ORGANIZACION TERRITORIAL:
AUTONOMIA Y PARTICIPACION

Las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion de sus
intereses, y dentro de los limites de la Constitucién y de la ley. En tal
virtud, tendrdn 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.

Articulo 287 de la Constitucién Politica de Colombia
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El escrito “Autonomia, competencias y recursos de las entidades territoriales
en la Constitucion. Historia del Acto legislativo N° 1, del 30 de julio de
2001”7 corresponde a una ponencia que su autor leyo en el Congreso
internacional sobre el décimo aniversario de la Constitucion colombiana, realizado
por la Maison du Droit - Casa Franco Andina del Derecho, en Bogota, el 14
de marzo de 2001, y que actualizd después de la publicacion del Acto
legislativo mencionado en el titulo del articulo.
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La gran innovacion de la Constitucion Colombiana de 1991 en el campo de la
Organizaciéon Territorial fue la introduccion del concepto de autonomia para las
Entidades Territoriales. Y no lo hizo de cualquier manera: el articulo primero
definio a Colombia como “...Republica unitaria, descentralizada, con autonomia
de sus entidades territoriales...”. Ademds, el art. 287 aclaro el significado de esa
autonomia: “Las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion de
sus intereses y dentro de los limites de la Constitucién y la Ley. En tal virtud
tendrdn 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”. Varios articulos del Titulo XI, sobre Organizacion Terri-
torial, inician el desarrollo de los tres primeros de estos derechos. En el Titulo
XII, sobre el régimen econémico y de la hacienda publica, el art. 338 consagra el
derecho de Asambleas y Concejos para imponer tributos; y los arts. 356, 357,
358, 360 y 361 dan cuerpo al cuarto derecho, el de participar en las rentas
nacionales.

La introduccién del concepto de autonomia de las Entidades Territoriales en la
Constitucion no es, ni mucho menos, una novedad en el Derecho Constitucional
comparado. El Informe del Desarrollo Mundial 1999-2000 del Banco Mundial,
inicia su capitulo sobre Descentralizacion con el siguiente parrafo:

La gente alrededor del mundo estd demandando mayor
autodeterminacién e influencia en las decisiones de los gobiernos.
Cerca del 95% de todas las democracias tienen ahora gobiernos



subnacionales elegidos popularmente y paises grandes y pequefios, ricos
y pobres, estin trasladando poderes politicos, fiscales y administrativos
a los niveles subnacionales de gobierno !.

La mayor autonomia ayuda a mantener la estabilidad politica frente a las presiones de
la poblacion. Facilita la gobernabilidad. Pero el argumento fundamental a favor de la
Autonomia, y, con ella, de la descentralizacion, es el aumento de la eficiencia y de la
eficacia del gobierno y de su capacidad de respuesta a las necesidades de la ciudadania.
Los gobernantes locales tienen mucha mas posibilidad de conocer los servicios publicos
que los habitantes de sus localidades requieren; y éstos, por su cercania, estin en mucha
mejor posicion para exigir la rendicion de cuentas a estos gobernantes.

Mas adelante, el mismo informe del Banco Mundial dice:

Los servicios que proporciona el Gobierno Central deberian beneficiar a la
Nacion entera, u ofrecer economias de escala substanciales; por ejemplo,
defensa nacional, relaciones exteriores, politica monetaria, o la preservacion
de un mercado nacional unificado. Por otra parte, las unidades subnacionales
deberian proveer bienes publicos locales 2.

Estos pdrrafos del reciente Informe del Banco Mundial estin en concordancia con el
pensamiento que inspird, ocho afos antes, la redaccion de los articulos de la Constitucion
a los que aqui se hace referencia. La Constitucion mantuvo como monopolio de la
instancia nacional las funciones constituyentes, legislativas, judiciales, electorales y de
control. Y dejo en cabeza del Gobierno Central las relaciones exteriores, la direccion
de la economia, la defensa nacional, el orden publico, la planeacion, etc. Pero, en la
Asamblea Nacional Constituyente se dijo:

El nuevo orden de las finanzas publicas privilegia al municipio por
razones obvias. En Colombia se empezo a descentralizar durante el
presente siglo muy gradualmente a favor de los departamentos, pero
apenas en los Ultimos afios hemos descubierto que los municipios son
los auténticos protagonistas de la descentralizacion. El municipio es
la sede natural de la existencia concreta de los individuos sujetos y
beneficiarios de la accion descentralizadora del Estado... Por esta razén
se ha afirmado que el orden territorial del pais debe construirse de
abajo hacia arriba, a partir del municipio y que la nueva carta debe ser
una constituciéon municipalista >.

Sin embargo, el desarrollo del concepto de autonomia de las Entidades Territoriales
establecido en los arts. 1 y 287 de la Carta ha sido ambiguo, limitado, confuso e ineficaz.
La ambigiiedad del texto constitucional sobre la autonomia municipal y departamental
y el alcance limitado que el mismo texto dio a ese principio rector en varios de los

! Banco Mundial, “Entrando al Siglo XXI”, Informe del Desarrollo Mundial 1999-2000
?Banco Mundial, ibidem

3 Gaceta Constitucional No. 53, Abril 18, 1991.
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articulos de los Titulos XI y XII, han sido comentados por Santofimio y Morelli * y por
R. Zuluaga °. Sandra Morelli, en monografia titulada “La Autonomia Territorial en
Colombia”, hizo un descarnado balance del pobre desarrollo del concepto “cuatro afios
después de su proclamacion” ¢. Al preguntarse ella por qué el principio autonémico
declarado en el primer articulo de la Carta tiende a desdibujarse en la praxis institucional,
responde:

En primer lugar, porque ... la misma Constitucion, en la parte orgénica del
texto, desarrollé un concepto pobre de autonomia. En segundo lugar, porque
tratindose de un principio rector, el intérprete tiende a mermar su fuerza
vinculante, al considerar que a la par de las normas programaticas, se trata
de meras declaraciones politicas, posicién definitivamente inadmisible...
Pero tampoco puede admitirse algo que es mucho mas grave, consistente en
que sin cuestionar la validez del principio de autonomia en nuestro orden
constitucional, se omita dotarlo de cardcter operativo, eludiendo la
promulgacion de “actos normativos” de desarrollo efectivo o legislando en
abierta contradiccion con éste, como efectivamente estd sucediendo...”.

Expresa esta autora que, ante el cardcter pluralista de nuestra Carta, las prioridades
ideoldgicas del intérprete, llamese Congreso, Gobierno o Corte Constitucional, ilustraran
su decision; y que tanto Congreso como Gobierno, como Corte Constitucional han
hecho prevalecer valores como orden publico, seguridad del Estado, unidad fiscal y
financiera del mismo, etc., sobre el de la autonomia territorial. Pero a continuacién
afirma que lo que estd sucediendo efectivamente en Colombia es que se desconoce la
fuerza vinculante del principio de Autonomia Territorial.

El centralismo que nos rigio por mas de un siglo de vigencia de la anterior
Constitucion no sélo quedé incrustado en varios articulos de la nueva, sino que
prevalece como valor guia de las personas e instituciones a las que la misma Carta
encargd del desarrollo del principio autonomista. No ha podido el Congreso
colombiano, en los casi diez afios transcurridos desde la promulgacion de la
Constitucion, expedir la ley orginica de ordenamiento territorial que por mandato
del art. 288 de la Carta debe establecer “la distribucién de competencias entre la
Nacién y las entidades territoriales”. Se ha optado por un desarrollo mds bien
fragmentario y disperso. Se dio trdmite rapido a la ley 60 de 1993, la cual, aunque
no pretende ser “de Ordenamiento Territorial”, si fue emitida con caricter organico
y de conformidad con el art. 288 de la Constitucion. Mediante esa ley se distribuyen
“los servicios y competencias en materia social a cargo de las entidades territoriales
y la Nacién” 8, para efectos de los arts. 356 y 357 de la Carta. Especificamente, la

*Santofimio, J.O. y S. Morelli, “El Centralismo en la Nueva Constitucion Colombiana”,
Universidad Externado de Colombia.

> Zuluaga, R. “El cardcter Centralista del Estado Colombiano”. (En este mismo ntmero de
Precedente).

®Morelli, S. “La Autonomia Territorial en Colombia”, Universidad Externado de Colombia, 1996.
"Morelli, S., ibidem p.78

8Ley 60 /93, art. 1
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ley pretende asignar responsabilidades y recursos entre los Departamentos, los
Municipios y la Nacion para la prestacion de los servicios de educacién, salud y
agua potable; para el otorgamiento de subsidios de vivienda de interés social y
otros servicios; y para promover y apoyar proyectos de construccion de vivienda
y de desarrollo rural. En el tema de los recursos, la Ley 60 aclara los porcentajes de
participacion en los Ingresos Corrientes de la Nacion (ICN) correspondientes tanto
a municipios como a departamentos para la prestacion de los servicios asignados, y
la forma como debian aumentar gradualmente esos porcentajes hasta estabilizarse
en el ano 2001. Desde 1997, al Situado Fiscal corresponderia el 24.5% de los ICN,
y desde 2001 los Municipios participarian con el 22% de los mismos. En total, el
46.5% de los ICN corresponderia ahora a las entidades territoriales. En realidad,
el total nunca pasaria del 42.8%, porque el art. Transitorio 43 de la Constitucion
del 91 y la ley 6/92 reservaron para el Gobierno Central y excluyeron de cualquier
participacion territorial cerca del 8% de los ICN  para “financiar el funcionamiento
de las nuevas instituciones y atender las obligaciones derivadas de la reforma
constitucional que no hayan sido compensadas por disminucion de gastos o traslados
de responsabilidades”

Durante sus casi ocho afos de vigencia, la Ley 60/93 ha sido duramente criticada
por analistas, protagonistas y beneficiarios. Las principales criticas se pueden reunir
en cuatro grupos, a saber: 1. Deficiencias y conflictos en delimitacion de
competencias y responsabilidades. Presenta ambigiiedad en varios campos y eso
dificulta la rendicion de cuentas de los distintos niveles de gobierno. En educacion,
por ejemplo, los departamentos deben “dirigir y administrar directa y conjuntamente
con sus municipios la prestacion de los servicios” °. Y los municipios deben
“administrar los servicios educativos estatales de educacion preescolar, basica
primaria y secundaria media (sic)” °. Para mayor confusion, es el Gobierno Cen-
tral quien maneja directamente los salarios de los docentes. En salud, el art. 21
contradice la Ley 100 de 1993 de Seguridad Social. Ademads, por el Articulo 59
corresponde al Gobierno Central “impulsar, coordinar y financiar campafas y
programas nacionales en materia educativa y de salud”. Los mismos conflictos y
redundancias se dan en los otros servicios sociales. 2. Inflexibilidad para las
entidades descentralizadas en la asignacion de recursos. Mds del 80% de los dineros
que asignan la Constitucion y la Ley 60/93 a los Municipios y Departamentos
estan destinados rigidamente a renglones especificos del gasto social. Se llega a
extremos ridiculos como el de recursos para la cultura: por el articulo 357 de la
Carta, los municipios participaban en 1999 con el 20% de los ICN; por el articulo
22 de la Ley 60/93, a Educaciéon Fisica, Deporte, Cultura y Aprovechamiento del
tiempo libre correspondia el 5% de esa participacion; y por el articulo 24 del Plan
de Desarrollo del actual gobierno debia destinarse el 40% de ese dltimo valor a la
Cultura; en resumen, el 4 por mil de los ICN deben gastarlo los Alcaldes, por ley,
en cultura. Esta excesiva reglamentacion limita la posibilidad de exigir rendicion
de cuentas al gobernante e induce al peculado y a la indisciplina fiscal. 3.
Incapacidad de fomentar eficiencia en el gasto. Por las ambigtiedades ya planteadas

?Ley 60/93, art. 3, nm. 5
0 Ley 60/93, art. 2, nm. 1.
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y por no ser suficientemente profunda, la descentralizacion que establece la Ley 60
no mejora significativamente la eficiencia del servicio social. Segtin otro informe
del Banco Mundial, la evidencia indica que en educacion y salud:

La descentralizaciéon puede mejorar el desempefio, pero solo si se
extiende a nivel de cada escuela y centro de salud. Cuando el director
de escuela es responsable frente a los padres (a través de una junta de
educacion) y tiene las facultades para tomar las decisiones
administrativas clave (incluido a quién se contrata y como adaptar el
plan de estudios para que satisfaga las necesidades especificas del cuerpo
de alumnos), es dable esperar mejoras. En el mismo sentido, los
beneficios de la descentralizacién no aparecen en el sector salud
mientras la responsabilidad y la autoridad no trasciendan el nivel
municipal...!!.

Ademas, las férmulas de los articulos 11 y 24 de la Ley 60 tendientes a fomentar
la eficiencia fiscal y administrativa son confusas y poco practicas. 4. Inequidad en
la asignacion de recursos. Las formulas para repartir los recursos de las participaciones en
los ICN entre los departamentos y entre los municipios tienen elementos francamente
extranos. En el caso de los departamentos y distritos hay un 15% que se asigna por
partes iguales, sin importar necesidades. Eso lleva a aberraciones como que los recursos
por alumno en el sistema escolar publico del departamento de Bolivar para este afo 2001
son de $346.000 mientras los recursos para su homologo en el departamento de Vichada
son de $1°198.000; es decir, tres y media veces mas. En la distribucion de las participaciones
municipales se incluye un factor tan poco relacionado con las necesidades de la poblacion
como la longitud de la ribera sobre el rio Magdalena (jy sélo sobre ese rio!).

Ademids de los problemas originados en las limitaciones expuestas de la ley 60 de
1993, el proceso de cambio en la asignacién de competencias y recursos del Gobierno
Central a los gobiernos departamentales y municipales ordenado por la Constitucion
de 1991, experimentd otras dificultades. Por una parte el proceso se llevd a cabo muy
rdpido; en muy pocos aios llegaron nuevos y grandes recursos a las entidades
territoriales, con muy poca planeaciéon y con minima capacitacion para los nuevos
protagonistas de la descentralizacion: gobernadores, alcaldes y sus respectivos equipos
de trabajo. Por otra parte, el proceso, en sus primeros anos, coincidié con un gran
ciclo de expansion monetaria y crédito ficil en la economia colombiana; eso llevod a
muchos entes territoriales a muy altos niveles de endeudamiento, de gasto y de déficit.
El balance del proceso es para muchos muy pobre. Sin embargo, y a pesar de todas
las circunstancias negativas, la cobertura escolar, el acceso a los servicios de salud
(muy apoyado por la ley 100 de 1993) y la disponibilidad de agua potable para la
poblacién, mejoraron considerablemente durante la década. Con el aprendizaje
de estos diez anos, con medidas legales que profundicen la descentralizacion, con
mayor conciencia del nuevo paradigma por parte de gobernantes y de miembros
de los cuerpos colegiados en los diversos niveles y con una mayor participacion de
la sociedad en el proceso, el principio de autonomia territorial, uno de los rectores

"' Burki, S.J., G.E. Perry, W. Dillinger, La Descentralizacion del Estado, Banco Mundial, 1999.
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de la Carta de 1991, deberd tener un impacto grande en la transformacion de
nuestra sociedad.

Pero, como se dijo antes, el centralismo sigue siendo valor guia de muchos de los
encargados, por la misma Constitucion, de desarrollar el principio de autonomia.
Y los que creemos que la autonomia es un elemento fundamental para los
propositos de hacer eficaz al Estado y de pacificar al pais, debemos defenderlo de
los esfuerzos recentralizadores de muchos de los altos dirigentes de la actividad
politica y econémica nacional.

El intento mds serio para desmontar los avances logrados en Colombia en mate-
ria de Autonomia y Descentralizacion se vivio a partir de septiembre de 1999,
cuando los ministros de Hacienda e Interior del actual Gobierno presentaron al
Congreso un “Proyecto de Acto Legislativo por el cual se modifican los articulos
356, 357 y 358 de la Constitucion Politica”.

En pocas palabras, el cambio propuesto pretendia eliminar la participacion
porcentual de los ICN que les corresponde a las entidades territoriales en virtud
del art. 287 y de los que querian modificarse. En su lugar se fijaba un valor en
pesos constantes, con cardcter permanente, tanto para el situado fiscal como
para las participaciones municipales.

La propuesta de reforma se presenté al final de una negociacion con el Fondo
Monetario Internacional (FMI) y como una condicién pactada para la concesion,
por parte del FMI, de un crédito de contingencia para el Gobierno Central.
Buscaba tres objetivos legitimos: 1.- Sanear las finanzas publicas. 2.- Continuar
y profundizar el proceso de descentralizacion, promoviendo medidas que tendieran
a fortalecerlo. 3.- Evitar que en afios malos, como 1999, el monto de las
“transferencias” pudiera disminuir en términos reales, ocasionando la insuficiencia
de recursos en las entidades territoriales para poder cumplir con sus obligaciones.
El tercer objetivo era conveniente; pero el costo que implicaba la reforma era
excesivamente alto para las entidades territoriales; con excepcion del ano 1999,
la economia colombiana ha crecido todos los afios desde la crisis de 1930. Y los
ICN han crecido histéricamente mucho mas rapido que la economia. El primer
objetivo era urgente; y sigue siendo urgente sanear las finanzas publicas. Pero,
como veremos mas adelante, no era justo ni necesario romper, por ese motivo, la
columna vertebral del cambio en el ordenamiento territorial logrado por la
Constitucion de 1991. El segundo objetivo, el de profundizar el proceso
descentralizador, era muy loable. Y la exposicion de motivos lo reiteraba muchas
veces. Pero, como se demuestra a continuacion, el proyecto realmente contradecia
abiertamente ese fin.

La Grafica 1 muestra el propdsito de los constituyentes del 91 en cuanto a la
asignacion de recursos a las entidades territoriales para la ejecucion de sus nuevas
competencias, tal como quedo plasmado en la Ley 60/93. El porcentaje de
participacion de las entidades territoriales en los ICN deberia subir gradualmente
hasta situarse en 42.8% y permanecer en ese nivel . Es necesario subrayar la
palabra participacion, el término empleado en el art. 287, cuando la Constitucion
da forma al significado de autonomia y en el art. 357 cuando asigna recursos a los
municipios. El Gobierno Central usa generalmente en sus documentos y en su
discurso el término transferencia, comun para los economistas y mas afin al
paradigma centralista de la Constitucion de 1886. La aclaracion semantica es
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importante. Transferir_significa ceder, renunciar en otro el derecho, dominio o
atribucion que se tiene sobre una cosa, segin el diccionario de la Real Academia
de la Lengua (RAL). Los constituyentes emplearon el término participacién
intencionadamente. Para la RAL, participar, es tomar uno parte en una cosa.
Los sinénimos de participacién son condominio, consorcio, copropiedad,
coposesion, sociedad, etc. 2. Si la diferencia entre estos términos se aceptara; si
el significado de “participar en las rentas nacionales” se reconociera, quiza no se
leerian frases como esta que encabeza un informe de Planeacién Nacional: “La
Naciéon ha cumplido con los porcentajes previstos legalmente para las
transferencias, a pesar de las situaciones deficitarias afrontadas” . (Una acciéon
contraria habria sido mas que un peculado, un robo). Quizd se cambiaria la
contabilidad del Gobierno Central para no incluir entre sus ingresos, y luego
entre sus gastos, las participaciones en los ICN que constitucionalmente les
pertenecen a las entidades territoriales. Y quizd se evitarian proyectos de reforma
constitucional como el que aqui se discute.

Grifico No. 1 .

Situado Piscal y Participacién Gobierno Central
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como Porcentaje de los
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1 = Hasta afio 99, datos Ministerio de Hacienda;

la Grafica 2 muestra qué habria pasado con el porcentaje de participacion de
las entidades territoriales en los ICN, de haberse aprobado el Proyecto de Acto
Legislativo propuesto en septiembre de 1999. Como se aprecia con claridad, el
porcentaje de participacion correspondiente a departamentos y municipios
descenderia pronunciadamente hasta llegar en dos o tres décadas a cifras
irrisorias. Simultdneamente y en la misma cantidad subiria el porcentaje de
participacion correspondiente al Gobierno Central. Y todo en nombre de la
“profundizacion de la descentralizacion”. Oportunamente se recordd al Sefior
Ministro de Hacienda que “profundizar” tenia dos acepciones: 1- fortalecer,
como reiteradamente insinuaba en su exposiciéon de motivos, 2- hundir, como
en el caso de un submarino, o como de verdad sucederia con la descentralizacion
de aprobarse la reforma.

12 Sainz de Robles, F.C. Diccionario Espaiiol de Sinénimos y Anténimos. Aguilar, 1986
B Departamento Nacional de Planeacion. “Transferencias a las Entidades Territoriales”, Julio

de 1998.
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Grifico No. 2 ”
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1 = Hasta afio 99, datos Ministerio de Hacienda;

Con reforma, a partir del 2001 supone 6.5% de crecimiento por afi o asi:

Por aumento del PIB, 4% por afio; y por aumento de participacién de ingresos corrientes
de la nacion en PIB, 2.4% por afio

La caida con el paso del tiempo del porcentaje de participacion de las entidades
territoriales en los ICN, si esa participacion se fijara en un valor constante en
pesos, se explica por el crecimiento de los ICN. El crecimiento real de los ICN
ha sido tradicionalmente muy alto. Depende, por una parte, de cudnto crece el
Estado como fraccién de la Economia Nacional en su conjunto. Entre 1980 y
1996 los ICN, los ingresos recaudados nacionalmente con los que se financia el
Estado, pasaron de ser el 8% del Producto Interno Bruto (PIB) a ser el 13.6%
del mismo, un 70% de crecimiento en 16 afios o 3.3% por afio. Por otra parte, el
crecimiento de los ICN depende también del crecimiento de la economia nacional,
es decir de su PIB. Este ultimo ha tenido un incremento promedio cercano al
4.5% anual en las ultimas décadas. Si representiramos el PIB de la economia
colombiana como una torta y los ICN como una tajada de esa torta,
observariamos tanto el crecimiento de la tajada como porcién de la torta, como
el crecimiento de la torta misma. Los dos factores de crecimiento hicieron
crecer los ICN entre los afios 1980 y 1996 a un ritmo promedio de casi 8% por
afo. En los dos ultimos afnos del siglo, 1999 y 2000, los ICN, por primera vez,
en décadas, o no crecieron o decrecieron levemente en términos reales. Pero
ya para este 2001, con la reciente reforma tributaria, con la leve recuperacion
de la economia nacional y con los impuestos de renta originados en los altos
precios del petroleo, se puede esperar un crecimiento real de los ICN superior
al 12%. En la Grafica 2 se usé un incremento real promedio anual de los ICN
de un 6.5%.

En una audiencia de la Comisiéon Primera del Senado en Octubre de 1999, en
presencia de los Ministros de Hacienda y del Interior, se mostré el efecto
demoledor que el cambio constitucional propuesto tendria sobre el gasto social
y en particular sobre la educacion basica y media, de la que ahora son
responsables las entidades territoriales. En educacion se gasta mds de la mitad
de las participaciones territoriales.

Este Proyecto de Acto Legislativo se hundid, segun el coloquial término
parlamentario, ahi en la Comisién Primera del Senado, antes de terminar 1999.

4 Comision de Racionalizacion del Gasto y de las Finanzas Pablicas, Informe Final, Tomo 1, 1997
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El Gobierno Central volvié a la carga en Marzo de 2000. Primero ante la
Asamblea de Gobernadores reunida en Valledupar, el propio Presidente de la
Republica; vy luego ante el Congreso, los Ministros de Hacienda e Interior,
presentaron un nuevo Proyecto de Acto Legislativo. Era bdsicamente igual al ante-
rior, con dos pequeias modificaciones: 1- Las participaciones de las entidades
territoriales ya no quedarian congeladas en pesos constantes; subirian al 1.5% por
ano. 2- Para que la cifra inicial fuera mas alta, se sumaria, al valor del Situado Fiscal,
el del Fondo de Compensacién (después llamado de Crédito) Educativo (FEC). (Este
Fondo habia nacido en 1996 para compensar aumentos salariales y prestacionales
que el Gobierno del Presidente Ernesto Samper concedié a los maestros, sin
intervencion alguna de Gobernadores y Alcaldes; aumentos para los que el Situado
Fiscal era claramente insuficiente. Para el afio 2000 el valor del FEC se estimaba en
4.5% de los ICN).

La nueva férmula corregia muy poco las graves consecuencias que en el mediano y
en el largo plazo experimentarian los ingresos de las entidades territoriales y los
renglones de gasto e inversiéon social que les corresponde manejar. La grifica 3
muestra como se habria comportado la suma del Situado Fiscal y de las Participaciones
Municipales como porcentaje de los ICN, con la nueva férmula. Supone de nuevo
un 6.5% de crecimiento anual de los ICN.
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La grafica 4 muestra los efectos de esta segunda propuesta de Acto Legislativo y la
consecuente reduccién en recursos para educacion sobre la cobertura del sistema
escolar colombiano. A principios del afo 2000, de aproximadamente 13.5 millones
de nifos y jovenes entre los 3 y los 17 anos, 46% asistian a instituciones publicas,
18% a instituciones privadas y 36%, casi 5 millones, estaban por fuera del Sistema.
En treinta afios, con el nuevo régimen y con los actuales niveles de eficiencia en el
uso de los recursos, esa ultima cifra se habria doblado.

Este segundo proyecto tampoco progresé en la Comision Primera del Senado de la
Republica. Una reforma que ya para el 2010 estaria trasladando cerca de 4 billones
de pesos constantes de 1999 de las entidades territoriales al Gobierno Central se
considero inaceptable. Se calculaba que para el 2020 la cifra superaria los 10 billones
y para el 2030 los 20 billones de pesos, siempre constantes de 1999.
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Preocupado por el poco avance en reformas que consideraba criticas para la
reduccién del déficit fiscal y para la recuperacion de la economia y que hacian
parte del acuerdo firmado con el FMI, el Gobierno del Presidente Pastrana convoco
varias Mesas de Concertacion en junio de 2000. Una de esas Mesas, quizd la tnica
que trabajo regularmente, fue la encargada de discutir la reforma al mal [lamado
Régimen de Transferencias. En esa Mesa participaron activamente, ademds de los
representantes del Gobierno Central, miembros del Congreso, dirigentes de los
principales partidos y grupos politicos, los Directores Ejecutivos de las Federaciones
de Departamentos y Municipios, representantes de los Gremios de la Produccion y
de las Universidades y prestigiosos economistas. Las Centrales Sindicales que
fueron invitadas a participar se retiraron antes de terminar la primera reunion,
después de descalificar el mecanismo de concertacion.

En las reuniones de la Mesa, que duraron cerca de tres meses, se discutieron
ampliamente tanto la insostenible gravedad del déficit fiscal del Gobierno Central
como las atin pobres cobertura y calidad de los servicios sociales publicos recibidos
por los colombianos. Se enfatizd que el Gobierno Central habia incrementado su
déficit desmesuradamente. Que, lejos de reducir sus gastos por los cambios de
competencias consagrados en la nueva Carta, los aumenté mas alla del alto crecimiento
en sus ingresos con actos como la creacion de tres nuevos ministerios en menos de
un lustro. Se discutieron también el limitado avance y los diversos problemas del
proceso de descentralizacion.

Los participantes en la Mesa llegaron a un acuerdo importante: debia hacerse una
reforma mads integral, con cambios constitucionales y legales. Esa reforma o, mejor,
conjunto de reformas trataria de conciliar cuatro objetivos: 1. Contribuir al urgente
ajuste fiscal. 2- Contribuir a la profundizaciéon de la descentralizacion. 3- Mejorar la
eficiencia en el gasto publico. 4- Garantizar la mejoria permanente de la cobertura y
la calidad de la educacion bdsica y media y de otros servicios sociales basicos.

El cumplimiento del primer objetivo implicaba alguna reduccién de las participaciones
de las entidades territoriales en los ICN. Los otros tres objetivos implicaban que esa
reduccion no podria ser grande y que el ajuste constitucional requerido deberia ir
acompanado por cambios legales. Las presentaciones de expertos invitados y las
discusiones entre los miembros de la Mesa permitieron acercamientos importantes
entre las diversas posiciones. Finalmente, después de algunas semanas de interrupcion
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de las sesiones, el Gobierno Central decidio presentar al Congreso un tercer Proyecto
de Acto Legislativo.

El nuevo proyecto se basaba en el anterior, pero traia por lo menos cuatro mejoras
substanciales, claramente producto de la concertacion: 1- La cuasicongelacion de las
participaciones de las entidades territoriales ya no seria permanente, sino por sélo 5
afos. 2-Limitaba también por 5 afios el crecimiento del gasto del Gobierno Central
a la inflaciéon mds 1.5%, el mismo ritmo de crecimiento de las participaciones
territoriales. 3- Creaba el Sistema General de Participaciones (SGP) de las Entidades
Territoriales que reunia los actuales Situado Fiscal, Participaciones Municipales y
recursos del FEC, e implicaba la expedicion de una nueva ley para reemplazar la
Ley 60/93. 4- El crecimiento real de los recursos del SGP en cualquier afio,
después de los 5 afos de cuasicongelamiento, ya no iria atado al crecimiento de
los ICN en ese afio particular sino al crecimiento promedio de los ultimos cuatro
afios. De esta manera se amortiguaba el efecto de los cambios bruscos en los ICN
de un afio a otro. De igual manera se limitaba a ese crecimiento el de los gastos
de funcionamiento del Gobierno Central. La Graifica 5 ensefa el comportamiento
de las participaciones territoriales en los ICN segin esta tercera propuesta del
Gobierno.
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El Congreso le dio a este proyecto un tramite muy rapido y, antes de terminar el
periodo legislativo en diciembre de 2000, lo aprobd en los cuatro debates de la
primera vuelta requerida. Durante esos debates se le hicieron al Proyecto del
Gobierno algunas mejoras importantes y otros cambios menores. Pero,
lamentablemente, cuando se esperaba que el Congreso rebajara a 3 6 4 el numero
de afos de cuasicongelamiento en el crecimiento de los recursos del SGP, opté
por aumentarlos de 5 a 7, a cambio de unos pequefios ajustes en los porcentajes
de crecimiento por encima de la inflacion. Si los ICN crecen entre 2002 y 2006
entre el 4% y el 8% anual, como es de esperarse, las entidades territoriales habrian
perdido permanentemente entre 0.5% y 2% de participacién en los ICN  por la
modificacion al namero de afios hecha por el Congreso. Esta modificacion se
puede enmendar en la segunda ronda de debates que debe darse en el primer
periodo de sesiones del Congreso en este afio 2001.
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Al final del periodo de cuasicongelacion de las participaciones territoriales, en el
2006 o 2008, segun el caso, estas habrian bajado a ser entre el 37% y el 32% de los
ICN, muy lejos del 42.8.5% establecidos por la Constitucion del 91 y la Ley 60/
93. Se habria completado un rescate financiero del Gobierno Nacional pagado
por las entidades territoriales. Un “bail out”, como lo llaman los economistas,
en sentido contrario al tradicional, cuando es el Gobierno Central el que saca de
problemas a un ente territorial incapaz de pagar sus compromisos.

Post Scriptum

Después de preparada esta conferencia para ser dictada con ocasién del Congreso
Internacional, Décimo Aniversario de la Constitucion Colombiana, de la Casa
Franco Andina del Derecho, y antes de ir esta publicacion a prensa, se surtieron
los cuatro debates de segunda vuelta requeridos para que el Congreso de la
Republica aprobara finalmente la Reforma.

Durante esos cuatro debates el Proyecto de Acto Legislativo experimenté muchos
cambios. De la mayoria se podria decir que son cambios menores, para dar mas
claridad en unos casos, para hacer el articulado mas reglamentarista en otros.
Pero se hicieron al menos cinco modificaciones que es importante destacar.

1. Se elimino un inciso del art. 357 que permitia excluir al SGP de participar en
ingresos originados en nuevos impuestos o en ingresos obtenidos en el primer afo de
un ajuste a impuestos existentes.

2. Se fijo en casi once billones de pesos para 2001 la base sobre la que se calculara el
monto que corresponderd al SGP en 2002. Este valor es superior al que se calculaba
inicialmente en virtud de la exclusion de las Participaciones Municipales de los aumentos
tributarios provenientes del nuevo impuesto del tres por mil y del incremento en la
cobertura del IVA. Esta exclusion se habia efectuado en la reforma tributaria de
Diciembre de 2000, aprovechando el inciso del art. 357 que ahora quedd eliminado.

3. Aunque el Congreso no redujo los siete anos del periodo de transicion, o de
cuasicongelacion de la participacion de las entidades territoriales en los ICN, si
aumentd de 1.75% a 2% los porcentajes de incremento del SGP por encima de la
inflacion para los dos primeros afios. Ademds, dejé una provisién para que esos
porcentajes aumenten si se dan crecimientos de la Economia nacional por encima
del 4% durante el periodo de transicion.

4. La tnica modificacion realmente lamentable que sufrié el Proyecto en la segunda
ronda de debates fue la que hizo la Cdmara de Representantes, ya al final, cuando
elimino la propuesta de introducir elementos de responsabilidad fiscal en el Gobierno
Central. El mismo Gobierno habia presentado unos incisos modificatorios del art. 347
que limitarian en el futuro el crecimiento de sus gastos al crecimiento promedio de sus
ingresos en los cuatro afios anteriores. Esos incisos, aprobados en la primera ronda de
debates, desaparecieron al final, por insistencia incomprensible de directivos de algunas
universidades publicas.
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5. También en el ultimo momento se presentd el cambio mas sorpresivo. Uno que le
da a todo el proceso de discusion de casi dos afios el caricter de comedia. El pérrafo
transitorio 3 del art. 357 dice: “Al finalizar el periodo de transicién, el porcentaje de los
ingresos corrientes de la nacion destinados para el sistema general de participaciones
serda como minimo el porcentaje que constitucionalmente se transfiera en el afio 2001.
La ley, a iniciativa del Congreso, establecera la gradualidad del incremento autorizado
en este parrafo’. Haciendo a un lado el caricter contradictorio que le da la dltima
oracion, este pardgrafo le da a la reforma el mismo desenlace de una vieja cancion
popular: “Al final la vida sigue igual”. En 2009 (jo un tiempo después?) la participacion
de las entidades territoriales en los ICN volverd a ser 42.8%, como ahora.
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LA ORGANIZACION TERRITORIAL DEL ESTADO EN
LA CONSTITUCION DE 1991
;CENTRALISMO O AUTONOMIA?

RICARDO ZULUAGA

1. El debate constituyente

Si bien la organizacion territorial del Estado es uno de los asuntos medulares de cualquier
debate constituyente, la grave crisis de gobernabilidad que vivia el pais a finales de la
década de los 80, llevd a que cuando se inici6 el proceso de reforma de la Constitucion
de 1886,! este asunto no figurara entre las prioridades a afrontar, como si lo eran los
derechos fundamentales y sus garantias, asi como ciertos ¢rganos de la estructura estatal.
Pese a ello, en los debates de la Asamblea Nacional Constituyente (ANC) de 1991 se
presentaron, al igual que para casi todos los topicos, numerosas propuestas de reforma,
y que en este campo iban desde el mantenimiento del esquema entonces vigente, hasta
una estructura federal. Sin embargo, la ANC no estuvo a la altura de su responsabilidad
historica y decidio, siguiendo un procedimiento inédito en el derecho comparado, no
s6lo no ocuparse del asunto, sino encomendarselo al legislador para que lo resolviera a
través de una ley orgdnica que hasta ahora no se ha expedido integralmente. En efecto,
se han ido reglando unos aspectos aislados y fragmentarios, tales como la ley 60/93
(competencias), ley 128/94 (dareas metropolitanas), la ley 136/994 (régimen munici-
pal), etc.; mientras que otras cuestiones fundamentales como el régimen departamental
siguen en el limbo. Y ni qué decir de la creacion de las provincias y las regiones, cuya
entrada en vigor depende de la aprobacion de dicha ley. Asi pues, la definicion de una
materia que es por excelencia competencia del poder constituyente se convirtié en un
asunto a ser resuelto por los poderes constituidos: legislador y juez constitucional, sin
que ninguno de entre ambos haya cumplido a cabalidad su misién, como se vera.

! En estricto sentido debemos hablar de proceso de reconstitucionalizacion, pues nuestro proceso constituyente
se dio realmente en la Constitucion de Cticuta de 1821; las demas, mds que constituciones propiamente
dichas, son reformas mas o menos amplias a un mismo esquema. Solo podria hablarse de una auténtica
ruptura entre 1863 y 1886, lapso en el que la Constitucion que rigio si significo una modificacion profunda en
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Pese a esta realidad, desde hace una década, la doctrina juridica nacional ha venido
sosteniendo de forma insistente que la Carta Politica aprobada en Colombia en julio de
1991 supuso un cambio radical y definitivo de la estructura constitucional que venia
rigiendo en el pais desde hacia mds de un siglo. Pero una afirmacion tan tajante solo es
parcialmente cierta, pues un andlisis detenido de la Constitucion nos permite evidenciar,
con cierta facilidad, que el énfasis fundamental en los cambios operados se produjo en la
llamada parte dogmidtica de la Constitucion, aquella que recoge los principios y valores
que orientan la accion del Estado, asi como el catilogo de los derechos fundamentales y
sus garantias. Mientras que la llamada parte organica, aquella que regula la forma y la
intensidad del reparto del poder del estado, la que recoge las herramientas y mecanismos
a través de los cuales se desarrolla el ejercicio del poder politico, merecié una atencion
mas bien secundaria en el curso de los debates de la ANC.?

2. Los resultados: ;Autonomia o descentralizacién?

Si bien es posible afirmar con certeza que el énfasis realizado sobre la parte orginica
fue muy escaso, no es menos cierto que sobre esta materia si se introdujeron
modificaciones, algunas de las cuales, como la Corte Constitucional, resultan no-
tables. Pero en lo que atafie a la organizacion territorial del Estado, la Constitucion
de 1991 no introdujo cambios sustanciales, en la medida que el texto vigente sigue
conservando el cardcter unitario del Estado colombiano. Asi se proclama tajantemente
en el Preambulo y en el art. 12 CN y ello supone desechar de plano cualquier asomo
de organizacion federal.

Pero si en materia de organizacion territorial no es posible hablar de cambios
radicales, tampoco se puede desconocer que se introdujeron una serie de
modificaciones que nos permiten hablar de la existencia de elementos diferenciales
entre la regulacion de la Carta anterior y la de la actual. En primer lugar hay un
cambio cuantitativo en el namero de entidades territoriales, pues a las tradicionales
(Departamento y Municipio) se han agregado las distintas clases de Distritos y los
territorios indigenas y eventualmente, si el legislador asi lo dispone, pueden llegar
a operar las regiones y las provincias. Cualitativamente, esto es, en cuanto al grado
e intensidad de las relaciones entre el centro y la periferia, es necesario desagregar
el contenido del articulo 12 CN, que define al Estado colombiano como unitario y
de inmediato pasa a reconocer que es descentralizado y con autonomia de las
entidades territoriales que lo integran.

En primer lugar, y como ya quedd dicho, cuando la Constitucion en el preambulo
y en el articulo 1 define al Estado colombiano como una Reptblica unitaria, lo que
hace es descartar la forma de estado compuesto -cuya manifestacién mas depurada es
el tipo de estado federal- para asumir la forma de Estado simple. Esto implica que
mientras no se produzca una modificacién constitucional, las entidades territoriales

2 Ahora bien, a favor de los miembros de ese cuerpo, es necesario decir que la especial atencion que merecieron
ciertos aspectos de la Constitucion resulta entendible y aun justificable a la luz de las circunstancias en las que
se dio el proceso constituyente que se desarrolld entre 1990y 1991, pues para ese entonces, al igual que ocurre
hoy, el pais se veia sometido a unas condiciones de violencia y criminalidad que amenazaban con desintegrar al

Estado.
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colombianas estaran en una relacion de sujecion directa respecto del ordenamiento
juridico central, lo que dicho de otra manera, significa que no gozan de la posibilidad
de decidir, mediante un documento originario llamado Constitucién -manifestacion
de la voluntad soberana del pueblo- acerca de cierta forma de ser o sobre ciertas
aspiraciones y ambiciones. No estd de mds advertir que en nuestro pais el federalismo
parece no gozar de amplias simpatias, pese a que ya ha transcurrido mds de un siglo
desde que la Reaccion conservadora de 1886 diera al traste con la experiencia federal
iniciada en 1853 y que habia sido llevada a su méxima expresién con la Constitucion
de Rionegro de 1863.

En este mismo orden de ideas, cuando la Constitucién reconoce el caracter
descentralizado del Estado Unitario, realmente no estd haciendo una particularizacién
especial o introduciendo un elemento diferencial entre el ordenamiento precedente
y el actual, en tanto la descentralizacion, como fenémeno administrativo, es propia
de toda organizacion compleja. Ella, mds que un reconocimiento juridico, es una
realidad que se impone en cualquier estructura organizacional, incluso en las de
caricter privado y que con razén resulta mas apremiante en las organizaciones estatales
que no solo deben asumir la gestion de multiples y variadas competencias, sino que
en algunos casos son de gran extension territorial, tal como ocurre en Colombia.

El reconocimiento del caricter descentralizado del Estado colombiano supone excluir
la centralizacion, que es una forma de Estado absolutamente imposible, para radicar
en cabeza de las entidades territoriales el ejercicio de un determinado catilogo de
competencias, que en todo caso estardn sujetas a unos controles de tutela por parte
de la autoridad central. Desde ese punto de vista, las expresiones descentralizacion y
autonomia resultan opuestas; sobre todo si se tiene en cuenta que etimoldgicamente
autonomia significa independencia politica y capacidad de regulacion mediante
normas y 6rganos de gobierno propios.’

Resta entonces dilucidar cudl es el alcance de la expresién autonomia, que es la que
cierra la formula definitoria de nuestra organizacion territorial y que pareciera ser la
mds importante, de un lado porque como se anoto, el caricter descentralizado de
nuestro Estado no es especialmente significativo y del otro, porque la Constitucion
no sélo la enuncia en el art. 1°, sino que la desarrolla y llena de contenido en su art.
287. Urge entonces, a los efectos que se persiguen con esta investigaciéon, determinar
el alcance o tipo de autonomia de que se habla en Colombia, sobre todo si se tiene en
cuenta que desde el punto de vista juridico es una expresion multivoca que comprende
fendmenos muy disimiles y concretamente en materia de organizacion territorial, la
expresion puede estar referida a manifestaciones diversas. Asi, existe una autonomia
politica que faculta a los entes territoriales para realizar, a través de la ley, un desarrollo
directo e inmediato de la Constitucion, lo que les permite no solo autoorganizarse,
sino, sobre todo, encauzar sus aspiraciones regionales por la via por ellos mismos
determinada y sin mayores sujeciones al poder central. De la misma forma, existe una
autonomia de cardcter administrativo, segiin la cual la entidad territorial es la
titular originaria de una serie de competencias administrativas que habrd de
desarrollar de una forma mas o menos independiente, sin imposicién de directrices
desde el sector central de la administracion.

3 Ello en los términos que trae el Diccionario de la Lengua Espafiola de la Real Academia, 21 edicion.
1 g
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Clarificados los alcances de la nociéon de autonomia, resulta pertinente tratar de
precisar a cudl de estos tipos es al que se refiere nuestra Constitucion. En primer
lugar, y de conformidad con lo que dispone el art. 150 de la Carta de 1991, la funcién
legislativa esta radicada de forma exclusiva y excluyente en el Congreso de la
Republica, que es un 6rgano de cardcter nacional.* Luego, resulta claro que en Co-
lombia las entidades territoriales no gozan de autonomia politica. Lo anterior significa
que la Unica autonomia posible es la administrativa, pero para precisar su alcance, es
indispensable saber cudl es el contenido que la propia Constitucion le ha dado a este
concepto en el art. 287, que es donde lo caracteriza y desarrolla.

El analisis de estos elementos contenidos en el art. 287 se realizard individualmente,
para determinar si ellos son una real manifestaciéon de autonomia, aunque sea
meramente administrativa, y para ello serd necesario confrontarlos con otras
disposiciones constitucionales y con los desarrollos legislativos y jurisprudenciales
que se han llevado a cabo a lo largo de los diez afos de vigencia de la Constitucion.

a. Gobernarse por autoridades propias

El art. 287 CN en su numeral 1 dice que la autonomia territorial significa
“gobernarse por autoridades propias”, a lo que es necesario afladir que en los
términos de los arts. 303 y 314 CN, las cabezas visibles de la administracion local y
seccional (alcaldes y gobernadores) son elegidos popularmente. Pero es la propia
Constitucion la que en diversos apartes atenua el contenido de esta disposicion.
Asi por ejemplo, en el inciso 4 de art. 115 adscribe a los alcaldes y los gobernadores
a la rama ejecutiva, cuyo rector, como lo establece la misma disposicion, es el
Presidente de la Republica. De la misma forma, el art. 296, en materia de orden
publico, confiere una facultad preferencial al Presidente sobre los mandatarios
seccionales y locales. Por su parte, el art. 303 CN convierte a los gobernadores en
agentes del Presidente en materia de orden publico y de politica econémica general
y los arts. 304 y 314.2 autorizan al Presidente para suspender o destituir a los
gobernadores y alcaldes, lo cual resulta un procedimiento extrafio, pues se permite
que un funcionario que no guarda ningin tipo de relacién jerarquica o funcional,
pueda revocar un mandato que ha sido conferido directamente por el pueblo.

Y no menos es lo que ocurre con los ¢rganos de representacion popular seccionales y
locales, cuya relevancia politica es tan escasa, que es la propia Constitucion la que en los
arts. 299 y 312 convierte a las asambleas departamentales y a los concejos municipales en
corporaciones exclusivamente administrativas y sin perder de vista que el art. 308 CN
permite que la ley establezca limitaciones a los montos que las asambleas pueden destinar
para el pago de honorarios de los diputados y el funcionamiento de las contralorias

*En Colombia, el uso juridico de la expresion Nacion es muy problemdtico, puesto que se utiliza con un doble
significado: en primer lugar con el tradicional, esto como comunidad que comparte una misma identidad
cultural; pero historicamente también ha significado Estado central. Ambas acepciones son utilizadas
indistintamente por la Constitucion, asi: con el significado socioldgico (Preambulo, arts. 2, 7, 63, 70, 72,
102, 116, 118, 156, 173, 174, 189.6, 217, 333 y con el significado de persona juridica: 9, 67, 128, 218,
266, 267, 268.3, 288, 298, 305.6, 305.11, 352, 356, 357, 359, 362, 364, 368. Esta enumeracion es de
Pedro Alfonso Hernandez M: Descentralizacién, Desconcentracion y Delegacion en Colombia, Legis, 1999,

pags. 8y 9
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departamentales. Y algo similar ocurre con otras autoridades municipales, como el
Personero, pues el art. 118 CN mas el art. 176 de la ley 136 y la ley 200, lo someten a la
Procuraduria General, que es una autoridad nacional. Una situacion parecida ocurre con
las contralorias territoriales frente a la Contraloria General. En ambos casos, a pesar de
no existir una dependencia orgdnica, existe una dependencia funcional.

A la luz de lo expuesto, resulta facilmente verificable que prescripciones de esta
naturaleza, por el grado y la intensidad de las sujeciones a que someten a las autoridades
locales y seccionales respecto de las centrales, en la practica desfiguran
significativamente la autonomia de las autoridades territoriales, a tal punto, que mas
parecieran ser simples agentes del gobierno central. Sobre todo si se tiene en cuenta
que la autonomia no se reduce a la mera escogencia popular de los mandatarios, tal
como ocurre en Colombia, sino que ella demanda que los mismos estén revestidos de
facultades y poderes autdnomos.

No obstante todas las sujeciones descritas, la Constitucion de 1991 introdujo algunos
cambios positivos son: la eleccién popular de gobernadores y la unificacion de la
totalidad de las entidades territoriales seccionales, pues antes habia inmensos territorios
(intendencias y comisarias que eran administrados directamente por el ejecutivo
nacional a través del desaparecido DAINCO, un simple departamento administrativo
dependiente directamente del Presidente de la Republica).

b. Ejercer las competencias que les corresponden

De la misma forma, cuando el art. 287 CN dice en el numeral 2° que es una
manifestacion de autonomia de las Entidades Territoriales “ejercer las competencias
que les correspondan”, es necesario tener en cuenta otros enunciados constitucionales
para precisar cudl es el alcance de esta expresion. De esta manera, los arts. 150 y 189
de la Constitucién establecen un largo y exhaustivo listado de 53 materias cuyo
desarrollo, a cargo del Congreso y del Presidente, practicamente agotan los cometidos
estatales esenciales. Mientras que el catilogo de materias que la Constitucion asigna
a los departamentos y municipios en los arts. 300, 305, 313 y 314 carecen de alcance
real o cuando lo tienen, estan supeditadas a lo que disponga el legislador, que es un
organo nacional, con lo cual las competencias originarias y aptas para que las entidades
territoriales generen un impacto politico, social y econémico real, son practicamente
inexistentes. A ello se aflade que en los términos del art. 189 numeral 11, el monopolio
de la potestad reglamentaria de las leyes estd radicado en el Presidente, con lo cual
las competencias que corresponden a las entidades territoriales no sélo estardan
intermediadas por la ley, sino también por lo que en cada caso disponga el jefe del
ejecutivo nacional. De esta forma, las competencias de los entes territoriales dejan
de ser propias y se convierten en meras competencias de ejecucion y desarrollo de la
voluntad del gobierno central.

Un caso que ejemplifica perfectamente esta situacion es el de la prestacion de los
servicios publicos que, de acuerdo a los arts. 311 y 367 CN, estd considerada como
una de las funciones municipales por excelencia. Pues bien, la propia Constitucion
le encomienda al Presidente de la Republica “ejercer la inspeccion y vigilancia en la
prestacion de los servicios publicos” (art. 189, numeral 22), a la vez que redobla esta
facultad en el art. 370, que dice que “corresponde al Presidente de la Republica
sefialar, con sujecion a la ley, las politicas generales de administracion y control de
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eficiencia de los servicios publicos domiciliarios y ejercer por medio de la
Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios, el control, la inspeccion y
vigilancia de las entidades que los presten”. Igual suerte corre la accion educativa,
cuya gestion se confia de forma conjunta a la nacion, los departamentos y municipios
(arts. 67 inciso 6 y 300 numeral 10° CN), pero la facultad compartida se reduce
notoriamente, pues la propia Constitucién encomienda al Presidente de la Republica
en el art. 189 numeral 21: “Ejercer la inspeccién vy vigilancia de la ensefianza
conforme a la ley”.

Pero las sujeciones no solo se establecen respecto del sector central de la
administracion, sino desde lo seccional hacia lo local. Asi, en los términos del
art. 305.10 CN, los gobernadores tienen la facultad para revisar los actos de los
concejos y los alcaldes y si los consideran inconstitucionales o ilegales, los remiten
al Tribunal Contencioso Administrativo para que resuelva sobre su validez. Y el
art. 314.2 faculta a los gobernadores para suspender o destituir a los alcaldes.
Ademids de lo anterior y a pesar de que los repartos de competencias son tan
estrictos y de que el sector central se reserva la direccion funcional y operativa de
la mayor parte de ellas, de forma solapada traslada a las entidades territoriales,
especialmente a los municipios, los costos financieros que genera el funcionamiento
de muchas de las competencias que le corresponden vy asi los municipios terminan
sufragando una porcién significativa de las funciones que son responsabilidad
del sector central de la administracion, como la seguridad publica, la justicia y la
funcion electoral, que de no ser subsidiadas por estos, se verian completamente
paralizadas.

c. Administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento
de sus funciones

Igual suerte corre el tercer elemento constitutivo de la nocion de autonomia y que
consiste en la facultad de las entidades territoriales de “Administrar los recursos y
establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones”. Se trata de
un elemento de vital importancia, pues en ultima instancia, la verdadera autonomia,
mas alla de la asignacion de competencias, radica en la disponibilidad de los recursos
necesarios que le permitan a las entidades territoriales materializar los cometidos
concretos que les corresponde desarrollar, a la vez que son los ingresos monetarios los
que aseguran que la entidad territorial subsista autonomamente. Y si bien es verdad
que existe un buen numero de impuestos territoriales, los mismos, de conformidad
con lo establecido en los arts., 300.4 y 313.4 CN, solamente se pueden crear bajo las
condiciones que establezca el legislador nacional, que es también el que determinara
los parametros a partir de los cuales se pueden recaudar los demds ingresos basicos de
los entes territoriales (operaciones de crédito interno y externo, operaciones de
mercado y tasas y tarifas por la prestacién de servicios publicos).

En estas condiciones es dificil, cuando no imposible, hablar de autonomia fiscal;
sobre todo si se tiene en cuenta que ella supone tanto disfrutar de la capacidad de
generacion, como la de disposicion de los bienes y recursos. A ello hay que agregar
que el estado central esta provisto de otra serie de instrumentos como la ley general
de presupuesto, el plan general de desarrollo, el sistema de contabilidad nacional, la
legislacion sobre control fiscal, entre otros, que le permiten intervenir sobre las finanzas
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locales y seccionales para dirigirlas, no sélo en el monto y en la forma del gasto,
sino indicando las dreas en las que estos recursos deben ser invertidos. De esta
manera, los recursos provenientes de las transferencias (situado fiscal e ICN),
estdn rigidamente dirigidos, asi: educacién 30%, salud 25%, agua potable y
saneamiento basico 20%, educacion fisica 5% y el 20% restante, que quedaba
para libre inversién, ha sido destinado por los Conpes a electrificacion,
equipamiento municipal, desarrollo comunitario, pago de deuda por inversiones
en estos tres sectores y en vias. Mientras que los recursos que se pueden obtener
a través de fondos de cofinanciacion tienen que obedecer a proyectos evaluados
técnica, econdémica y financieramente por la Nacién y que demandan siempre
una contrapartida. De la misma forma, las regalias que reciben los departamentos
y los municipios productores y los municipios portuarios, son recursos que estin
destinados en su totalidad a inversion en proyectos de progreso municipal
contenidos en el plan de desarrollo.

d. Participar en las rentas nacionales

Por ultimo, el art. 287 dice que “participar en las rentas nacionales” es una
manifestacion de autonomia, cuando en realidad se trata de un enunciado cuyo
alcance no parece tan claro, pues él supone establecer un nexo de dependencia
entre el centro y la periferia, donde a ésta ultima lo que le queda es la posibilidad
de acceder al disfrute de unos recursos que son titularidad de la Nacién. Ademas,
las rentas nacionales que se trasladan a los entes territoriales (transferencias, regalias
y fondos de cofinanciacién), como se vio, son recursos que vienen con una
destinacion especifica en sectores y porcentajes y cuya inversién es supervisada
desde el sector central de la administracién. Aparece claro que de lo que se trata es
de una mera gestion de recursos, cuando lo que resultaria una verdadera
manifestaciéon de autonomia es permitir que las entidades territoriales puedan
generar los recursos necesarios que demande su funcionamiento. Reconocer el
derecho a participar en estas rentas, no es otra cosa que establecer un lazo de
subordinacion entre la administracion central, que recauda y distribuye el grueso
de la carga tributaria del pais y las administraciones territoriales, que se deben
limitar a esperar que desde el centro se les transfieran esos recursos, a veces mas
como una graciosa concesion, que como un derecho.

3. La estructura territorial resultante

Si cualitativamente la situacion parece poco alentadora, cuantitativamente el
panorama no es menos oscuro. En primer lugar, la Constitucion ha disefiado un
modelo territorial cadtico, pues promueve la competencia entre alternativas que
son excluyentes entre si: regién, departamento y provincia, cuando el derecho
comparado ha demostrado de forma suficiente la inviabilidad de este tipo de
regulaciones. Asi por ejemplo, en Espafa, la provincia, que es la entidad territorial
que se interpone entre la Comunidad Auténoma y el municipio, actualmente
esta sumida en una grave crisis que la tiene al borde de la desaparicion. Pero
nuestro modelo constitucional adolece también de una gran inflexibilidad, pues
las entidades territoriales posibles (regiones y provincias) han sido previstas como
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una camisa de fuerza, ya que para su formacion deben partir de la base de las
entidades territoriales existentes y no de realidades historicas, econémicas y sociales,
lo cual es una lastima, porque en Colombia todavia sigue siendo relativamente
f4cil elaborar un mapa territorial, dada la inexistencia de fuertes tensiones regionales.
Finalmente, es necesario decir que la division territorial colombiana no obedece a
ningin principio racional. Asi, los departamentos han quedado practicamente
desmantelados, pues la casi totalidad de las funciones y cometidos estatales se le
encomiendan a la Nacién y a los municipios. Ademas el art. 311 introduce un
elemento distractor al decir que el municipio es la entidad fundamental de la division
politico-administrativa del Estado a partir de lo cual es necesario preguntar si nuestra
Constitucion proyecta un Estado fundado en una autonomia de cardcter munici-
pal o en una de caricter seccional.

4. Colofén

Un cuadro como este arroja un balance bastante negativo para la nocién de autonomia,
incluso si es la administrativa; panorama que resulta mas desolador si se tiene en
cuenta que la mayor parte de estas sujeciones vienen determinadas por la propia
Constitucion, con lo cual, un cambio sustancial de la actual realidad territorial debe
pasar necesariamente por el dispendioso tramite de la reforma constitucional. A lo
que se afiade que una situacién como la presente, ha venido a agravarse por actitudes
tanto del legislador como de la Corte Constitucional, pues ellos, primeros llamados
al desarrollo de la Constitucion, han privilegiado una lectura profundamente
centralista de la Carta de 1991. Prueba fiel de ello son muchas de las leyes territoriales
expedidas hasta ahora, desde la 136/93, que reguld incluso los detalles mas
insignificantes de la vida municipal, hasta la 617/00, que con el eufemistico encabezado
de “Instrumentos para profundizar en la descentralizaciéon”, entra a saco en los escasos
y exiguos mdrgenes de autonomia de que disponian los municipios, para ordenarles
recortes de gasto, supresién de dependencias y en general, imponerles unos rigidos y
severos programas de ajuste fiscal, que son una prueba mds de un incisivo proceso
recentralizador, mediante el cual el Estado central estd coartando la libertad de acciéon
de las entidades periféricas, aduciendo su corrupcion e ineficacia, pero sin demostrar
que él no incurre en las précticas y vicios que con tanta severidad reprime.’

Nuestra realidad territorial pudo y debi¢ correr una mejor suerte si los principios
rectores que inspiraron el nuevo texto constitucional hubiesen sido objeto de un
desarrollo coherente en su parte organica. Asi se hubiera evitado la carencia de
contenido que hoy caracteriza a ciertas partes del texto y que se facilita, como ha
dicho Sandra Morelli “... porque paradodjicamente, se reconoce una contradiccion
axioldgica entre la parte dogmdtica y la parte orginica de la Constitucion, en lo
que concierne al régimen territorial, contradiccion que se ha interpretado por el
legislador y por el juez constitucional, en beneficio de la centralizacion, de tal
manera que la autonomia es letra muerta en nuestra realidad institucional y el
fantasma de la centralizacion politica y descentralizacion administrativa no sélo
sigue rondando por los corredores del Capitolio, del Palacio de Narifio y, en la

> Cfr. Herndndez M., Pedro Alfonso: ibidem, pag. 69
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calle 72 donde funciona la Corte Constitucional, sino que parece impregnar todas
las instancias decisorias del Estado e incluso del inconsciente colectivo”.®

Muchas de estas contradicciones se podrian solventar y orientar en un sentido diferente
a través de la hasta ahora frustrada Ley Orgdnica de Ordenamiento Territorial, cuya
expedicion integral no ha sido posible en el curso de los diez afios de vigencia de la
Constitucion. Como ya se dijo, solamente han aparecido menciones desarticuladas
que se han ocupado de la organizacion territorial en una multiplicidad de normas
como las leyes 60, 128, 136 y 617. Probablemente para cuando el legislador decida
afrontar con rigor y seriedad el problema del reparto del poder entre el centro y la
periferia, las politicas neoliberales, aupadas por la corrupcion politica y la ineficacia
publica, hayan obligado al desmantelamiento del aparato estatal para entregarlo a
los particulares. Ese dia entonces, no habra problema territorial que resolver.

 Cfr: Morelli Rico, Sandra: La Autonomia Territorial en Colombia, Universidad Externado, 1996, pig. 35
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