficinas en el resto
de los departamentos. Asi mismo es
dificil la representacién en el Sena-

! Gaceta Constitucional, N° 42, pags. 2 a 11.
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do de estos departamentos cuyos
miembros son elegidos en una cir-
cunscripcién nacional- aunque en las
dltimas elecciones han ganado va-
rios escafios para la Cimara de Re-
presentantes-. En fin, numerosos
ejemplos ponen de manifiesto la
especificidad de estos departamen-
tos, que tienen mas territorio que
poblacién.

Este articulo tiene un segundo
desarrollo legislativo. En efecto, en
virtud del articulo transitorio 39 de
la Carta, el gobierno nacional reci-
bié facultades legislativas extraordi-
narias para regular la conversién
concreta en departamentos de los
anteriormente denominados territo-
rios nacionales, de las cuales hizo
uso en el Decreto 2274 de 1992,



CONCORDANCIAS

Articulos 150n4,297,298,
310, 359 n3, transitorios
17y39.

ANTECEDENTES

Constitucion de 1886:
Articulo 6

Asamblea Nacional
Constituyente:

DEL TEXTO DEL ARTICULO

Comisién Il, articulo 32
(G.C.,N°83,pag. 13)
Primer Debate, articulo 4
(G.C..N°109, pag. 33.col.
1)

Comisién Codificadora,
articulo326(G.C.,N°113,
pag. 23)
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Decreto 2274 de 1993
Ley 45de 1993

Ley 47 de 1993

Ley 56 de 1993

Ley 86 de 1993

Ley 103 de 1993

JURISPRUDENCIA

Corte Constitucionai:
sentencias

C-126/93,C-127/93,
C-503/93, C-530/93,
C-086/94,C-321/94.
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TITULO XI CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA

Esta disposicion regula de ma-
nera especifica el régimen especial
para el Departamento Archipiélago
de San Andrés, Providencia y Santa
Catalina. Sobresale en primer lugar
el cambio de nombre de este depar-
tamento, por motivos de soberania,
ante los reclamos reiterados de Ni-
caragua en este sentido. Biasicamente
el articulo dice que, ademais del ré-
gimen ordinario de los departamen-
tos, al Archipiélago se le aplicaran
unas normas especiales en diversas
materias alli enumeradas.

En el inciso segundo se busca
controlar la emigracién hacia San An-
drés, que es la isla de mayor densi-
dad en el Caribe: cerca de 70.000
habitantes en sélo 27 Km?, para un
total de 2.700 habitantes por Km?.
También se procura defender el
ambiente sano, asi como la propie-
dad y la representacién politica de
los raizales.

Una parte de este articulo ha sido
reglamentada -la relativa al control
de la densidad-, por el Decreto 2762
de diciembre de 1991, en virtud del
articulo transitorio 42; y la Ley 47
de 1993, por su parte, regulé lo re-
lativo a la organizacién y funciona-
miento de este departamento.

La Corte Constitucional declaré
exequible el primero de los decre-
tos seialados, particularmente las li-
mitaciones al derecho de circulacion,
residencia, estudio, trabajo y elec-
cién que deben padecer los colom-
bianos “continentales” que deseen ir
al Archipiélago. Para ello la Corte
establecié los requisitos que permi-
ten hacer “discriminaciones positi-
vas” en aplicacion del articulo 13 de
la Constitucién, que son: distinta situacién
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de hecho, finalidad constitucionalidad,
racionalidad y razonabilidad de la
norma y, por tltimo, proporcionali-
dad'.

Es importante anotar que este
articulo permite afirmar que no todo
colombiano vive dentro de algin
municipio. En efecto, los habitantes
de la Isla de San Andrés no se en-
cuentran dentro de ningln munici-
pio y por tanto no votan para alcal-
de ni para concejo. S6lo estan den-
tro de un departamento pero sin
municipio. En las que eran antiguas
intendencias y comisarias también hay
espacios departamentales que no co-
rresponden a ningln municipio. El
tinico municipio del Archipiélago es
Providencia.

! Corte Constitucional, Sentencia C-530/93,
MP. Alejandro Martinez. :
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TITULO XI CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA

Esta disposicion tiene un doble
objetivo. De un lado se le confiere
al municipio colombiano el caricter
de entidad territorial fundamental de
la Republica. Esta mayor jerarquia
del nivel local es meramente simbé-
lica, pues no se traduce en mayores
competencias o recursos. De otro lado
se define funcionalmente al munici-
pio como ente promotor del desa-
rrollo local, instancia ejecutora y
escenario privilegiado para la parti-
cipacidn comunitaria. De esta triple
competencia sobresale la segunda,
esto es, el municipio como entidad
de gasto.

La norma en esencia le confiere
al municipio un régimen y un perfil.
La idea del régimen preeminente hunde
sus raices en los terrenos de la cons-
truccion de un Estado “de abajo hacia
arriba”. La idea del perfil le confiere
cierta identidad al municipio, mucho
mayor que la de los departamentos,
regiones y provincias.

Si bien el Decreto 1333 de 1986,
Coédigo de Régimen Municipal, re-
gulaba la materia, y continda vigen-
te en algunos puntos, se expidi6 la
Ley 136 de 1994, “por la cual se dic-
tan normas tendientes a modernizar
la organizacién y el funcionamiento
de los municipios”. El articulo 202
de esta Ley ya fue a su vez modifi-
cado por la Ley 166 de 1994, la cual
de paso regulé las apropiaciones
presupuestales para las personerias
y las contralorias municipales. Tam-
bién la Ley 177 de 1994 modifica en
forma puntual la Ley 136 de 1994.

Se destaca el hecho de que toda
la normatividad municipal se com-
pil6 en el Decreto 1212 de 1994, el
cual fue anulado por el Consejo de
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Estado, ya que el gobierno no podia
recibir facultades legislativas extraor-
dinarias para codificar normatividades.

Por su parte la Corte Constitu-
cional en dos oportunidades tuvo que
pronunciarse sobre el régimen de
inhabilidades e incompatibilidades
previsto en la Ley 136 de 1994 para
los alcaldes y ex-alcaldes, antes de
que fuese reformado por las leyes
posteriores arriba citadas, pues pric-
ticamente el articulo 96 de dicha ley
impedia acceder a todo empleo piibli-
co y “privado” posterior’.

! Corte Constitucional, Sentencias C-152/95,
MP. Ps. Jorge Arango y Eduardo Cifuentes y
C-194/95, MP. José Gregorio Herniandez.
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C-520/94,C-152/95,

C-194/95.
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TITULO XI CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA

El objetivo de este articulo es con-
sagrar la existencia y régimen de los
concejos municipales. Los concejos
son corporaciones administrativas de
eleccién popular, integrados por un
nimero impar de miembros que os-
cila entre 7 y 21, con un periodo de
tres afios. Se establece asi mismo que
el estatuto del concejal lo fijara la ley.
Por dltimo se consagra que los con-
cejales podrian recibir honorarios, lo
que implica un cambio en relacién
con el régimen anterior’.

La norma es positiva por tres
motivos: se amplia en un afno adi-
cional el periodo de los concejales
(pasando de 2 a 3 afnos); se fija un
nimero impar de integrantes y se
establece la remuneracién para los
concejales. Sobre este dltimo aspec-
to es importante destacar que su
objetivo es permitir que personas de
€sCasos recursos se interesen en par-
ticipar en la vida politica local, ya
que la consagracién a la vida politi-
ca implica dedicar un tiempo que im-
pide producir en actividades econé-
micas, de suerte que sélo personas
solventes podian realizar politica
activa, particularmente en los muni-
cipios con economia rural.

La Ley 136 de 1994 regul6 la ma-
teria y modificé parcialmente el
Cédigo de Régimen Municipal. Para
ser concejal se requiere ser ciuda-
dano en ejercicio y haber nacido o
ser residente del respectivo munici-
pio durante los seis meses anterio-
res a la fecha de la inscripcién o
durante un periodo minimo de tres
afios consecutivos en cualquier época,
segin lo dispone el articulo 42 de la
Ley 136 de 1994.

! 1bid.
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Los concejos de los municipios
de categoria especial, primera y se-
gunda categoria sesionan seis me-
ses al ano; los demis concejos
sesionan sélo durante cuatro meses
(articulo 23 de la Ley 136 de 1994).

Los honorarios de los conceja-
les se otorgan por asistencia com-
probada a cada sesién plenaria. Di-
chos honorarios se cuantifican se-
guin la categoria del municipio, asi:
los concejales de municipios de ca-
tegoria especial, primera y segunda
categoria ganan el 100% del salario
basico diario del alcalde respectivo
(hasta por 20 sesiones); los conce-
jales de municipios de categorias
tercera y cuarta ganan el 75% del
salario del alcalde (hasta por 12 se-
siones); y los de las demais catego-
rias el 50% (hasta por 12 sesiones).
Asi lo dispone el articulo 66 de la
Ley 136 de 1994.
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Articulo|

Corresponde a los concejos: 5. Dictar las normas

Juncione.
prestacion de k

- celebrar contre
pro temp
Junciones ¢

corresponden al

publicos y empresas
striales o comerciales y
rizar la constitucion de
ociedades de economia
mixta.

4. Votar de confo
con la Constitucio
los tributos y
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7. Reglamentar los usos del
suelo y, dentro de los limites
que fije la ley, vigilar y
controlar las actividades
relacionadas con la
construccion y enajenacion
de inmuebles destinados a
vivienda.

8. Elegir Personero para el
periodo que fije la ley y los
demds funcionarios que
ésta determine.

9. Dictar las normas nece-
sarias para el control, la
preservacion y defensa del
patrimonio ecologico y
cultural del municipio.

10. Las demads que la

Constitucion y la ley le
asignen.
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Este articulo regula las funcio-
nes de los concejos. En diez nume-
rales se fijan las atribuciones bdsi-
cas para el funcionamiento del mu-
nicipio. Sobresalen las competencias
para regular el patrimonio ecoldgi-
co y cultural, asi como los usos del
suelo. Estas competencias se com-
plementan con el numeral 10 del ar-
ticulo 300 CP., en donde al munici-
pio se le confieren funciones con-
currentes con las asambleas para
regular el deporte, la educacién y la
salud. Por otra parte figura también
la denominada soberania tributaria
limitada por la ley.

Se observa que todos estos nu-
merales se encuentran supeditados
a la ley. Luego la facultad de regu-
lacién que tienen los concejos es
centralista.

A diferencia de lo ocurrido para
los niveles nacional y departamen-
tal, a los concejales no se les prohi-
bié expresamente la iniciativa del gas-
to, de suerte que, tal como quedé
redactado el articulo, el alcalde no
tendria la iniciativa exclusiva para
proponer planes, presupuestos y es-
tructuras administrativas. Sin embargo
a nivel legal se limita la iniciativa
de los numerales 2°, 3° y 6° de este
articulo, reservindosela a los alcal-
des. Asi lo dispone el articulo 71 de
la Ley 136 de 1994.

Se ha debido otorgar un con-
trol politico en cabeza de los con-
cejos, mediante el establecimiento del
voto de censura, con el fin de pon-
derar las funciones de los cuerpos
colegiados. Es un hecho que con la
elecciéon popular de alcaldes y go-
bernadores, los concejos y las asam-
bleas ostentan un poder muy limita-
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do. Ahora para el nivel local el con-
trol politico se encuentra al menos
un poco desarrollado. En efecto, los
articulos 38 y 39 de la Ley 136 de
1994 regulan la facultad del concejo
para citar a los altos cargos y para
decretar mocidén de observacion, res-
pectivamente. Esta dltima es como
una mocién de censura (ver el arti-
culo 135 n9 de la Constitucién), pero
sin pérdida del empleo, como si su-
cede con los ministros. Luego es una
sancion débil, retérica, formal, pero
al menos es una sancién. En cambio
para el nivel departamental tal fa-
cultad no existe. El Presidente de la
Republica present6 en septiembre de
1995 un proyecto de acto legislativo
enderezado a modificar este punto
y extender el control politico a asam-
bleas y concejos.’

La eleccion de personero es para
un periodo de tres afios, contado en-
tre el primero de marzo y el dltimo
dia de febrero, para que los puedan
elegir los nuevos concejales que se
posesionan el primero de enero. Se
requiere, para Ser personero, poseer
titulo de abogado, en los municipios
de categoria especial, primera y se-
gunda categoria; en los demis se
exige haber terminado los estudios
de derecho (artsiculos 168 a 182 de
la Ley 136 de 1994)%.

Es importante anotar que los con-
cejos también eligen contralores en
los municipios de categoria especial,
primera, segunda y tercera catego-
ria. En los demas municipios no hay
contraloria local y el control fiscal

! Comisién para el estudio de la reforma de
los partidos politicos, Recomendaciones para
una reforma policica, Bogota, mimeo, 1995
2 .

Ibid.
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LEGISLACION
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lo realiza en consecuencia la respec-
tiva contraloria departamental. En la
actualidad la eleccién de contralor
municipal, alli donde hay, la realiza
el concejo de ternas conformadas por
los tribunales superiores del distrito
judicial -dos candidatos- y los tribu-
nales administrativos -el tercer can-
didato- (articulos 154 a 167 de la Ley
136 de 1994).
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Articulo

En cada municipio habra
un alcalde, jefe de la
dministracion local ;
representante legal
municipio, que.serd

indebido de esa
atribucios
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Se trata aqui de establecer la fi-
gura de los alcaldes locales de elec-
cién popular para periodos de tres
anos. El cambio mds significativo
consiste en el incremento de un afio
en la duracién del periodo. La nor-
ma debe leerse ademads bajo la con-
sideracién del voto programitico,
consagrado en el articulo 259 de la
Carta, de suerte que los mandatarios
locales se exponen a una revocatoria
del mandato si incumplen su pro-
grama de gobierno.

Por otra parte el inicio del pe-
riodo ya no serid a mitad de ano sino
que, al igual que concejales, dipu-
tados y gobernadores, el ejercicio del
mandato coincidird con el afo fis-
cal, con el fin de que cada gober-
nante comience y termine con un pre-
supuesto completo.

Los gobernadores suspenden o
destituyen a los alcaldes municipa-
les, mientras que el Presidente de la
Repiblica hace lo propio con los al-
caldes distritales.

La eleccién popular de alcaldes
ha revitalizado la democracia local
y en general ha despertado el inte-
rés por participar en politica por parte
de los habitantes de los respectivos
municipios. Pero es preciso desta-
car también el elevado nimero de
alcaldes asesinados, asi como la im-
portante cantidad de mandatarios con-
denados en procesos disciplinarios
y penales’.

Segun el articulo 86 de la Ley
136 de 1994, para ser elegido alcal-

de se requiere ser ciudadano en ejer-
cicio y haber nacido en el munici-

! 1bid.
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pio respectivo o ser residente du-
rante el afo anterior a la inscripcién,
o durante tres aflos consecutivos en
cualquier época. Se advierte en ge-
neral que la Asamblea Constituyen-
te en materia municipal no fue re-
volucionaria sino que ratificé y
convalidé un proceso que ya lleva-
ba cinco afios (desde el estableci-
miento de la eleccién popular de al-
caldes en 1986).

Las leyes 136 de 1994° 78 de
1986 y 53 de 1990 regulan la mate-
ria.

% Los salarios de los alcaldes son los siguien-
tes (art. 87 Ley 136/94):

- categoria especial: de 20 a 25 salarios
minimos mensuales (smm).

- 1° categoria: de 15 a 20 smm.

- 2% categoria: de 12 a 15 smm.

- 3* categoria: de 10 a 12 smm.

- 4* categoria: de 8 a 10 smm.

- 5% categoria: de 6 a 8 smm.

- 6 categorfa: de 3 a2 6 smm.
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5. Presentar
oportunamente al Concejo
los proyectos de acuerdo
sobre planes y programas
de desarrollo econémico y
social, obras publicas,
presupuesto anual de
rentas y gastos y los demds
que estime convenientes
para la buena marcha del
mumnicipio.

6. Sancionar y promulgar
los acuerdos que bubiere
aprobado el Concejo y
objetar los que considere
inconvenientes o
contrarios al
ordenamiento juridico.

7. Crear, suprimir o
fusionar los empleos de sus
dependencias, serialarles
Jfunciones especiales y fijar
sus emolumentos con
arreglo a los acuerdos
correspondientes. No podra
crear obligaciones que
excedan el monto global
fijado para gastos de
personal en el presupuesto
inicialmente aprobado.
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8. Colaborar con el
Concejo para el buen
desemperio de sus
funciones, presentarle
informes generales sobre
su administracion y
convocarlo a sesiones
extraordinarias, en las que
so6lo se ocuparda de los
temas y materias para los
cuales fue citado.

9. Ordenar los gastos
municipales de acuerdo
con el plan de inversion y
el presupuesto.

10. Las demds que la
Constitucion y la ley le
serialen.



En este articulo se le confieren
diez funciones a los alcaldes. Son
en general atribuciones administra-
tivas para la buena marcha del go-
bierno local. Lo que un alcalde en
sintesis realiza es la gestidén publica
municipal. En esta tarea, la ejecu-
cién del gasto publico sobresale, pues
el municipio es en sintesis una uni-
dad de gasto. De alli que se haya
procurado buscar en los alcaldes el
perfil de un gerente del desarrollo
local.

Se destaca la reiteracién de que
en asuntos de orden piublico el al-
calde pasa a ser agente del gober-
nador y del Presidente de la Repu-
blica, al tiempo que se afirma que
el alcalde es el jefe de la policia
nacional en su territorio. La Ley 136
de 1994 desagrega asi las medidas
especificas del alcalde en materia
de orden publico: restringir la cir-
culacién de personas, decretar el
toque de queda, restringir o prohi-
bir el expendio y consumo bebi-
das embriagantes, requerir el auxilio
de la fuerza armada y dictar los re-
glamentos de policia en su juris-
diccién, conforme al Cédigo Nacio-
nal de Policia. Si bien estas mate-
rias son importantes, los casos de
los municipios de Aguachica y
Apartadd, en los que se han inten-
tado nuevas férmulas para alcan-
zar la convivencia, demuestran que
los alcaldes locales pueden y de-
ben tener un papel mucho mas ac-
tivo en materia de paz.

Los numerales 1°, 2° 5° 9°y
10 de este articulo implican un aca-
tamiento a la ley o a las autorida-
des de ambitos superiores. En cam-
bio los numerales 3°, 4°, 6°, 7° y 8°
le permiten una mayor independen-
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cia‘en el momento de tomar las de-
cisiones!.

En conjunto prima la subordi-
nacién a la ley para el ejercicio de
competencias, lo que restringe el con-
cepto de autonomia local. Ademas
la gestién de todo alcalde se mide
finalmente por sus resultados, los cua-
les se hallan muy vinculados a la
capacidad econémica del municipio.

Otras funciones mas creativas,
como el trabajo con la comunidad,
la participacién y la generacion de
una cultura, no exigen tanto presu-
puesto y permiten a los mandata-
rios locales hacer un trabajo intere-
sante con la comunidad.

La Ley 136 de 1994, relativa a
la modernizacién de la organizacién
y el funcionamiento de los munici-
pios, desarrolla estas materias en el
articulo 91, en donde se diferencian
las atribuciones del alcalde en rela-
cién con el concejo, en materia de
orden publico, en relacién con la
Nacidn, el departamento y la rama
judicial, en relacién con la adminis-
tracién municipal y en relacién con
la ciudadania.

Los alcaldes pueden delegar al-
gunas de sus funciones en los se-
cretarios de la alcaldia y en los je-
fes de departamentos administrati-
vos, tales como la nominacién, la
ordenacion del gasto y el poder dis-
ciplinario. Asi lo dispone el articulo
92 de la Ley 136 de 1994.

! 1bid.
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El objetivo de la disposicién no
es otro que el de impedir el traslado
masivo de votantes para las eleccio-
nes de orden local, de cara a propi-
ciar una representacién politica que
sea fiel reflejo de la poblacién resi-
dente en el municipio.

La Ley 2% de 1992 regulé la ma-
teria. Esta ley fue demandada pero
la Corte Constitucional la declaré
exequible, con fundamento en los
argumentos siguienteslz

“... se violaria la autonomia po-
litica de las entidades territoriales de-
partamentales si un ciudadano de un
departamento pudiese desplazarse
para votar en otro, pues simulti-
neamente el cuerpo electoral de un
departamento veria afectada su
representatividad por la presencia de
fuerzas electorales extraiias, de un lado,
y de otro lado los ciudadanos de un
departamento terminarian incidiendo
en el resultado electoral de otro.

Asi, pues, por la doble via del
departamento que recibe votantes
adicionales no residentes en su cir-
cunscripcién como por parte del
departamento que los envia o remite,
se viola la autonomia de una entidad
territorial seccional para ‘gobernar-
se por autoridades propias...'

Si se permitiese la trashumancia
electoral interdepartamental se vio-
laria el principio de igualdad de los
electores y de los candidatos a los
cargos de origen popular de los de-
partamentos...

En cuanto a los candidatos, se
vulnera el principio de igualdad si

! Corte Constitucional, Sentencia C-020/93,
MP. Alejandro Martinez.

146

se permite que los electores que no
pertenecen a la circunscripcién elec-
toral respectiva se desplacen para su-
fragar en otro departamento y asf in-
cidir en el resultado final de los
comicios...

La prohibicién de los electores
para cambiar de circunscripcién de-
partamental -como la municipal-, no
puede ser vista como una restriccién
a la libertad de circulacién, como
quiera que lo que se prohibe no es
la movilizacién per se sino la movilizacién
para votar en otro departamento.”
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Articulo

Solo los municipios podrdn

propiedad

contribucion de
valorizacion.

La ley destinard un
porcentaje de estos
tributos, que no podra
. exceder del promedio de -
las sobretasas existentes, a
~las entidades encargadas
manejo y conservacion
del ambiente y de los
recursos namm*les
renovables de acuerdo con

S munzczpzos del dGrea de
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Se protegen aqui los tributos lo-
cales, concretamente el impuesto
predial, sin perjuicio de la posibili-
dad de establecer por ley sobretasas
catastrales para la conservacién del
ambiente, destinadas actualmente a
las corporaciones auténomas regio-
nales de desarrollo.

El articulo 44 de la Ley 99 de 1993
regulé las sobretasas al predial (entre
un 15% y un 25.9%) por parte de las
corporaciones auténomas regionales,
con el fin de destinar los recursos para
la proteccién del ambiente.

La norma fue demandada en ac-
cién publica de inexequibilidad pero
la Corte Constitucional la encontré
conforme a la Carta, con fundamento
en estas consideraciones’:

“... las Corporaciones Auténo-
mas Regionales vienen a ser las en-
tidades adecuadas legalmente para
recibir el porcentaje al cual se refie-
re el inciso 2° del articulo 317 de la
Constitucion Politica, de acuerdo con
los planes de desarrollo expedidos por
los Concejos, luego no hay marginamiento
de la comunidad, ni puede deducirse
que hay violacién al articulo 79 CN
porque es el Concejo quien expide
el plan de desarrollo, por mandato
de la misma Constitucién (313.2)...

Dentro de la légica, los planes de
desarrollo tendrian que ser previos a
la fijacién del 'porcentaje ambiental'.
A nivel nacional ya se expidi6 la Ley
Organica del plan del Presupuesto (sic),
Ley 152 del 15 de julio de 1994.

Tampoco puede considerarse
vulnerado el articulo 311 de la Cons-

! Corte Constitucional, Sentencia C-305/95
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titucién Politica, al creer que siendo
el Municipio una entidad fundamental
de la divisiéon politico administrati-
va del Estado, su inversién no pue-
de extenderse a secciones geogrifi-
cos (sic) diferentes a la jurisdiccién
municipal.”
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Articulo

Con el fin de mejorar la
prestacion de los servicios
y asegurar la participacion
| de la ciudadania en el
manejo de los asuntos
publicos de cardcter local,
los concejos podran dividir
sus municipios en
comunas cuando se trate
de areas urbanas, y en
corregimientos en el caso
de las zonas rurales.

1. Participar en la
elaboracion de los planes y
programas municipales de
desarrollo economico y
social y de obras publicas.

2. Vigilar y controlar la
prestaci de los servicios
; ipales en su comuna

En cada una de las 3. Formular propuestas de
comunas o corregimientos inversion ante las
habrd una junta  autoridades nacionales,
administradora local de departamentales y
eleccion popular, municipales encargadas de
integrada por el nimero la elaboracion de los
 de _ respectivos planes de
miembros que determine la inversion.
ley, que tendrd las
siguientes funciones :
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5. Ejercer las funciones
que les deleguen el concejo
y otras autoridades locales.
Las asambleas
departamentales podrdn
organizar juntas
administradoras para el
cumplimiento de las
funciones que les seriale el
acto de su creacion en el
territorio que este mismo
determine.
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Esta disposicién tiene por objeto
regular las denominadas juntas admi-
nistradoras locales -JAL-. Los concejos
podrin dividir administrativamente el
territorio del municipio en comunas
-en las 4areas urbanas- y corregimientos
-en las areas rurales-, con el doble
propésito de permitir la participacién
y procurar una mejor prestacién de
los servicios publicos. En cada co-
muna o corregimiento habra una JAL.
Las JAL carecen en principio de po-
der decisorio y s6lo pueden hacer
“sugerencias” a los concejos, salvo
el caso en que éstos les asignaran
un porcentaje del presupuesto de in-
version local, como empieza a suce-
der en el Distrito Capital. Una fun-
cion nueva de las JAL, de conformi-
dad con el numeral 13 del articulo
131 de la Ley 136 de 1994, es “dis-
tribuir partidas globales con sujecién
a los planes de desarrollo del munici-
pio atendiendo las necesidades basi-
cas insatisfechas de los corregimientos
y comunas garantizando la participa-
cién ciudadana”.

El articulo en general se quedé
corto en el propésito de descentra-
lizar funciones desde la administra-
cién local hacia la comunidad. Por
otra parte sorprende al final la re-
gulacion de unas supuestas JAL de
creacién departamental; habra que
entender que se trata de una norma
expresa para los hoy denominados

“corregimientos departamentales”l.

La Ley 136 de 1994 dispone en
el articulo 117, pardgrafo, que los
municipios de categoria especial, pri-
mera y segunda podrin organizar
comunas con no menos de 10.000
habitantes, mientras que los muni-

! Gaceta Constitucional, N* 80.
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cipios de tercera y cuarta categoria
podran hacerlo con no menos de
5.000 habitantes. Las demis catego-
rias de municipios no pueden orga-
nizar comunas, precisamente por ser
poco poblados.

Asi mismo el articulo 118 de la
Ley 136 establece que las JAL serdn
administradas por unos “corregido-
res”, quienes serin autoridades ad-
ministrativas, con caracter de servi-
dores publicos del orden local; los
corregidores seran nombrados por el
alcalde de terna que le suministre la
respectiva JAL. De resto a las JAL se
les prohibe tener burocracia.

Las JAL no podrin tener menos
de 5 ni mas de 9 miembros, elegidos
por votacién popular para periodos
de 3 afios, que deberin coincidir con
los periodos de los concejos, segin
lo senala el articulo 119 de la Ley
136 de 1994.
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CONCORDANCIAS

Preambulo, articulos 1,2,
40,49,67,209,211,260,
261,262, 263, 300, 323,
324,357.
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ANTECEDENTES

Constitucién de 1886:
Articulo 196

Asamblea Nacional
Constituyente:

DEL TEXTO DEL ARTICULO

Comisiénl, articulos2y 3
(G.C.,N°83,pag.6,col.2)
Comisién ll, articulo 11
(G.C.,N°83, pag. 10)
Primer Debate, articulo 2
(G.C.,N°109,pag.26,col.2)
Comisién Codificadora,
articulo335(G.C.,N°113,
pag. 23)

DE LOS DEBATES

Comisién|l: mayo 14
Comisioén |l: febrero 19,
marzo8y 11, abril 10
Plenaria: junio 13y 22, ju-
lio?2
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LEGISLACION

Ley 136de 1994, articulos
117a120y130a 140

JURISPRUDENCIA

Corte Constitucional:
sentencias

C-517/92,T-530/92,
T-383/93, C-503/93,

T-276/94, C-353/94.




Articulo

Cuando dos o mds La ley de ordenamiento
mumnicipios tengan  territorial adoptard para las
relaczones‘ economicas, areas metropolzttmas un

&

admz vistracion tengan
¢ partzczpaczon las

ntegrado del  municipales; y serialard la
territori cado bajo su forma de convocary
automﬁ mczonahzar la  rea

1 ﬂ;ft)fmulaczon de los
guienes la mtegmn Y, siesel . municipios.
caso, prestar en comun
algunos de ellos; y ejecutar
obras de interés
metropolitano.

alcaldes y los conce]os
cipales protocolizaran
la conformacion del drea y
“'definiran sus atribuciones,
ciacion y autoridades,
- de acuerdo con la le

dreas metropolitanas
_ podrdn convertirse en
distritos conforme a la ley.

1587
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Se regulan aqui las dreas me-
tropolitanas, las cuales pueden ser
definidas como una instancia admi-
nistrativa, con personeria juridica, en-
cargada de coordinar y planificar el
desarrollo y ejecutar proyectos en dos
0 mas municipios que presenten un
fenémeno de conurbanismo. Las dreas
metropolitanas podran devenir en
distritos; en este evento pasarian a
ser entidad territorial y tendrian que
desaparecer los municipios que la
conforman’.

Para crear un area-metropolitana
se exigen los siguientes requisitos:

a. Un supuesto de hecho: que dos
0 mas municipios tengan una integra-
cion fisica y econdémica.

b. Un supuesto juridico: que se
expida una ley -organica- de ordenamiento
territorial que regule la materia.

c. Un supuesto politico: que se
realice una consulta popular para que
los ciudadanos decidan acerca de la
vinculacién del municipio al irea.

d. Un supuesto institucional: que
las administraciones locales protocolicen
la pertenencia al area.

La Ley 128 de 1994 es la norma
orginica de las areas metropolitanas.
Alli el articulo 2° indica que “las areas
metropolitanas estin dotadas de
personalidad juridica de derecho
piblico, autonomia administrativa,
patrimonio propio, autoridades y ré-
gimen especial”.

Son autoridades de las idreas me-
tropolitanas la Junta Metropolitana,

Ubid.

158

el Alcalde Metropolitano y el Gerente,
segun el articulo 7° de la Ley 128 de
1994.

Las funciones basicas de un area
metropolitana, de conformidad con
el articulo 4° de la mencionada ley
son: a. Programar y coordinar el de-
sarrollo arménico e integrado del te-
rritorio colocado bajo su jurisdiccion;
b. Racionalizar la prestacién de los
servicios publicos a cargo de los mu-
nicipios que la integran; y c. Ejecu-
tar obras de interés metropolitano.
En particular un 4rea metropolitana
debe planear, construir vivienda y
obras publicas, conservar los recur-
sos naturales y el ambiente sano, pres-
tar servicios publicos, construir obras
por valorizacién y gestionar los asun-
tos fiscales y administrativos inter-
nos, segin lo senala el articulo 14
de la misma ley.

En Colombia existen dreas me-
tropolitanas en Medellin, Barranquilla,
Bucaramanga y Pereira, entre otras.



CONCORDANCIAS

Predmbulo, articulos 1, 2,
49,67,105,288,298,311,
313, 316, 325, 328, 365,
366, 367.

ANTECEDENTES
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Articulo 198
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DEL TEXTO DEL ARTICULO

Comisién I, articulo 23
(G.C..N°83,pag. 11
Primer Debate, articulo 1
(G.C.,N° 109, pag. 26)
Comisién Codificadora,
articulo336(G.C.,N°113,
pag. 23)

DE LOS DEBATES
Comisiénll:abril 11y 16
Plenaria:junio13,16y22,
julio 2
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Ley 105de 1993, articulo
44

Ley 128de 1994, articulos
2,4,7y14

JURISPRUDENCIA

Corte Constitucional:
sentencias:

C-517/92,C-295/93,
C-503/93, C-180/94,
C-473/94.
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Se trata aqui de regular las de-
nominadas categorias de municipios.
La facultad para establecerlas es del
legislador. Se anotan diversos crite-
rios para realizar la categorizacion
y sus consecuencias en materia ins-
titucional®.

El tema de la categorizacién de
municipios en Colombia es antiguo pero
su consolidacién positiva es exigua. La
mis importante categorizacién muni-
cipal con fundamento normativo era
la que establecia el Decreto 222 de
1988 para efectos de la fijacién del
salario de los alcaldes, el cual divi-
dia los municipios en cinco catego-
rias. Incluso dicha categorizacién em-
pezd luego a ser usada para efectos
sectoriales, como por ejemplo para
la municipalizacién de la salud ba-
sica, al tenor de la Ley 10 de 1990.

Posteriormente la Ley 136 de
1994 desarrollé este articulo y fijé en
su articulo 6° una nueva categorizacion
municipal, hoy vigente, en siete gru-
pos, asi:

- Municipios de categoria espe-
cial: los que tengan una poblacién
‘superior a 500.001 habitantes y mas
de 400.000 salarios minimos legales
mensuales de ingresos mensuales.

- Municipios de primera catego-
ria: los que tengan entre 100.001 y
500.000 habitantes y cuyos ingresos
anuales oscilen entre 100.000 y
400.000 salarios minimos legales
mensuales.

- Municipios de segunda cate-
goria: los que tengan entre 50.001 y
100.000 habitantes y cuyos ingresos

! Gaceta Constitucional, N° 43, pigs. 13 a 24.
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anuales oscilen entre 50.000 y 100.000
salarios minimos legales mensuales.

- Municipios de tercera catego-
ria: los que tengan entre 30.001 y
50.000 habitantes y cuyos ingresos
anuales oscilen entre 30.000 y 50.000
salarios minimos legales mensuales.

- Municipios de cuarta catego-
ria: los que tengan entre 15.001 y
30.000 habitantes y cuyos ingresos
anuales oscilen entre los 15.000 v

~30.000 salarios minimos legales men-

suales.

- Municipios de quinta catego-
ria: los que tengan entre 7.001 y
15.000 habitantes y cuyos ingresos
anuales oscilen entre los 5.000 y
15.000 salarios minimos legales men-
suales.

- Municipios de sexta categoria:
los que tengan menos de 7.000 ha-
bitantes y cuyos ingresos anuales no
superen los 5.000 salarios minimos
legales mensuales.

En todo caso el problema de las
categorizaciones ha sido el hecho de
partir de una abstraccién inacepta-
ble: que todos los municipios en esen-
cia son iguales y que las diferencias
-enormes- en el desarrollo de unos
y otros son cuestién de tiempo. A
partir de esta hipétesis se constru-
yen modelos absolutos y se trata por
igual a realidades diferentes.
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Articulo

Las provincias se Para el ingreso a una
constituyen con _vmcza ya constztu;da
municipios o-territorios de

, indigenas ¢ tecino
perteneczentes

determmenla asamblea y
los concejos respectivos.

iniciativa del gobejr;; dor,
de los alcaldes s
respectivos mun;
del numero de ciudadanos
que determrine la ley.
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Las provincias no existian en el
régimen constitucional vigente con
anterioridad a la Carta de 1991, pero
ya habian sido consagradas antes, has-
ta que fueron suprimidas por la re-
forma constitucional de 1945.

El articulo consagra las provin-
cias como entidades territoriales con-
formadas por dos o mis municipios
o territorios indigenas circunvecinos
de un mismo departamento. Las pro-
vincias podrin recibir delegaciones
de competencias y cesién de recur-
sos de la Nacién, del departamento
y de los municipios que las confor-
man. Por la manera equilibrada de la
redaccién no puede afirmarse que se
trata de una divisién del departamento
o de una suma de municipios, sino
de un ente nuevo y distinto, que tie-
ne elementos de ambas entidades.

Los requerimientos para la crea-
cién de una provincia son:

a. Expedicién de una ley que
fije su estatuto.

b. Creacién por ordenanza, a ini-
ciativa multiple.

c. Consulta popular en ciertos
casos’.

Esta norma busca en teoria per-
mitir la adecuacién de las divisiones
espaciales y formales a la realidad. En
varios departamentos -no en todos-
existe una identidad cultural y afectiva
entre un grupo poblacional y un espa-
cio supramunicipal denominado pro-
vincia. Por ello 1a norma pretende hacer
justicia con estos grupos poblacionales.
No obstante la redaccién no fue la mas
afortunada, pues la limitante de la per-
tenencia a un mismo departamento res-

! Gaceta Constitucional, N° 38, pag. 2.
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tringe la incorporacién de municipios
que, siendo de otro departamento, en
la realidad hacen parte de la provin-
cia, como ocurre en La Mojana.

Sin embargo la proliferacién de
nuevas entidades territoriales -y esto
cobija, ademis de las provincias, a
las regiones-, podria atentar contra
la gobernabilidad del pais, duplicar
la gestiéon administrativa y atomizar
los recursos fiscales, amén del even-
tual incremento burocritico.

Es por esta razén que las pro-
vincias deberian ser simplemente cir-
culos electorales para la eleccién de
diputados y alin de representantes a
la Camara.

Se advierte de paso que desapa-
recieron de la Constitucién las aso-
ciaciones de municipios. S6lo en un
articulo con otra temdtica -el 356 inciso
4°- se menciona de paso esta figura.
Con todo, ello no significa tampoco
que las asociaciones de municipios
hayan sido prohibidas. Tan sélo per-
dieron su piso constitucional, pero
conservan su base legal. En efecto,
el articulo 148 de la Ley 136 de 1994
dice: “Dos o mis municipios de uno
o mas departamentos podran asociarse
para organizar conjuntamente la pres-
tacién de servicios publicos, la eje-
cucién de obras o el cumplimiento
de funciones administrativas, procu-
rando eficiencia y eficacia en los
mismos, asi como el desarrollo inte-
gral de sus territorios y colaborar
mutuamente en la ejecucién de obras
publicas”. Y el articulo 149 de la misma
ley indica que las asociaciones de mu-
nicipios son entidades administrati-
vas de derecho publico, con personeria
juridica y patrimonio propio, las cuales
se rigen por sus propios estatutos.



CONCORDANCIAS

Preambulo, articulos 1,2,
40,105,150n4,209,211,
286, 287, 288, 300, 305,
310,311,313,315,316,
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Ley 105 de 1993
Ley 136 de 1994, articulo
148

JURISPRUDENCIA

Corte Constitucional:
sentencias

C-517/92,C-180/94,
C-423/94.







Articulo

Santa Fe de Bogotad, capital Con base en las normas
de la Republica y del 8¢ nerales que establezca la
Departamento de ey ~ 7
Cundinamarca, se
organiza como Distrito
Capital.
: con las ‘amcterzstzcas
Su régimen politico, fiscal  sociales de sus babitantes,
y administrativo serd el  y bard el correspondiente
que determinen la  reparto de competencias y
Comstitucion, las leyes  funciones administrativas.
especiales que para el
mismo se dicten y las A las autoridades
disposiciones vigentes para dzstrzmles correspondem:
| los municipios. ‘ ntizar el desarrollo
' armamco e integrado de
ciudad y la eficiente
presmczon de los sef'vzczos
a cargo del Dzstrzto a las
locales, la gestion de los
asuntos propios de su
territorio.
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En primer lugar se dice aqui que
Bogoti es, ademds de Distrito, un
municipio. Ello viene a sacar a la ciu-
dad del limbo juridico en que se en-
contraba desde 1945, cuando no se
sabia si a Bogoti se le aplicaban o
no las normas de los demas munici-
pios del pais.

En segundo lugar se autoriza la
creacién de una especie de munici-
pios interiores denominados locali-
dades, las cuales se articularan de-
bidamente con el Distrito para evi-
tar duplicidades o colisién de com-
petencias. Estas localidades son al
Distrito lo que los corregimientos y
comunas al resto de los municipios
del pais. En la actualidad existen 20
localidades. En cada una de ellas fun-
ciona una junta administradora lo-
cal -JAL-, integrada por ediles de
eleccién popular.

En tercer lugar se destaca el cam-
bio de nombre de la ciudad: al lado
de Bogoti se agregd la colonial ex-
presién “Santa Fe”'

El régimen de Bogoti ha tenido
desarrollo legislativo, tanto en la Ley
1? de 1992 como en el nuevo Esta-
tuto Orginico expedido por el Pre-
sidente de la Repiblica, en ejercicio
de las facultades consagras en el
articulo 41 transitorio de la Consti-
tucién: el Decreto Ley 1421 de 1993.
Este Decreto constituye derecho pre-
ferente para el Distrito, de suerte que
la legislacién municipal sélo se aplica
en subsidio de norma especial ex-
presa.

! Gaceta Constitucional, N° 40, pag. 9.
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Articulos 176, 286, 287,
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Articulo

El concejo distrital se com-
pondra de un concejal por
cada ciento cinc ,

! habitantes o fraccion
' mayor de sete '

Alcalde Mayor.

Los concejales y los ediles
no podran hacer parte de
las juntas directivas de las

entidades
descentralizadas.
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Se busca con esta norma regu-
lar los cuerpos colegiados del Dis-
trito y de las localidades, asi como
sus jefes seccionales. Para el Distri-
to se prevé un nuimero variable de
concejales, en funcién de la pobla-
cién. Hoy en dia son 35 concejales.

Para las localidades se consa-
gra la existencia de juntas adminis-
tradoras locales, cuyos miembros se
denominarin ediles. Para ser elegi-
do edil, segin lo dispone el articulo
65 del Decreto Ley 1421 de 1993, se
requiere ser ciudadano en ejercicio
y haber residido o desempeifiado al-
guna actividad econémica en la lo-
calidad durante los dos afios ante-
riores a la fecha de la eleccién. Los
ediles devengan honorarios, segin
el articulo 72 del mencionado de-
creto, equivalentes a una veinteava
parte del salario del alcalde menor
respectivo, por cada sesién a la que
concurran,

Se establece igualmente un sis-
tema de articulacién entre las admi-
nistraciones Distrital y locales me-
diante el nombramiento por parte del
Alcalde Mayor de los alcaldes loca-
les'. Sin embargo habria sido mas
democritico permitir la eleccién po-
pular de los alcaldes locales. Se ex-
pidié la Ley 1% de 1992, “por la cual
se prevee la organizacién y funcio-
namiento de las Juntas Administra-
doras Locales en el Distrito Capital”.

! Ibid.
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Convencién Americana,
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Articulol

Las juntas administradoras =
cales distribuirdan 'y

bdsicas

esm i?onstztuczow»s ~
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Se trata aqui de regular las re-
laciones fiscales del Distrito con las
localidades -hacia adentro- y con el
Departamento de Cundinamarca -ha-
cia afuera-.

En cuanto a las primeras, las lo-
calidades empiezan a tener signifi-
cacién en la medida en que dispo-
nen de algunos recursos econémicos
para ser asignados en forma auténo-
ma. Se trata de una territorializacién
del presupuesto. El Decreto Ley 1421
de 1993 sefiala en el articulo 87 que
“en cada una de las localidades ha-
brd un fondo de desarrollo con
personeria juridica y patrimonio pro-
pio. Con. cargo a los recursos del
fondo se financiaran la prestacién de
los servicios y la construccién de las
obras de competencia de las juntas
administradoras. La denominacién de
los fondos se acompafiara del nom-
bre de la respectiva localidad”. El ar-
ticulo 89 idem establece que no me-
nos del 10% de los ingresos corrien-
tes del presupuesto de la adminis-
tracién central del Distrito se asig-
nara a las localidades. Estas sumas,
una vez ingresan a los fondos de
desarrollo de cada localidad, son
distribuidas y apropiadas por las res-
pectivas JAL. Es pues, por esta via,
que las JAL en Bogoti, a diferencia
del resto del pais, tienen poder. Ahora
bien, la ejecucién de estos recursos
le corresponde al Alcalde Mayor, o
a la persona en quien éste la dele-
gue, seguin lo dispone el articulo 92
del mismo decreto. La vigilancia de
la gestion fiscal de estos recursos le
corresponde a la Contraloria Distrital.

En cuanto a las segundas, se bus-
ca proteger el fisco de Cundinamarca,
ya que sus principales fuentes de re-
cursos propios son originadas en la
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Capital, particularmente los impuestos
al consumo de tabaco y licores. Si
no fuese por las rentas originadas
en Bogotd, el Departamento de
Cundinamarca tendria un presupuesto
muy limitado’.

1 1bid.
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pag. 24)

DE LOS DEBATES
Comisiénll:abril 1 1, mayo
14
Plenaria: junio 16, julio 2

DE LA ORGANIZACION TERRITORIAL ARTICULO 324

LEGISLACION

Decreto Ley 1421 de
1993, articulos 87,89y 92.

JURISPRUDENCIA
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T-426/92, T-530/92,
C-607/92, C-503/93,
C-541/93.
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TITULO XI CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA

Esta disposicion tiene por obje-
tivo permitir la conformacién de un
irea metropolitana y de una regién
por parte del Distrito. Ello pone de
manifiesto el doble caricter de Bo-
gotd como municipio -para lo pri-
mero- pero similar al de departamento
-para lo segundo-'.

Si este articulo no existiera la
situacién seria igual en relacién con
el drea metropolitana, pues por las
normas generales se entendia ya esta
facultad. Para el tema de regién em-
pero la aclaracién era necesaria.

Para conformar un irea metro-
politana el Distrito Capital debera re-
unir los requisitos sefialados en la
Ley 128 de 1994, articulo 5°, a sa-
ber: a. La iniciativa debe provenir
de los alcaldes o de la tercera parte
de los concejales o del 5% de los
ciudadanos que integran el censo
electoral; b. Los promotores deben
elaborar un proyecto de constituciéon
del area metropolitana; c. El proyec-
to debe ser entregado a la Registraduria
para que lo difunda ampliamente; d. La
Registraduria convocara consulta po-
pular para decidir la conformaciéon
del d4rea metropolitana; e. El texto de
constitucién del drea metropolitana
serd luego sometido a la consulta
popular; y f. Si el resultado de la
consulta fuere favorable, los alcal-
des y los presidentes de los respecti-
vos concejos protolizardn en notaria
los estatutos del drea metropolitana.

Esta puede ser una via para que
el Distrito se anexe en el futuro los
municipios circunvecinos, pues es in-
cluso posible que por consulta po-
pular nuevos municipios deseen hacer

!Ibid.
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parte de un 4rea metropolitana ya
conformada.

Y en cuanto a la regién, si bien
Bogoti se encuentra ubicado den-
tro de la regién de planificacién del
centro oriente, él no hace parte, sin
embargo, de esta regién ni de nin-
guna otra. En el futuro, el Distrito
podria conformar una regién admi-
nistrativa y de planificacién con el
Departamento de Cundinamarca, en-
tre otros.
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Preadmbulo, articulos 1,2,
40, 105, 300 n6, 305 n8,
306,307,319, 342, 365,
366, 367.

ANTECEDENTES

Constitucién de 1886:
No hay

Asamblea Nacional
Constituyente:
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pag.24)
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Ley 128 de 1994
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C-503/93,C-541/93,
C-473/94
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TITULO XI CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA

El fundamento de esta norma es
permitir la extensién del Distrito Ca-
pital en forma paralela a la realidad
poblacional y conurbanistica de la
ciudad, pues él ha venido invadiendo
literalmente a los municipios circun-
vecinos®.

La norma acierta al establecer
el mecanismo democritico de la con-
sulta popular para efectos de la
“anexién”, pues el cambio de lugar
de origen afecta las raices afectivas
de las personas. Ahora bien, cabria
preguntarse si la consulta popular
ha debido extenderse a los habitan-
tes del Distrito, los cuales reciben a
nuevos vecinos de su jurisdiccion,
con el fin de preguntarles, también
a ellos, si desean que un municipio
se anexe.

Ahora bien, el municipio asi in-
corporado desaparece como tal y pasa
a ser una junta administradora lo-
cal. Politicamente hay un pérdida,
pues el alcalde municipal de elec-
cién popular pasaria a ser alcalde
menot de una localidad, nombrado
directamente por el Alcalde Mayor
de terna que le suministren los ediles.

Llama la atencién el hecho de
que ni la Ley 136 de 1994 para mu-
nicipios ni el Decreto Ley 1421 de
1993 para el Distrito Capital regulen
esta materia. Es decir, ha habido un
doble desarrollo normativo de esta
materia desde la expedicién de la
Carta de 1991 y, no obstante, no se
ha regulado la anexién de munici-
pios por el Distrito. Tal vez el punto
mas cercano es la modificacion de
limites intermunicipales consagrada
en el articulo 14 de la Ley 136, que

! 1bid.
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exige consulta popular previa, con-
cepto de la oficina de planeacién de-
partamental y adopcién por ordenan-
za. Pero alli la materia es decidida
por la asamblea departamental, que
tiene jurisdiccién sobre los munici-
pios involucrados en la anexién. Pero
tratindose del Distrito Capital, sobre
el cual la Asamblea de Cundinamarca
no tiene jurisdiccion, no cabe la ana-
logia. Luego el tema sigue estando
en el limbo juridico.
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367.

ANTECEDENTES

Constitucién de 1886:
Articulo 199

Asamblea Nacional
Constituyente:

DEL TEXTO DEL ARTICULO

Comisién ll, articulo 20
(G.C.,N°83,pag. 11)
Primer Debate, articulo 5
(G.C.,N°109,pag.27,col. 1)
Comision Codificadora,
articulo343(G.C.,N°113,
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TITULO XI CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA

Se persigue con esta norma
independizar las elecciones del De-
partamento de Cundinamarca de la
influencia decisoria de Bogota. En
efecto, por tener que soportar este
departamento el asiento de los po-
deres publicos y ademas tener por
capital la misma de la Republica,
el peso de la influencia politica y
poblacional de la ciudad termina-
ba por desconocer la autonomia de
Cundinamarca para elegir sus pro-
pias autoridades.

De conformidad con esta nor-
ma, los ciudadanos residentes en
la capital no votan hoy para elegir
gobernador ni diputados; la com-
pensacidn radica en la votacién para
ediles.

Luego a los ciudadanos de Bo-
goti les acontece lo contrario que
a los de la Isla de San Andrés: mien-
tras que en la Capital de la Repud-
blica los ciudadanos no votan para
gobernador ni asamblea sino sélo
para alcalde y concejo, en San An-
drés no se vota por éstos sino sélo
por aquellos.

Asi mismo, existen extensos y
despoblados territorios de las an-
tiguas intendencias y comisarias,
hoy nuevos departamentos, que no
pertenecen a ningin municipio sino
que son simplemente parcelas del
departamento respectivo. Los ciu-
dadanos de dichos territorios tam-
poco votan entonces para elegir au-
toridades locales. Por dltimo, los
colombianos en el exterior votan
para Presidente y atin para Congreso
pero no para elegir autoridades lo-
cales. No hay mis excepciones a
la regla general segin la cual todo
ciudadano vota para todas las elec-
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ciones. Esta norma no requiere de
reglamentacién legal y es por eso
que ya fue aplicada desde las elec-
ciones de octubre 1991".

1 1bid.



CONCORDANCIAS

Predmbulo, articulos 1, 2,
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299, 303, 316.
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NORMAS
INTERNACIONALES

DE DERECHOS
HUMANOS

Declaracion Universal,
articulo 21

Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politi-
cos, articulo 25
Declaracién Americana,
articulo XX

Convencién Americana,
articulo 23
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TITULO XI CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA

El objetivo de esta norma es pre-
servar el caricter de distrito de
Cartagena y Santa Marta. Desde los
Actos Legislativos de 1987 y 1988 exis-
tian estos dos distritos. Los efectos
de una tal calidad no son otros que
los de permitir a estos dos munici-
pios participar en la transferencia del
situado fiscal, de que trata el articu-
lo 356 de la Carta, compitiendo en
este campo con los departamentos.

De resto tal calificacién no tie-
ne implicaciones adicionales y su
régimen es el mismo de los demis
municipios, salvo en lo relativo al
hecho de que el superior jerirquico
de los alcaldes distritales no es el
gobernador respectivo sino directa-
mente el Presidente de la Repiblica.

La norma hace justicia con dos
localidades especialisimas que son
patrimonio histérico, cultural y tu-
ristico de todos los colombianos, de
suerte que ameritan un tratamiento
privilegiado’.

Una nota menor sobre 1a redac-
cién se impone: no es muy técnico
emplear aqui la palabra “conservarin”,
porque ello remite al ordenamiento
constitucional anterior, el cual fue ex-
presamente derogado en el articulo
380 de la Carta. Ademis una Consti-
tucién no es un libro histérico que
dé cuenta de la evolucién de las en-
tidades territoriales. Simplemente se
trata de regular el presente y el fu-
turo.

La primera reforma constitucio-

nal a 1a Constitucién de 1991 fue el
Acto Legislativo N° 1 de 1993, por el

! Gaceta Constitucional, N° 26A, pag. 28 y N°
43, pags. 2 a 12.
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cual se cre6 el Distrito Especial,
Industrial y Portuario de Barranquilla.
Es importante que no se creen nue-
vos distritos en lo sucesivo, pues el
situado fiscal se atomizaria en nu-
merosos destinatarios, en perjuicio
de los departamentos.

El articulo 194 de la Ley 135 de
1994 senala lo siguiente: “en cuanto
no pugne con las leyes especiales,
la presente ley se aplicard a los dis-
tritos”.



CONCORDANCIAS

Articulos 272, 286, 287,
319, 356, 359, 368, 386.

ANTECEDENTES
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Acto Legislativo N° 1 de
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(G.C.,N°108,pag.27.co0l.2)
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articulo345(G.C.,N°113)
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Ley 60 de 1993

Ley99de 1993, articulo65
Ley 136 de 1994, articulo
194

JURISPRUDENCIA

Corte Constitucional:
sentencias

C-517/92,T-366/93,
C-503/83
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entidades territoriales
indigenas se bard. con

sujecion a lo dzspuesto en
la Ley Orgdnica de
Ordenamiento Territorial,
y su delimitacion se bara
por el Gobierne Nacional,
con participacion de los
representantes de las
comunidades indigenas,
previo concepto de la
Comisién de Ordenamiento
V erritorial.

Los "esguardassgn de
propiedad colect a y no

La ley definird las
relaciones y la
coordinacion de estas
entidades con aquéllas de
las cuales formen parte.

Articulo

Paragrafo. En el caso de
un territorio indigena que
comprenda el territorio de
dos o mds departamentos,
su administracion se bard
por losz: Se]os mdzgenas

territorial, se hard con el
- cumplimiento de los
ré‘qwsztos establecidos en
el inciso primero de este
articulo.
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TITULO XI CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA

Este es un articulo nuevo y sin
ningin tipo de precedentes en la his-
toria de la Republica. Habria que re-
montarse a la época anterior al Des-
cubrimiento de América para encon-
trar derechos indigenas similares. Los
ponentes de esta norma en la Cons-
tituyente fueron los delegatarios in-
digenas Lorenzo Muelas, Francisco
Rojas Birry y Alfonso Peia.

Esta disposicién, por novedosa
y significativa, requiere un anilisis
mas detenido que el de los articulos
anteriores, y a titulo introductorio,
valido tanto para este articulo como
para el siguiente, asi:

Las entidades territoriales indi-
genas -ETI- son la dnica entidad de
origen no europeo. Ella es una crea-
cién auténtica colombiana, que se
constituye en un modelo para Cen-
tro y Sur América. Una de las con-
quistas mas celebradas y democrati-
cas de la Asamblea Nacional Consti-
tuyente fue el reconocimiento que
se hizo de los derechos indigenas.
El acontecimiento toma mayor vue-
lo si se tienen en cuenta que en 1992
se celebraron (sic) los 500 afios del
Descubrimiento de América.

Las reivindicaciones indigenas en
términos globales versan sobre dos
campos: los derechos generales y los
derechos territoriales. Los primeros
estan representados por el derecho a
la lengua, a la cultura y a las tradi-
ciones indigenas. También se mani-
fiestan en el derecho a gozar de una
jurisdiccion especial y otras materias.
Los segundos, esto es, los derechos
territoriales, pueden ser clasificados
en dos grandes grupos: los derechos
de propiedad reconocidos por la ley
y los derechos no reconocidos.
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Estos ultimos estan constituidos,
en orden descendente, por los de-
nominados “territorios tradicionales”
-aquellos que originalmente eran de
los indigenas o de sus mayores-, por
los territorios “histérico-legales” -
aquellos que en algin momento dado
fueron reconocidos por la ley espa-
nola o la ley colombiana-, y por los
“territorios poseidos” -que compren-
den tanto donde se habita como
donde se caza y se pesca-. Estan
regulados en el Decreto 265 de 1988,
Cédigo de Minas, articulo 124, y en
el Decreto 2001 del mismo afio, ar-
ticulo 2°. En los tres casos se trata
de espacios geogrificos cuya propie-
dad no es atribuida formalmente a
los indigenas.

Los primeros, es decir, los te-
rritorios indigenas cuya propiedad
es reconocida por la ley, son, en
orden ascendente, de tres clases: res-
guardos ordinarios o simplemente
resguardos, resguardos con rango de
municipio para efectos fiscales y las
entidades territoriales indigenas. En
primer término, los resguardos no son
entidades territoriales sino simples
formas de tenencia colectiva y no
enajenable de la propiedad en las
culturas étnicas, de conformidad con
el articulo 329 de la Carta. En se-
gundo término, los resguardos con
rango de municipio para efectos fis-
cales, estin consagrados en el arti-
culo 357 de la Carta. Y en tercer
término estan las ETI, que, como toda
entidad territorial, gozan de plena
autonomia para la administracién de
sus asuntos. Aqui incluso la autono-
mia es mayor, pues a las considera-
ciones generales sobre autogobierno
del articulo 287 de la Carta se afa-
den las prerrogativas especificas en
materia de costumbres de gobierno,



lengua, justicia y elecciones, consa-
gradas en los articulos 330, 10, 246
y 171 CP., respectivamente.

Por otra parte es preciso anotar
que la concepcién occidental y del
constituyente de la idea de “territo-
rio” es muy distinta de la concep-
cién indigena, y es preciso respetar
esa otredad, esa alteridad en un pais
pluriétnico. En efecto, como afirma
Tomas Walschburger:

“Dentro de la cosmologia de la
mayoria de los pueblos indigenas que
habitan la Amazonia, aunque cada
etnia define especificidades en su
concepcién del cosmos, éstas com-
parten principios basicos generales.
El mundo actual viene de una se-
cuencia de mundos anteriores que
se extinguieron pero adn imprimen
su influencia y mecanismos de con-
trol sobre el presente. Igualmente,
los cielos superiores estin articula-
dos al mundo actual ordenando y
estructurando su operacién. Por lo
tanto la cosmologia indigena es una
interpretacién integral y coherente
del mundo en el que habitan, que
explica el origen y la relacién entre
los diversos elementos y fuerzas que lo
conforman. La concepcién multitemporal
y multiespacial del cosmos es maneja-
da por normas y reglas claras que se
legitiman en un pasado remoto y sa-
grado. Los ancestros y los seres so-
brenaturales, duefios del universo,
son el origen de todo y el hombre
actual, y en especial el chamin, debe
y puede retomar el pasado y asi
mantener y restablecer el orden del
presente. El pensamiento o energia
césmica fluye por el mundo actual y
abre las posibilidades de vida del
hombre, las plantas y los animales
siempre y cuando se equilibren y flu-
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yan las energias por todo el cosmos.

Finalmente, la interpretacién del
cosmos esta reflejada en la mitolo-
gia, los rituales que se celebran a lo
largo del afio y que restablecen el
equilibrio y purifican al mundo y a
los hombres, y también esta represen-
tada en la cultura material y en las for-
mas de organizacién socioeconémicas.
En resumen, el principio ordenador del
mundo estid en no acumular y por lo
tanto reciclar permanentemente la
energia extraida de algin medio na-
tural o sobrenatural.

Dentro de la concepcién del
mundo indigena, a cada tribu le co-
rresponde, desde su nacimiento como
grupo étnico, un territorio especifi-

CO»]

Esta 6ptica es compartida por
Enrique Sanchez y Adriana Hurtado,
quienes sefialan:

“Los indigenas no se conside-
ran dueios ni de la tierra, ni de los
ecosistemas y sus recursos; el acce-
so a éstos esta determinado por cuotas
asignadas por seres, generalmente so-
brenaturales, a los hombres, que és-
tos no pueden sobrepasar (“abusar”)...

Es claro que los ordenamientos
juridicos no responden a esta vision
integradora de la naturaleza donde
el territorio, la propiedad, el uso y
la administracién de los recursos fun-
cionan como un sistema regulado
como un todo...

! Tomas Walschburger, "Delimitacién y ma-
nejo de territorios indigenas ecolégicamente
equilibrados en dreas de selva himeda tropi-
cal", en: Derechos territoriales indigenas y
ecologia en las selvas tropicales de América,
Bogoti, Gaia-Cerec, 1992, pag. 161
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CONCORDANCIAS

Preambulo, articulos 1,2,
7.10,13,16, 63, 72, 96,
171,176, 246, 263, 285,
286, 310, 321, 330, 357,
transitorio 56.

ANTECEDENTES

Constitucién de 1886:
No hay

Asamblea Nacional
Constituyente:

DEL TEXTO DEL ARTICULO
Comision 11, articulo 35
(G.C..N°83, pag. 14)
Comisiéon V, articulo 3
(G.C.,N°83,pag.41,col.
3)

PrimerDebate, articulo 35
(G.C.,N°109, pag.27,col.
2)

Comisién Codificadora,
articulo346(G.C.,N°113,
pag. 24)

DE LOS DEBATES
Comisiénil: mayo 15

Plenaria: junio 10, 13, 16
y21,julio2y3
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LEGISLACION

Decreto265de 1988(C6-
digo de Minas), articulo
124

Decreto 2001 de 1988,
articulo 2

JURISPRUDENCIA

Corte Constitucional:
sentencias

C-517/92,T-566/92,
C-027/93, C-089/93,
T-188/93, T-257/93,
T-380/93, T-405/93,
T-001/94,C-089/94,
T-254/94,T-342/94,
T-384/94.

En resumen, se ha querido im-
poner a las culturas indigenas la con-
cepcién desarticulada de la natura-
leza con los recursos renovables por
un lado y los no renovables por otro,
promoviendo el reconocimiento de
la propiedad sobre unos recursos pero
sobre otros no, o el reconocimiento
sobre el uso pero no sobre la pro-
piedad, o el reconocimiento sobre
ésta pero sin autonomia para el
manejo”’.

Asi mismo Rail Arango ‘sostie-
ne, por su parte, lo siguiente:

“La figura juridica del resguar-
do indigena como una forma colec-
tiva de propiedad sobre la tierra no
ha tenido controversia, pero si la for-
ma organizativa del cabildo, institu-
cién que no corresponde a los mo-
dos tradicionales de los pueblos
amazénicos y los selvaticos del Li-

toral Pacifico”?.

Igualmente, Roque Roldin, En-
rique Sinchez y Maria Fernanda
Sanchez, anotan:

“Un segundo factor, el mas des-
tacado entre los determinantes de la
nueva constitucionalidad indigenista
del pais, se halla en la ininterrumpi-
da voluntad de los pueblos indige-
nas colombianos, desde el momen-
to de la conquista espafola y a tra-
vés de la Colonia y la Republica, de
defender el derecho a mantener sus
formas de organizacion social, de pro-
piedad colectiva de la tierra, de go-

2Enrique Sanchez y Adriana Hurtado, Op cit.,
pags. 24 y 25. Los autores sefialan la desarti-
culacién de la visién occidental en la oposi-
cién suelo/subsuelo, tierra/flora y fauna, te-
rritorio/agua.

3 Raul Arango Ocho, Op cit., pig. 246.
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bierno y las expresiones fundamen-
tales de sus culturas tradicionales.

La constante es esta voluntad de
resistencia pacifica, a todos los in-
tentos de la sociedad nacional y del
Estado, para asegurar la reduccién
o integracién de los pueblos indige-
nas a los modelos econémicos, poli-
ticos, religiosos y culturales de la

mayoria de la poblacién colombiana”.

Luego de esta introduccién, se
procede a comentar de manera es-
pecifica el articulo 329, asi:

Con esta disposicién se busca
regular la forma de conformacién y
de articulacién interterritorial de las
entidades territoriales indigenas.

La delimitacién del espacio geo-
grafico de la ETI se realiza de la si-
guiente manera, sin perjuicio del pro-
cedimiento previsto en el articulo 56
transitorio de la Carta:

a. Que previamente se expida
la ley orginica de ordenamiento te-
rritorial.

b. Concepto previo de la comi-
sién de ordenamiento territorial.

c. Participacién indigena en la
delimitacién.

d. Delimitacién del territorio por
parte del gobierno.

En el parigrafo se establecen me-
canismos de articulacién entre las au-

4 Roque Roldin, Enrique Sinchez y Maria
Fernanda Sanchez, Derecho e Identidades.
Los pueblos indigenas y negros en la Consti-
tucion Politica de Colombia de 1991, Bogota,
Disloque Editores. 1993, pag. 27



toridades indigenas y los gobiernos
departamentales.

Huelga decir que la bondad de
esta norma es evidente ya que, 500
afnos después, se hace justicia con
los indigenass.

3 Gaceta Constitucional, N° 40, pig. 2 a 8.
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NORMAS
INTERNACIONALES

DE DERECHOS
HUMANOS

Declaracion Universal,
articulos 1y 7

Pacto Internacional de
Derechos Civilesy Politi-
cos, articulo 26
Dectaracién Americana,
articulo |

Convencidn Americana,
articulo 24
DeclaracionsobrelaElimi-
naciondetodaslasformas
de Discriminacion Racial,
articulo 7.1
ConvenioN°®169delaOIT,
Sobre pueblos indigenas
y tribales en paises inde-
pendientes.







De conformidad con la
Constitucion y las leyes, los
territorios indigenas
estaran gobernados por
consejos conformados y
reglamentados segun los
usos y costumbres de sus
comunidades y ejercerdan
las siguientes funciones :

1. Velar por la aplicacion
de las normas legales sobre
usos del suelo y
poblamiento de sus
territorios.

2. Diseriar las politicas y
los planes y programas de
desarrollo economico y
social dentro de su
territorio, en armonia con
el Plan Nacional de
Desarrollo.

Articulo

3. Promover las inversiones
publicas en sus territorios y
. _velar porsu debida
.. . ejecucion.

4. Percibir y distribuir sus
s recursos.

% .+ 5. Velar por la
. preservacion de los
recursos naturales.

... ...6. Coordinar los
programas y proyectos
promovidos por las
diferentes comunidades en
/ su territorio.

7. Colaborar con el
mantenimiento del orden
publico dentro de su
territorio de acuerdo con
las instrucciones y
disposiciones del Gobierno
Nacional.
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8. Representar a los
territorios ante el Gobierno
Nacional y las demas
entidades a las cuales se
integren, y

9. Las que les serialen la
Constitucion y la ley.

Paragrafo. La explotacion
de los recursos naturales
en los territorios indigenas
se hara sin desmedro de la
integridad cultural, social
y economica de las
comunidades indigenas.
En las decisiones que se
adopten respecto de dicha
explotacion, el Gobierno
propiciara la participacion
de los representantes de las
respectivas comunidades.
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Si bien la introduccién realiza-
da en el articulo anterior debe ser
aqui también considerada, en esta
norma especifica se regulan las fun-
ciones de las autoridades indigenas.
En efecto, diversas funciones de go-
bierno, administracién y defensa de
sus intereses, asi como mecanismos
de articulacién con el nivel nacio-
nal, les son atribuidos a los conse-
jos conformados libremente segin las
tradiciones indigenas.

En el pardgrafo se regula con-
cretamente la explotacién coordinada
de los recursos naturales ubicados
en los territorios indigenas. La pala-
bra “consejo” debe ser indicativa y
no restrictiva, ya que las comunida-
des indigenas denominan de diver-
sas maneras a sus autoridades, y tales
nombres deben prevalecer.

La Ley 21 de 1991 ratificé el
Convenio N° 169 sobre pueblos in-
digenas y tribales en paises indepen-
dientes, adoptado en 1989 por la Or-
ganizacién Internacional del Traba-
jo -OIT-.

No han sido pocos los roces con
las empresas de “blancos” u occiden-
tales que explotan recursos natura-
les en territorios indigenas. En al-
guna ocasion dijo lo siguiente la Corte
Constitucional, a propésito de la
construccién de la troncal del café
sobre territorio del resguardo de
Cristiania:

“Desde un punto de vista mate-
rial se trata de un conflicto entre el
interés de los pobladores de la zona
cafetera, en relacién con la mejoria
de la infraestructural vial de la re-
gién y el interés de una comunidad
indigena en relacién con derechos
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de propiedad sobre bienes inmuebles
fundamentales para su subsistencia...

Segin esto, si bien se trata de
dos intereses colectivos, es eviden-
te que desde el punto de vista del de-
recho en el que se funda cada interés,
las pretensiones de la comunidad
indigena poseen un mayor peso.
Mientras que su interés se funda en
el derecho a la propiedad, al traba-
jo y al mantenimiento de su integri-
dad étnica y cultural, el interés del
resto de la comunidad esta respal-
dado en el derecho a la terminacién
de una obra concebida para el bene-
ficio econémico de la regién. En sin-
tesis, el interés de la comunidad indi-

gena posee una legitimacién mayor.. A

! Corte Constitucional, Sentencia T-428/92,
MP. Ciro Angarita.
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CONCORDANCIAS

Preambulo, articulos 1,2,
7.10,13,16,63,72,79,
80,82,150n3,171, 246,
263, 286, 287, 296, 310,
313n7,315n2,329,339,
340, 341, 360, 361, 362,

ANTECEDENTES

Constitucién de 1886:
No hay

Asamblea Nacional
Constituyente:

DEL TEXTO DEL ARTICULO

Comisionll, articulo 36, 37
y38(G.C.,N°83,pag. 14)
Comisién V, transitorio
(G.C.,N° 83, pag. 40)
PrimerDebate, articulo 37
(G.C.,N°109, pag. 27, col.
2) y articulo 5§ (G.C., N°
109, pag. 32, col. 3).
Comisién Codificadora,
articulo348(G.C.,N°113,
pag. 24)

DE LOS DEBATES
Comision Il: mayo 15

Plenaria: junio 16y 22, ju-
lio2y3
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LEGISLACION

Ley21de 1991 (Aprobatoria
del Convenio N° 169 de la
om

Ley 12de 1992

Ley 29 de 1992

Ley 99 de 1993

Ley 105 de 1993, articulo
44

Ley 152 de 1994

Ley 165 de 1994
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JURISPRUDENCIA

Corte Constitucional:
sentencias

T-428/92, C-004/93,
C-027/93,T-163/93,
T-188/93, T-257/93,

T-292/93, C-379/93,
T-380/93,T-405/93,

C-486/93, C-059/94,
C-089/94, C-224/94,
T-254/94,C-519/94.

NORMAS
INTERNACIONALES

DE DERECHOS
HUMANOS

Declaracion Universal,
articulos 1y 7

Pacto internacional de
Derechos Civiles y Politi-
cos, articulo 26
Declaracién Americana,
articulo Il

Convencién Americana,
articulo 24

Declaracién sobrelaElimi-
naciéndetodaslasformas
deDiscriminacién Racial,
articulo 7.1
ConvenioN°169delaOIT,
Sobre pueblos indigenas
y tribales en paises inde-
pendientes.



CONCORDANCIAS

Articulos8,65,79,80, 150
n7, 294,311, 317, 350,
356, 357, 360, 361, 365,
366, 367.

ANTECEDENTES

Constitucion de 1886:
No hay

Asamblea Nacional
Constituyente:

DEL TEXTO DEL ARTICULO

Primer Debate, articulo 1
(G.C..N°109,péag.27,col.
3),articulo2(G.C.,N°109,
pag. 29, col. 3} y articulo
1(G.C., N° 109, pag. 34,
col. 2).

Comision Codificadora,
articulo349(G.C.,N°113,
pag. 24)

DE LOS DEBATES

Plenaria: junio 22, julio 2
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LEGISLACION

Ley 99 de 1993
Ley 141 de 1994
Ley 161 de 1994

JURISPRUDENCIA

Corte Constitucional:
sentencias

T-411/92,C-517/92,
C-408/94, C-423/94,
C-519/94, C-256/94







Disposiciones Transitorias

Articulo transitorio
16y

Salvo los casos que
seriale la Constitu-
cion, la primera elec-
cion popular de go-
bernadores se cele-
brard el 27 de octu-
bre de 1991.

Los gobernadores
elegidos en esa fecha
tomardn posesion el
2 de enero de 1992,

Esta norma ya se apli-
c6 y se agoto.

CONCORDANCIAS

Preambulo, articulos 1,2,
40, 258, 260, 303, transi-
torios 17y 18.

ANTECEDENTES

Constitucion de 1886:
No hay
Asamblea Nacional
Constituyente:
DEL TEXTO DEL ARTICULO
Primer Debate, articulo 5
(G.C..N°109,pag.33,col. 1D
DE LOS DEBATES
Comisionll: mayo 15
Plenaria: junio 13,22y28,
julio3

" Relativas al Titlo X1,

JURISPRUDENCIA

Corte Constitucional:
sentencias
T-001/92,T-003/92,

C-143/93

Articulo transitorio
-

La primera eleccion
popular de Goberna-
dores en los departa-
mentos del Amazonas,
Guaviare, Guainia,

Vaupés, y Vichada se
bara a mds tardar en
1997.

La ley puede fijar
una fecha anterior.
Hasta tanto, los gober-
nadores de los men-
cionados departamen-
tos seran designadosy
podran ser removidos
por el Presidente de la
Repriblica.

Esta disposicion fue
objeto ya de un de-
sarrollo legislativo,
que anticipé la fecha
de eleccién en estos
cinco departamen-

PAR

tos. Se trata de la Ley
45 de 1993, que per-
miti6 elegir goberna-
dores en 1994, anti-
cipando asi en tres
anos la fecha inicial-
mente prevista por el
constituyente para
este evento.

CONCORDANCIAS

Preambulo, articulos 1.2,
40, 258, 260, 303y 309

ANTECEDENTES

Constitucién de 1886:

No hay
Asamblea Nacional
Constituyente:

DEL TEXTO DEL ARTICULO
Primer Debate, articulo 3
(G.C.,N°109,pag.33,c0l.2)

DE LOS DEBATES
Comisiénil: mayo 15
Plenaria: junio 22, julio 3

LEGISLACION

Ley45de 1993

JURISPRUDENCIA

Corte Constitucional:
sentencias

C-126/93,C-215/93
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Articulo transitorio
IS

Mientras la ley es-
tablece el régimen de
inbabilidades para los
gobernadores, en las
elecciones del 27 de
octubre de 1991 no
podran ser elegidos
como tales:

1. Quienes en cual-
quier época hayan
sido condenados por
sentencia judicial a
pena privativa de la
libertad, con excep-
cion de quienes lo bu-
bieran sido por deli-
tos politicos o culposos.

2. Quienes dentro
de los seis meses an-
teriores a la eleccion
bubieren efercido
como empleados pui-
blicos jurisdiccion o
autoridad politica,
civil, administrativa o
militar a nivel nacio-
nal o en el respectivo
departamento.

3. Quienes estén
vinculados por matri-
monio o0 parentesco
dentro del tercer gra-
do de consanguini-
dad, segundo de afi-
nidad o primero civil
con quienes se inscri-
ban como candidatos
en las mismas eleccio-
nes a Congreso de la
Repriblica.
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4. Quienes dentro
de los seis meses an-
teriores a la eleccion,
bayan intervenido en
la gestion de asuntos
o en la celebracion
de contratos con en-
tidades publicas, en
su propio interés o en
interés de terceros.

La probibicion es-
tablecida en el nume-
ral dos de este articu-
lo no se aplica a los
miembros de la Asam-
blea Nacional Cons-
tituyente.

Esta norma ya sur-
ti6 sus efectos tran-
sitorios y se agoto.

CONCORDANCIAS

Articulos 126, 127, 128,
129, 303, transitorios 2y
16.

ANTECEDENTES

Constitucién de 1886:
No hay
Asamblea Nacional
Constituyente:
DE LOS DEBATES

Plenaria: julio 3

Articulo transitorio

19

Los alcaldes, con-
cejales y diputados
que se elijan en 1992
eferceran sus funcio-
nes hasta el 31 de
diciembre de 1994.

Este articulo tuvo
efectos hasta el 31 de
diciembre de 1994.
Su objetivo era per-
mitir el trinsito en-
tre el antiguo perio-
do de estas autorida-
des -dos afios- y el
nuevo periodo -tres
anos-, de suerte que
esta generacion de
transicion gobernira
durante dos afios y
medio.

CONCORDANCIAS

Preambulo, articulos 1,2,
40, 258, 260, 299, 312y
314

ANTECEDENTES

Constitucién de 1886:
No hay
Asamblea Nacional
Constituyente:

DEL TEXTO DEL ARTICULO
Primer Debate, articulos 1
y2(G.C.,N°109, pag. 34,
col. 1)

DE LOS DEBATES
Plenaria: junio 22, julio 3

JURISPRUDENC!A

Corte Constitucional:
sentencias

T-001/92,C-143/93

Articulo transitorio

N

El Gobierno orga-
nizard e integrard,
en el término de seis
meses, una Comision
de Ordenamiento Te-
rritorial, encargada



de realizar los estu-
dios y formular ante
las autoridades com-
petentes las recomen-
daciones que consi-
dere del caso para
acomodar la division
territorial del pais a
las disposiciones de
la Constitucion. La
Comision cumplira
sus funciones duran-
te un periodo de tres
arios, pero la ley po-
drd darle cardcter
permanente. En este
caso, la misma ley
Jfijard la periodicidad
con la cual presen-
tard sus propuestas.

Esta importante comi-
sioén no ha debido ser
temporal -tres anos-,
porque de hecho su
concepto es a veces
condicionante para la
creacién de entidades
territoriales -regiones
e indigenas-, de suerte
que su desaparicién
definitiva podria com-
prometer la evolucién
de la divisién politi-
co administrativa del
Estado.

CONCORDANCIAS

Articulos 150n4, 288,299,
307, 329.

ANTECEDENTES

Constituciénde 1886:
No hay
Asamblea Nacional
Constituyente:
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DEL TEXTO DEL ARTICULO
Comisién ll, articulo 4
(G.C.,N°83, pag. 9
Primer Debate, articulo 1
(G.C.,N°109,pég.33,col.3)

DELOS DEBATES
Comision il: abril 5, mayo
14
Plenaria: junio 13, 16, 22
y 23, julio 3

Articulo transitorio

‘\’l)

Revistese al Presi-
dente de la Republi-
ca de precisas facul-
tades extraordinarias,
por un término de tres
meses, para expedir
decretos con fuerza de
ley mediante los cua-
les se asegure la de-
bida organizacion y
el funcionamiento de
los nuevos departa-
mentos erigidos como
tales en la Constitu-
cion.

En ejercicio de es-
tas facultades el Go-
bierno podra supri-
mir las instituciones
nacionales encarga-
das de la administra-
cién de las antiguas
intendencias y comi-
sariasy asignar a las
entidades territoria-
les los bienes nacio-
nales que a juicio del
Gobierno deban per-
tenecerles.

Esta facultad legisla-
tiva extraordinaria ya

se agotd y se ejercid.

AR

En efecto, el Decreto
2274 del 4 de octubre
de 1991, aprobado por
el “Congresito”, regulé
la materia.

CONCORDANCIAS

Articulos 298, 302, 309,
transitorio 17

ANTECEDENTES

Constitucion de 1886:

No hay
Asamblea Nacional
Constituyente:

DEL TEXTQ DEL ARTICULO
Comisién I, articulo 14
(G.C.,N°83, pag. 10)

DE LOS DEBATES
Plenaria: julio2y 3

LEGISLACION

Decreto 2274 de 1991

JURISPRUDENCIA

Corte Constitucional:
sentencias

C-126/93, C-358/94

Son vdlidas . las
creaciones de muni-
cipios bhechas por las
asambleas departa-
mentales antes del 31
de diciembre de 1990.

Este articulo es uno

de los mas confusos

de todo el régimen de

transicion de la Cons-
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titucién. No se sabe
exactamente qué tan
atrds en el tiempo
puede remitirse ni el
procedimiento del go-
bernador para darle
aplicacién. Se trata en
todo caso de una
convalidacion, opera-
da desde la Carta, de
creaciones irregulares
o inacabadas de mu-
nicipios. La Constitu-
¢ién valida dichos ac-
tos juridicos incom-
pletos y les adjudica
plenos efectos juridi-
cos. En Antioquia se
crearon asi tres mu-
nicipios pero los ac-
tos administrativos del
gobernador fueron
suspendidos por 1a ju-
risdiccién contencio-
sa. Sin embargo en
otros departamentos,
como en el Cauca, la
norma ha sido efec-
tivamente utilizada
para crear nuevos mu-
nicipios.

CONCORDANCIAS

Articulos 300 n6, 311

ANTECEDENTES

Constitucién de 1886:

No hay
Asamblea Nacional
Constituyente:

DEL TEXTO DEL ARTICULO
Comisién i, articulo 14
(G.C.,N°83, pag. 10
Primer Debate, articulo 2
(G.C.,N°109,pég.33,col.2)

DE LOS DEBATES
Comision ll: mayo 14
Plenaria: junio 13y 22, ju-
lio 3

214

Articulo transitorio

i

Si durante los dos
arios siguientes a la
fecha depromuigacion
de esta Constitucion,
el Congreso no dicta
la ley a que se refie-
ren los articulos 322,
323y 324, sobre régi-
men especial para el
Distrito Capital de San-
ta Fe de Bogotd, el Go-
bierno, por una sola
vez expedira las nor-
mas correspondientes.

Este articulo ya fue
aplicado como quiera
que transcurrido el
plazo alli previsto -dos
anos-, el Congreso no
expidio el Estatuto Or-
ganico de Santafé de
Bogot4, de suerte que
lo hizo el Presidente
de la Repiblica me-
diante el Decreto 1421
de 1993.

CONCORDANCIAS
Articulos150n4,311a327
ANTECEDENTES

Constitucién de 1886:
No hay

Asamblea Nacional

Constituyente:

DEL TEXTO DEL ARTICULO
Comision I, articulo 22
(G.C.,N°83,pag. 11)
Primer Debate, articulo 6
(G.C..N°109,pé4g.33,col.3)

DE LOS DEBATES
Plenaria: julio 3

LEGISLACION

Decreto 1421 de 1993
JURISPRUDENCIA

Corte Constitucional:
sentencias
C-215/93, C-503/93,
C-541/93, C-358/94,
C-508/94

Articnlo transirorio
})

Mientras el Con-
greso expide las leyes
de que trata el arti-
culo 310 de la Cons-
titucion, el Gobierno
adoptara por decre-
to, las reglamentacio-
nes necesarias para
controlar la densidad
de poblacion del De-
partamento Archipié-
lago de San Andrés,
Providencia y Santa
Catalina, en procu-
ra de los fines expre-
sados en el mismo ar-
ticulo.

Este articulo, en el que
se confieren faculta-
des legislativas ex-
traordinarias al Go-
bierno, ya fue aplica-
do. En efecto, el De-
creto 2762 de diciem-
bre de 1991 regulé la
materia.

CONCORDANCIAS

Articulos 24, 101, 309,
310



ANTECEDENTES

Constitucién de 1886:

No hay
Asamblea Nacional

Constituyente:

DEL TEXTO DEL ARTICULO
PrimerDebate, articulos 3
y4(G.C.,N°109,pag. 34,
col. 1)

DE LOS DEBATES
Comisioén |: abril 23
Plenaria: junio6y22, julio
2y3

LEGISLACION

Decreto 2762 de 1991

JURISPRUDENCIA

Corte Constitucional:
sentencias

C-530/93, C-086/94, C-
321/94

Articulo transitorio

;H

Mientras se expide
la ley a que se refiere
el articulo 329, el
Gobierno podra dic-
tar las normas fisca-
les necesarias'y las de-
mads relativas al fun-
cionamiento de los te-
rritorios indigenas y
su coordinacion con
las demds entidades
territoriales.

Esta facultad legisla-
tiva extraordinaria es
en principio indeter-
minada en el tiempo,
pues dura lo que se

demote € Legidiat-
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vo en expedir la ley
respectiva, momento
en el cual esta facul-
tad termina. A la fe-
cha atn no se ha apli-
cado esta disposicion.

CONCORDANCIAS

Preambulo, articulos 1,2,
7,286, 329, 330.

ANTECEDENTES

Constitucién de 1886:
No hay
Asamblea Nacional
Constituyente:

DEL TEXTO DEL ARTICULO
Comisién Il, articulo 38
(G.C..N°83,pag. 14)
Comisién V, transitorio
(G.C.,N°83,pag.40,col. 1)
Primer Debate, articulo 5
(G.C.,N°109,pég.32,co0l.3)

DE LOS DEBATES
Plenaria: julio 3
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