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Resumen

El proceso de formacion del Estado colombia-
no se ha surtido dentro del marco de compe-
tencias distribuidas en un territorio multifor-
me y una poblacion diferencial, atendiendo
ademas los retos de una administracion publi-
ca cuyas exigencias cada vez son mayores en la
etapa contemporénea.

Palabras claves: Forma de Estado, organiza-
cion politica, poblacidn, territorio.

Abstract

The training process of the Colombian State
has been carried out within the framework of
distributed competences in a multiform ter-
ritory and a differential population, also ad-
dressing the challenges of a public administra-
tion whose demands are increasingly greater in
the contemporary stage.

Keywords: Form of state, political organiza-
tion, territory, population.

1 Elpresente articulo es resultado parcial de la investigacion: descentralizacion de la descentralizacion: inci-
dencia de los procesos de descentralizacién sobre los municipios y distritos en su organizacion y division

territorial.
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EXPLICACION PREVIA

Como ya hemos revisado, la historia Consti-
tucional del pais encuentra su origen a través
de diferentes revoluciones y propuestas de
modelos politicos que orquestaron un cambio
epistémico importante en la forma de pensar
un Estado - Nacién moderno. Estas formas de
proyeccion estaban inspiradas principalmen-
te por el dnimo de la Revolucion Francesa y
el proceso de independencia estadounidense,
trasladados a nuestro pais gracias a las visio-
nes de caudillos politicos como Bolivar y San-
tander, por su liderazgo se lograron aportes
importantes que facilitaron la Declaracion de
los Derechos del Hombre y del Ciudadano, y
a su vez predisponia una preferencia por el

modelo estatal federalista.

LOS ANTECEDENTES DEL PROCESO
DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Desde las primeras vicisitudes de la concep-
ciéon de Colombia como Nacién también se
configuran las primeras dicotomias desde el
punto de vista neo-granadino que basé sus
primeras propuestas de Constituciéon en mo-
delos Espanoles, este recurso y exaltacion de
lo foraneo se ha mantenido como un elemen-
to habitual en la formulacién constitucional,

explicado por Orrego:

“Esta representacion (la Constitucion)
es un principio racional que constitu-
ye una estrategia de ocultamiento de lo
diferente. Es un intento por dar orden

aaquello que no tiene conexion alguna

en los marcos en un texto normativo

que establece relaciones de necesarie-

dad” (2011, p.5).
Por ello lo anterior desat6 uno de los conflic-
tos de identidad nacional mas significativos
derivado de los fracasos de la representacion,
haciendo mella en los aspectos territoriales
y consecuencialmente en lo étnico, estos en-
cuentros se vieron mermados con la imagen
de un enemigo en comun (los espaioles) que
direccionara a una unidad que dio orden al

marco civil.

De ahi que los primeros pasos en el periodo
independentista estuviera marcado por im-
portantes revoluciones cuyo primer intento
de independencia, se convierte en el comien-
zo de las grandes revoluciones “sembradas no
solo por algunos monarcomacos y teélogos
escolasticos del siglo XVI, sino por el movi-
miento revolucionario de la burguesia que
penso en el pueblo para luchar contra el feu-
dalismo” (Martinez, 2011, p.34).

Iniciando de esta manera el proceso pre-cons-
tituyente. Siendo el primer intento el realizado
por Jorge Tadeo Lozano en 1811, quien se basd
en el modelo estadounidense, que reciente-
mente haba sido utilizado. Gracias a la unién
de un elemento normativo, que se origina con
un contenido de “canones republicanos como
principios monarquicos, con un perfil federati-
vo.” (Arana, 1991, p.1) lo que permitio el afian-

zamiento de este primer intento.

Dentro de este marco de encuentro y desen-

cuentros, aparece la necesidad de una nueva
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Constitucion en 1819, situacién que deja en-
trever el apuro de fundar un nuevo Estado para
ordenar el uso de la fuerza mediante practicas
de premio y castigo (Orrego, 2011), y de esta
misma manera estableciendo cohesion entre
las republicas de Venezuela y Nueva Granada,
donde también se definen rudimentariamente
los limites territoriales y su division, como se
puede ver en los capitulos de esta construc-

cion, indicados por Piedrahita

Articulo 10. Las Republicas de Vene-
zuela y Nueva Granada quedan desde
este dia reunidas en una sola bajo el
titulo glorioso de Republica de Colom-
bia.
Articulo 20. Su territorio sera el que
comprendia la antigua Capitania Ge-
neral de Venezuela, y el Virreinato del
Nuevo Reino de Granada, abrazando
una extension de 115 000 leguas cua-
dradas, cuyos términos precisos se fija-
rdn en mejores circunstancias.
Articulo 50. La Republica de Colom-
bia se dividira en tres grandes depar-
tamentos: Venezuela, Quito y Cundi-
namarca (nombre que el Libertador le
plugo adjudicarle a la Nueva Granada),
que comprendera las provincias de la
Nueva Granada, cuyo nombre queda
desde hoy suprimido. Las capitales de
estos departamentos seran las ciudades
de Caracas, Quito y Bogotd, quitada la
adicion de Santafé. (1992, p.141).
Dentro de este mismo orden de ideas, que
busca la unidad desde una postura centralis-

ta, aparece un ano después la Constitucion de
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Angostura la cual indaga por la conforma-
ciéon de una Nacién que acumule todos los
nuevos territorios que han sido liberados por
el ejército de Bolivar, el cual ha servido como
principal elemento cohesionador de todos es-

tos territorios

Consecutivamente, después de la Batalla de
Carabobo, evento que sefiala la liberacion de-
finitiva del territorio venezolano y se firma la
Constitucion de 1821, durante el congreso de
Cucuta, logrando de esta manera la configu-
racion de los territorios que actualmente co-
rresponde a Panama, Venezuela y Colombia,
en una sola unidad territorial llamada la Gran
Colombia. Pero pese a la fuerza cohesionado-
ra que los unio, sus grandes diferencias (terri-
toriales, sociales y simbdlicas) logré disipar la

union territorial.

Después del desvanecimiento de la
unidad de las cinco Naciones y siguien-
temente de la Constitucién de Cudcuta,
Simoén Bolivar cre6 el Congreso Admi-
rable, el cual fue dirigido por el Maris-
cal Sucre, estos hechos direccionaron
a la promulgacion de la Constitucion
Politica de 1830 y, ademds a una serie
de reformas que le otorgaron mayor
fuerza al poder judicial y ejecutivo.
Desde la optica de gestion de lo local, esta
Constitucion dispuso un ordenamiento territo-
rial en siete departamentos, administrados por
intendentes subordinados al mando del Presi-
dente de la Republica. Los departamentos se di-
vidian en provincias, dejando en la figura de las

Camaras de Distrito el orden de configurar el
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ambito municipal y departamental, asimismo
existian Consejos Municipales en las capitales

de Provincia (Pombo y Guerra, 1951).

Aunque toda esta serie de mejoras no propor-
cionaron los resultados esperados tomando
en cuenta el escenario que manifestaba una
gran diversidad de intereses que conlleva-
ron a que estas fuerzas en pugna definieran
la necesidad de un nuevo proceso de reforma
constitucional materializado en la Constitu-
cion de 1843 (Arana, 1991).

Esta nueva Constitucion duraria una década
entera y seria acusada de promover un siste-
ma que revivia el modelo monarquico dado
que otorgaba grandes poderes al Ejecutivo,
eliminando de esta manera al Consejo de
Estado. Respecto a lo anterior Arana (1991)
explica que los detractores de esta promul-
gacion exigian una mayor autonomia a los
poderes seccionales, como asimismo elimi-
nar la acumulacién de poder en el ejecutivo
ampliando y extendiendo las libertades pu-
blicas. No obstante la figura de Gobernador
en cada provincia y de la Camara Provincial
consiguié permanecer y satisfacer las ansias
de poder de las hegemonias regionales (Pom-
bo y Guerra, 1951).

Paralelamente, durante este periodo se diseii6
un cambio significativo en términos de régi-
men politico y municipal, expuesto por Pom-

bo y Guerra (1951) de la siguiente manera:

Las provincias tenifan, no ya Camaras

o Corporaciones meramente admi-

nistrativas, sino que éstas asumian el
caracter de Legislaturas Provinciales,
cuya forma y funciones debian ser de-
terminadas por la Constitucion espe-
cial respectiva, y sus siete miembros,
elegidos por el voto popular, eran in-
munes como los del Congreso (articulo
51). En cada provincia debia haber un
Gobernador, nombrado también po-
pularmente (articulo 13), y a la vez que
era dependiente del Gobierno Nacio-
nal, como su agente inmediato, tenia
el caracter de Jefe del Poder Ejecutivo
Municipal, y duraba en ejercicio por
dos afios (articulo 52). (1951, p.357)
Casi cuatro anos después del establecimiento
de la Confederaciéon Granadina, se organizd
un alzamiento de armas encabezado por el
General Tomas Cipriano de Mosquera quien
después de que consideré que la Constitu-
cion de 1858 habia violado el Pacto Federal
y expuesto la soberania de los Estados, inici6
un movimiento que logra vencer la Reforma
Constitucional y conduce a la Convencion de
Rionegro, donde se concreta la Constitucion
de 1863, la cual edifica la Confederacion de
los Estados Unidos de Colombia que anadid

al Tolima dentro de la antigua configuracion.

Dentro del ordenamiento territorial dispues-
to por la Constitucion de 1863 se proyect6 un
esquema mucho mas federal, fragmentando
a Colombia en nueve Estados soberanos, que
poseian la facultad de crear sus propias leyes
por medio de un Presidente para cada Estado
elegido por voto popular. Cada uno de estos

Estados mantenian su propias milicias que
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podian unificarse con la de los demads Estados
en caso de una invasién extrajera (Pombo y
Guerra, 1951).

Afos después, tras las presiones de los sec-
tores independientes y conservadores, es
elegido Rafael Nufez para el periodo com-
prendido entre 1884 a 1886 el cual buscd
solucionar el conflicto reinante entre los
dos bandos, convocando a una Convencion
que dio origen a una nueva Carta Cons-
titucional que habria de sustituir la Carta
Politica de los Estados Unidos de Colombia
(Arana, 1991).

Tras un tiempo y después de las distintas
presiones provenientes de sectores indepen-
dientes y conservadores, surge Rafael Nufez
electo para ejercer durante el periodo de
1884 a 1886 quien buscd resolver los conflic-
tos entre los dos bandos logrando, tras una
convencion, la consolidacién de una nueva
Constitucion que reemplazo a la Carta Cons-
titucional de los Estados unidos de Colom-
bia (Arana, 1991), A través de la nueva Carta
Magna, se dio fin a la postura federalista que
anteriormente habia sido marcada, siendo
este el inicio de la centralizacién politica vy,
a su vez, de la descentralizaciéon administra-
tiva, reemplazando los Estados por Departa-
mentos que se subdividieron en Provincias y

Municipios.

Dentro del marco territorial dispuesto por la
Carta Politica del 86, se fracciond a los nueve
Estados anteriores en nueve Departamentos,

gobernados desde la figura de un Goberna-
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dor elegido libremente, y subdividiendo estos
departamentos en provincias y municipios
(Pombo y Guerra, 1951)

Durante el espacio que duro la Constitucion
de 1886, y en mitad de un ambiente bélico
que enfrentaba a liberales y conservadores
incentivado por la guerra de los mil dias,
sube al poder el General Rafael Reyes quien
durante su periodo se desintegra el congre-
so para la creacidon de una Asamblea Nacio-
nal la cual se conformaria por integrantes
de los dos partidos en disputa. Lo anterior
sefald el origen del Acto Legislativo 9 de
1905 reformas constitucionales que culmi-
naron con el Acto Legislativo 3 de 1910 el
cual normaliz6 los limites del territorio y

su division.

Luego de casi vente afos surge la Reforma
Constitucional de 1936, durante el gobierno
de Alfonzo Lépez Pumarejo, la cual emitida
desde un Congreso Liberal debido la absten-
cién conservadora, autorizé la incorpora-
cién de ideas como la funcién social de la
propiedad y la intervencion del Estado (Ara-
na, 1991).

Tras aproximadamente medio siglo en los
cuales la historia nacional se encontraba su-
mergida en un periodo violento, unos dias
después de la muerte de Luis Carlos Galan,
un 25 de agosto de 1989, se genera un potente
movimiento estudiantil que sirve de raiz a la
propuesta de la séptima papeleta, abriendo la
posibilidad, después de mas de cien afios, de

una nueva Constitucion.
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La constitucion de 1991: ;Constitucionali-

zacion de la mentira o utopia factica?

A lo largo de la historia constitucional colom-
biana han resaltado diversos hitos y periodos
que han jugado un papel clave en la conforma-
cién actual del Estado Nacional, no obstante
se hace necesario, dentro de un estudio nor-
mativo de la independencia, vislumbrar mas
alld de este marco de referencia debido a que,
como lo refiere Jacobo Pérez Escobar (1998)
en la actual Constitucion se evidencian los ma-
yores cambios respecto a las anteriores, por el
contrario ella constituye una suerte de evolu-
cion constitucional vista desde una perspectiva
ideoldgica, que suele retomar un gran porcen-

taje de los ordenamientos juridicos anteriores.

Es por ello que los autores Pombo y Guerra
(1951) sefialan que Colombia ha transcurrido
desde su independencia como un pais repu-
blicano ensefiando algunos cambios solo en
el modo de ejercerlo; pero en cuanto a la re-
publica y democracia siempre mantenia unos

principios rectores (Pérez, 2006).

Dentro de este mismo marco de ideas, la
Defensoria del Pueblo (2007) también hace
una caracterizacion de las tendencias de to-
das las constituciones promulgadas durante
la historia colombiana desde su primer mo-
mento, donde sobresalen las explicaciones
realizadas por Pérez Escobar (1998). En base
a lo anterior la caracterizacion senalada es la

siguiente:

Tabla 1. Estructura de las constituciones colombianas

tarismo.

cluyendo su caracter laico.

Narifo.

«  Un Republicanismo, establecido como principio constituyente instaurador de la de-

mocracia liberal que deroga la monarquia imperial.
o Un Centralismo, opuesto al Federalismo.

«  Un Presidencialismo, que concentra el poder en el Ejecutivo y se opone al Parlamen-

«  Un Confesionalismo, que fusiona el ejercicio del poder en la religion y el Estado, ex-

o Unas libertades publicas, que reconocen el aporte precursor y declarativo de Antonio

«  Un devenir estratégico de reformismo constitucional.

Fuente: Defensoria del Pueblo (2007, p. 27).
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Lo anterior no significa que la Constitucién
de 1991 no represente un avance significati-
Vo, ya que esta permitio el fortalecimiento del
viejo escenario y la apertura de los nuevos.
Lo que facilité una serie de herramientas al
ciudadano para poder practicar su autonomia
como tal, ademas de poder hacer un uso de
mecanismo de participacion que le permita
proponer la creacién de las leyes que los ri-
gen, en palabras de Mendoza (1996) la Cons-
titucion de 1991 “armoniza tres fenémenos:
el de un Estado Unitario, el de la Descentrali-
zacion y el de la Autonomia de las Entidades

Territoriales” (p.12).

Dentro del marco de ordenamiento territo-
rial la Constitucion de 1991 dispone: en un
primer lugar, el reconocimiento como entes
territoriales a los Departamentos, los Dis-
tritos, los Municipios y las Entidades Terri-
toriales Indigenas (ETIS), favoreciendo las
probabilidades para crear regiones y provin-
cias, y ademads como figuras impulsadoras de

desarrollo.

Para este caso, el ordenamiento territorial del
pais apoyd principalmente en cinco princi-
pios, el primero de ellos refiere a la autono-
mia de las entidades territoriales; el siguiente
nos habla acerca de la profundizacion de la
descentralizacion; el tercero expone las nece-
sidades del fortalecimiento econémico regio-
nal; el cuarto expone a los Municipios como
eje principal del Estado; y por ultimo se hace
mencion al desarrollo de la Democracia Par-

ticipativa.

Rachid Farid Nader Orfale

En medio de los progresos que se gestaron a
partir de la Constitucion de 1991, cabe desta-
car la Ley Organica de Ordenamiento Territo-
rial, la cual se constituiria en la norma rectora
del Desarrollo del Ordenamiento Territorial
en nuestro pais, tal y como se menciona en
el Articulo 288 del Constitucion Politica: “La
Ley Organica de Ordenamiento Territorial
establecera la distribucion de competencias
entre la Nacién y las entidades territoriales”.
Sin embargo, como se anotd anteriormente,
la expedicion de esta ley no cumplié con los
cometidos encomendados a esta a partir de la

Constitucion.

Entre otras de las disposiciones establecidas
por la Constitucién del 91, encontramos tam-
bién a la directriz que le otorg6 el dominio
al Congreso de la Republica para crear nue-
vos Departamentos, ajustado al marco de la
Ley Organica de Ordenamiento Territorial en
Articulo 297 y 307, de la misma manera se le
otorgd autonomia a los Municipios para que
pudieran establecer asociaciones en entida-
des administrativas para que sean capaces de
coordinar su propio desarrollo como territo-
rio, tal y como se encuentra dispuesto en el
Articulo 319.

Posterior a la promulgacion de la Carta Politi-
cade 1991, en lo que refiere al Ordenamiento
Territorial, en el aflo de 1994, la ley 136 de
1994 la cual crea una normatividad que po-
sibilitara una transicion a la modernizacién y
organizacion de los Municipios, implantando

la definicién de Municipio en su Articulo 1:
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El Municipio es la entidad territorial
fundamental de la divisién politico ad-
ministrativa del Estado, con autonomia
politica, fiscal y administrativa, dentro
de los limites que le sefalen la Cons-
titucion y la Ley y cuya finalidad es el
bienestar general y el mejoramiento de
la calidad de vida de la poblacién en su
respectivo territorio.

Permitiendo, de esta manera, el manejo del

desarrollo territorial desde un enfoque des-

centralizado.

Por otra parte, la Ley 136 de 1994 definio, una
categorizacion de los municipios en seis nive-
les de acuerdo a las necesidades particulares

de la poblacion y de los recursos fiscales.

Esta categorizacion que se divide en un total
de seis clases y establece una serie de requi-
sitos para acceder a cada una de ellas, ha fa-
cilitado a la Nacién un mejor control fiscal
de su presupuesto, ademds de los ingresos
corrientes. De forma consecutiva se estable-
ce una serie de normas acerca de la organi-
zacion y el funcionamiento de las entidades
del Orden Nacional a través de la Ley 489 de
1998, estableciendo estos dictamenes como
principios de la descentralizaciéon adminis-
trativa en su articulo siete, ratificando las au-

tonomias locales.
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