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Resumen

El presente trabajo aborda la figura de la Region como Entidad Territorial — RET, introducida
por la Constitucion Politica de 1991 en su articulo 307 y desarrollada por la ley 1962 de 2019
para identificar de acuerdo a sus caracteristicas y funciones, sus reales aportes en la
transformacion de un modelo de Estado histéricamente unitario en uno de caracter regional. Se
parte del estudio de la teoria clasica de las formas de Estado para establecer si la nueva entidad
se encuentra en capacidad de configurar un nuevo modelo territorial en Colombia diferente del
modelo unitario vigente en el pais desde la Constitucion de 1886, para posteriormente realizar
un abordaje de estas transformaciones desde una perspectiva sociojuridica, que permita dar
cuenta de las diferentes conflictos de intereses que confluyen sobre el territorio en materia de
organizacion y distribucion del poder. De ahi que para hacer un abordaje de estas
transformaciones que no se limite a su aspecto juridico, el presente estudio integra perspectivas
tedricas de disciplinas como la antropologia, la sociologia o la geografia dada la complejidad de

los procesos territoriales y las diferentes territorialidades que involucra.

Si en la actualidad el Derecho reconoce la importancia del territorio y sus procesos de
ordenacion para las comunidades que lo habitan, la transformacién y configuracion de nuevas
entidades territoriales sin la participacidn de quienes construyen socialmente el territorio, puede

resultar no solo ineficaz, sino en catalizador de nuevos conflictos.
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Introduccion

En junio de 2019, fue sancionada la Ley Organica por medio de la cual se fortalecen las
Regiones Administrativas de Planificacion (RAP) y se establecen las condiciones para su
conversion en Regiones Entidades Territoriales (RET). La Ley 1962 de 2019 fue expedida en
desarrollo del Titulo IV de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial — LOOT; (Ley 1454 de
2011), que a su vez materializa la figura de la Regién como una Entidad Territorial consagrada

en los articulos 306 y 307 de la Constitucion Politica de 1991.

Entre los principales objetivos de la ley se encuentra la descentralizacion territorial y la
busqueda de una mayor autonomia para las regiones con el fin de fortalecer el desarrollo
nacional, asi como la promocidn de la planeacion territorial, la asociatividad, la implementacion
del Enfoque de Desarrollo Regional y el cierre de brechas socioecondémicas entre los sectores
urbano y rural; para los promotores de la norma, su promulgacién implica la transicion del
modelo de Estado colombiano, de uno histéricamente Centralista a uno Autonémico o Regional
(Verano, 2019). Pero ¢ Qué caracteriza las recién creadas Regiones Entidades Territoriales y cual

es su real aporte para la consolidacion de un nuevo modelo territorial en Colombia?

El modelo de Estado Regional ha tenido auge en los Gltimos afios en paises que
histéricamente han mantenido una estructura centralista, dando lugar a reformas para el
fortalecimiento de los niveles intermedios de gobierno territorial (Estupifian, 2013), esta serie de
procesos “descentralizadores” ya han dado lugar a hablar de una nueva era de la
descentralizacién a nivel mundial, proceso que si bien puede responder a viejas intenciones de
autonomia de las regiones respecto de los centros nacionales de poder, también se inscribe en un
proceso de transformacion del concepto clasico de soberania nacional que algunos autores han
Ilamado Crisis del Estado — Nacion y que responde en gran medida a las necesidades del
mercado internacional de inversion de capital privado y su exigencia de mayores libertades para
el libre flujo de capitales, para los cuales, los tramites de politicas legislativas representan

enormes barreras de orden econémico.



El modelo territorial es tal vez, después de la forma de gobierno, uno de los asuntos de mayor
trascendencia en los Estados modernos y en Colombia, la definicién del modo de organizacion
del territorio histéricamente fue motivo de controversia y confrontacion armada; en un primer
momento entre aquellos que optaban por un modelo de Estado Federal y los que instaban por un
Estado fuertemente Unitario (Katime y Sierra, 2006). Posteriormente, fue el asunto de la tenencia
y uso de la tierra y la necesidad de una Reforma Agraria, el sustento para el surgimiento de las
guerrillas y la posterior configuracion del conflicto armado colombiano hasta su expresion
actual.

En este sentido, es importante analizar con detenimiento los procesos legislativos de
transformacion del orden territorial en el pais y atendiendo a la trascendencia que comportan
todas los cambios de este orden en el territorio para las comunidades que los habitan,
particularmente en el contexto colombiano donde la implementacion de politicas del orden
territorial ha resultado histéricamente conflictiva; la Corte Constitucional ha reconocido en su
jurisprudencia la importancia y el caracter multidimensional que comportan los procesos de
ordenamiento del territorio para las comunidades; para la Corte, “se trata ni mas ni menos, de
definir uno de los aspectos mas trascendentales de la vida comunitaria como es su proyeccion y

dimension espacial” (Corte Constitucional de Colombia, Sentencia C-795 de 2000).

Durante las Gltimas décadas, paises como Francia, Portugal, Indonesia, Perl o Bolivia,
implementaron reformas en el sentido de profundizar la autonomia regional llevando a cabo
procesos de “Regionalizacion” o “descentralizacion”; Colombia no ha sido ajena a este escenario
y ha realizado algunas reformas importantes en materia de organizacion territorial y transferencia
de competencias a las entidades territoriales como es el caso de las reformas politicas que
permitieron la eleccion popular de alcaldes y gobernadores (1988) o la consagracion

constitucional de las transferencias a las regiones (1991) .

Si bien la expedicidn de la Ley 1962 de 2019, marca un punto de quiebre en la politica
territorial colombiana y puede llegar a resultar eficiente en la busqueda de una mayor autonomia
para las regiones en el pais, por razones de caracter histérico y politico, “la perspectiva del
ordenamiento territorial no ofrece suficientes elementos para el desarrollo de la region como

nivel de gobierno” (Tuiran, 2013, p. 403); por lo que la presente investigacion toma elementos



de disciplinas diferentes al Derecho como la ciencia politica, la geografia, la historia y la
sociologia, que permiten hacer una lectura integral de la naciente institucion juridica, indagando
en las consecuencias politicas y socio juridicas de la implementacion de este nuevo nivel de
gobierno en Colombia. De ahi la necesidad de revisar los elementos para la comprension de la
Region como Entidad Territorial - RET en Colombia, trascendiendo su simple estipulacién
normativa para dar lugar a un analisis interdisciplinar de la nueva institucion, que permita dar
luces sobre sus principales aportes al ordenamiento territorial colombiano y las probables
implicaciones juridicas y politicas de su implementacion, superando la tradicional lectura
fragmentada que desde el enfoque del derecho administrativo se ha hecho de las politicas
territoriales - Ordenamiento Territorial, Usos de suelo, Organizacién y Planificacion territorial

reconociendo la integralidad y complejidad de tales procesos.

Asi las cosas, el objeto de la presente investigacion es analizar la figura de las Regiones
como Entidades Territoriales — RET, y sus aportes a la consolidacion de un nuevo modelo
territorial de caracter regional en Colombia, tras la expedicién de la Ley 1962 de 2019,
abordando el andlisis de las categorias del orden territorial — Territorio, Region, Ordenamiento
territorial, modelo territorial o Entidades territoriales — no desde el restringido enfoque juridico
clasico, sino a la luz de teorias sociojuridicas, que propenden por una mayor incorporacion de la
perspectiva de las ciencias sociales en la Teoria del Derecho, como afirma Manuel Calvo Garcia,
de tal manera que la descripcion y comprension del Derecho como fenémeno social, pueda darse

aunando herramientas metodoldgicas de ambos campos (Calvo, 2010).

Vale la pena aclarar, que esta investigacion no pretende hacer un abordaje exhaustivo del
objeto de estudio, en su lugar procura tomar como referentes algunos de los autores destacados
en la materia, a partir de diferentes perspectivas para el estudio de la regién como entidad
territorial, en aras de entender las implicaciones de dichos cambios en el modelo territorial
nacional. Los autores consultados son principalmente académicos nacionales, adscritos a la
Universidad Nacional, Universidad del Rosario, Universidad del Norte, Universidad de
Antioquia, Universidad Libre, entre otras. En su mayoria, profesionales del Derecho, sumado al
aporte de autores formados en otras disciplinas como la Sociologia (Orlando Fals Borda), la

geografia (Milton Santos, Franz Gutiérrez), la economia (Edgard Moncayo, Juan Camilo



Restrepo), la Historia (Renzo Ramirez) o la Ciencia Politica (Angel Tuiran, Eduardo Pastrana),
publicados en bases de datos especializadas y repositorios institucionales que datan en promedio
de los dltimos 20 afios, y que en general ofrecen herramientas tedrico-conceptuales para estudiar
la Region como nueva entidad territorial y nivel de gobierno en Colombia. La importancia de
desarrollar este tipo de estudios en perspectiva socio juridica, radica en la posibilidad que ofrece
este enfoque para la comprension integral de los fendmenos juridicos, y méas aun cuando se trata

de politicas del orden territorial, por la importancia que el Territorio tiene para las comunidades.

Para el abordaje de categorias como Territorio, cuya bibliografia juridica es abundante desde
una perspectiva constitucional en materia tanto de ordenamiento territorial como de organizacion
politico administrativa, el presente trabajo parte de un enfoque amplio del concepto, que supera
el limitado enfoque juridico clasico que entiende el territorio exclusivamente como uno de los
elementos constitutivos del estado, especificamente como el elemento fisico o material para su
conformacion (Toledo, 2012; Mesa, 1997 y Santofimio, 2003) . Y se desmarca claramente de
aquellas investigaciones que abordan la cuestion desde la descentralizacion administrativa, ya
que desconocen otras dimensiones del proceso de ordenacién del territorio, y lo abordan como
una cuestion independiente al margen de cuestiones como la proteccion del medio ambiente o la
division politica administrativa del pais. La clasica concepcion unidimensional del territorio,
definido exclusivamente en relacion con el poder estatal, para autores como Mario Gaviria
(2019), se rompe con la obra Por una geografia del poder (1980) del gedgrafo francés Claude
Raffestin, donde se cuestiona la “geografia unidimensional” que definia el territorio
exclusivamente en relacidn con el poder estatal y en la actualidad la comprension del territorio

precisa de un andlisis interdisciplinar para su concrecion:

(...) desde otras areas de las ciencias sociales se han enfatizado diversos elementos para la
comprension del territorio, como la economia que desde la nocion de regién lo percibe como
un factor locacional o fuente de recursos; la biologia y la ecologia, que lo conciben como
espacio de vida; la sociologia, que se enfoca en las relaciones sociales; la antropologia, que
destaca su dimensién simbdlica; y la psicologia que lo vincula con la identidad personal
(Gaviria, 2019, p. 5).



En esta linea, Mazurek Hubert, (2010) ha sostenido que el término Territorio tiene su origen
en la etologia y su estudio de la territorialidad tanto en las especies animales como en los
humanos, y que luego el término fue transferido a otras disciplinas de las ciencias sociales,
principalmente la antropologia, la psicologia y la sociologia. Para este autor, todas estas
disciplinas llegan a la misma conclusion, que “no puede existir comportamiento social sin
territorio, y, por consiguiente, no puede existir grupo social sin territorio” (Hubert, 2010, p. 479).
En este sentido, agrega que para el estudio del territorio, se debe atender a sus cinco
caracteristicas principales: 1- Su caracter localizado que lo dota de caracteristicas especificas, 2-
se basa en un proceso de apropiacion o de construccion de identidad a partir de éste, 3- el
territorio es un producto de la actividad humana tras un acumulado histérico de précticas sobre
él, 4 — es dinamico, es decir que depende de su configuracién histdrica y por altimo, 5- la
definicidn de un territorio es la relativa a un grupo social. Asi pues, que todos los espacios no
son territorios, y solo aquellos espacios que son vividos pueden pretender una apropiacién. Ya el

geografo y abogado Milton Santos escribié sobre la relacion entre espacio y territorio:

El debate que hay, al principio, es un debate frecuentemente inocuo una entelequia, sobre la
"precedencia” entre espacio y territorio, es mucho mas una herencia de una epistemologia que
tuvo vigor y vigencia en un determinado momento de la historia, y que hoy pierde sentido.
Sobre todo, porque el territorio no es un concepto en Geografia, el territorio no es una base
para un raciocinio analitico en Geografia; lo que es base para ese raciocinio, y que es
categoria de andlisis, es el territorio " usado”, el territorio utilizado; el uso del territorio es una

categoria, el territorio no lo es. (Santos, 2000, p. 87).

Por su parte, la categoria Region y su adjetivo regional, refieren en palabras de Fougerouse, a
“un nivel particular de la organizacion territorial” (Fougerouse 2008 en Tuiran, 2013, p. 101). La
mayor parte de los estudios sobre Regidn en Colombia, la han abordado ya sea desde una
perspectiva antropoldgica, incluidas sus dimensiones histdrica, cultural y econémica, como lo
son los estudios adelantados por el Instituto de Estudios Regionales de la Universidad de
Antioquia (Hincapié, 1987); desde una perspectiva geografica (Santos, 2000; Rey, 2010); o
desde una perspectiva histérica (Contreras, 2017; Rueda y Renzo, 2014). Para Angel Massiris

Cabeza, a la hora de sistematizar los enfoques mas utilizados para definir el término Region, son



el geogréfico, el funcional y el politico administrativo, cada uno con valoraciones y
aproximaciones distintas. EI Derecho se ubica dentro del enfoque politico administrativo, lo que
no impide tomar referentes y caracteristicas dadas al término por otras clases de enfoque
(Massiris, 2005).

Ante este panorama, poco se ha escrito sobre la regién como Entidad Territorial y nivel de
gobierno. Sobresalen en la materia los estudios adelantados por José Renan Trujillo (2005),
Jaime Vidal Perdomo (2001) y Augusto Hernandez Becerra (Hernandez, 2005), quienes también
se han ocupado de teorizar acerca de la necesidad de un transito a un modelo de Estado menos
centralizado, y sobre la importancia de que dicha transicion vaya acompafiada del
fortalecimiento institucional de las regiones intermedias de gobierno, independiente de si se elige

fortalecer las Regiones o los Departamentos.

Especificamente, autores como el constitucionalista Jaime Vidal Perdomo, han escrito sobre
las implicaciones de desarrollar la Region como un nivel intermedio de gobierno en Colombia,
asi como sobre la diferencia entre un modelo de regiones intermedias débiles, que actien como
simples esquemas asociativos territoriales y unas regiones fuertes con verdadera autonomia
politica y fiscal (Vidal, 2005). El autor, ha sefialado sobre el modelo de Estado Regional que, en
este, “las regiones no tienen su propia constitucion interna (como sucede en el modelo federal)
sino que tienen estatutos, en cambio gozan de facultades legislativas y administrativas, pero no
poseen facultades para la organizacion judicial” (Vidal, 2005, p. 26). Para él, el modelo regional
debe entenderse desde una perspectiva evolutiva en la que la Region representa un modelo
intermedio que acerca al pais a un modelo federalista, donde en vez de gozar de soberania
politica, las regiones van adquiriendo de manera progresiva una mayor autonomia administrativa
y fiscal (Vidal, 2005, p. 34).

Entre otros autores nacionales que se han dedicado ampliamente al estudio de la Region
(RET), se encuentra Liliana Estupifian Achury, quien también ha abordado el fenémeno de la
regionalizacion mas alla de sus implicaciones administrativas, partiendo de una perspectiva
amplia e integral de los procesos territoriales para las comunidades y enmarcando estas

transformaciones dentro de un orden mundial y un sistema econémico determinados:



En este contexto, es obvio que el debate del Estado Regional en Latinoamérica no esta
solamente ligado a las ventajas que se derivan de la descentralizacion — como la mayor
limitacion del poder politico, la apertura de un nuevo cauce de participacion politica,
contribuyendo a una mayor descentralizacion del sistema, la garantia de una mas amplia
eficacia de la accidn pablica o la articulacion de la diversidad territorial-, sino sometido a
fuertes condicionantes economicos. El problema se hace asi mas complejo en la medida que
se vincula con el nuevo orden mundial y el papel de reacomodacion que deben asumir los
Estados nacionales con economias en desarrollo. Dichas exigencias afectan y determinan,
tanto los procesos de integracion supranacional como los procesos internos de reorganizacion
territorial. (Estupifian, 2007, p. 539).

En sus estudios sobre la Region como nivel intermedio de gobierno en Colombia, Estupifian
(2007) y Abraham Katime y Grenfieth Sierra (2006), se han centrado en analizar las diferencias
entre autonomia regional y soberania como una manera de reconocer un mayor o menor grado
de capacidad de autogobierno a las regiones para la gestion de sus asuntos, y en la relacion que
este proceso de reestructuracion territorial del Estado tiene con los nuevos requerimientos del
mercado econdmico mundial y con la llamada crisis del Estado Nacién. Para Estupifian por

ejemplo:

Los idedlogos de la nueva tendencia mundial se empefian en adecuar el Estado y su modelo
territorial conforme al fin del paradigma y la decadencia del Estado Nacién. Para aquellos,
dicho proyecto esté siendo reemplazado por los Estados Region, en tanto dicha forma se
adecua de forma favorable a las regiones y resulta mucho mas funcional a los nuevos circuitos

de la economia mundial. (Estupifian, 2007, p. 23).

Por su parte, para Angel Tuiran Sarmiento (2013), ni el Ordenamiento del Territorio, ni la
Region, responden a conceptos con definiciones univocas, sino a construcciones
pluridisciplinares y complejas, a la vez que indaga por la calidad que ostenta la recién creada
Region en la organizacién del Estado colombiano atendiendo al grado de autonomia que le
otorgo el constituyente de 1991 —y el que habria de otorgarle la Ley Organica de Ordenamiento
Territorial —. Pero su naturaleza dentro del modelo territorial colombiano sigue siendo

ambivalente tras la expedicion de la LOOT (Ley 1454 de 2011) y aun tras la expedicion de la



Ley de Regiones (Ley 1962 de 2019), ya que tal y como esta regulada la figura de las Regiones
Entidades Territoriales — RET, su margen de autonomia politica y fiscal la acercaria mas a una
Region administrativa para la planificacion, que a unas verdaderas entidades autbnomas, que
hagan parte, tanto de la organizacion territorial como politico-administrativa del Estado; en su
texto La Region como Entidad Territorial en Colombia: expectativas y frustraciones en el
proceso de aprobacion de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Tuirdn (2013), advierte
cémo la tan esperada LOOT, se quedd corta en la tarea de transformar el modelo territorial

colombiano en uno verdaderamente regional.

El asunto de la configuracion de la Region como entidad territorial en Colombia ha sido
ampliamente debatido, y fue objeto de una amplia discusion durante la Asamblea Nacional
Constituyente que dio vida a la Constitucion Politica de 1991; debate que fue introducido por
sectores politicos inspirados en el modelo territorial espafiol, consagrado en la Constitucion de
1978 y que se basa en la autonomia de las regiones intermedias, como una formula media entre
el modelo territorial federal y el unitario. Uno de sus principales promotores fue el académico
Orlando Fals Borda (1996), abanderado de la Regionalizacion del pais, ya que consideraba el
modelo regional como el mas adecuado a las condiciones historicas, sociales, culturales y
geograficas de Colombia, ademas porque confiaba en que una mayor cercania de los centros de

poder a las comunidades, implicaria una mayor democratizacion del mismo.

Otros autores se han ocupado de desarrollar el tema, como Vanesa Suelt (2008), Soledad
Sanabria (2014), Liliana L6épez (2012) o Augusto Hernandez Becerra (2005), han dedicado gran
parte de su produccion académica a indagar en las posibilidades y limitaciones de la Region
como verdadera entidad territorial en Colombia, es decir, entendida como un nivel intermedio de
gobierno, con capacidad y autonomia politica, y no como un mero esquema asociativo para la
planeacion conjunta y la gestion de proyectos de desarrollo de caracter regional como lo son por

ejemplo las Areas Metropolitanas.

Desde otras perspectivas, se ha realizado una fuerte critica al modelo territorial colombiano
en el mismo sentido de Vidal Perdomo (2001), quien ha indagado en la figura segun su escueta
consagracion constitucional (art. 307 CP.) y el incompleto desarrollo que de la region como

entidad territorial hizo la esperada Ley Organica de Ordenamiento Territorial (Ley 1454 de
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2011) expedida 20 afios después de la Constitucion y que postergd una vez mas la
reglamentacion de las Regiones Entidades Territoriales — RET y de las entidades territoriales
indigenas (art. 286 CP.). El tratadista refiere en su obra Regién en la Organizacion Territorial
del Estado el vacio conceptual que dejé el Constituyente en la materia:

Pero el vacio mayor del precepto constitucional es sobre la naturaleza de las funciones,
lo cual es determinante para definir si la region es una entidad simplemente administrativa o si
podra ser una entidad politica como en los ejemplos citados del derecho comparado; también
callé el constituyente de 1991 sobre el tipo de 6rganos que pueden estar al frente de las

regiones y sus relaciones con los departamentos. (Vidal, 2001, p. 17).

Vidal se ha ocupado también de la necesidad de regular la relacion de la nueva entidad
territorial con los antiguos departamentos, el tratadista, present6 su ponencia titulada ¢ Cambiar
los Departamentos por Regiones? (Vidal, 2003); donde profundiza en la importancia de
reglamentar las funciones de las RET para ponerlas en sintonia con las de los departamentos,
evitando asi la duplicidad de funciones o la sobrecarga burocratica. En el texto, el autor indaga
una vez mas por el caracter de las recién creadas Regiones Entidades Territoriales, y si estas son
entidades Unicamente administrativas o pueden llegar a tener funciones legislativas (Vidal,
2003).

En opinidn de los expertos en la materia (Tuiran, 2019), esta norma no fue mucho maés alla de
lo que habia dispuesto el Constituyente de 1991, y guardo silencio sobre aspectos importantes
como la autonomia politica de las nuevas regiones o las Entidades Territoriales Indigenas (ETI);
sin un verdadero poder legislativo en cabeza de las autoridades regionales, las RET no parecen
estar destinadas a modificar el modelo territorial del pais, sino en convertirse en una instancia
mas en el complejo entramado de la organizacion territorial colombiana como sostienen Katime
y Sierra (2006). De ahi la importancia de abonar el debate en clave sociojuridica, sobre cuél es el
modelo territorial que mejor responde a las condiciones del pais de manera general, y de cada

una de las regiones de manera particular.

La Ley Orgéanica de Ordenamiento Territorial - Ley 1454 de 2011, introdujo normas de
caracter organico relativas a la organizacion politico-administrativa del Estado en el territorio,

establecio los principios rectores del ordenamiento del territorio y definié competencias en
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materia territorial entre la nacion y las entidades territoriales. Esta norma, que estableceria de
manera general las directrices para la organizacion del territorio nacional, no desarroll6 la figura
de la Region como una verdadera Entidad Territorial - RET, sino hasta su fase inicial, cuando el
caracter de la figura regional es la de un esquema asociativo o una entidad para la planeacién

territorial, conocida como Region Administrativa de Planificacion — RAP:

Son Regiones Administrativas y de Planificacion (RAP) las entidades conformadas por dos o
mas departamentos, con personeria juridica, autonomia financiera y patrimonio propio, cuya
finalidad esta orientada al desarrollo regional, la inversion y la competitividad, en los
términos previstos en el articulo 306 de la Constitucion Politica y en el marco de los
principios consagrados en la presente ley, enfatizando la gradualidad, flexibilidad y

responsabilidad fiscal.

De conformidad con lo previsto en el articulo 306 de la Constitucion Politica, previa
autorizacion de sus respectivas asambleas, y previo concepto de la Comisién de Ordenamiento
Territorial de Senado, los gobernadores de dos 0 mas departamentos podran constituir mediante
convenio la region administrativa y de planificacion que consideren necesaria para promover el
desarrollo econémico de sus territorios y el mejoramiento social de sus habitantes (art. 30, Ley
1454 de 2011).

Solo hasta el afio 2019, se promulgé la ley 1962 o Ley de Regiones; que daria finalmente
desarrollo normativo a la nueva entidad territorial y al proceso de conversion de las Regiones
Administrativas de Planificacion (RAP) en Regiones Entidades Territoriales (RET), reglamento
su funcionamiento y regul6 las relaciones entre estas y las demas entidades territoriales. La ley
establecio de manera general que las RET tendran atribuciones orientadas al desarrollo
econdmico y social de los territorios, bajo los principios de convivencia pacifica, sostenibilidad,
inclusion, equidad y cierre de brechas infra e inter-regionales y urbano-rurales (art. 10, Ley 1962
de 2019).

Sumado a esto, el presente trabajo también atiende necesariamente a aquellos referentes del
derecho internacional que han gestado e implementado el Modelo Territorial Regional para la
ordenacion de sus territorios en sus constituciones, aquellos paises que contemplan la Region

como un nivel intermedio de gobierno, como es el caso de Italia, Francia, o el modelo espafiol de
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comunidades autonomas, para establecer puntos de referencia con el modelo colombiano en
cuanto a grados de autonomia, estructura politica, diferencias regionales y niveles de desarrollo

alcanzados.

En cuanto a su aspecto metodoldgico, la investigacion se enmarca dentro del paradigma
Historico-Hermenéutico, definido por Vasco (1985) en relacién con su caracter inductivo e
interés practico de comprender y orientar la praxis y que ademéas se compone de dos aspectos.
Por un lado su caracter historico, historicidad que debe ser entendida no como una mera
reconstruccion del pasado, sino concibiendo el carécter historico de los actuales acontecimientos
sociales y politicos; y por otro su interés hermenéutico, es decir, el deseo de interpretar la
situacion, dando un sentido global a un hecho, de interpretarlo en su contexto, lo que resulta de
enorme importancia para el desarrollo de una investigacion con enfoque socio juridico, es decir,
aquel que no reduce el andlisis del Derecho a la exégesis textual de la ley (Geny, 2000) citado en
Vieytes (2009), permitiendo no solo interpretar los textos, sino los contextos en los que se dan

las leyes.

Debido a que la informacion es preferentemente descriptiva y no cuantificada, su enfoque es
cualitativo. Para autores como Tamayo (1999), este tipo de investigacion se caracteriza por estar
siempre influida por los valores del investigador, de la teoria que utiliza, del contexto y de las
estructuras etnograficas, y también por encontrarse al servicio especifico de las comunidades
implicadas. Para este académico, los procesos de investigacion cualitativa obedecen a una
modalidad de disefio semi-estructurado y flexible, que permite que las hipdtesis no sean fijas a lo
largo del proceso investigativo, sino que se trabaja bajo un enfoque heuristico y complejo
(Tamayo, 1999, p. 56). Sumado a lo anterior, la investigacion cualitativa se caracteriza por ser de
caracter inductivo o cuasi-inductivo, ya que su ruta metodoldgica se encuentra mas relacionada

con el descubrimiento y el hallazgo que con la comprobacion y la verificacion.

El método hermenéutico se utiliza principalmente para rastrear el objeto de la investigacion y
la técnica es la revision documental, sin exceptuar otras de gran valor investigativo como lo son
la entrevista semiestructurada a autoridades en la materia, con su respectivo consentimiento
informado. La importancia del método hermenéutico para el abordaje del presente objeto de

investigacion reside en el supuesto de que todo texto o produccion intelectual sobre un tema
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especifico, debe ser interpretado y entendido dentro de un contexto y unas circunstancias

historicas determinadas.

La seleccion y el posterior analisis de los documentos consultados, se hizo teniendo en cuenta
los intereses acerca del modelo territorial mas adecuado a las condiciones del pais y buscando
establecer un dialogo entre las voces de la centralidad (la capital) histéricamente predominante y

las de la periferia (las regiones).

El trabajo consta de tres capitulos, concentrados en primer lugar, en Describir la figura de las
Regiones como Entidades Territoriales dentro del modelo territorial colombiano en el marco de
la teoria clésica de las formas de Estado. En el segundo capitulo se contrasta el modelo de
ordenamiento territorial actual con la propuesta de la Ley 1962 de 2019 a partir de sus
convergencias y distanciamientos en materia de autonomia regional. El capitulo tres, indaga en
clave sociojuridica, las implicaciones que trae para Colombia el transito desde un modelo de
Estado Unitario a uno Regional advirtiendo la estrecha relacion que existe entre el territorio y el
modelo econdmico para finalmente en la seccion de conclusiones y recomendaciones hacer

algunas consideraciones acerca de los retos del Ordenamiento Territorial en la sociedad actual.
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1. Un nuevo nivel de gobierno territorial

Pocos asuntos son tan trascendentales para la conformacion de los Estados modernos como lo
es su organizacion territorial. EI Territorio ha sido considerado uno de los elementos minimos
para su conformacién y pocos tedricos se atreverian a negar el caracter eminentemente territorial
del Estado poswestfaliano moderno. Historicamente, el debate estuvo dominado por la
disyuntiva entre Federalismo y Centralismo como paradigmas de la organizacion territorial,
ambos conceptos con un marcado componente politico que fue incluso resuelto por la via militar
y Colombia no fue ajena a esta pugna. Actualmente, tanto la tradicional teoria de las Formas de
Estado, como los conceptos mismos de Territorio y Estado, se encuentran desdibujados y
sometidos a un proceso permanente de transformacién (Estupifian, 2011). Sumado a esto, y
producto de la hibridez y el mestizaje de estos sistemas, se habla de un tercer modelo, el
denominado Autonémico o Regional, los modelos de organizacion territorial, se establecen por
las funciones gque otorgan a las entidades intermedias de gobierno en la organizacién politico

administrativa del Estado y a su grado de autonomia (Vidal, 2001).

A la hora de intentar comprender las innumerables versiones dadas a la distribucion territorial
del poder en el plano real, no solo existen diversos modelos de Estados Unitarios, asi como
diversos federalismos sino que ambos conceptos representan tipos ideales con dificultades
practicas, debido a que ningun Estado puede ser completamente centralizado, dando lugar a
modelos de Estados unitarios con indudables procesos de descentralizacion o Estados Regionales
que en la practica funcionan como sistemas federales, e incluso modelos de Estados federales

que pasarian por modelos unitarios (Estupifian, 2011).

Para la comprension del Territorio y sus procesos, es necesario asumirlo como un fenémeno
geo-socio-histdrico de caracter multidimensional, determinado por las dindmicas de apropiacién
social del espacio, y las formas de relacién que con él establecen los seres humanos, entendiendo
pues el Territorio como un espacio socialmente transcurrido en el devenir historico y mediante
procesos de orden politico, cultural y econdmico, un espacio social en los terminos de Milton
Santos (como se cito en Gaviria, 2020, p. 5). La tradicional lectura del territorio definido

exclusivamente en relacién con el poder estatal perdi6 vigencia con la obra del gedgrafo francés
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Claude Raffestin quien con su obra “Por una geografia del poder” (1980), propuso como
alternativa analitica, la coexistencia de maltiples poderes en el territorio, dando lugar a que desde
la geografia politica, el concepto de territorio remite a relaciones de poder que desbordan su
dimension politica por lo que desde diversas areas de las ciencias sociales se haya enfatizado en
los diferentes elementos para la comprension del territorio, como lo son la sociologia, la

ecologia, la biologia, la antropologia y la psicologia (Gaviria, 2020).

En Colombia, el debate entre centralismo y federalismo quedo sellado con la Constitucion
Politica de 1886 en torno a un modelo fuertemente unitario que perduré casi inmodificable por
mas de cien afios, y que siguid vigente en la Constitucion de 1991, apenas matizado por
principios como la descentralizacién y la autonomia de las entidades territoriales (Estupifian,
2013), pero con la posibilidad de conformar entidades nuevas, tales como las Provincias o las
Regiones (articulo 286, CP de 1991), lo que en la practica podria significar la transicion del
modelo territorial colombiano, de uno centralista a uno autonémico o regional. La ley 1962 que
reglamenta la conversion de las Regiones en Entidades Territoriales fue expedida por el
Congreso de la Republica en el mes de junio del afio 2019; para analizar las caracteristicas de la
Region tal y como quedd estructurada en el ordenamiento territorial colombiano, el presente
capitulo busca primero hacer una descripcién de las diferencias entre las formas de Estado para

posteriormente hacer un analisis de caracter histérico del modelo territorial en Colombia.
1.1 Las Cléasicas Formas de Estado

Con la consolidacidon de los Estados nacionales y posteriormente con la independencia de las
colonias en América, se presento el dilema de ¢Cuél es el mejor modelo de gestion y
administracion del territorio en las nacientes naciones? En Colombia esta cuestion dio lugar a
enfrentamientos armados internos entre 1810 y 1816 en el periodo conocido como la patria
boba, que facilitaron la reconquista espafiola. El modelo unitario en América Latina, para autoras
como Liliana Estupifian Achury, (2013) refleja el intento de las elites nacionales por subsistir y
construir un proceso nacional, optando por un Estado central fuerte, en lo que da cuenta de un
proceso de construccion impuesto (de arriba hacia abajo), que permitié la aplicacion del
principio de lo igual a lo desigual, y desconocio las diferencias y heterogeneidades presentes en
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la vasta geografia nacional. Como consecuencia de esto, se tiene una organizacion politica unica,

un ordenamiento constitucional Unico, y un ejercicio del poder homogeéneo.

Al modelo territorial unitario, caracterizado por contener un unico centro de poder politico, se
opone el modelo federado, donde cada una de las partes que la compone tiene los atributos de un
Estado, que aunque habiendo cedido algunos atributos a la federacion, conserva una soberania
parcial (Vidal, 2001). A diferencia del modelo de construccién del territorio “desde arriba”
propio de los Estados unitarios latinoamericanos, los Estados federales se consolidan en razon de
la fortaleza inicial de las partes que lo integran, es decir, que sus niveles subnacionales poseian
de manera previa al pacto constitucional “una carga historica, nacional y soberana que les
permite sin mayores sobresaltos, contar y disfrutar de las potestades constitucionales,
legislativas, administrativas y judiciales que les son naturales” (Estupifian, 2011, p. 108), de ahi
que el Estado federal, proviene de un proceso integrativo, construido con las potencialidades y

diversidad de las partes.

Esta integridad tiene como objetivo el fortalecimiento de la unidad mediante un gobierno
centralizado que asegure los poderes y la soberania de los diferentes ordenamientos
constitucionales originarios, y es esta pluralidad de poderes constituyentes la que integra el
Estado federal (Estupifian, 2011, p. 110), de ahi que en su momento, resultara tan problematico

instaurar un régimen federal en la naciente republica.
1.2 Origen del Estado Regional

La figura del Modelo de Estado Regional puede rastrearse en Estados que siendo
histéricamente unitarios, se transformaron progresivamente en Estados con un nivel de
descentralizacion politica y un grado tal de autonomia a sus niveles subnacionales, que
dificilmente podria ubicarse estos modelos regionales, como una variante del modelo de Estado
unitario, y solo se diferencia del modelo federal en el grado de autonomia politica que poseen los
niveles intermedios. Algunos autores sostienen, que el modelo autonémico espafiol, en materia
de distribucion de competencias, supera a varios Estados federales como Brasil o Austria
(Estupifian, 2011, p. 111).
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Con el retorno de la democracia tanto en Italia (1948) como en Esparfia (1978), la cuestion
territorial ocup0 una parte importante del debate. Para tedricos como Juan Fernando Badia
(1962) los primeros que se plantearon el problema de la necesidad de innovar una estructura
juridica que permitiera integrar el principio de autonomia de las regiones con el de la unidad de
la nacion, fueron los constituyentes espafioles de la Il Republica, quienes retomando la formula
de Ambrosinit optaron por el Estado Integral como una formula intermedia. El llamado Estado

integral:

Consistia en disminuir practicamente los residuos de soberania de los Estados federales hasta
hacerla sustituir por una amplia autonomia politico-administrativa, de un lado, y de otro,
acentuar la nueva descentralizacion administrativa de las provincias..., hasta transformarla

practicamente en autonomia politico-administrativa... (Badia, 1962, p. 78).

La gran innovacién del modelo integral espafiol, consistio en la creacion de distintos grados
de autonomia para los territorios nacionales, dependiendo de las funciones que estuviesen en
capacidad de asumir, sin imponer una relacion uniforme entre el Estado central y los territorios;
todo esto, sin dejar de ser “siempre el mismo y tinico gran Estado espafiol” (Jiménez de Asua,
como se citd en Badia, 1962). De tal forma que las recién creadas Comunidades Auténomas
asumieron sus competencias de manera progresiva en sus Estatutos, siendo Catalufia, Pais Vasco
y Galicia los primeros en someterlos a plebiscito entre 1931 y 1936 (Estupifian, 2011). En
Espafia, el proceso de transferencia de competencias a las Comunidades Auténomas se veria
interrumpido tras el inicio de la guerra civil y posteriormente la dictadura militar. La segunda y
tercera generacion de reformas autonémicas se dio entre 1984 — 1992 y 1992 — 2001
respectivamente, motivadas por reclamos de mayor participacion en las decisiones comunitarias
y los reclamos de Catalufia y Pais VVasco por mayor autonomia. Para autores como Eliseo Aja, el
poder politico de las Comunidades Autonomas espafiolas, puede compararse perfectamente con
el que poseen los Estados miembros de una federacion como los Lander alemanes (Aja en
Estupifian, 2011, p. 118).

! Ambrosini, G. «Un tipo intermedio di stato tra I’unitario e il federale caratterizzato dall’autonomia
regionale: lo stato regionale», in Lezioni di diritto costituzionalein OLIVERI, Filippo Salvatore, Gaspare
Ambrosini etica e autonomie regionali. Roma.”
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El modelo territorial italiano por su parte, contempla la Reptblica de Italia como “una e
indivisible” que reconoce y promueve las autonomias locales, es decir, un Estado unitario con
descentralizacion politica a nivel regional, estructurado en 20 regiones y 95 provincias,
conformadas a su vez por municipios (Sanabria, 2014) tal y como lo define en su articulo 5° la
Constitucion Politica de 1947. Jaime Vidal Perdomo (2001) establece una relacion entre el
proceso de construccion del modelo territorial italiano y el espafiol ya que los dos paises
prefirieron abandonar su antigua estructura centralista, pero descartando la opcion federal,
construyendo por influencia reciproca un modelo catalogado como intermedio, el llamado

Autondmico o Regional.

Afos mas tarde, tras la expedicion en Francia de la Constitucion Politica de 1958,
comenzaron a tener lugar reformas territoriales en materia de reparto de competencias como la
introduccién de la Region como nuevo nivel de gobierno adicional a los tres niveles conocidos,
es decir, conservando los antiguos Departamentos, considerados por muchos autores como una
institucion artificiosa sin acervo histérico creada de forma arbitraria por la Asamblea
Constituyente. Para el mismo Tocqueville, fue un error eliminar las antiguas Provincias, muchas
incluso anteriores a la monarquia para dividir el reino en 83 partes “como si se tratara del suelo

virgen del nuevo mundo” (Vidal, 2001, p. 138).

La otra gran diferencia del modelo territorial francés frente al italiano y el espafol, consiste en
que sus Regiones solo cumplen funciones de caracter administrativo, y se encuentran
desprovistas de facultades legislativas, lo que se traduce en una etapa del proceso de
descentralizacion y no en el logro de una verdadera autonomia politica para las regiones; esto
implica que el modelo territorial francés no configuraria siquiera un modelo de estado diferente
al Estado unitario (Vidal, 2001).

1.3 El modelo territorial colombiano

Durante el proceso de conguista y colonizacion espafiola en América, la monarquia desarrolld
un sistema de 6rganos de administracion que garantizara la dominacién, con una organizacion
jerarquizada en cabeza del Rey, seguida del Consejo de Indias, las Audiencias de América, los
Virreyes, los Cabildos y los Tribunales Reales (Estupifian, 2011, p. 134.). En materia territorial,

la América espafiola fue dividida en Virreinatos y estos a su vez en Provincias, entre los siglos
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XV1y XIX la provincia se constituyo en la unidad territorial por excelencia en el aspecto militar,

administrativo y de gobierno para la administracion de los territorios de ultramar (2011, p.138).

Angel Tuiran Sarmiento (2013) sefiala que en Colombia, tras el logro de la independencia
definitiva de Espafia en 1819, el territorio fue un elemento importante para la construccion del
nuevo Estado, y del modelo de ordenamiento territorial que se adoptara dependia la cimentacion
de la nacidn, es decir, de un sentimiento nacional que se sobrepusiera a los intereses regionales.
Entre 1820 y 1886, se expidieron nueve constituciones, a excepcion del periodo de vigencia de
las Constituciones de 1858 (Confederacion Granadina) y de 1863 (Estados Unidos de Colombia)
ambas de corte federal, la constante dentro del modelo territorial ha sido el centralismo. Con la
entrada en vigencia de la Constitucion politica de 1886, el pais adoptaria un modelo de tendencia

marcadamente centralista que permaneceria casi sin modificaciones por un siglo.

La adopcidén de un sistema unitario significo la conversion de los Estados soberanos, antiguas
Provincias, en Departamentos segun el modelo francés. Bajo el lema de “centralizacion politica
y descentralizacion administrativa” las entidades territoriales fueron despojadas de toda calidad
soberana y el gobernador departamental se convirtio en un subordinado de las politicas del
Estado central con la capacidad de ejecutar la ley pero sin facultad de proponer politicas
regionales, de ahi que aunque muchos autores han debatido sobre el caracter artificioso y la falta
de sentido histérico de estos ultimos, para autores como Vidal Perdomo (2001) y Augusto
Hernandez Becerra (2005), la figura del departamento no nacié con la Regeneracion de Rafael
Nufiez, sino que, cuenta desde el punto de vista historico, socioldgico y politico, con una
importante trascendencia en la organizacion politico administrativa del territorio nacional
(Estupifian, 2011). En palabras de Vidal Perdomo (2001):

A veces se piensa que los departamentos colombianos son tan artificiales como pudieron
nacer los franceses dentro de los agitados debates de la Revolucion Francesa y las oposiciones
entre girondinos y jacobinos. Pero no hay tal; los departamentos colombianos son herederos
de los Estados Soberanos de la Constitucién Federal de 1863 y los nuevos son parte del
proceso de desarrollo politico, econdmico y social cumplido durante todo el siglo pasado;
bueno o malo, pero son una realidad socioldgica que no se puede subestimar. (p. 18).
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En el nivel local, la unidad territorial de mayor atencion ha sido el municipio, durante la ola
de descentralizacion que vivieron los paises de América Latina durante los afios ochenta del siglo
pasado, descentralizacion fue sinénimo de municipalizacion (Estupifian, 2011, p. 131). En
Colombia fue con la Constitucién Politica de 1991 que el municipio se consagré como agente
principal del ordenamiento territorial; de los distintos modelos propuestos, algunos de los cuales
fueron de corte federal, la ponencia aceptada reflejo las caracteristicas propias de un Estado
Unitario, pero matizadas por principios como la autonomia y el fortalecimiento econémico de las
entidades territoriales, la profundizacion de la descentralizacion y la consagracion del municipio
como “eje fundamental del Estado y la democracia participativa (Zafra en Estupinan, 2012,

p.34).

El texto aprobado en la Constitucion Politica de 1991 define a Colombia como un Estado
Social de Derecho, organizado en forma de RepUblica unitaria, descentralizada, con autonomia
de sus entidades territoriales (art. 1° Constitucion Politica de 1991) y define como entidades
territoriales (art. 286 CP de 1991) a los departamentos, los distritos, los municipios y los
territorios indigenas, y estableci6 lo posibilidad de que se constituyeran ademas Regiones y
Provincias en los términos que lo estableciera una Ley Organica de Ordenamiento Territorial a la
vez que establecid la reserva de ley organica para los asuntos referentes a la asignacion de

competencias entre el Estado nacional y las entidades territoriales.

La introduccidn de la figura de la Region en el ordenamiento territorial colombiano, no
generd tanta expectativa como la posibilidad de que mediante una ley organica estas adquirieran
el caracter de entidades territoriales y se convirtiera en un nuevo nivel de gobierno en Colombia
sumado a los municipios, departamentos, y al nivel central. Buena parte de la teoria (Tuiran,
2013; Mendoza, 2013; Maldonado, 2013; Castro, 2013) reconoce que tal y como esta
contemplada la Regidn en la Constitucién Politica, su caracter seria el de una entidad
administrativa al estilo de las regiones francesas, sin una verdadera autonomia politica como es
el caso de las comunidades autdnomas espafiolas o las regiones italianas (Estupifian, 2006, p.
104; Vidal, 2001, p.13).
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1.3.1 Entidades Territoriales en la Constitucion Politica de 1991

Para adentrarse en el estudio de la Region como entidad territorial en Colombia, es preciso
definir sus atributos en el ordenamiento juridico y territorial. Por disposicién del articulo 287 de
la Constitucion Politica, quienes ostenten la calidad de entidad territorial gozaran de autonomia
para la gestion de sus intereses, y en virtud de ello podré gobernarse por autoridades propias,
ejercer las competencias que le corresponda, administrar los recursos y establecer los tributos
necesarios para el cumplimiento de sus funciones y por ultimo y no menos importante, participar

en las rentas nacionales.

Segln Augusto Trujillo (2007), para el cumplimiento de los fines del Estado, el ordenamiento
del territorio constituye un elemento basico, tanto para su organizacion politico-administrativa
como para la asignacion de competencias entre los diferentes niveles de gobierno, y la sintonia
entre los entes territoriales y sus habitantes, son temas que impactan en la legalidad y la
legitimidad de las instituciones. En cuanto al régimen de asignacion de competencias, la
constitucion de 1991 se limit6 a mencionar que seria desarrollado por la Ley Organica de
Ordenamiento Territorial (art. 288) y a continuacion en los capitulos 11y 111 del Titulo X1 (De la
Organizacion Territorial) desarrolla de manera general el régimen de los Departamentos y el de
los Municipios respectivamente, pero dejando aspectos trascendentales pendientes de
reglamentacion mediante la LOOT, entre otros, el proceso para la conversion de las nuevas

Regiones y Provincias en entidades territoriales de pleno derecho.

Es también necesario resaltar, que si bien el constituyente colombiano de 1991 tuvo influencia
del modelo territorial espafiol de la Constitucidn de 1978 (Vidal, 2001), la autonomia de las
entidades territoriales en Colombia tiene un sentido mucho mas limitado, ya que la potestad
legislativa sigui6 estando de manera exclusiva en cabeza del Congreso Nacional, dejando para
los niveles intermedios una autonomia de tipo administrativa y una funcion de intermediacion
entre la nacion y los municipios. A su vez, a cargo de los municipios establecié una serie de
obligaciones relativas a la prestacion de servicios publicos, asi como la realizacion de obras para
el desarrollo local y la garantia del orden publico, pero todo esto, dentro del marco de la

constitucion y la ley.
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Vidal Perdomo (2001) sostiene que para superar el concepto de soberania propio de los
Estados federados, el modelo regional ha contemplado el de autonomia, suponiendo la primera el
nivel maximo de libertad reglamentaria, predicable de los ordenamientos originarios y la
segunda, una potestad derivada o delegada. La Corte Constitucional ha precisado el significado
de la expresion en el ordenamiento colombiano con base en lo dispuesto en los articulos 287,
300, 305, 313 y 315 de la Carta, estableciendo que la autonomia de las entidades territoriales en

Colombia tiene un caracter limitado:

El ejercicio de esas competencias obliga a no desconocer las competencias de la Nacion y a
observar los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad (...) que son ttiles
para decidir tensiones o conflictos entre el caracter unitario del Estado y la autonomia de las

entidades territoriales. (Corte Constitucional de Colombia, Sentencia SU 095 - 2018).

La estructura del Estado unitario colombiano se caracteriza pues, por un solo centro de
impulsion politica, en el cual la totalidad de los atributos del poder publico, emanan de un titular
anico, que es la persona de derecho publico suprema, es decir, el Estado (Estupifian, 2006). Tal y
como esta desarrollada la Regidn en Colombia desde el texto constitucional, ésta seria apenas la
suma de los actuales departamentos, pero con las mismas limitaciones de las entidades
territoriales en el actual contexto y con una autonomia precaria. Esta suma de departamentos,
solo tendria funciones de caracter administrativo y careceria por completo de funciones
legislativas, lo cual implica que incorporar un nuevo nivel de gobierno a la administracion, no
significa necesariamente el transito de un modelo de Estado a otro diferente, como es el caso del

proceso de regionalizacién francés.

La Ley Orgéanica de Ordenamiento Territorial ha sido expedida de forma progresiva y
desarticulada y asuntos tan importantes como el Estatuto Departamental (Arcila, L.
Comunicacion Personal. 12 marzo 2020), el proceso de creacion de los Estatutos para las
Regiones y las entidades territoriales indigenas aun siguen pendientes de reglamentacion.
Sumado a esto, la sobrecarga de competencias en el nivel municipal, el abandono del nivel
intermedio y la escaza autonomia fiscal, ha fijado la necesidad de replantear el modelo territorial

colombiano (Estupifian, 2006).
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1.3.2 Ordenamiento Territorial y Desarrollo

Para Angel Massiris Cabeza (2018), el ordenamiento territorial no se trata de una expresion
espacial de la actividad humana o de una politica publica de planificacion territorial espontanea,
sino que se trata de acciones concretas e intencionadas, disefiadas y concretadas en el marco de
procesos de construccion de espacios y territorios bajo un modo de produccién y unas estructuras
de poder determinadas, de ahi que el ordenamiento del territorio devele las tensiones existentes
en el espacio entre las l6gicas de produccion, es decir, la configuracidn espacial generada por el
modo de produccion, los procesos de apropiacion social del espacio, es decir, la construccion
social del territorio y la produccion de territorialidades, y por Gltimo la intervencion del Estado

en busca de lograr un orden coherente con los intereses dominantes.

Los origenes del ordenamiento territorial como politica, pueden rastrearse en los afios
posteriores a La Gran Depresion de los afios treinta en Estados Unidos, donde por primera vez se
plantea la dimension territorial de la politica de desarrollo econdmica-social y regional, es decir,
el Ordenamiento Territorial de una region, con la puesta en marcha del Plan Integrado de
Gestion del Valle de Tennessee, creada bajo la administracion de Roosvelt (Sanabria, 2014).
Esto significo el primer plan coordinado entre entidades federales, regionales y locales con la
finalidad de recuperar y planificar los usos del suelo en una region mas allé de sus limites
administrativos. Este proyecto estuvo a cargo de la empresa paraestatal TVA que actualmente
coordina la politica de ordenacion del territorio o special planning en los Estados del centro y
suroeste de los Estados Unidos (Sanabria, 2014) y es una de las empresas pioneras en el modelo

de ordenacidn territorial norteamericano.

En Europa por su parte, el surgimiento de la disciplina se encuentra ligado a la planificacién
urbanistica de las grandes ciudades europeas, durante los planes masivos de construccién de
viviendas para los trabajadores en Londres y Moscu. Y en Suiza y los demas paises alpinos, el
surgimiento del ordenamiento territorial se centré6 mas en corregir los problemas de conectividad
que impone la geografia de la regidn (Palancar, 2007 como se cit6 en Sanabria, 2014 p.24). Pero
el antecedente mas importante tal vez se encuentra en la expedicion de la Carta Europea para el
Ordenamiento Territorial y la creacion de la Comision Europea de Ordenacion del Territorio -

CEOT en 1983, donde se establecen los cuatro principios rectores comunes en materia de OT: el
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desarrollo equilibrado de las regiones, la mejora en la calidad de vida, la gestion responsable de
los recursos naturales y la utilizacion racional y equilibrada del territorio de acuerdo a los tipos

de suelo. Para la CEOT, el ordenamiento territorial es la:

...expresion espacial de las politicas econdmica, social, cultural y ecoldgica de cualquier
sociedad. Se trata, de una disciplina cientifica, una técnica administrativa y una politica
concebida como aproximacion interdisciplinaria y global tendente al desarrollo equilibrado de
las regiones y a la organizacion fisica del espacio de acuerdo a una concepcion directriz.
(Sanchez, 2005, en Sanabria, 2014, p. 25).

El caso del modelo de ordenamiento territorial francés presenta una especial relevancia, no solo
porque el modelo territorial francés sirvio de inspiracion para la conformacion del modelo
territorial unitario colombiano, sino porque el proceso de “regionalizacion” francés de los afios
ochenta es el que presenta mayor similitud con el actual proceso de configuracion de la region
como nivel intermedio de gobierno en Colombia (Sanabria, 2014; Tuiran, 2013); por un lado,
porgue incorpora un nuevo nivel de gobierno pero conservando los antiguos departamentos
constituyéndolos en un segundo nivel intermedio lo que puede representar una mayor carga
burocratica, asi como mayores dificultades en materia de reparto de competencias. Sumado a
esto, la similitud mas clara entre ambas figuras y su mayor desventaja frente a las regiones
italianas o las CA espafiolas, es su caracter enteramente administrativo, desprovisto de cualquier
autonomia politica en materia legislativa y “si la ley de ordenamiento territorial asignara
funciones legislativas a las regiones, dicha ley seria inconstitucional por arrebatar esa

competencia al 6rgano nacional que la posee con exclusividad” (Vidal, 2001, p.144).

En América Latina, el Ordenamiento Territorial (OT) se ha desarrollado con un marcado
interés planificador, es decir, que se expresa a través de planes y de los procedimientos e
instrumentos que emplea la planificacion, ademas de esto, para Angel Massiris Cabeza (2006), el
OT en Latinoamérica se caracteriza por su multiescalaridad, es decir, su comprensién de la
cuestion territorial desde escalas distintas, jerarquizadas y en interaccion, de ahi la existencia de
principios en sus legislaciones como el de concurrencia, armonia, subsidiariedad y
complementariedad, que llevan implicito el concepto geografico de interescalaridad de los

fendmenos. En palabras del autor:
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...No hay un solo centimetro de un territorio nacional que no pertenezca, por ejemplo, a un
municipio y a un departamento. Por lo tanto, toda accion que se realice desde la Nacién se
esta realizando en un territorio departamental y en uno municipal, y toda accion que se ejecute
desde el departamento se estara realizando sobre uno o varios municipios que se encuentran
en su ambito de competencia y al mismo tiempo sobre un territorio nacional. Es de esto de

donde se desprende el concepto de multiescalaridad del territorio. (Massiris, 2006, p.21).

El inacabado proceso de construccion nacional en los precarios Estados latinoamericanos, ha
permitido que en los territorios coexistan Idgicas diferentes en las regiones periféricas donde ain
perviven modos de produccion distintos a la economia de mercado, y donde el territorio esta
cargado de una perspectiva historica y cultural que permite la concurrencia de distintas formas de
pensar y producir, y que son la expresion de la diversidad geogréafica del territorio. De ahi que
para Massiris (2006, p. 22), la organizacidn territorial especialmente en los paises de América
Latina, debe pensar los territorios integralmente, lo que implica reconocer la conexion que existe
entre economia, poblacion, infraestructura y medio ambiente como elementos centrales para la

configuracion del territorio y las distintas territorialidades que en él coexisten.
1.4 Desarrollo Territorial

La relacién entre desarrollo y territorio han sido histéricamente conflictiva, en un primer
momento bajo el modelo Primario Exportador y posteriormente bajo el modelo econémico ISl
(Industrializacion por Sustitucion de Importaciones) que implicé la construccion de
territorialidades bajo condiciones de confrontacion y disputa: ocupaciones extranjeras, golpes de
estado, regimenes militares y gobierno fraudulentos (Massiris, 2018). Actualmente, con la
globalizacién y el flujo internacional de capitales, se hace necesario repensar el OT como
concepto y como politica publica, para superar la concepcion sectorial y fragmentada que se ha
dado entre desarrollo y gestion territorial y adoptar una concepcion mas sistémica que integre
las politicas territoriales con las econdmicas, sociales y ambientales, asi como lo urbano y lo

rural con el territorio como elemento articulador y agente activo (2018, p.20).

Angel Massiris Cabeza, define el desarrollo territorial como “la estrategia mediante la cual,
bajo el modelo de economia de mercado, se busca el crecimiento de las condiciones materiales

del territorio, expresables en mejores infraestructuras y mejores condiciones de produccion para
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una mayor productividad y competitividad territorial.” (Massiris, 2006, p. 20). Desde tal
perspectiva, el territorio es apreciado como factor productivo, con todo lo que esto implica,
conversion de la naturaleza en capital natural, los seres humanos en capital humano; la cultura 'y

los valores se estiman Unicamente desde una perspectiva mercantil.

En el actual contexto, donde la ocupacion del territorio se da en funcion de las logicas de la
economia de mercado, las politicas publicas de planificacion de gestion del desarrollo en los
territorios (OT) deben cambiar y adaptarse para tratar de corregir los desequilibrios de la
economia neoliberal en todas las dimensiones del desarrollo, integrando aspectos como la
descentralizacion, la planeacion fisica, el desarrollo regional, el sistema de &reas protegidas, la
seguridad y la defensa (Massiris, 2006, p. 21). Para el autor, una caracteristica del OT ademas de
su vision prospectiva, es su enfoque estratégico, es decir, que parte del reconocimiento de que
dificilmente a través del OT se pueden resolver los problemas estructurales de la sociedad actual
como la pobreza o las formas irracionales de produccion que destruyen la naturaleza. Estas
problemaéticas son producto de un sistema productivo y a un determinado modelo de desarrollo.
(Massiris, 2006)

Sanabria Pérez (2014) y Massiris Cabeza (2018), coinciden en que uno de los grandes
desafios del OT actualmente, especialmente en los paises de América Latina, es integrar las
distintas facetas que han adoptado las politicas territoriales como es el desarrollo territorial, el
ordenamiento territorial, los sistemas de areas ecoldgicas protegidas y los procesos de
descentralizacion territorial, generando contradicciones y tensiones que hacen muy compleja la
implementacién exitosa de cualquiera de ellas e impidiendo a las autoridades estatales dar
respuesta a problemas como las afectaciones al medio ambiente, los cambios en los usos del
suelo, las actividades productivas ambientalmente insostenibles, la urbanizacion acelerada y no
planificada de las grandes ciudades, entre otras. Para Massiris (2018), es necesario
reconceptualizar estas nociones e integrarlos bajo conceptos como el de Desarrollo Territorial

Sostenible. Sanabria (2014) por su parte sostiene que:

...la ordenacion del territorio implica uno de los mayores retos de la sociedad actual, que debe
asumirse si se quiere avanzar en el desarrollo humano integral; que ordenar el territorio no es

s6lo definir un esquema teorico sobre la ocupacion del espacio, ya que cada territorio presenta



27

caracteristicas fisicas, economicas, sociales y culturales propias; entramado de relaciones
especificas y modos de apropiacion del espacio, que se debe considerar de forma sistémica si
se quiere trascender hacia un modelo de desarrollo territorial con equidad y sostenibilidad. (p.
18).

De tal forma, que las actuales transformaciones territoriales que estan teniendo lugar en
Colombia, deben ser comprendidas de forma integral, atendiendo a las necesidades de autonomia
y capacidad de autogestion de las regiones, pero considerando las actuales exigencias del sistema
economico mundial y de la economia de libre mercado para que las segundas no terminen
imponiéndose sobre las primeras, y dejando la configuracion de los territorios a las fuerzas
especulativas del mercado internacional. Para estudiar los impactos de estas transformaciones en
los territorios, el siguiente capitulo hace un abordaje del nuevo nivel de gobierno incorporado a
la legislacion territorial colombiana e indaga en las posibilidades reales que tiene de transformar

el modelo territorial colombiano.
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2. ¢Un giro en la politica territorial colombiana?

Con el proposito de ahondar en el andlisis de la Region Entidad Territorial — RET y de sus
reales aportes para la transformacion del modelo territorial colombiano, el presente capitulo
contrasta el modelo de ordenamiento territorial actual con la propuesta de la Ley 1962 de 2019, a
partir de sus convergencias y distanciamientos en materia autondémica, y se estructura en tres
etapas: en la primera se muestran los principales aspectos del desarrollo regional en Colombia,
tras la implementacion de estrategias territoriales como la descentralizacion o la regionalizacion.
En segundo lugar, se esboza una idea de la Region Entidad Territorial — RET en el pais, segun
quedo conformada en la Ley 1962 de 2019 con sus atribuciones y obligaciones. Y finalmente, se
analiza la situacion actual de las entidades territoriales y su nivel de autonomia politica, fiscal y
administrativa a la luz del alcance que la Corte Constitucional Colombiana ha dado al principio
de Autonomia de las Entidades Territoriales en concordancia con el de la unidad del Estado y
evidenciar, si el grado de autonomia reconocido a las RET en el actual ordenamiento juridico-
territorial colombiano, permite hablar de la existencia o no de un modelo de Estado en Colombia,

distinto al unitario.

En el pais, el primer intento por ordenar el territorio buscando una planeacion equilibrada del
desarrollo en las regiones, lo constituyeron los CORPES — Consejos Regionales de Planeacion
Econdmica y Social, y posteriormente las CAR — Corporaciones Autdnomas Regionales, que si
bien es cierto, constituyeron un aporte a la formulacion de politicas regionales en funcion del
territorio y no de los limites administrativos, para autores como Angel Tuiran (2014, p. 97)
ambos constituyen “intentos fallidos™ por organizar el territorio segiin el modelo regional. Estas
politicas de desarrollo regional, recibieron una fuerte critica por parte de autores como Stohr y
Taylor (1981) segln citan Lopez y Ramirez (2012 p. 34), quienes por primera vez pusieron en
evidencia que tal concepcion del desarrollo territorial posee dos vertientes, las que tienen una

vision desde arriba y quienes tienen una perspectiva desde abajo.

En las teorias de la planeacion regional, son las visiones desde arriba las que han dominado
los analisis espaciales, partiendo de la premisa de que “el desarrollo es guiado, tanto por la

demanda externa, como por los impulsos de innovacién y que, a partir de algunos cimulos o
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polos de desarrollo y de sectores dindmicos, el desarrollo tiende a desparramarse hacia el resto
del sistema.” (Lopez y Ramirez, 2012, p. 34). Sumado a esto, los enfoques desde la planificacion
han priorizado lo urbano sobre lo rural, lo industrial sobre lo natural y los grandes proyectos por
sobre las pequefias comunidades; mientras que desde abajo se proponen estrategias distintas al
Desarrollo como propoésito en si mismo, que lo dimensionan como una herramienta para luchar

contra la pobreza o la exclusion, asi como estar motivado y controlado desde abajo.

En el aspecto metodologico, la investigacion regional se ha realizado de manera
independiente por parte de distintas disciplinas de las ciencias sociales como lo son la geografia,
la sociologia, la economia y la ciencia politica sin ningun tipo de consenso tedrico, manteniendo
cada area del conocimiento su especificidad metodolégica, lo que ha significado que el abordaje
de la region se haya dividido en tres discusiones distintas: el estudio de regiones, la
regionalizacion para la planeacion y la del desarrollo regional (L6pez y Ramirez, 2012). Para las
autoras, el enfoque del desarrollo regional, en especifico, implicé un uso indiscriminado de las
categorias Region y Territorio como sinénimos, lo que da cuenta de la ligereza con la que

abordaron el concepto.

El debate sobre el desarrollo regional tiene un cambio importante con la llegada de la nueva
geografia econémica desarrollada por Paul Krugman en la década de los ochenta. Esta, se basa
en la modelizacion matematica de los procesos econdmicos globales, que ha permitido una nueva
caracterizacion de las regiones a partir de la cooperacion de actores econdmicos, institucionales y
las redes locales, dando lugar a los nuevos Distritos industriales y sistemas regionales de
innovacion como Silicon Valley, o los Ilamados clusters que otorgan un mayor “dinamismo,
eficiencia, flexibilidad y adaptabilidad a las regiones, a partir de una gran concentracion y
centralizacion de recursos ¢ instituciones” (LOpez y Ramirez, 2012, p. 41). De ahi que ante este
nuevo escenario autores como Borja (2018) hayan planteado la necesidad de transformar la
estructura territorial del pais, debido a que los actuales municipios y departamentos son
plataformas espaciales inadecuadas ya que son instituciones que “no facilita(n) las actividades
sociales o econdmicas, favorece(n) el despilfarro de los recursos publicos, obstaculiza(n) la

participacion democratica y la conformacion ciudadana” (2018, p. 206).
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En Colombia, debido a las especiales condiciones de exclusion y abandono estatal, han sido
fuerte las voces que han hecho un llamado a reformar el ordenamiento y la organizacion
territorial de la republica, como son los movimientos indigenas con su larga lucha por la tierra y
sus précticas econémicas no mercantilistas; los campesinos de la costa Caribe y sus
reclamaciones de democratizacion de la tierra; y las comunidades afro y su lucha por el
reconocimiento de espacios de poder, con sus formas propias de organizacion del territorio,
historicamente desconocidas en el ordenamiento territorial colombiano, o los movimientos
sociales que se oponen a la construccion de megaproyectos de infraestructura en sus territorios.
Para Borja (2018), todas estas voces deben confluir en la conformacién de una organizacion
espacial incluyente que integre “las geografias vividas y sentidas que las comunidades han
delineado a lo largo de la milenaria historia de la Republica, e igualmente el disefio de una
estructura territorial que sea la plataforma adecuada para establecer mejores niveles de
gobernabilidad.” (p. 206).

2.1 Descentralizacion y Regionalizacién

El surgimiento de la Descentralizacion como concepto, se ubica en el contexto de los
esquemas de organizacion de la administracion publica que Sanchez (2003) define como “una
técnica para moderar los extremos de la centralizacion, sin superarla cualitativamente” (p. 180),
ya que implica el traslado de algunas funciones de naturaleza administrativa desde el ambito
central hacia las entidades territoriales, para que estas tengan la direccion de la administracién
publica y la satisfaccion de sus propias necesidades. En palabras de la Corte Constitucional
colombiana la descentralizacion es “un concepto genérico que comprende diversos grados de
libertad en la toma de decisiones” (Sentencia C-126 de 1993, Corte Constitucional Colombiana
M.P. Antonio Barrera Carbonell). En sentencia posterior la Corte afirmo sobre la diferenciacién

entre descentralizacion y autonomia:

El Estado colombiano presenta una estructura politica y administrativa descentralizada
territorialmente y por servicios. De conformidad con la primera hay una division espacial del
territorio y con base en la segunda la division se produce desde un orden netamente funcional.
Los departamentos, distritos, municipios y territorios indigenas son reconocidos como

entidades territoriales divisorias del territorio nacional por mandato constitucional. En



31

cambio, las regiones y provincias pueden obtener ese mismo caracter por disposicién legal,
una vez se constituyan en los términos constitucional y legalmente establecidos (CP, arts. 285
y 286). La conformacién de las mencionadas entidades territoriales se produce bajo el
supuesto del reconocimiento de una autonomia para la gestion de sus intereses. Esta se
encuentra sujeta a ciertas limitaciones de orden constitucional y legal, que son acordes con la
férmula de un Estado social de derecho estructurado a partir de la concepcion unitaria del
mismo (CP, arts. 287 y 1°). (Sentencia C-1112 de 2001).

Durante los ultimos afios del siglo XX, y con la expedicion de la Constitucion Politica de
1991, la descentralizacion fue equiparada con “municipalizacion” (Estupinan 2006) lo que llevd
a consagrar el municipio como la “entidad fundamental de la division politico administrativa del
Estado” (art. 311 Constitucion Politica 1991) y a la Constitucion de 1991 como eminentemente
municipalista, dejando “exposito” el departamento (Arcila, L. Funcionario Departamento
Administrativo de Planeacion, Gobernacién de Antioguia. Comunicacion Personal, 12 marzo
2020). En consecuencia, se dio una sobrecarga de competencias en cabeza de la entidad
municipal que no se corresponde con los recursos asignados para su cumplimiento, incluso la
gran mayoria no cuenta ni siquiera con la infraestructura para la prestacion del servicio. La
descentralizacidn es pues un proceso de orden administrativo de transferencia de unas
determinadas politicas desde el nivel central a las entidades territoriales en un sistema de
competencias exclusivas y concurrentes entre los distintos niveles de gobierno y tras la
expedicion de la Ley 60 de 1993, el campo de la descentralizacion administrativa se fue
especializando en los sectores de salud, educacidn y prestacion de servicios publicos (Restrepo y
Pefia, 2018).

Autores como Salas (2016) o Restrepo y Pefia, (2018) han llamado la atencion sobre la
incidencia que esta primera ola de reformas descentralizadoras en Colombia tuvo en la
reconfiguracion del mapa del conflicto armado y en las luchas por los poderes locales tras el
aumento de las transferencias a las regiones y del incremento en el gasto social en los afios
noventa. La posible cooptacion del Estado y el equilibrio macroeconémico fueron los
argumentos para retroceder durante los afios siguientes en materia de descentralizacion politica o

fiscal, y la expedicion de la LOOT se dio 25 afios después de que la Constitucion lo ordenara, lo
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que evidencia el poco interés que existe desde el centro para ceder en la asignacion de mayores
niveles de autonomia a las entidades territoriales. Sobre esta primera ola de reformas

descentralizadoras, Juan Carlos Restrepo (2005) sostiene:

En aquella primera ola de reformas estaban ausentes preocupaciones de esta indole: ; Como
asegurar que las finanzas de los entes subnacionales permanezcan sanas sin incurrir en déficits
que alteren los balances macroeconémicos nacionales? ;Cémo estimular el esfuerzo tributario
local y evitar la pereza fiscal de los entes subnacionales que subitamente empezaban a recibir
transferencias de consideracion del gobierno central? ;Cémo generar mecanismos de estimulo
y mercado que le permitiera a las entidades subnacionales emular por los recursos transferidos
en funcion de la calidad de los servicios ofrecidos a la ciudadania? ;Coémo construir una
especie de cortafuegos que hiciera posible moderar el excesivo endeudamiento de las
entidades subnacionales e incluir comportamientos de “Responsabilidad Fiscal” en las
mismas? ¢Se justifica establecer mas de dos escalones intermedios entre el gobierno central y
los ciudadanos, o debe haber mas escalones administrativos intermedios? ¢Qué tipo de
regionalizacion es el deseable? (p. 32).

Sobre las diferentes acepciones del concepto Regionalizacion, en el presente texto se designa
asi, al proceso de construccion de la Regién como nivel intermedio de gobierno. En Colombia, la
Constitucion Politica de 1991 dispuso que ademas de las consagradas entidades territoriales
(Departamentos, Municipios y Distritos) otras entidades podrian alcanzar dicha categoria en los
términos que lo estableciera la Ley Orgéanica de Ordenamiento Territorial (art. 286) como lo son
las Provincias, las Regiones, y las entidades territoriales indigenas (art. 329). Siguiendo a
Restrepo (2005), los paises latinoamericanos en general son paises de regiones: geogréficas,
socioecondmicas, etc. Y por lo tanto, la actual agenda de descentralizacion que vive el continente
debe considerar aspectos como la forma mas efectiva de lograr un desarrollo equilibrado de las
regiones, la conformacion de entidades que no sean la simple yuxtaposicion de las entidades
territoriales existentes, o si la introduccién de un nuevo nivel de gobierno con toda la carga
burocratica que implica, puede ayudar a resolver el problema de la centralizacion, ademas de
esto deben resolver cuestiones como la relacién con los niveles de gobierno existentes y si las

nuevas entidades van a ser verdaderas entidades con autonomia politica 0 como meros espacios
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de planificacion y coordinacidon de los programas de inversion “sin que se confunda la
planeacion regional con la creacion de pesadas estructuras administrativas regionales” (Restrepo,

2005, p. 38).

Sanabria (2007) por su parte, sostiene que la perspectiva clasica de la regionalizacion es una
forma particular de ordenar el territorio de acuerdo a unos modelos de desarrollo que inducen
unas practicas sociales determinadas, de ahi que “la politica determina cémo se ocupa o
aprovecha el suelo y no que el ordenamiento espacial determina las decisiones politicas” (p.
236) y en consecuencia, es necesario para la construccion de ese nuevo orden espacial, el
conocimiento critico de los efectos de las politicas en los territorios y ampliar el papel
descriptivo que ha cumplido la regionalizacion y convertirlo en propositivo, es decir, convertir el
Ordenamiento del Territorio como politica estatal que pretende la consolidacion de un modelo

espacial determinado, en un instrumento para la transformacion social.

Bajo esta perspectiva, la construccion de la region como entidad territorial en Colombia para
Sanabria (2007), debe estar determinada por sentimientos de identificacién territorial y
fundamentada en una historia comun de tradiciones culturales y relaciones sociales compartidas,
en oposicidn a la construccion de una regién que legitime los intereses de las elites de consolidar
regiones econdémicas serviles a las utilidades del sistema neoliberal.

El término region por su parte, en su sentido tradicional se sigue utilizando para referirse a un
espacio determinado generalmente de manera didactica en aras de indicar una zona especifica o
region del mundo (L6pez y Ramirez, 2012, p. 39); también, desde el punto de vista de la gestion
ambiental ha sido utilizado como unidad de anélisis. Vidal Perdomo (2001) por su parte,
diferencia entre region como “unidad geografico-econdmica sobre la que se asienta una
organizacion administrativa” (p, 14) y la Regién como unidad de tipo politico, con funciones
estatales, administrativas y legislativas, pero no judiciales, para finalmente observar que el
concepto geografico de region es insuficiente para edificar un sistema regional, ya que para esto

tiene una mayor significancia el componente socioldgico (Vidal, 2001).

Para Santos (1997) citado en Gémez y Mahecha (1998), las regiones son subdivisiones del
espacio geogréafico planetario, pero también del nacional y del local, se constituyen como sub-

espacios de conveniencia y son funcionales a un espacio mayor. En un pasado, las regiones
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fueron sinbnimo de un ejercicio de territorialidad absoluta por parte de un individuo o grupo,
pero actualmente son sistemas abiertos en permanente interaccion con otras regiones y que

constituye una identidad cultural, econdmica, social y politica propia:

Las regiones entendidas con esa doble dimension de relaciones internas y externas, no ocurren
por fuera del proyecto nacional, hacen parte esencial del mismo y a su vez se constituyen en
instrumento para el desarrollo de la nacion. Son expresién de la nacion y constituyen
posibilidades para su desarrollo en sus multiples dimensiones. Para que ello ocurra el Estado
debe promover la equidad territorial, entendida como el acercamiento a una igualdad de
oportunidades de desarrollo regional, y la articulacion regional como garantia de construccién

del proyecto nacional. (Gémez y Mahecha, 1998, p.132).

En los estudios sobre la materia, es frecuente encontrar referencias a la crisis que sufre en la
actualidad el concepto de Estado-nacidon surgido tras la suscripcion del Tratado de Westfalia en
1648; para Eduardo Moncayo (2002), esta llamada “Crisis del Estado-Nacion” se debe a que el
monolitico Estado clasico esta viendo erosionado su poder en un doble sentido, hacia arriba en
un proceso de supranacionalizacion que provea marcos regulatorios propios del sistema
globalizado, y hacia abajo en un proceso descentralizador que responde a demandas de mayor
autonomia de las entidades locales. Para el autor esto deviene en un proceso de “vaciamiento”
(hollowing out) (2002, p.72), de las competencias del Estado nacional en la medida en que va
delegando competencias en los niveles supra y subnacional aunque reconoce que actualmente no
solo estamos lejos de ver la desaparicion de los Estados modernos, sino que su “muerte”
resultaria poco conveniente cuando aun le quedan tantas tareas pendientes, como es la

conduccidn de un proceso de “insercion discriminada y selectiva en la globalizacion” (p. 82).
2.2 LaRET en la Ley 1962 de 2019

La evidente transformacion del Estado Nacion y su pretendida soberania, implica la
necesidad de considerar otros modelos politicos y territoriales, como es para el caso colombiano
la opcion regional que dejo abierta la Constitucion Politica de 1991 al plantear la posibilidad de
introducir un nuevo nivel de gobierno en Colombia pero conservando los antiguos municipios y
departamentos y reservando la soberania en el nivel nacional, asi como la capacidad para expedir

la ley en manos del Congreso Nacional. Autores como Liliana Estupifian (2006) sefialan que la
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actual fase capitalista mundial requiere de una estructura que le permita una “soberania flexible”
ante la incapacidad de la Soberania nacional de regular los flujos de capital e imponer su
autoridad frente a los impactos en la produccion, sin posibilidad de intervenir en las relaciones de
la periferia, debe ceder ante los fendmenos de reduccion del Estado y ante las politicas macro de

la banca internacional.

En aras de analizar las posibles implicaciones que traeria para el pais el transito de un modelo
territorial a otro, con la introduccidn de un nuevo nivel de gobierno territorial, es necesario
precisar las atribuciones o caracteristicas de la nueva entidad para establecer su naturaleza y asi
poder indagar en sus alcances. La LOOT (Ley 1454 de 2011) previ6 que la constitucion de la
Region como entidad territorial estaria comprendida por dos momentos, uno inicial donde se
denominara Regién Administrativa de Planificacion - RAP y que actuara como un mero esquema
asociativo con funciones administrativas de planeacion y gestion para posteriormente, adquirir el
caracter de entidad territorial - RET como entidades autdbnomas que hacen parte tanto de la
organizacion territorial como politico administrativa de los Estados. Fue la Ley 1962 de 2019 o
Ley Organica de Regiones la que finalmente establecio las condiciones para la conversion de las
RAP, algunas ya conformadas, en RET y adquirir asi las facultades que otorga la Constitucién
Politica a las entidades territoriales (art. 287 Constitucion Politica 1991), entre ellas, participar en

las rentas nacionales. Esta Ley define las RET como:

marcos de relaciones geograficas, econdmicas, culturales, y funcionales, a partir de
ecosistemas bioticos y biofisicos. De identidades culturales locales, de equipamientos e
infraestructuras econémicas y productivas y de relaciones entre las formas de vida rural y
urbana, en el que se desarrolla la sociedad colombiana (art. 2 Ley 1962 de 2019) y enmarca su
creacion en una vision del desarrollo guiada hacia la descentralizacion y el desarrollo

nacional.

Tras establecer algunas definiciones importantes como la del Hecho Regional (art. 3 Ley 1962
de 2019) como parametro de competencia, para establecer cuando un fenémeno territorial
compete a un gobierno local o si trasciende a la orbita de lo regional como podria serlo una zona
de reserva, una cuenca hidrografica, un accidente geografico o un desastre natural; la Ley

modifica algunas disposiciones de la Ley 1454 de 2011 en materia de conformacion y
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financiacion de las RAP, el principal cambio consistié en la eliminacion de la prohibicién a las
RAP de generar gastos al presupuesto general de la Nacion, al Sistema General de
Participaciones, o al Sistema General de Regalias, y aprueba la asignacion de partidas a partir de
la vigencia fiscal siguiente (art 5° Ley 1962 de 2019).

En su articulo 9° en cuanto las Regiones Entidad Territorial- RET, la Ley 1962 de 2019
establecio los requisitos para su conformacion, iniciando con la presentacion de la solicitud por
parte de los gobernadores de los departamentos que conformaron previamente la RAP, ante la
Comision de Ordenamiento Territorial - COT del Congreso y su aprobacion, y finaliza con la
aprobacién ciudadana por via referendo (art. 9 Ley 1962 de 2019); y seguidamente establece las
atribuciones de las que gozaran las RET, entre otras: cumplir con las competencias que le sefiale
la constitucion y la ley, administrar sus propios recursos de manera autbnoma y los asignados por
la nacion, de manera concertada con el gobierno nacional. Ademas de adoptar e implementar
politicas y planes para el desarrollo regional, propendiendo por el desarrollo integral sostenible y
un ordenamiento territorial que propenda por la proteccion de los sistemas estratégicos (art. 10,
Ley 1962 de 2019).

Por disposicion de la ley y en sintonia con la Constitucion Politica, las Regiones ejerceran sus
atribuciones en concordancia con los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad
entre las entidades territoriales y las politicas, planes y proyectos que promuevan deberan tener
un impacto regional, que sera evaluado y definido por los respectivos 6rganos de administracion.
Una de los aportes sustanciales e innovadores que introduce la Ley 1962 de 2019 es la
posibilidad en cabeza del Gobierno Nacional, de trasladar competencias especificas a las
regiones con un enfoque diferencial de acuerdo a sus capacidades institucionales, algo que hasta
ahora no habia contemplado ninguna ley con respecto a ninguna otra entidad territorial en
Colombia (Paragrafo 2°, art 10 Ley 1962 de 2019).

En lo referente a los Organos de Administracion, el articulo 11 de la Ley estipula que cada
RET tendra una junta regional compuesta por los gobernadores de los departamentos que la
conformen, y sera representada por un Gerente regional designado, que actuara como la
autoridad regional administrativa de superior jerarquia dentro de la estructura de la RET. En la

ejecucidn de sus funciones, los 6rganos de administracién de la RET no generaran duplicidad de
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funciones y las actuales competencias de los Gobernadores y Alcaldes no surtiran ningdn

menoscabo.

Uno de los puntos de mayor desacuerdo entre las fuerzas politicas del pais a la hora de
tramitar y aprobar la Ley 1962 gird en torno a la financiacion de las nuevas entidades
territoriales; finalmente el texto aprobado contemplé que los recursos de las RET provendrén de
1) los aportes de las entidades territoriales que concurran en su conformacién, 2) recursos
provenientes de credito publico, 3) la cofinanciacion del Presupuesto General de la Nacion —
PGN vy otras fuentes de financiacion territorial, 4) las donaciones en su favor y 5) las demés que
establezca la Constitucion y la Ley. Los Planes Nacionales de Desarrollo tendran que contemplar
las asignaciones previamente constituidas a las RET, entidades que quedaran sometidas a las
normas existentes sobre fuentes de financiamiento para las demas entidades territoriales (art. 13
Ley 1962 de 2019).

Por influencia del modelo territorial espafiol, cada region contara con un Estatuto Especial,
que fungird como regla principal en las Regiones y que en la teoria serian el equivalente a la
“Constitucién” de un Estado miembro de una federacion. Este es uno de los principales rasgos
que diferencian la Region de los Departamentos (Vidal, 2001, p.87). Dicho estatuto segun el
articulo 14 de la Ley, debera adoptar los principios de 1) Paz integral, 2) Reconocimiento de la
pluralidad y de la diversidad territorial, 3) Participacion ciudadana, 4) Responsabilidad y
transparencia, 5) Cierre de brechas socioecondmicas, 6) sostenibilidad ambiental, 7) enfoque de
derechos y de género, 8) Respeto por la diversidad étnica, cultural y de orientacion sexual y 9)
Promocion de la regionalizacién; ademas de los Principios del proceso de ordenamiento
territorial establecidos en el articulo 3° de la Ley 1454 de 2011.2

Finalmente, la ley establece que para el control jurisdiccional, las actuaciones de las RET se
someteran a las reglas de competencia establecidas en la ley para los organismos y funcionarios

del nivel departamental, es decir, la jurisdiccion contencioso administrativa de la sede de la

2 Soberania y unidad nacional, Autonomia, Descentralizacién, Integracién, Regionalizacion,
Sostenibilidad, Solidaridad y equidad territorial, Diversidad, Gradualidad y Flexibilidad, Prospectiva, Paz
y Convivencia, Asociatividad, Responsabilidad y transparencia, Equidad social y equilibrio territorial,
Economia y buen gobierno, Multietnicidad.
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respectiva region; ordena al gobierno nacional y al Congreso de la Republica en un plazo de 12
meses expedir el Codigo de Régimen Departamental y un Codigo de Régimen Municipal para
armonizar la legislacion vigente en la materia, delega en cabeza del Departamento Nacional de
Planeacion, el acompafiamiento y asesoria en la conformacion y puesta en funcionamiento de las
RET, y establece la obligacion de estas de rendir un informe anual de gestion a las comisiones de
Ordenamiento Territorial del Congreso de la Republica (arts. 16, 17 y 18, Ley 1962 de 2019).

Como era de esperarse, la normativa no contemplo para las RET la posibilidad de contar con
un organo de caracter legislativo, ya que una ley en tal sentido devendria en inconstitucional y
por el contrario establecio su proceso de conformacion mediante la aprobacion de una Ley
expedida por el Congreso de la Republica, lo que claramente consiste en una reafirmacion de la
soberania nacional unitaria colombiana. Sin autonomia legislativa, las RET estarian méas cerca de
ser una simple suma de departamentos con las mismas limitaciones de las demaés entidades
territoriales y competencias de caracter meramente administrativo al estilo regional francés, que
a las cuasi-federales Comunidades Auténomas Espafiolas. En este sentido, Vidal Perdomo
(2001) afirma que sin funciones legislativas sino simplemente administrativas, no podria

propiamente hablarse de un modelo de Estado distinto al unitario, y sobre el tema concluye:

Para ese instante serd necesario tener contemplado qué va a ocurrir con los departamentos que
han vivido el proceso de la fusion. Se puede pensar en su desaparicién como remate del
proceso; de otro modo se aumentara la piramide de autoridades, lo que encarecera la funcion

publica y hara dificil la accion unitaria. (Vidal, 2001, p. 142).

Ademas del futuro de los departamentos, la Ley 1962 de 2019 guardé silencio sobre aspectos
tan importantes como las Entidades Territoriales Indigenas que cred el articulo 329 de la
Constitucion Politica, sobre el proceso de aprobacion del Estatuto Especial de cada RET y dejé
la facultad de asociacion de los departamentos a la libre voluntad de los gobernadores de
departamentos contiguos, lo que puede resultar contraproducente en la busqueda de una mayor

integracion y una mejor planeacion regional del territorio.

Estupifian (2011) por su parte, también se ha encargado de analizar el proceso regional
colombiano a la luz del derecho comparado, encontrando que en los modelos de Estados

regionales, existe un Gnico ordenamiento constitucional con un unico titular de autonomia y un



39

solo poder constituyente, pero pluralidad de fuentes legislativas, mientras que en los estados
unitarios descentralizados existe un unico ordenamiento constitucional, un solo poder

constituyente y una sola fuente creadora de leyes.

En Ameérica Latina, los casos mas emblematicos y que constituyen las formulas mas
innovadoras del nuevo constitucionalismo en materia territorial es la incursion en los
plurinacionalismos como los casos de Ecuador (2008) y Bolivia (2009), como una forma de
descentralizacion asimétrica y de insercion discriminada en la economia global y que representa
una nueva forma de leer el derecho constitucional en clave ecocéntrica o de derechos de la
naturaleza, “de pacha mama, del sumak kawsay, del buen vivir, con tribunales constitucionales
plurinacionales, con territorios campesinos e indigenas, que han logrado reivindicar siglos de
abandono y de exclusion, y con la propuesta de modelos economicos alternativos.” (Estupinan,

2018, p. 224). En cuanto al avance en materia de autonomia territorial, para la autora:

Puede ser que contribuya en algunos aspectos, creo que la Ley 1962 de 2019 le dio un
poquito mas de “musculo” a la Region desde la perspectiva administrativa, de todas maneras
debo aclarar, que la Region desde el texto constitucional esta “pifiada”, nuestro caso es un
modelo muy francés de suma de departamentos, aun asi en esta Ley 1962 se define, qué es la
Regidn, se define por primera vez qué es un hecho regional, que eso es increible, es parecido
a cuando se definen los hechos metropolitanos en la Ley Organica de Areas Metropolitanas.
Se define qué es un hecho regional para poder entender las escalas de gobierno sobre las
cuales estamos trabajando, y de alguna manera se le da una posibilidad de organizacion de
caracter institucional a las RAP. (Estupifian [Docente Investigadora Universidad Externado de

Colombia], Comunicacién Personal, 5 mayo de 2020).

Si autonomia etimoldgicamente se relaciona con la produccién de normas juridicas y a su vez
es el componente necesario para la configuracion de un modelo territorial distinto al unitario,
dificilmente podriamos hablar de la configuracion de un Estado Regional o Autondémico en
Colombia. Si bien la Constitucion Politica de 1991 establecio en su articulo 1° la “autonomia de
las entidades territoriales”, el alcance que la Corte Constitucional le ha dado a esta autonomia en
sintonia con el principio de unidad del Estado es muy conservador y limitado, dando

generalmente prevalencia al principio de unidad por sobre el de la autonomia de las entidades
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territoriales. Para Estupifian (2018), la Corte que ha sido liberal en materia de derechos y

conservadora en materia de territorio, hoy se observa conservadora en ambos frentes.
2.3 La Autonomia Territorial en la Jurisprudencia Constitucional

Para estudiar el alcance de la autonomia de las entidades territoriales en Colombia se debe
empezar por reconocer que dicha autonomia es principalmente de dos tipos, autonomia fiscal y
autonomia politica. La primera, Sanchez (2003) la define como la posibilidad de las ET de
generar sus propios ingresos mediante impuestos, tasas y contribuciones, pero también como la
facultad de estas entidades de participar en las rentas nacionales mediante transferencias. Sobre
la segunda, el autor sostiene que el desarrollo legal y jurisprudencial que se ha dado al concepto
de autonomia, ha desvirtuado la idea que contempl6 el constituyente en los articulos 1° y 287 de
la Carta. De acuerdo con el mismo autor, la Corte Constitucional por su parte ha desarrollado una
nocion de autonomia territorial que poco o nada se diferencia del concepto de descentralizacion.
Sobre la autonomia administrativa de las entidades territoriales en el pais hay un mayor

consenso.

Una de las primeras sentencias trascendentales en la materia fue la C- 478 de 1992, que
establecié una comparacion entre los conceptos de descentralizacion y autonomia regional en
Colombia, encontrando que si bien ambos se entrecruzan en sus multiples mecanismos de
accion, responden a Opticas diferentes ya que mientras la primera busca una “mayor libertad de
las instancias periféricas territoriales y funcionales en la toma de decisiones y [...] una mayor
eficiencia en el manejo de la cosa publica”, la segunda aboga por una “mayor libertad de los
asociados en aras de un mayor bienestar y control de sus propios intereses.” (Corte
Constitucional de Colombia, Sentencia C- 478 de 1992 de 6 de agosto de 1992. MP. Eduardo
Cifuentes Mufoz)

Posteriormente, la Corte alude a la Carta Europea de Autonomia Local para establecer que en
aras del principio democratico, los poderes autonémicos deben corresponder a “las autoridades
mas cercanas a los ciudadanos” (Numeral 3, articulo 4° Carta Europea de Autonomia Local -
CEAU) en sintonia con la calidad que asigno la Constitucion Politica de 1991 al Municipio como
entidad territorial fundamental, esta autonomia encontraba una limitacion en el numeral 1° del

articulo 4° de la CEAU al condicionar el ejercicio de dicha autonomia “de conformidad con la
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ley”, lo que la Corte deduce que si esta limitacion aplica para modelos territoriales de mayor
nivel de autonomia como el espafiol o el aleman, con mayor razon resulta aplicable en sistemas

unitarios como el colombiano.

En sentencia del mes de enero del afio 19932, define la autonomia fiscal del articulo 287 de la
Constitucion Politica de 1991 como la facultad de la que gozan las entidades territoriales para
administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus
funciones, pero que la misma Constitucion Politica sefiala para las Asambleas departamentales
como para los Concejos municipales la obligacion: “deberan ceiiirse a lo establecido en la ley lo
gue en ningln caso resta autonomia al poder tributario de estas entidades”. En esta sentencia, la
Corte analiza la constitucionalidad de una ley que establecia una sobretasa al consumo de
gasolina motor para la financiacion del Sistema de Transporte Masivo del Valle de Aburra, lo
que a juicio del demandante vulnera la prohibicion del articulo 359 superior, de crear rentas de

destinacién especifica.

Tras un andlisis de los cargos a la luz del nuevo concepto de autonomia de las entidades
territoriales en el constitucionalismo colombiano, y reconocer que su introduccion dentro de una
Republica unitaria puede generar una serie de conflictos de competencias en el ejercicio concreto
del poder publico, la Corte pasa a fijar cuatro reglas para solucionar tales conflictos: 1) si se
enfrentan el interés nacional y el local al punto de que no pueden ser conciliables los intereses,
prevalecerd el que concentre el “mayor valor social”, 2) la soberania nacional no puede servir
para anular la autonomia local, 3) en materia macroeconémica se intensifica el peso de lo
unitario y, 4) la delimitacion de competencias debe establecerse en funcion del interés
econémico y territorial subyacente para concluir la exequibilidad de la norma en razén de que no

desconoce la autonomia local:

Por el contrario, establecen un marco que garantiza la realizacion cabal de una decision
autdonoma, tomando debidas y necesarias precauciones para evitar los riesgos que supone la
exposicion a garantias de una amplitud o magnitud tales que puedan comprometer seriamente

la capacidad de endeudamiento, en detrimento de otros proyectos locales no menos

3 Corte Constitucional Colombiana. Sentencia C-004 de 14 de enero de 1994. M.P. Ciro Angarita Baron.
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importantes. Al sefialar condiciones para el otorgamiento de la garantia, la Nacién promueve
el ejercicio de la autonomia, a la vez que establece requisitos basados en la proteccion del
interés general y en un elemental sentido de prudencia. (Sentencia C-004 de 14 de enero de

1994, Corte Constitucional Colombiana. M.P. Ciro Angarita Bardn).

Mas tarde, en sentencia de constitucionalidad de una norma que regulaba la instalacion de
Publicidad Exterior Visual (Ley 140 de 1994), la Corte tuvo que analizar si la norma resultaba
violatoria del nucleo esencial de la autonomia territorial, y tras encontrar que si bien el tema de
la publicidad exterior visual hace parte de la nocion de “patrimonio ecoldgico local” y que por lo
tanto es una competencia propia de las autoridades locales, la Corte concluye que esto no es
Gbice para que el legislador pueda establecer una normatividad bésica nacional en este campo ya
que el sistema de competencias en el modelo territorial unitario colombiano es concurrente, y
solo estaria el legislador nacional vulnerando el nicleo esencial de la autonomia territorial en
caso de anular la competencia de los Concejos municipales y las autoridades indigenas para

regular la materia conforme a sus criterios.*

También en materia de autonomia tributaria, la Corte expidio6 la Sentencia C- 346 de 1997
(Corte Constitucional de Colombia, 22 de julio de 1997. M.P. Antonio Barrera Carbonell) tras
analizar la constitucionalidad de una norma que consagraba un tratamiento tributario favorable
para las zonas comunes y el espacio publico interno de las unidades inmobiliarias cerradas, tras
ser objetada por el presidente por inconstitucionalidad al considerar que la facultad de establecer
el impuesto predial radica exclusivamente en los municipios y distritos. La Corte examina en
esta ocasion si resulta violatorio de la autonomia de las entidades territoriales legislar en materia
de gravdmenes a la propiedad inmueble, cuando el articulo 317 superior establece que esta
competencia radica exclusivamente en las entidades locales, y encuentra una vez mas que por ser
un asunto de espacio publico concierne a los “intereses colectivos” y no resulta irrazonable ni
desproporcionado que el legislador establezca una normativa general que puede ser reglada por
las autoridades locales.

4 Corte Constitucional Colombiana. Sentencia C- 535 de 16 de octubre de 1996. M.P. Alejandro Martinez
Caballero.
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En la Sentencia C- 579 de 2001° el alto tribunal tuvo que analizar si la Ley 617 de 2000
resultaba ajustada o no al principio constitucional de la autonomia de las Entidades Territoriales
al fijar limites a los gastos de funcionamiento de las mismas, dependiendo de su categorizacion,
luego de ponderar los principios de autonomia de las ET y el de unidad nacional y la necesidad
de armonizarlos en el ordenamiento colombiano. La Corte concluye que los entes territoriales
tienen autonomia constitucionalmente reconocida para “gestionar sus propios asuntos, es decir,
aquellos que solo a ellos atafien” y la estabilidad macroeconémica del pais constituye un interés
de orden nacional, de ahi que en asuntos presupuestales, la Constitucion permite una (atin) mayor

injerencia legislativa nacional en la autonomia local.

En el andlisis de constitucionalidad de la Ley 1005 de 2006 — modificatoria del Codigo
Nacional de Transito y Transporte—, el examen de la Corte gird en torno a determinar si la
obligacion establecida para los municipios, departamentos y distritos de contar dentro de su
estructura administrativa con un organismo de transito, resultaba contraria a la autonomia que
tienen las entidades territoriales para darse su propia estructura administrativa. Dentro de los
argumentos para declarar la inexequibilidad de las expresiones demandadas (“creacion [...] y
cancelacion”) la Corte destaca que la creacion o supresion de unidades administrativas locales
corresponde a los Concejos municipales y distritales, y a las Asambleas departamentales y que
establecerlo por parte del legislador resulta violatorio de su autonomia (Sentencia C-931 de 15 de
noviembre de 2006. Corte Constitucional de Colombia. M.P. Rodrigo Escobar Gil).

En la Sentencia C-149 de 2010° (4 de marzo de 2010, Corte Constitucional de Colombia.
M.P. Jorge Ivan Palacio), la Corte declaré la inexequibilidad del articulo 79 del Plan Nacional de
Desarrollo 2006 — 2010 que contemplaba el desarrollo de los Macro Proyectos de Interés Social
Nacional (MISN) como una forma de ejecucion de grandes obras desconociendo la participacién
activa de las entidades territoriales en la definicion, formulacion y formulacion de estos macro
proyectos, otorgando facultades absolutas al gobierno central para intervenir sobre los territorios.

En esta sentencia, la Corte sostiene:

® Corte Constitucional de Colombia, Sentencia C- 579 de 20015 de junio de 2001. M.P. Eduardo
Montealegre Lynett.
® Corte Constitucional de Colombia. Sentencia C-149 de 4 de marzo de 2010. M.P. Jorge Ivan Palacio.
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Como lo demuestra la exposicion sobre el alcance de la norma demandada, los MISN
desplazan las competencias constitucionalmente asignadas a los concejos municipales o
distritales en materia de adopcion, elaboracion, revision y ejecucion de los POTs, en asuntos
de alto impacto para el desarrollo de los municipios o distritos. Para la Sala, desplazar las
competencias de los concejos en el proceso de adopcién de los POTs dando prioridad a lo
establecido en los MISN, significa desconocer las competencias que el constituyente asigné a
las mencionadas corporaciones administrativas mediante el articulo 313, numerales 1y 7 de la
Carta Politica. (Sentencia C-149 de 2010 de 4 de marzo de 2010, Corte Constitucional de

Colombia. M.P. Jorge lvan Palacio).

En su analisis de constitucionalidad, la Corte encontré desproporcionada la intervencion de
los MISN en la autonomia de las entidades territoriales al punto de considerar que operaba un
“vaciamiento de las competencias” asignadas por la constitucion a los concejos y asambleas ya
que la norma no contemplaba ningln mecanismo de armonizacion de las distintas jurisdicciones
territoriales, sino que por el contrario, desconocia los principios de coordinacién, concurrencia y
subsidiariedad que rigen las relaciones entre los diferentes niveles de gobierno en Colombia. La

Corte finaliza afirmando que:

Es pertinente recordar que la jerarquia existente entre el Gobierno Nacional y las entidades
territoriales se presenta exclusivamente en dos materias: manejo de la economiay
preservacion del orden publico; por lo tanto, no es viable hacer una interpretacion extensiva
del principio de unidad de materia (C. Po. art. 158), permitiendo la inclusion en el Plan
Nacional de Desarrollo de temas que no guarden una relacion directa con el fin constitucional
de la planeacidn. (Sentencia C-149 de 2010 de 4 de marzo de 2010, Corte Constitucional de

Colombia. M.P. Jorge lvan Palacio).

Quiza el asunto que mas debate ha generado en la Corte Constitucional y en el pais en materia
de autonomia de las entidades territoriales se ha dado en torno a los usos del suelo y la facultad
de los municipios de prohibir en su territorio los proyectos de exploracion y explotacion minera
por medio de consulta popular. Despues de varios giros jurisprudenciales, la Corte concluyo en
Sentencia de Unificacion (SU — 095 de 2018, Corte Constitucional. M.P. Cristina Pardo

Schlesinger) que la propiedad de la nacion sobre el subsuelo es de rango constitucional (art. 332
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Const.) y que resultaria violatorio de la Constitucion Politica, una consulta popular del nivel

territorial que impida en forma absoluta la explotacion del subsuelo.

Del analisis de las facultades asignadas a las entidades territoriales en Colombia, en
consonancia con la interpretacion jurisprudencial que ha tenido la Corte Constitucional en
materia de autonomia territorial, dificilmente la Region Entidad Territorial tenga la capacidad de
trastocar o modificar la actual configuracion del modelo territorial unitario colombiano.
Partiendo de este presupuesto, el siguiente capitulo pretende ahondar en las implicaciones que
este cambio normativo trae para las comunidades que habitan las recién creadas regiones, es
decir, quienes realmente dan vida y sentido al territorio, de ahi que atienda a enfoques de
distintas disciplinas como la geografia, la sociologia, la economia o la historia para su estudio.
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3. Una Region “desde arriba”

Las relaciones entre territorio y sociedad histéricamente, ademas de dinamicas han sido
conflictivas, principalmente porque el primero ha respondido a los fines e intereses propuestos
por la segunda (Tuiran, 2013) y en el actual escenario mundial, el territorio sigue cumpliendo un
papel fundamental para la sustentacion del modelo econdmico, pero atendiendo a todas las
demas dimensiones que escapan a su faceta productiva, como lo son su sentido simbdlico,
ecoldgico, cultural, historico o politico. EI ordenamiento territorial ha incorporado estas
realidades en la forma de principios tales como la diversidad, la solidaridad y equidad territoriall,
paz y convivencia o multietnicidad (art. 3° Ley 1454 de 2011) que dan cuenta de una

transformacion tedrica que reconoce el tejido subyacente a todo territorio.

Con el objetivo de indagar en clave sociojuridica, las implicaciones que trae para Colombia el
transito desde un modelo de Estado Unitario a uno Regional, el presente capitulo acude a la
perspectiva introducida por Stohr y Taylor (1981) citados en Lopez y Ramirez (2012) y retomada
también por autores como, Martinez (2012) y Estupifian (2006), que diferencian entre los
procesos de planeacion territorial desde arriba y desde abajo segun se determinen por logicas
externas de dominio y aprovechamiento del territorio, o por los sentidos y experiencias vividas
de quienes lo habitan. En palabras de Schneider y Peyré Tartaruga (2006) citados en Martinez
(2012), por quienes construyen socialmente el territorio, para determinar si la nueva entidad
territorial responde mas a un proyecto impuesto desde la centralidad, o si por el contrario, cuenta

con un solido respaldo social en las regiones.

En la primera parte, se establecen los principales silencios de la Ley 1962 de 2019, es decir,
aquellos “vacios juridicos™ que se constituyen en afectaciones a comunidades vulnerables como
los grupos indigenas o afro, y en verdaderas violaciones al principio constitucional de la
autonomia de las entidades territoriales. En la segunda parte, se problematiza las diferentes
territorialidades en la vasta geografia nacional y los posibles conflictos que suscitan estas l0gicas
verticales de desarrollo territorial, entre distintos intereses, para finalmente concluir con un
diagnostico de los retos mas trascendentales que enfrenta el ordenamiento territorial ante las

necesidades de la sociedad actual.
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3.1 Silencios de la Ley 1962 de 2019

En opinidn de la profesora Estupifian Achury (Comunicacion Personal, 5 de mayo de 2020),
si bien la ley 1962 de 2019 representa un avance importante al dotar de mayor autonomia
administrativa y financiera a las ya creadas RAP, definir por primera vez la RET y estipular sus
funciones, definir el Hecho Regional, lo que significa un avance equiparable a la definicion en su
momento del Hecho Metropolitano, y a diferencia de la Ley Orgéanica de Ordenamiento
Territorial (Ley 1454 de 2011), la ley 1962 de 2019 establecio por primera vez la posibilidad de
las RET de acceder a recursos del Presupuesto General de la Nacion. Para la autora, la ley 1962
de 2019 es una ley de corto alcance, que no trastoca en lo mas minimo el concepto de soberania
nacional, que carece de toda 16gica federalista e incluso regional: “Cuando uno piensa en Estados
regionales, piensa en los niveles intermedios de gobierno como verdaderos sujetos politicos, con

parlamentos territoriales. No es el caso.” (Estupifian, 2020. Comunicacion Personal. 5 de mayo

de 2020).

En materia de autonomia politica, la ley en mencion no presenta avances significativos, al no
dotar a las autoridades regionales de atribuciones distintas a las consagradas para las demas
entidades territoriales, agregando otro nivel de gobierno a la organizacion territorial colombiana,
sin que exista mucha claridad sobre sus facultades pero conservando las mismas limitaciones de
las actuales entidades territoriales, lo que puede significar un incremento en los conflictos de
competencias entre los distintos niveles de gobierno y una duplicidad de funciones que en la
practica se puede traducir en una mayor carga burocratica. (Arcila, L., Funcionario
Departamento de Planeacion Departamental, Gobernacion de Antioquia, Comunicacion
Personal, 12 marzo de 2020).

Tal vez el aspecto que representa uno de los mayores vacios de la ley 1962 de 2019, es la
omision legislativa en que incurrio el Congreso de la Republica al no incluir, una vez mas, en la
legislacién organica de ordenamiento territorial, la reglamentacion para la puesta en
funcionamiento de las Entidades Territoriales Indigenas de que habla el articulo 326
constitucional o los territorios colectivos de las comunidades afro, ignorando la exhortacion que
le hizo la Corte Constitucional a subsanar dicha omision legislativa en sentencia C- 489 de 2012

en su examen de constitucionalidad de la ley 1454 de 2011.
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Si bien la Constitucion Politica de 1991, con su filiacion pluralista e inclusiva introdujo un
importante catdlogo de derechos para los grupos histéricamente vulnerados, la concrecion del
derecho a la autonomia para las comunidades indigenas no ha podido materializarse por falta de
un desarrollo normativo que posibilite la creacion y regulacion de las Entidades Territoriales
Indigenas ETI, lo que para autores como Samuel Baena (2015) constituye la principal deuda con

las comunidades étnicas, para el pleno ejercicio de su autonomia:

El panorama, sin duda negativo, no es sin embargo insoluble: el ordenamiento juridico
colombiano cuenta con las herramientas necesarias y suficientes para reconocer a las
comunidades indigenas el espacio de autodeterminacién que les corresponde histérica,
politica, filosofica y antropolégicamente. Esos instrumentos normativos se encuentran
primordialmente en el ordenamiento territorial y son de variada estirpe, aungue su eje central
puede hallarse, precisamente, en el principio de autonomia territorial introducido por la
Constitucion de 1991. El territorio es, después de todo, el principio y el fin de las
problemaéticas que aquejan a las comunidades indigenas desde el descubrimiento hasta
nuestros dias. (Baena, 2015, p. 115).

Los territorios colectivos de comunidades afrocolombianas, han contado con la misma desidia
a la hora de concretar normativamente su derecho al autogobierno, reforzando las histéricas
condiciones de exclusién y desigualdad a las que han estado sometidas las comunidades afro
descendientes en Colombia, quienes ni siquiera tuvieron una mencion expresa en el texto
constitucional, y cuyos derechos han sido incorporados posteriormente al ordenamiento juridico
colombiano por medio de la jurisprudencia de la Corte Constitucional que ha hecho una
interpretacion extensiva de los derechos reservados inicialmente para las comunidades indigenas.
Para Mosquera (2013), el modelo de Estado de Derecho ha sido incapaz de crear las condiciones
adecuadas para coordinar la accion interinstitucional de las entidades gubernamentales en busca

del progreso social y la garantia de derechos a las personas afrocolombianas.

La llamada “Ley de Regiones” guardé también silencio sobre asuntos trascendentales para
determinar el grado de autonomia del que gozaran las RET, como lo son las condiciones y el
procedimiento para la adopcion del Estatuto Especial de cada region, y solo se limito a

mencionar los principios generales que deberan inspirar su creacion. O sobre la necesaria
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relacion y el reparto de funciones entre los demas niveles de gobierno — departamental y
municipal — o con las entidades del orden nacional, ni menciond tampoco la posibilidad de que
en un futuro las RET constituyan circunscripciones electorales propias, dejando para un posterior
desarrollo normativo, cuestiones de una enorme importancia para la autonomia regional, tras una

larga espera de 28 afios.

Estas importantes omisiones legislativas, dan cuenta de una institucion juridica construida e
implementada desde arriba, en palabras del gedgrafo Milton Santos, una concepcion del territorio
bajo una logica de “verticalidades” (Santos, 2000, p.95) impuesta desde afuera para el beneficio
de las elites, en desconocimiento de la dimension social del territorio, y de los significados que
éste adquiere para las comunidades a nivel local, para, quienes en su interrelacién crean ese
“cotidiano” donde predominan unas légicas de vecindad, de intercambio y de vida mas solidarias

y una concepcion del territorio como espacio de “horizontalidades”, para Santos:

Entonces hay dos procesos de produccion de lo cotidiano en cada lugar. Un *proceso de
arriba-abajo, adonde el tiempo que comanda es el tiempo del mundo, y otro que es un proceso
de abajo hacia arriba, donde lo que comanda es el tiempo del lugar producido por la existencia
de la vecindad, en la contigliidad; este espacio banal, creador de solidaridades, cuyo
fundamento no es técnico, pero si historico; no es pragmatico, pero tiene una enorme parcela
de emocidn. (Santos, 2000, p.94).

Montainez y Delgado (1998) citando a Santos (1997) sostienen que mientras “horizontalidad”
refiere a los dominios de continuidad de los lugares que tienen unas contiglidad territorial que
los reune, “verticalidad” por su parte, corresponde a relaciones entre lugares distantes, que en
razon de los procesos sociales van conformando redes y estableciendo relaciones de
interdependencia y jerarquia entre si, y que es en el espacio local donde tiene lugar esa
cotidianidad que configura el territorio usado, es decir donde se construye socialmente el
territorio. La conformacion de nuevas entidades territoriales sin la participacién de las
comunidades que determinan la co-construccién del espacio que habitan, se enmarca dentro de
las denominadas estrategias “verticales” de ordenacion del territorio. Para Estupiiian (2020) la

RET creada por la ley 1962 de 2019, como una region “planeada desde el centro e impulsada
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desde el Departamento Nacional de Planeacion” (Estupifian, Comunicacion Personal, 5 de mayo

de 2020).
3.2 La construccion social del territorio

Para referirse a la distincion entre los érdenes locales en oposicion al orden global, Santos
(1995) citado en Martinez (2012, p. 13) habla de parametros como son “la co-presencia, el
vecindario, la intimidad, la emocion, la cooperacion y la socializacién como base de la
contigliidad” para enunciar que es en el aspecto local y por medio de los actores sociales que se
construye el territorio, es decir, quienes cooperan en la implementacion de proyectos productivos
y de apropiacion de los recursos naturales y culturales que existen en el espacio. Este proceso de
construccién de identidades colectivas por la interrelacion entre los individuos e instituciones
que tienen lugar en el espacio es lo que Schneider y Peyré Tartaruga (2006) y Entrena Duran

(2009) citados en Martinez (2012, p. 13) llaman construccion social del territorio:

La utilizacion de la categoria “construccion social” del territorio se relaciona, entonces, con la
necesaria inclusion de los actores sociales, pues de las estrategias de aquellos y de su grado de
organizacion va a depender mucho la construccion de un territorio, su identificacion y su
valorizacion (Schneider y Peyré Tartaruga, 2006; Entrena Duran, 2009 en Martinez, 2012, p.
13-14).

Para Schneider y Peyré (2006) citando a Sack (1986), una vez superada la idea de
territorialidad como relacién humana instintiva, consecuencia del comportamiento animal, se ha
abierto paso una comprension de territorialidad, que comprende el espacio de las relaciones,
sentidos y sentimientos de pertenencia de los individuos con el territorio que habitan y el
significado que para estos adquiere. Al definir el territorio en correlacion con las relaciones de
poder que se establecen sobre este, y entre los autores que lo ocupan y utilizan, la perspectiva
geografica del territorio es insuficiente para explicarlo en toda su complejidad tedrica, de ahi que

haya precisado de disciplinas distintas como la Sociologia o la Ciencia Politica.

Los aportes tedricos por parte de las ciencias sociales, especialmente desde la geografia han
ayudado a enriquecer las clasicas conceptualizaciones estatales del territorio, tradicionalmente

considerado como un espacio econémico-geografico donde es posible aplicar estrategias de
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planificacion y gobernanza que buscan la eliminacion de los conflictos sociales “desde arriba y
muchas veces desde afuera” (Martinez, 2012, p. 14) y con el Unico objetivo de generar un
crecimiento economico; para Massiris (2018), de esta relacion que establecen los grupos sociales
con el territorio para la satisfaccion de sus necesidades es de donde surge la nocidon de

territorialidad:.

La territorialidad se entiende en términos del conjunto de practicas socio espaciales y
politicas, asi como las expresiones materiales y simbolicas mediante las cuales se garantiza la
apropiacion, control y dominio de un determinado espacio geografico (territorializacion), por una

persona, grupo social, institucion, estado o bloque de estados. (Massiris, 2018, p. 2).

Para el autor, el Ordenamiento Territorial “como concepto, como politica publica, y como
estrategia de desarrollo” (Massiris, 2018, p. 20) contribuye a estos procesos de construccion y
reconstruccion de territorialidades. Al respecto, Gomez y Mahecha (1998) llaman la atencion
sobre el hecho de que a la hora de problematizar la construccién del territorio y de la
territorialidad frente a una comunidad determinada, es necesario hacerlo en una perspectiva
espacio-temporal 0 geo historica, que tenga en cuenta las escalas en que ocurren las dindmicas
politicas (global, nacional, regional o local) asi como los diferentes conflictos de intereses que

existen “por y en el territorio” (Gémez y Mahecha, 1998, p. 129).

Es de esta sintesis relacional entre sociedad y territorio, de donde surge la identidad territorial,
entendida como el sentido de pertenencia que se da por parte de un grupo humano, que se siente
profunda y emocionalmente vinculado al espacio que habita, “a su historia, tradiciones, paisajes
y expresiones culturales que le dan singularidad”. (Gaviria, 2020, p. 7) la incorporacion de estos
debates en disciplinas como la geografia, la antropologia o la sociologia dio lugar dentro de los
estudios del territorio a cuestiones como la territorialidad y la complejidad de los procesos de
“territorializacion, desterritorializacion y reterritorializacion (T-D-R)” (Schneider y Peyré, 2006,

p. 6).

Para estos autores, si ante la formacion de simbolos y significados compartidos por una
comunidad determinada y el surgimiento de nuevos territorios se esta en presencia de un proceso
de territorializacion, es posible hablar también, en casos de destruccion o rompimiento de esté

tejido social de desterritorializacion, o de re-territorializacién cuando se dé una reconstruccién
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de tales procesos. (Schneider y Peyré, 2006). Para Martinez (2012) por su parte, en la actualidad
los procesos de territorializacion, desterritorializacion, y re-territorializacion no pueden
entenderse si no se considera la participacion activa de los actores sociales en la apropiacion del
territorio (Martinez, 2012).

Estas realidades han sido asimiladas de forma progresiva dentro de los procesos de
planificacion del desarrollo y posteriormente los de ordenamiento territorial, al punto de que
actualmente, varios principios rectores del ordenamiento territorial en Colombia refieren a la
necesaria participacion de las comunidades en las decisiones que incidan en la orientacion y
organizacion de sus territorios como son los principios de participacion, solidaridad y equidad
territorial, diversidad, gradualidad, paz y convivencia, responsabilidad y transparencia o
multietnicidad (art. 3, Ley 1454 de 2011).

Para Edgard Moncayo (2002), los efectos de la globalizacion y de la supra nacionalizacion en
la soberania del Estado-nacion han sido objeto de abundantes estudios, mientras que el otro lado
de la moneda, la emergencia del poder subnacional ha recibido menos atencion.; Para el autor,
actualmente existen concepciones del desarrollo territorial que abogan por la promociéon del
desarrollo local endégeno, definido como un proceso de transformacion estructural de la
economia de una regién o ciudad en el que se pueden identificar al menos tres dimensiones: una
productiva, que la lleve a aumentar su nivel de productividad y competitividad en los mercados,
otra sociocultural en la que los valores y las relaciones sociales y econémicas sirven de base para
el desarrollo, y otra politico-administrativa en la que son las iniciativas locales las que crean un

entorno local favorable para impulsar un desarrollo sostenible:

Con relacion a lo anterior, es pertinente sefialar que dado que no hay causalidades automaticas
y deterministas entre reestructuracion econémica y cambio sociopolitico, no hay férmulas
Unicas hacia el desarrollo local enddgeno. Se trata, mas bien, de construir socialmente la

regiéon. (Moncayo 2002, p. 89).

Para Angel Massiris (2018), estas estrategias neo-regionales y secto-territoriales del
desarrollo, tienen en el territorio un actor clave, y las nuevas apuestas como el denominado
regionalismo abierto, mediante el cual se producen integraciones estratégicas como las regiones

competitivas, ciudades-regidn, o eco-regiones, constituyen una apuesta de la economia
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neoliberal, a la vez que los Estados regionalizan sus territorios para la implementacion de
politicas de caracter transversal en ambitos tan diversos como la gestion ambiental, el fomento
productivo, el desarrollo empresarial, las politicas de reduccion de la pobreza o la gestion de

ciencia y tecnologia.

Otros autores como Omahe (1997) citado en Moncayo (2002), plantean que dada la
inexorable decadencia del Estado-nacion, esta entidad esté& siendo reemplazada por los Estados-
region debido a que las economias regionales, por ser mas dinamicas, resultan mas funcionales a
los circuitos de la economia mundial. Si bien, la proclamacion de la extincion del Estado-nacion
esta lejos de ser vislumbrada, es posible afirmar que actualmente existe un ascenso de las
economias regionales e importantes innovaciones en las formas de organizacion de gobierno en
el ambito subnacional, existiendo una tendencia de los gobiernos en el plano regional a
convertirse en socios, facilitadores y arbitros de consorcios publico-privados a la vez que partes
en alianzas para el desarrollo, lo que ha llevado a que incluso las regiones mas avanzadas estan
adelantando estrategias internacionales propias de una especie de paradiplomacia “tendente a

asegurar recursos econémicos y a forjar alianzas con otras regiones” (Moncayo, 2002, p. 79).

Saskia Sassen (1996) citada en Suarez (2009), considera que tras la caida del comunismo, se
ha acelerado el proceso de supresién de barreras comerciales, ampliando el campo de accion de
agentes econdmicos no-estatales como son las empresas multinacionales o los grandes
conglomerados trasnacionales, o los mismos Estados actuando como agentes del mercado, lo que
en el campo politico se traduce en una mayor facilidad para la circulacion de bienes que ha sido
interpretada como un debilitamiento de conceptos tan arraigados como el de soberania. Sin
embargo y por las razones anteriormente expuestas, la introduccion del nivel regional en la
organizacion territorial colombiana, no representa ninguna transgresion a los principios de

soberania y unidad nacional.

Con todo y lo anterior, autores como Suarez (2009) sin embargo, hacen hincapié en que el
fendmeno globalizador afecta directamente el funcionamiento del Estado, limitando sus
potestades y exigiéndole una mayor flexibilidad en la implementacion de politicas econdémicas.
Este “nuevo regionalismo” obedece a 16gicas distintas que encuentran su razén de ser en la

productividad y en la competitividad. De ahi que las naciones modernas en el actual sistema
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mundial, cumplan un rol determinante en la competitividad de sus empresas, algo que se puede
constatar al detallar que los competidores con auténticas ventajas competitivas a nivel
internacional, estan ubicados en unas pocas naciones, especificamente en una misma ciudad o
region, dando lugar a replantear la idea clésica de la ventaja competitiva de las naciones por el de
ventaja competitiva de las regiones, “confirmando una vez mas que las regiones son los

verdaderos motores de la economia global” (Suarez, 2009, p. 129).

Tedricos como Scott, Agnew, Soja y Storper (1999) citados en Luter (2001) también han
referido el concepto de “ciudades-regiones-globales” (Global City-Regions), de manera
particular para referirse al nuevo regionalismo en el contexto global por extension del concepto
de ciudad-global en aras de enfatizar en la importancia de las regiones-ciudades como unidades
espaciales fundamentales de la economia global y actores politicos del escenario internacional,
“En lugar de ser disueltos como objetivos geograficos por los procesos de globalizacion, las
ciudades-regiones se convierten cada vez mas en las unidades centrales de la moderna vida

econdmica y social” (Luter, 2001, p. 94).

Si bien es posible advertir que en el modo de produccidn capitalista, el proceso de apropiacion
social del espacio implica un grado de poder o dominio sobre el espacio apropiado, asi como una
racionalidad funcionalista del proceso de ocupacion y ordenacion del territorio (Martinez, 2012;
Massiris, 2018; Moncayo, 2002, Borja, 2018);. Angel Massiris hace hincapié en la funcion que
en este contexto cumple el ordenamiento territorial, no como una simple expresion de la
actividad humana, sino como una politica disefiada y ejecutada de produccién de espacios y
territorios bajo un modo de produccién y unas estructuras de poder determinadas.

El autor, llama la atencion sobre el hecho de que el Ordenamiento Territorial como politica
publica puede contribuir a la materializacion de las nuevas visiones del desarrollo y ayudar a
superar la concepcion fragmentada de la gestion territorial, para adoptar una vision mas
sistemadtica, que integre sus distintos aspectos y conciba el territorio como “elemento articulador
y agente activo” (Massiris, 2018, p. 20) asi como un espacio de horizontalidades con
comunidades capaces de auto determinarse y proyectar sus propias estrategias para alcanzar el
desarrollo local. En esta misma linea, Borja (2018) resalta que durante el transito del

federalismo al centralismo que vivié Colombia con la Constitucion de 1886 y la consecuente
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consagracion del departamento y el municipio como entidades de administracion politica, la
caracteristica central de este proceso fue que la delimitacion de competencias se disefié desde la
capital, ya que la consigna de “centralismo politico y descentralizacion administrativa” en la

practica se tradujo en centralismo férreo de la politica y de la administracién publica:

Por consiguiente, los departamentos y municipios comenzaron a vivir una heterocefalia que
no solamente permanece, sino que cada vez se profundiza mas y mas. Dependen en forma
absoluta del poder central, a pesar de la algarabia de quienes defienden los procesos de la
descentralizacién y la autonomia territorial, formulas que han quedado para el buen uso de

escritores e investigadores banales. (Borja, 2018, p. 203).

Para Borja (2018), la inconveniencia de la actual organizacion territorial colombiana se debe a
que ésta responde maés a una “cartografia del poder bipartidista” (2018, p. 200) que a la realidad
de las dindmicas sociales en los territorios, dando lugar a una organizacion espacial que no
cuenta con las “plataformas espaciales adecuadas” (2018, p. 206) y que no da cuenta de las
geografias vivas de las comunidades que han configurado histéricamente el territorio, de ahi la
necesidad de que los procesos de configuracién y reconfiguracion territorial sean co-construidos
por los mismos actores sociales, para permitir el disefio de una estructura territorial que dé cuenta
de los diferentes tejidos sociales, y que cuente con las plataformas territoriales adecuadas para
establecer mejores niveles de gobernabilidad, es decir, un ordenamiento territorial que conciba

el territorio como espacio de horizontalidades mas que de verticalidades.
3.3. Hacia una nueva concepcion del Ordenamiento Territorial

Actualmente, los procesos de desarrollo han sufrido una revalorizacion de la dimension
territorial que ha llevado a una concepcion de éste, no como simple receptéaculo pasivo de la
actividad humana, sino como sujeto activo y determinante del mismo desarrollo (Moncayo,
2002). En este sentido, el Ordenamiento Territorial como politica publica no debe ser ajeno a
tales transformaciones, que superan las discusiones tedrico-académicas. Por este motivo,
Massiris (2006) habla de replantear las actuales politicas fragmentadas e incluso contradictorias
con gue se gestiona el territorio, y a considerarlo integralmente en toda su vasta heterogeneidad

geografica: “Todo obliga a mirar integralmente los territorios, lo que significa mirar la conexion
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que existe entre economia, poblacion, infraestructura y medio ambiente como elementos

centrales a partir de los cuales se construyen los territorios” (Massiris 2006, p. 26).

Ese caracter desarticulado y contradictorio es lo que ha impulsado desde amplios sectores
sociales, y académicos, un llamado a transformar las l6gicas en que se ha concebido el
ordenamiento del territorio desligado de las consecuencias del modelo econdémico y
desentendido de las necesidades y los procesos de las comunidades que los habitan. Para el caso
colombiano, Miguel Borja (2018) afirma que la estructura territorial de la nacién ha permitido y
favorecido la exclusion y la falta de participacion de amplios sectores de la poblacion en la
gestion publica, dando lugar a una “cartografia dual del poder” (2018, p.199) donde existe un
mapa oficial ilusorio que responde a las formas y el discurso de Estado, y un mapa no oficial,
desconocido en los procesos estatales pero que es el que determina y configura los procesos
materiales de identidad cultural como cartografia real de las comunidades. Considera el autor

que:

Contenedores tan importantes como las regiones, provincias, territorios indigenas y negros, no
son tenidos en cuenta en el mapa oficial. Se propicia asi no solo la marginalidad social, sino
también disfuncionalidades econémicas y culturales; y se obstaculiza, incluso, la formacién
de ciudadanias cimentadas en la relacion sociedad-naturaleza, escenario donde se forjan
imaginarios e identidades milenarias. Por tanto, el Estado no reconoce la génesis social del
espacio, lo que afecta el gobierno y la administracion, pues las instituciones se mantienen en
un pasado marcado por la exclusién y la baja participacion, la mayoria de las autoridades y los
funcionarios publicos estan ausentes de los territorios, gobiernan a distancia y constantemente

generan roces Yy dificultades con los pobladores. (Borja, 2018, p. 201).

De ahi que en Colombia, los movimientos alternativos como campesino, indigenas y
comunidades afro, hayan sido los primeros en emprender una lucha por el reconocimiento de sus
propias geografias, en torno a la basqueda de una organizacion politico administrativa del
espacio, que permita la gestion de sus asuntos, considerando la geopolitica del Estado como
ordenamiento fundado en la génesis social de los espacios “en el cosmos de una geografia

politica flexible” (Borja, 2018, p. 201). Flexibilidad geografica que es reconocida por la
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Constitucion Politica de 1991, al establecer en su articulo 290 la obligacién de realizar una

revision periddica de los limites geograficos de las entidades territoriales.

Por su parte, Estupifian Achury habla de la necesidad de avanzar en la construccién del
Estado, es decir, de potenciar la presencia del Estado central en los territorios periféricos,
azotados histéricamente por el conflicto, en materia presupuestal, de seguridad y servicios
bésicos, para lo que necesariamente se debe superar el discurso fiscalista de la descentralizacion,
vinculado a la politica de ajuste estructural como unico criterio, e ineludiblemente se debe
impulsar un proceso de transformacion del orden territorial vigente que comprenda las
vulnerabilidades del actual Estado nacion asi como la asimetria de las regiones colombianas, la
necesaria relacion que existe entre descentralizacion fiscal - Estado social de derecho y
desarrollo regional; un modelo que invoque la heterogeneidad, la asimetria, la diversidad y
plurinacionalidad del Estado colombiano, y que a la vez permita irrigar la riqueza y el desarrollo
a todo el territorio, lo que la autora llama “barajar de nuevo los asuntos de poder en el territorio”

(Estupifian, 2018, p. 232).

En opinidn de la autora, si bien los procesos de regionalizacion, pueden ser leidos en
perspectiva histdrica, en su relacion con el modelo econémico, hace uno afios, hablar de
regionalizacion era una tendencia mundial interesante, pero cuando comenzo la crisis de la
Unidn Europea, varios Estados comenzaron nuevamente a recentralizarse, llegandose a hablar
incluso en el caso de Italia de la supresion de las provincias; sin embargo, considera que el actual
proceso de regionalizacién colombiano, no se fundamenta en razon de facilitar los flujos de
mercado internacional o en directrices de organismos multilaterales, principalmente porque los
avances de la ley en materia de autonomia politica regional son escasos y la soberania nacional
sigue residiendo exclusivamente en el Congreso de la Republica (Estupifidn, Comunicacién

Personal, 5 de mayo de 2020).

En el presente, el Ordenamiento Territorial se encuentra en la capacidad de desarrollar
procesos de construccion de nuevas territorialidades (territorializacion) e incluso de
desterritorializacion y reterritorializacion, por lo tanto, tales procesos deben darse, de manera
concertada con las comunidades y promoviendo su participacion activa en la formacion de

nuevas entidades territoriales, para garantizar que éstas se correspondan con los sentidos y las
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experiencias de quienes construyen socialmente la region y desarrollar asi los contenedores
espaciales adecuados para lograr un desarrollo regional equilibrado y que brinde a toda la

poblacion la oportunidad de acceder a los beneficios del desarrollo.

En la actualidad, el ordenamiento del territorio no puede seguir determinandose sin la
participacion activa de las comunidades que lo habitan, quienes construyen socialmente el
territorio, ya que de la conformacion de entidades territoriales “impuestas” o disefiadas desde la
externalidad, deviene la incapacidad de las actuales entidades de dar solucién a los problemas
sociales gque se presentan en su territorio, por no ser con contenedores espaciales adecuados para
el cumplimiento de sus fines misionales. Un ordenamiento del territorio que desconozca estas
realidades, no solo esté llamado a ser infructuoso, sino que puede convertirse en un potenciador

de nuevos conflictos.



59

Conclusiones y Recomendaciones

Metodoldgicamente, el presente trabajo abordo las principales categorias como territorio y
region, desde una perspectiva ampliada de ambos conceptos y no restringida a la orbita del
derecho publico administrativo. Con este fin, se adoptaron conceptos como territorialidad,
territorializacion, horizontalidades y verticalidades para la comprension de los cambios y
transformaciones que el Derecho produce en el territorio, de tal manera que los tradicionales
conceptos de ordenamiento territorial, desarrollo regional y planificacion del territorio sean
abordados en clave sociojuridica, con teorias como la de la construccion social del territorio, no
solo como una forma de ampliar las conceptualizaciones juridicas del territorio, sino de aportar

argumentos para una transformacion “desde abajo” del modelo territorial colombiano.

Tras un andlisis de la nueva entidad territorial y de las facultades y funciones que le asigné la
ley 1962 de 2019, en consonancia con la limitada lectura que en su jurisprudencia ha hecho la
Corte Constitucional de Colombia del principio de autonomia de las entidades territoriales, con
el que la Constitucion Politica de 1991 quiso matizar el férreo centralismo politico colombiano,
es posible advertir dos conclusiones significativas: la primera es que de acuerdo a sus facultades
y limitaciones, la nueva Region —RET- no cuenta con la capacidad de trastocar el historico
modelo territorial colombiano de tendencia fuertemente unitaria; y la segunda es que un proceso
de reforma al modelo territorial colombiano, necesariamente debe ser de manera participativa y
democratica. Es decir, que reconozca las necesidades y sentidos de las comunidades que habitan

el territorio y no un proceso impuesto de manera uniforme desde la centralidad.

La Ley de Regiones, no solo dejo a la nueva entidad territorial desprovista de mecanismos
que le garantizaran una mayor autonomia frente al nivel central, sino que posterg6 una vez mas
la creacion de las Entidades Territoriales Indigenas - ET1 y los Territorios Colectivos de las
comunidades afro. Si bien la norma presenta avances significativos en cuanto establece
finalmente el proceso para la conversién de las Regiones Administrativas de Planificacion —
RAP en Regiones Entidades Territoriales — RET, e introduce por primera vez elementos
importantes para su definicion como son el Hecho Regional y la aplicacion del enfoque

diferencial para trasladar competencias a las regiones segun su capacidad institucional; la ley no
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dota a la nueva entidad de mas facultades que las que ostentan las demas entidades territoriales ,

y por el contrario, le traslada muchas de sus limitaciones.

Desde su consagracion en el texto constitucional de 1991 la Region como Entidad Territorial
surge atrofiada y sin muchas posibilidades reales de transformar el modelo territorial unitario;
sumado a esto, la falta de voluntad politica y la restringida interpretacion jurisprudencial que se
ha dado al principio de autonomia territorial, no han permitido en Colombia la construccion de
unos niveles intermedios de gobierno fuertes, capaces de dar respuesta a las necesidades de la
poblacién y unas autoridades locales sobrecargadas de funciones pero sin la capacidad
institucional para atender tales demandas; esto principalmente porque los procesos de formacién
de las instituciones para la administracion del territorio se dieron con desconocimiento de los
procesos de construccion social del mismo, lo que Borja llama la “Génesis social del espacio”
(2018, p. 200), haciendo de las actuales entidades territoriales, plataformas espaciales

inadecuadas para el cumplimiento de los fines del Estado.

Tras un estudio de la norma, que da vida a la nueva entidad territorial, es posible advertir que
la mera introduccidn de un nuevo nivel de gobierno en la organizacion territorial colombiana, no
es suficiente para hablar de un cambio en el modelo territorial, ya que las nuevas Regiones —
RET no cuentan con la autonomia politica ni presupuestaria para hablar de verdaderas entidades
autonomas, como es el caso de los Estados regionales, méas aun cuando la coexistencia con los
actuales Departamentos puede dificultar su consolidacion al crear una mayor carga burocréatica y
posibilitar mayores conflictos de competencias. La figura regional en Colombia, de acuerdo a su
arquitectura institucional, quedd relegada a fungir como un mero esquema asociativo de

departamentos para la planeacion con enfoque regional.

De tal forma, que seria infructuoso indagar en los efectos de un cambio en el modelo
territorial colombiano cuando de acuerdo al analisis de la norma, en consonancia con las ideas de
los autores seleccionados, el actual proceso de creacion de la Regién como nuevo nivel de
gobierno en Colombia desarrollado por la ley 1962 de 2019, no representa un cambio en el
modelo territorial; de ahi que solo sea posible inquirir por las implicaciones de la creacion de
esta nueva entidad territorial y nivel de gobierno en el pais y no de una transformacion del

modelo territorial, no obstante, los procesos de este orden se dan de manera progresiva y la ley
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en mencion, presenta algunos aportes que pueden ser de utilidad en la busqueda de una mayor

autonomia territorial en Colombia.

En cuanto a la evidente necesidad de una profunda transformacion del modelo territorial
colombiano, encuentra sustento en la incapacidad de las actuales entidades territoriales de
atender las necesidades de la poblacion y a un historico abandono por parte de las autoridades
que han imposibilitado que departamentos y municipios se constituyan en plataformas
territoriales apropiadas para el ejercicio del buen gobierno y la garantia de derechos a sus
habitantes; ademas de que sus actuales limites territoriales obedecieron a causas especificas en
momentos determinados, generalmente impuestos de forma vertical y violenta, y por lo tanto, no

son inmutables ni estan exentos de revision.

La badsqueda de un modelo mas adecuado para la administracion y organizacion del territorio
debe partir del reconocimiento de las unidades de administracion territorial mas elementales
como son las veredas, corregimientos, asi como diversos esquemas territoriales como las
asociaciones campesinas, los territorios colectivos de las comunidades riverefias, las zonas
fronterizas o las entidades territoriales indigenas. Un proceso de recomposicion territorial del
pais que de verdad pretenda dar solucién a los problemas histéricos de inequidad territorial tiene
que ser un proceso ascendente que parta de las bases comunales locales, y reconociendo las

vinculaciones sociales, econdmicas y culturales que constituyen el territorio.

También es necesario inscribir el analisis de estas transformaciones en el contexto de los
cambios y discusiones que tienen lugar en el escenario internacional y en concordancia con el
contexto politico y econdmico, para evitar que la capacidad que tiene actualmente el
ordenamiento territorial como politica publica para la territorializacion, desterritorializacion o
reterritorializacién (T-D-R) del espacio geogréafico, se pueda transformar en un instrumento para
la generacion de territorios, nuevamente impuestos desde arriba, en funcion de las l6gicas
econdmicas. El ordenamiento territorial en Colombia, no solo debe promover principios como la
soberania y unidad nacional, integracién, diversidad, prospectiva o equidad social y equilibrio
territorial, sino que debe repensarse de forma mas integral, con otras politicas territoriales como
son la regionalizacion, la proteccion y conservacion del medio ambiente, la soberania

alimentaria, el desarrollo regional.
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Sin importar el nivel intermedio de gobierno que se decida consolidar entre Departamento y
Region, el ordenamiento territorial colombiano necesita de unas entidades intermedias fuertes
que actlen como verdaderos sujetos politicos con capacidad de gestion y de gobierno, y de unas
entidades locales eficientes en el cumplimiento de sus funciones y con capacidad de asociacion
para el desarrollo de proyectos de impacto regional. Este proceso debe tener en cuenta una
redistribucion tanto de competencias desde el nivel central, como del Sistema General de
Participaciones, en busca de un desarrollo més arménico de los territorios y de disminuir los

desequilibrios regionales.

El mejor modelo territorial para Colombia, es uno que reconozca la conformacion del pais
como una nacion multicultural, que reconozca formas diversas para la organizacion y
administracion del territorio, segin sus usos historicos, y no perpetuar unas entidades
monoliticas, gestadas desde la arbitrariedad de las decisiones del poder politico y econémico. El
reconocimiento de las provincias, las regiones, los territorios indigenas y de comunidades afro
como entidades territoriales significa el reconocimiento de su estatus politico y de su capacidad
para gestionar de manera autbnoma sus propios intereses, y este es solo el primer paso para
avanzar en la construccion de unas entidades territoriales que sean verdaderas unidades politico-

administrativas autdnomas, y que faciliten las tareas de gobierno y direccion publica.

El articulo 290 de la Constitucién Politica ordena hacer de manera periédica, una revision de
los limites de las entidades territoriales para actualizarlos de acuerdo a los cambios econémicos y
sociales, precisamente como un reconocimiento de la vocacién dinamica de los procesos
territoriales, asi como reconoce, a pesar de su centralismo politico un margen de autonomia para
las entidades territoriales y una variedad de opciones de organizacion del territorio que no han
podido materializarse por la falta de voluntad politica y por la limitada interpretacion
jurisprudencial que la Corte Constitucional ha hecho del principio de autonomia de las entidades
territoriales, que no se ha correspondido con la intencion de constituyente primario de que
Colombia transitara hacia una organizacion del territorio méas inclusiva, y una cartografia mas

acorde con nuestra geografia social.
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