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RESUMEN

La Ley Organica de Ordenamiento Territorial pone punto final a una larga espera a la se encontraba sometido
el desarrollo institucional colombiano desde la Constitucion Politica de 1991. Sin embargo, a pesar de la espera,
y los innumerables intentos fallidos por expedirla, esta ley no desarroll6 los propositos planteados desde la carta
constitucional. La norma no autorizo la creaciéon de nuevas categorias de entidades territoriales ni la atribucion
relacionada con la estructuraciéon del mapa de competencias entre la nacion y las entidades territoriales. Finalmente,
y aunque no formaba parte de los propositos que planted la Constitucion, la LOOT se ocup6 principalmente de
la creacion de un complejo de figuras asociativas territoriales cuya naturaleza es administrativa.
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CHARACTERISTICS OF THE ORGANIC LAW OF LAND

SUMMARY

The Organic Law of Land closes a long wait in which the Colombian institutional development had been since
the 1991 Constitution. However, despite the long wait,and the countless failed attempts to issue it, this law did not
develop the original proposals made in the Constitution. The rule did not authorize the creation of new categories
of local authorities nor the competence regarding the map allocating the structure of powers between the national
and regional authorities. Finally, although not part of the purposes of the Constitution, the Organic Law of Land
mainly dealt with the creation of a complex partnership arrangement of territorial administrative nature.
Keywords: land, local authorities, munici palities, departments, territorial partnership arrangements.
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INTRODUCCION

El ordenamiento territorial desde la logica de la Ley Organica es uno de los temas mas complejos
para la configuracion institucional en Colombia. Esta complejidad esta mediada por los efectos
que dicho tema se esperaba generara en las dinamicas de la descentralizacion territorial en nuestro
pais, ya que su impacto estaria medido por el replanteamiento del mapa politico administrativo
vigente desde la reforma descentralista de los afios ochenta del siglo XX. Por tal motivo, desde la
expedicion de la Constitucion Politica las expectativas frente a la expedicion de la Ley Organica
de Ordenamiento Territorial han involucrado supuestos de trascendencia radical para los tres
niveles del Estado.

Sin embargo, en gran medida, estos supuestos no fueron satisfechos ni en proporcion importante,
en los contenidos de esta norma, dejando la sensacion latente de insatisfaccion, frente a las
posibilidades que su expedicién prometia. En estos términos, este analisis se orienta a la revision,
en primer lugar de los propositos que estableci6 la carta constitucional para esta ley frente a los
verdaderos desarrollos de la norma en estas materias. El objetivo es analizar tanto las desviaciones
en la interpretacion de los propositos constitucionales originales, como los vacios presentes por la
ausencia de los resultados esperados. Asimismo se revisaran los verdaderos énfasis que quedaron
incluidos en la ley y que aunque nunca estuvieron considerados desde la Constituciéon ocupan la
mayor parte de su texto.

LA ORGANIZACION TERRITORIAL EN COLOMBIA

Nuestro ordenamiento territorial se caracterizo en el pasado por un largo periodo de inestabilidad
derivado de las tensiones politicas por posiciones ideologicas distintas que se debatian entre el
federalismo o el unitarismo centralizado. Estas tensiones, que ocasionaron durante el siglo XIX
una situacioén recurrente de guerra en nuestro pais, condujeron a la alternacion de posibilidades
de ordenamiento que concretaron en la practica las formas federal y unitaria, influenciadas por
desarrollos exitosos en el plano internacional. Después de la inestabilidad generada por estas
tendencias la forma de organizacion unitaria del estado logré imponerse finalizando el siglo XIX.
Desde entonces nuestro ordenamiento se ha caracterizado, principalmente, por el incremento
paulatino en el nimero de departamentos, debido a la segregacion del territorio de los 9
departamentos originales.

El siglo XX se identific6, ademas, por la desaparicion de las provincias como entidades territoriales,
la diferenciacion entre distritos y municipios y la elevacion a rango constitucional de las intendencias
y comisarias, que estarian conformadas, igual que los departamentos, por municipios y distritos,
constituyéndose en una categoria especial de entidad territorial intermedia'. En estas condiciones,
antes de la Constitucion Politica de 1991 Colombia contaba con dos clases de entidades de nivel
local y con tres de nivel intermedio que correspondian al mismo ambito territorial, es decir que
se conformaban por entidades del nivel local, pero que contaban con distinto nivel de autonomia.
Las antiguas Intendencias y Comisarias cuyas porciones territoriales, aunque, asimilables a
departamentos, dependian directamente de la administracién nacional.

! Estos cambios tuvieron lugar mediante las reformas constitucionales de los afios 1936 y 1945.
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A partir de la expedicion de la Constitucion de 1991 el pais qued6 organizado en tres clases de
entidades territoriales® de las cuales dos siguen siendo de nivel local, municipios y distritos, y
las tres clases de entidades intermedias se unificaron en una sola categoria, los departamentos®.
Adicionalmente, la carta constitucional abrio la posibilidad para la creacion de nuevas
tipologias de entidades territoriales, al introducir las regiones, las provincias y las entidades
territoriales indigenas, como alternativas que dependian de la expediciéon de la Ley Organica
de Ordenamiento Territorial (LOOT) igual que la creacién de nuevos departamentos. En estos
términos, la distribucion del territorio incluiria tres tipos de entidades territoriales del nivel local y
tres del nivel intermedio. Pero a diferencia de la distribucion territorial anterior a la Constitucion
Politica de 1991, las tres entidades intermedias no se refieren al mismo 4mbito territorial ya que su
conformacion esta sujeta a la agrupacion de diferentes tipos de otras entidades territoriales, que
dependiendo del ambito territorial estarian conformadas por entidades territoriales del nivel local
y/o del nivel intermedio, dando lugar a una configuracion incremental del territorio.

Las provincias estarian conformadas por municipios, distritos y entidades territoriales indigenas;
los departamentos quedarian conformados por municipios, distritos, entidades territoriales
indigenas y las nuevas provincias; y las regiones se conformarian por departamentos. En el
caso de estas ultimas la Constitucion introduce un requisito adicional para su creaciéon como
entidades territoriales, las cuales dependerian de la existencia previa de la denominada Region
Administrativa y de Planificacion (RAP). Estas entidades cuya naturaleza es administrativa y no
territorial tienen como objetivo la busqueda del desarrollo economico y social de su territorio. La
configuracion territorial en Colombia puede ilustrarse en tres momentos distintos de la siguiente
forma,

Tabla No 1: Configuracion territorial en Colombia

Organizacion territo- 4Oz o PRy :
Niveles territoriales rial antes de la CP de 9rgan1zac10n territo- O.r ganizacion territo-
1991 rial actual (CP de 1991) | rial posible (LOOT)*
Intermedio +  Departamentos + Departamentos Regiones
+ Intendencias Departamentos
«  Comisarias Provincias
Local + Municipios +  Municipios Municipios
+  Distritos + Distritos Distritos
+ Entidades Territoriales
Indigenas

Fuente: Elaboracion propia

*De acuerdo con lo establecido por la Constitucion Politica de 1991

La creacion de nuevos tipos de entidades territoriales en Colombia tendria implicaciones muy
importantes, ya que conduciria al replanteamiento del mapa politico administrativo. En este
sentido, la existencia de mas categorias de niveles intermedios requeriria de una nueva reparticiéon
del agregado de funciones y recursos que actualmente le corresponden a los tres Niveles del
Estado. Adicionalmente, un nuevo mapa politico administrativo deberia partir de una condicion
previa caracterizada por un disefio territorial suficientemente consolidado, que sirva de base
para soportar el transito hacia una nueva configuracion estatal. No obstante, nuestras entidades

2 De acuerdo con el Articulo 286 son entidades territoriales los departamentos, los distritos, los municipios y los territorios indigenas.
Esta ultima categoria, sin embargo, no se configura como entidad territorial en la practica, ya que esta posibilidad quedo6 sujeta a la
expedicion de la ley orgéanica de ordenamiento territorial tal como est4 planteado en el articulo 329.

$ El Articulo 309 de la Constitucion Politica de 1991 convierte en departamentos las antiguas intendencias y comisarias.
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territoriales se han caracterizado por claras indefiniciones en materia de disefio y por supuesto
de funcionamiento, lo cual ha conducido en la practica a una deformacién de los propositos
planteados para la descentralizacion.

El municipio, es considerado la entidad fundamental de la organizacién politico-administrativa
del pais, ya que en su espacio territorial se configura el complejo de las relaciones sociales y de
los vinculos directos entre el Estado y el ciudadano. Por esta razon, es la entidad mas importante
donde se deben desarrollar principios como la autonomia territorial y el ejercicio de la democracia
directa con miras a garantizar la resolucion de problematicas y necesidades. Asimismo, en el
espacio local se debe dar lugar a un proceso de toma de decisiones ajustado a las preferencias y
particularidades de sus dindmicas economicas, sociales, culturales y politicas*.

Sin embargo, en la actualidad Colombia no cuenta con una metodologia de categorizaciéon que
permita diferenciar este tipo de entidades tomando en cuenta factores de poblacion, recursos,
importancia econémica y posicion geografica, y que tengan repercusion en términos de
organizacion, administracion y gobierno tal como plantea la Constitucion de 1991(Hernandez,
2003)°. Debido a esto la realidad del pais se caracteriza por una gran masa de municipios cuyas
capacidades en materia fiscal y administrativa son insuficientes, lo cual repercute en niveles
importantes de dependencia de estos frente a los recursos provenientes de la nacion. Para el caso
de los municipios pequeifios, que son la gran mayoria en nuestro pais, los recursos que provienen
de fuentes externas se acerca al 80% del total de sus recursos (DNP, 2011).

En cuanto a los departamentos el disefio normativo se ha caracterizado desde los afios 80 del
siglo XX por vacios importantes en relacion con su papel en materia de la intermediacion y
coordinacion, en su relacion con los niveles nacional y municipal. En lugar de esto el marco
normativo ha desarrollado de manera importante el papel del departamento en lo que toca a la
dinamica sectorial, que aunque resulta fundamental, especialmente para el aprovechamiento de
economias de escala en la provision de ciertos bienes y servicios ptiblicos a nivel regional, deberia
ocupar un lugar secundario en comparaciéon con un mayor desarrollo de su dimension territorial
(Duque, 2010). En ausencia de claridad acerca del rol que le corresponde a las entidades actuales,
es mucho mas dificil identificar y definir un papel claro para las alternativas que plantea la
Constitucion, en especial tratandose de nuevas entidades de nivel intermedio como es el caso de
las provincias y las regiones.

De hecho, “hoy, laregion es quizas uno de los conceptos utilizados con mayor diversidad de criterios
e imprecision, en lo concerniente tanto a su contenido como a su valor cientifico aplicado” (Trujillo,
2005, pagina 197). En estos términos, no existe una definicion de region que sea universalmente
aceptada, por lo que el concepto se utiliza desde aproximaciones que la conciben como unidades
territoriales, ambientales, culturales, econémicas y de mercado, como ambito de planificacion
del desarrollo, nivel general de gobierno, entre otros (Hernandez, 2005, Sagawe, 2005, Trujillo,
2005). Sin embargo, el disefio regional que esta establecido en la Constitucion desliga la region
de la dinamica territorial para convertirla simplemente en una entidad producto de la union de
dos o mas departamentos. Esta formula, no obstante, no es original en nuestro contexto, sino

* Sentencia C-478 de 1992

° En la actualidad, aunque existen categorias municipales que incluyen la categoria Especial, 1%, 22, 3%, 4%, 5 y 6%, estas estan fundadas
en dos factores como son poblacion y recursos, adicionalmente, esta categorizacion no repercute en la practica en la diferenciacion
de los municipios en materia de funciones, organizaciéon y gobierno, ya que estos factores son exactamente los mismos en todos los
munici pios.
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que es una réplica del modelo regional francés, tanto en lo que corresponde con la conformacion
de las regiones como en los objetivos que perseguirian estas entidades, alrededor del desarrollo
economico y social (Hernandez, 2005, Vidal, 2001, Estupifian, 2005).

Al revisar los desarrollos que introduce la LOOT es evidente que el legislativo no tenia el prop6sito
de avanzar en la creacién de nuevas categorias territoriales®. En primer lugar esta norma dej6 en
manos de otra ley la fijacion de las condiciones para la conversion de la Region Administrativa y
de Planificacion en la Region Entidad Territorial, aunque en el pasado la creacion de esta entidad
fue incluida reiteradamente en los proyectos de Ley Organica de Ordenamiento Territorial. En
el caso de las Entidades Territoriales Indigenas (ETIS), sin embargo, esta ley fue mas garantista
en el sentido que establecio, en el paragrafo 2 del articulo 37, la obligacion del gobierno, para
la presentacion del proyecto relativo a la reglamentacion de la conformacion de estas entidades,
dentro de un plazo de 10 meses.

Adicionalmente, la LOOT abrio6 la posibilidad para la creacion de nuevos departamentos, sujeta
al concepto previo de la Comision de Ordenamiento Territorial, del Departamento Nacional de
Planeacion y la aprobacion del Congreso de la Republica, cuando se trate territorios pertenecientes,
parcial o totalmente, a una o varias Regiones Administrativas y de Planificacion. En el caso de
las Provincias como entidades territoriales, las cuales existieron en Colombia hasta su eliminacion
con la reforma constitucional de 1945, y que la Constitucion de 1991 incluyé nuevamente como
alternativa territorial, no aparecen mencionadas en la LOOT ni se previoé su conformacién hacia
el futuro, como si sucedio con las Regiones y las ETIS, que no se han constituido como categoria
territorial en nuestro ordenamiento en el pasado.

DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS ENTRE LA NACION Y LAS ENTIDADES TERRITORIALES

La Constitucion de 1991 dej6 en manos de la LOOT la distribucién de competencias en materia
de ordenamiento territorial entre la Nacion y las entidades territoriales. Dicha distribucion deberia
tomar en cuenta, ademas los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad, los cuales
deben regular el complejo de las relaciones intergubernamentales en Colombia. En ausencia de
esta norma, nuestro disefio institucional ha sido recursivo al solucionar esta necesidad mediante
un amplio despliegue de leyes de caracter ordinario, las cuales han avanzado principalmente en
la definicion de competencias de tipo sectorial.

Las expectativas que gener6 la LOOT se basaron en el supuesto fundado en el despliegue de las
posibilidades de las entidades subnacionales en relaciéon con su naturaleza territorial (Duque, 2009).
Esto con el fin de aportar mayor claridad acerca de la organizacién politico administrativa del
Estado mediante la definicion de principios y reglas precisos para la asignaciéon de competencias
entre los niveles estatales. Este proposito, que de acuerdo con la Constitucion de 1991 debe
fundarse en el reconocimiento de la autonomia territorial, exige a su vez, el establecimiento de
vinculos directos del disefio estatal con el reconocimiento de la existencia de particularidades
geograficas, culturales, economicas y sociales de los territorios.

6

Proyectos de LOOT presentados con anterioridad si plantearon en su mayoria la creacion de nuevas entidades como las provincias
(191/1995, 130/1995, 195/1995, 023/1996, 021/1997, 128/1999, 077/2000, 118/2000), Regiones Territoriales (178/1992, 089/1993, 191/1995,
130/1995, 023/1996, 021/1997, 128/1999, 077/2000, 118/2000) y Entidades Territoriales Indigenas (178/1992, 089/1993, 191/1995, 130/1995,
023/1996, 102/ 1996, 021/1997, 128/1999, 077/2000, 041 de 2001).
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En la actualidad nuestros municipios y departamentos tienen una importante variedad y cantidad
de funciones relacionadas con practicamente todos los ambitos de intervencion del Estado en
los asuntos de interés colectivo. Esta distribucion de responsabilidades ha tomado como marco,
desde la descentralizacion municipalista’, los fundamentos del federalismo fiscal para el cual el
nivel nacional debe ocuparse de aquellos asuntos que afectan por igual a todos los habitantes del
territorio, en tanto superan el ambito de lo local y lo intermedio, y las entidades territoriales deben

asumir aquellos asuntos cuyo impacto esta localizado en una porcién especifica del territorio
(Diaz, 2002).

Esta logica, sin embargo, es menos clara en el caso de los departamentos, ya que la mayoria de
bienes publicos se pueden ubicar o en la nacién o en el municipio, dejando muy pocas materias
para el nivel intermedio, lo cual exige la definicion de una racionalidad distinta para su diseiio,
que a su vez, debe estar vinculada directamente con la funcion de intermediacion (Duque, 2010).
No obstante, el legislativo se ha ocupado de asignar, por igual, funciones tanto a los departamentos
como a los municipios en los mismos sectores de intervencion, generando, por lo menos desde
la norma, una duplicidad de propdsitos. En la practica, el papel de los departamentos no se
diferencia del de los municipios ya que se trata de las mismas materias de intervencion pero
tomando en cuenta un territorio mas amplio.

Debido a la variedad de tematicas de las que se tiene que ocupar el Estado, en Colombia se ha
producido una importante dispersiéon normativa que en pocas ocasiones encuentra algun tipo de
conexion. Es decir, que el disefio territorial no ha respondido a un proyecto concreto y coherente
que permita identificar un proposito particular para nuestro pais. De acuerdo con Jiménez y
Jiménez (2005) la ley 715 de 2001 buscé solucionar los problemas de superposicion de funciones,
las dificultades financieras y la diluciéon de responsabilidades derivados de la ley 60 de 1993.
Estos defectos del proceso se deben, desde la interpretacion de estos autores, a la ausencia de
una secuencia clara en la asignacion de competencias entre niveles de gobierno. Este altimo
fenomeno, ademas, se debe a que la asignacion de funciones y competencias no se ha basado en el
reconocimiento de la realidad territorial, tomando en cuenta los niveles de capacidad institucional
existentes y las necesidades de las poblaciones, sino que el proceso inicial implico la definicion de
un marco legal para las transferencias y después se estableci6 la destinacion de dichos recursos
(Jiménez y Jiménez, 1995).

A pesar de esto, LOOT dejo de lado la posibilidad de reorientar el disefio de cada uno de los niveles
del Estado, asi como del conjunto de relaciones que se requiere para garantizar el funcionamiento
sistémico de todo el aparato publico, tomando en cuenta las particularidades y potencialidades de
cada uno de los niveles y entidades que lo conforman. Este proposito continuara suspendido en el
tiempo en tanto el disefio normativo siga en manos de leyes ordinarias.

Ademas de la ausencia en la definiciéon de las reglas y normas generales para la distribucion
de funciones y competencias entre la nacion y las entidades territoriales, la LOOT tampoco se
ocup6 de materializar la distribucion misma de funciones y competencias. De hecho, de acuerdo
con la Corte Constitucional, no toda asignacion especifica de competencias entre la nacion y las
entidades territoriales debe ser efectuada mediante una ley organica®. En primer lugar, debido

7 Se denominé descentralizacion municipalista al primer periodo de la descentralizacion en Colombia, que tuvo lugar en los afios 80,
donde se dio prevalencia al municipio dentro del desarrollo normativo.
8 Sentencia C-795 de 2000.
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a que en algunos casos es la propia Constitucion la que asigna ciertas competencias, las cuales
pueden desarrollarse mediante leyes ordinarias, como es el caso de las leyes que reglamentan
el sistema de transferencias, que se ocupan de reglamentar los articulos 356 y 357 de la carta.
En segundo lugar si la ley organica se hubiese dedicado a establecer los principios generales de
distribucién de competencias, de todas formas, la asignacion de las mismas quedaria en manos de
una ley ordinaria en desarrollo de la ley orgénica.

Adicionalmente, la Constitucion no incluye en un solo articulo o capitulo el contenido general
de la legislacion organica territorial, sino que incluye disposiciones al respecto en varios de sus
titulos, como se refleja a continuacion®:

+ La asignacion de competencias normativas a las entidades territoriales (art. 151).

+ La distribucion general de competencias entre la Nacion y las entidades territoriales (art. 288).

+ Los requisitos para la formacién de nuevos departamentos (art. 297).

+ Las condiciones para solicitar la conversion de una Region en entidad territorial, la definicion
de atribuciones, los recursos y su participacion en el manejo de los ingresos provenientes del
Fondo Nacional de Regalias (art. 307).

+ La adopcion de un régimen administrativo y fiscal especial para las areas metropolitanas (art.
319)

+ La conformacion de las entidades territoriales indigenas (art. 329)

En este sentido, las materias que corresponden con la ley organica en relacion con el ordenamiento
territorial se pueden desarrollar en diversas leyes, ya que desde la Constitucién no se obliga a
que las mismas estén contenidas en un documento tnico, lo cual ha conducido a que en los
pronunciamientos de la Corte Constitucional se haya preferido hablar de “legislacion organica de

ordenamiento territorial”'.

Por otro lado, aunque los propositos en materia de asignacion de funciones y competencias no
fue desarrollado por la LOOT en los términos que establecia la Constitucion, esta ley si incluyo
una distribucion de funciones entre niveles del Estado pero referida exclusivamente al tema del
ordenamiento fisico del territorio''. De acuerdo con Massiris (1999, citado por DNP, 2007, pagina
1) a nivel internacional es posible identificar dos enfoques principales en materia de Ordenamiento
Territorial:

“Quienes lo conciben como planificacion fisica a escala regional, subregional y local, con
énfasis en el uso y ocupacion del territorio, a partir de la coordinacion de los aspectos
territoriales de las politicas sectoriales y la coordinacion del planteamiento urbanistico
municipal (V. gr. Alemania, Austria, Suiza, Holanda, Italia, Espafa y Portugal).

Quienes lo entienden como planificacion territorial integral vinculada estrechamente a la
planificacion econémica y social, con el objeto de garantizar el equilibrio en el desarrollo
regional (V. gr. Francia y el Reino Unido, entre otros)”.

9 Sentencia 600-A de 1995

10 Sentencia 600-A de 1995

" La mayoria de los proyectos de Ley Organica de Ordenamiento Territorial que fueron presentados desde la expedicion de la
Constitucion Politica de 1991 abordaron la distribucién de competencias desde la perspectiva politico-administrativa.
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Evidentemente, la LOOT mezcla estas dos perspectivas, ya que aunque introduce una definicion
general del ordenamiento territorial entendida desde la optica politico-administrativa, que es el
proposito que plante6 la Constitucion de 1991 para esta norma, la distribucion de competencias
que realiza mas adelante esta referida al ordenamiento como instrumento para el desarrollo
econémico y social basado en el espacio territorial, cuyo tratamiento tuvo lugar en el pasado
mediante la ley 388 de 1997.

En estos términos, en materia de ordenamiento fisico del territorio, la Ley Organica de Ordenamiento
Territorial, le asigna a la nacion competencias para la definicion de politica general, proyectos de
infraestructura, urbanizacion, areas de seguridad y defensa y areas de conservacion y proteccion
historica y cultural. Al nivel intermedio por su parte le corresponde la definicion de directrices
para el ordenamiento de su territorio, localizacién de infraestructura, politicas de asentamientos
poblacionales y centros urbanos, proyeccion espacial de planes sectoriales, programas para la
conservacion y recuperacion del medio ambiente y la adopciéon de planes de ordenamiento
territorial en la totalidad o porciones de su territorio. En relacion con las entidades del nivel local,
esta ley introduce como regla general para los distritos la distribucion del territorio en localidades
y la posibilidad que se constituyan en area metropolitana. Para el caso de los municipios sin
embargo, se recogen las mismas funciones, que se le habian asignado mediante la ley 388 de 1997.
Por otro lado, la distribucion de responsabilidades entre los niveles del Estado deberia tomar en
cuenta los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad. Sin embargo el proposito
de conseguir un disefio claro acerca de las posibilidades de materializacion de estos principios en
acciones concretas por parte de los tres niveles del Estado todavia esta pendiente. La LOOT, igual
que lo hicieron otras leyes, como la 136 y la 152 de 1994, se limit6, a definir estos principios pero
no los dot6é de un contenido preciso que permita guiar su aplicacién en la practica de las relaciones
intergubernamentales de nuestro pais.

El principio de coordinacion busca que la Nacion y las entidades territoriales ejerzan sus
competencias de manera articulada, coherente y armoénica. Con la LOOT se incluye, ademas
la participacion de los esquemas asociativos en articulacion con las autoridades nacionales y
regionales, en procura de garantizar los derechos fundamentales, colectivos y del medio ambiente
establecidos en la Constitucion. Por su parte, el principio de concurrencia esta fundado en la
existencia de un marco normativo que asigna funciones sobre los mismos temas y sectores de
intervencion a los diferentes niveles territoriales del Estado. Cuando esto sucede, el legislativo
llama la atencion sobre la actuacion oportuna, eficiente y dentro de un marco de respeto de los
fueros de autonomia de cada uno de los niveles estatales involucrados. En este sentido, la Corte
constitucional ha considerado que este principio evoca un proceso de participaciéon importante
entre los entes autonomos, por lo que el mismo no puede significar imposicion de hecho ni de
derecho en el ejercicio de las competencias para la defensa de los intereses respectivos (Sentencia
C-004 de 1993).

Hasta antes de la LOOT el principio de subsidiariedad hizo referencia a la posibilidad de que la
Nacion y las entidades territoriales apoyaran de manera transitoria y parcial en el ejercicio de las
competencias a las entidades de menor capacidad fiscal, administrativa y técnica. Mediante la
LOOT, se introduce, ademas, a los esquemas asociativos como entidades que podrian actuar en
subsidiariedad frente a entidades territoriales con bajos niveles de capacidad. Este tipo de apoyo,
debe a su vez, ser transitorio y parcial en relacion con el ejercicio de las competencias del ente
territorial.
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El tribunal constitucional considera que el actuar en subsidiariedad no debe significar la
suplantacion de un ente por otro en el ejercicio de funciones y competencias (Sentencia C-517-
92). Igualmente, cuando se trate del municipio, la Corte, establece que cuando esta entidad no
pueda ejercer determinada funcién de manera independiente debe apelar al departamento o a
la nacion para que colaboren con el ejercicio de la misma (Sentencia C-478-92). Es decir, que la
subsidiariedad debe surgir como producto de la iniciativa del ente que requiere el apoyo y no del
animo de intervencion del ente superior sobre el de menos ambito territorial.

PARTICULARIDADES DE LA LEY ORGANICA DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL EN MATERIA
ASOCIATIVIDAD TERRITORIAL

En términos generales, los grandes propositos que se plantearon desde la Constitucion Politica
de 1991 para la LOOT no se consiguieron con su expediciéon. En lugar de ello, esta norma se
ocupa principalmente de dos aspectos que no estaban planteados en la carta magna. En primer
lugar, se creala Comision de Ordenamiento Territorial (COT) como un organismo técnico asesor
responsable de evaluar, revisar y sugerir al Gobierno Nacional y al Congreso de la Republica en
el proceso de adopcion de politicas, desarrollos legislativos y criterios para la mejor organizacion
del Estado en el territorio. Adicionalmente, la ley abre la posibilidad para que se creen comisiones
regionales de ordenamiento territorial en los departamentos y los municipios, cuya funcion sera
la de participar en la elaboracién del proyecto estratégico regional de ordenamiento territorial y
orientar las acciones en esta materia.

Tabla No 2: Conformacion de la Comision de Ordenamiento Territorial y las Comisiones
Regionales de Ordenamiento Territorial

Comision de Ordenamiento Comisiones Departamentales de | Comisiones Municipales de Or-

Territorial

Ordenamiento Territorial

denamiento Territorial

El Ministro del Interior o su delega-
do quien la presidira

El Ministro del Medio Ambiente o
su delegado

El Director del Instituto Geografico
Agustin Codazzi (IGAC) o su dele-
gado

Un delegado de las CAR

Un experto de reconocida experien-
cia en la materia designado por el
Gobierno Nacional.

Un experto de reconocida experien-
cia en la materia designado por cada
una de las Camaras Legislativas.
Dos expertos académicos especiali-
zados en el tema designado por el
sector académico.

El Gobernador o su delegado quien
lo presidira.

El Secretario de Ambiente y Desa-
rrollo Rural, o la instancia similar, o
su delegado.

El Director Departamental del Ins-
tituto Geografico Agustin Codazzi
(IGAC) o su delegado.

El director de la CAR respectiva o
su delegado.

Un experto de reconocida experien-
cia en la materia designado por el
Gobierno Departamental

Dos expertos de reconocida expe-
riencia en la materia designados por
la Asamblea Departamental respec-
tiva.

Dos expertos académicos especiali-
zados en el tema designados por el
sector académico del Departamen-
to.

El Alcalde Municipal o su delegado,
quien lo presidira.

El Secretario de Ambiente y Desa-
rrollo Rural, o la instancia similar, o
su delegado.

Un delegado del Instituto Geografi-
co Agustin Codazzi (IGAC).

Un delegado del Director de la CAR
respectiva.

Un experto de reconocida experien-
cia en la materia designado por el
Gobierno Municipal.

Dos expertos de reconocida expe-
riencia en la materia designados por
el Concejo Municipal respectivo.
Dos expertos académicos especiali-
zados en el tema designados por el
sector académico del Municipio.

Fuente: Elaborado con base en la ley 1454 de 2011
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La aparicion de estas comisiones en la LOOT, sin embargo, no es novedosa en tanto varios de los
proyectos de ley incluyeron la COT en sus textos'? y algunos también consideraron a las comisiones
regionales de Ordenamiento Territorial®. La creacion de la COT, aunque no estaba prevista
desde la Constitucion para llevarse a cabo mediante esta ley, resulta en una necesidad para varios
de los procesos planteados desde la Carta Magna. De acuerdo con el articulo 329 de la Carta se
requiere del concepto previo de esta Comision para la conformacion de las Entidades Territoriales
Indigenas, cuya configuracion es ya muy probable en la medida que la LOOT estableci6 un plazo
especifico al Gobierno Nacional para la presentacion del proyecto que reglamente su creacion.
Adicionalmente, el concepto de esta comision es necesario para:

+ La conformacion de circulos para la eleccion de diputados por parte del Consejo Nacional
Electoral (Articulo 299)

+ La definicion de las condiciones para solicitar la conversion de las Regiones Administrativas
y de Planificacion en Regiones Territoriales (Articulo 307).

En segundo lugar, la LOOT se dedico, principalmente, a la creacion de diferentes categorias de
Esquemas Asociativos Territoriales. Este tipo de entidades aparecié en nuestro ordenamiento
institucional desde la reforma constitucional de 1968, cuando se crearon las Areas Metropolitanas
y las Asociaciones de Municipios como entidades administrativas producto de la asociacién entre
entidades territoriales del nivel local. Los propositos de estas figuras han estado orientados a la
prestacion de servicios, la ejecucion de obras y el cumplimiento de funciones administrativas,
dentro de una logica de programacion articulada del desarrollo econémico y social para las
entidades que las conforman. Adicionalmente, la Constitucion Politica de 1991 creo las
Regiones Administrativas y de Planificacion (RAP) como alternativa asociativa entre dos o mas
departamentos para promover el desarrollo econoémico y social de su territorio. Con la LOOT, sin
embargo, se amplia el espectro de posibilidades de articulacion entre los territorios con figuras
asociativas que involucran no solo al nivel local, sino que amplian las posibilidades de articulacion
para el nivel intermedio.

De acuerdo con la LOOT, estas asociaciones se pueden conformar libremente por dos o mas
entidades territoriales y su proposito esta orientado a la prestacion conjunta de servicios publicos,
funciones administrativas propias o asignadas al ente territorial por el nivel nacional, ejecutar obras
de interés comun, cumplimiento de funciones de planificacion, asi como procurar el desarrollo
integral de sus territorios, como se muestra en la siguiente tabla.

Tabla No 3: Esquemas Asociativos Territoriales de la Ley Organica
de Ordenamiento Territorial

ESQUEMAS ASOCIATI- PROPOSITO REQUISITOS O CONDICIONES
VOS TERRITORIALES PARA SU CREACION

Las asociaciones de departamentos po-
. dran constituirse en regiones administra-
Desarrollo regional

L tivas y de planificacion.
. o . +  Promover el desarrollo econémico de sus yaep . .
Regiones Administrativas y de +  Se conforman mediante convenio de los

territori
Planificacion (RAP) errt 9“05 . . . departamentos
El mejoramiento social de sus habitantes - .
Debe haber continuidad geografica.

Inversion y competitividad
Y P Autorizaciéon de sus asambleas departa-

mentales.

2 La COT estuvo incluida en los proyectos de LOOT: 191/1995, 130/1995, 195/1995, 103/1996, 021/1997,128/1999, 077/2000, 041 de 2001.
¥ Las comisiones regionales de Ordenamiento Territorial aparecieron en los proyectos de LOOT: 128/1999, 077/2000
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ESQUEMAS ASOCIATI-
VOS TERRITORIALES

PROPOSITO

REQUISITOS O CONDICIONES
PARA SU CREACION

Region Administrativa y de
Planificacion Especial (RAPE)

Desarrollo economico y social de la res-
pectiva region

Entre entidades territoriales departamen-
tales y el distrito capital.

Regiones de Planeacion y Ges-
tion

Conformar bancos de proyectos de in-
version estratégicos de impacto regional.
Promover y aplicar de manera armonica
y sostenible los principios de complemen-
tariedad, concurrencia y susbsidiariedad
en el desarrollo y ejecucion de las compe-
tencias de las ET

Planear y ejecutar los recursos del fondo
de Desarrollo Regional

Asociaciones entre entidades territoriales

Asociaciones de Departamen-
tos

Prestar servicios ptblicos

Ejecucion de obras

Cumplimiento de funciones administra-
tivas

Dos o mas departamentos.

Se conforman mediante contrato plan
suscrito por los gobernadores respectivos.
Autorizacion de las Asambleas Departa-
mentales.

Provincias Administrativas y
de Planificacion

Prestacion de servicios publicos
Ejecucion de obras

Ejecucion de proyectos de desarrollo in-
tegral

Gestion ambiental

Dos o mas municipios contiguos
Municipios del mismo departamento

Se crean mediante ordenanza

Por iniciativa de los alcaldes municipales,
los gobernadores o el 10% de los ciudada-
nos que componen el censo electoral de
los respectivos municipios.

Autorizacion de los concejos municipales

Asociaciones de las Areas Me-
tropolitanas

Prestacion de servicios publicos
Ejecucion de obras de ambito regional
Cumplimiento de funciones administra-
tivas propias

Dos o mas areas metropolitanas

Areas Metropolitanas del mismo o de va-
rios departamentos.

Se conforman mediante convenio o con-
trato-plan suscrito por los directores de
las areas metropolitanas.

Autorizacion de las juntas metropolitanas

Asociaciones de Municipios y
Distritos

Prestacion de servicios publicos
Ejecucion de obras

Cumplimiento de funciones administra-
tivas propias

Dos 0 mas municipios

Del mismo o varios departamentos

Se conforman mediante convenio o con-
trato-plan suscrito por sus respectivos al-
caldes.

Autorizacion de los concejos municipales
o distritales.

iaci istrif -
Asociaciones de Distritos Es
peciales

Prestacion de servicios

Ejecucion de obras

Configuracion de un modelo de desarro-
llo y planificacion integral conjunto

Dos mas distritos especiales

Se conforman mediante convenio o con-
trato-plan suscrito por los respectivos Al-
caldes Mayores de cada Distrito.
Autorizacion de los respectivos Concejos

Fuente: Elaborado con base en la ley 1454 de 2011

Estas ocho alternativas, de las cuales seis son nuevas, son entidades de naturaleza administrativa,
de derecho publico, con personeria juridica y patrimonio propio e independiente de los entes
que la conforman. Adicionalmente, la LOOT establece que la conformacion de estos organismos
no debe repercutir en la generacion de gastos de funcionamiento adicionales para las entidades
territoriales que las conforman o para la Nacion, ni incrementar la planta burocratica de las
respectivas entidades que las conforman. En particular la ley llama la atencion en relacion con las
Regiones Administrativas y de Planificacion y las Provincias Administrativas y de Planificacion
en el sentido que su funcionamiento no debe generar gastos para el presupuesto general de la

nacion, el Sistema General de Participaciones ni el Sistema General de Regalias.
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De hecho, en la exposicion de motivos del proyecto de ley Organica de Ordenamiento Territorial
se establecieron como propositos generales de esta norma los de mejorar la capacidad de gestion
de las entidades territoriales, evitar la duplicidad de tareas y los esfuerzos de los territorios que
aunque son proximos terminan actuando de manera aislada, generar economias de escala al
facilitar menores costos y mayores niveles de ahorro con miras al logro de eficiencia, y racionalizar
el gasto dentro de una logica de buen gobierno. Es evidente, que la creacion de nuevas categorias
de entidades territoriales hubiera afectado estos propositos con lo cual el legislativo prefiri6 dirigir
sus esfuerzos hacia la creacion de categorias de entidades de asociatividad territorial.

Las ventajas de este tipo de entidades se pueden ubicar en que su naturaleza esta ligada al
cumplimiento de propositos formulados conjuntamente por las entidades que las conformen,
dentro de una logica de planeacién regional; su creacion se orienta al logro de los objetivos
orientados a beneficios colectivos con mayores niveles de calidad e impacto y con los mismos
recursos; y su creacion puede ser de corto, mediano y largo plazo, ya que dependiendo del tipo de
entidad que se conforme, y los propositos que persiga, su permanencia puede variar en el tiempo.
En efecto, la mayoria de estas entidades se crean a través de convenios o contrato plan, lo cual
permite establecer una relacion flexible entre las entidades que las conformen.

Aunque desde la carta constitucional estaba prevista la creacion de Regiones Administrativas y
de Planificacion, las cuales constituyen un requisito para la creacion de Regiones como entidades
territoriales, la LOOT precisa tanto los requisitos para su creacién como los propoésitos que
persigue. En el primer aspecto, esta norma precisa su formalizacion a través de convenio entre los
departamentos que la conformen, autorizacion de las asambleas y la necesidad de continuidad
geografica. En relacion con el segundo aspecto, si bien la Constitucion ya establecia como
proposito principal el de la promocion del desarrollo econémico y social, es evidente que con la
LOOT su proposito se precisa alrededor de la promocion del desarrollo econémico en tanto su
conformacion también busca promover la inversion y la competitividad territorial.

Adicionalmente, esta ley introduce la posibilidad de la conformacion de las asociaciones entre
departamentos, alrededor de propositos como la prestacion de servicios, la ejecucion de obras y
el cumplimiento de funciones administrativas. Aunque estas entidades, igual que en el caso de las
RAP se crean entre dos o mas departamentos, sus objetivos pueden variar entre lo especifico y lo
general por lo que la LOOT abre la posibilidad para que en el futuro se puedan constituir en RAP,
lo cual sugiere que esta ultima figura tiene un caracter mas amplio al buscar la articulacion entre
el cumplimiento de funciones de caracter publico con la promocion del crecimiento econoémico
del territorio en una logica de desarrollo.

Otro delosavances queintroduce laley esla RAPE, la cual constituye una alternativa de asociatividad
entre Bogota y entidades departamentales, para la promocion del desarrollo econémico y social.
Esta propuesta, sin embargo, ha sido planteada ya en el pasado dentro de por lo menos tres
alternativas de articulacion entre Bogota y los territorios circundantes. Tomando en cuenta la
cobertura territorial, la primera alternativa incluye a Bogota y los municipios de la Sabana, la
segunda incluye a Bogota y los 116 municipios de Cundinamarca y la tercera, que es la mas amplia
articula a Bogota con Cundinamarca y otros departamentos como Boyaca, Tolima y Meta.

Estas diferentes propuestas han formado parte de alternativas de interrelacion que en el pasado
se han discutido alrededor del Distrito Capital y que desde la perspectiva de Jaime Castro, se
han quedado, en gran parte, en la firma de documentos y en el afan mediatico (Castro, 2009). La
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segunda de estas propuestas se ha conocido en general con la denominacion de Ciudad Region,
la cual surgio desde 2001 y sus propositos han girado alrededor de los retos de la globalizacion,
la promocion de la competitividad, la identificacion de mercados externos y la construcciéon de
infraestructura (DNP, 2003). La tercera propuesta, es la que se ha buscado reflejar a través de la
RAPE, la cual desarrolla el articulo 325 de la Constitucion el cual abre la posibilidad para que el
Distrito Capital conforme region con otras entidades territoriales de caracter departamental.

En relacion con las figuras asociativas entre entidades del nivel local aunque los propositos giran
alrededor de los mismos asuntos es posible identificar diferencias en relaciéon con la permanencia
y con los ambitos territoriales que abarcan. En el caso de las asociaciones entre municipios la
norma establece la posibilidad para que municipios del mismo o diferentes departamentos se
puedan asociar mediante convenio o contrato plan. En el caso de las provincias administrativas
y de planificacion la regla indica que los municipios deben ser del mismo departamento y que su
creacion debe ser mediante ordenanza, lo cual puede derivar en una mayor permanencia en el
tiempo en comparaciéon con las asociaciones de municipios.

Por su parte, las areas metropolitanas se conforman a partir de la existencia de una logica de
interrelacion entre entidades del nivel local por efectos de la conurbacion. Este fenomeno, obliga
a que en la practica las entidades involucradas deban articularse y coordinarse mediante la
creacion de un tipo de entidad distinto, pero que resulta funcional para superar los desequilibrios
generados por la existencia de vinculos estrechos en materia social, econémica y fisica. Este tipo
de entidades, por sus caracteristicas y por las evidencias de su aplicacion practica, se configuran
sin una temporalidad definida, ya que las condiciones que presionan su conformacion son de
largo plazo.

Todas estas alternativas de asociatividad entre entidades territoriales se orientan hacia propositos
de generacion y fortalecimiento de practicas de cooperacion intergubernamental tendientes a
mejorar las posibilidades de la gestion local. Ojeda (2006) describe, para este tipo de practicas,
dos alternativas distintas de cooperacion, la primera la denomina “cooperacion intercomunal
de tipo sindical”, la cual consiste en la asociacion de comunas para asegurar los servicios de
gestion local como son el suministro de agua, la recogida de basuras, actividades culturales y
deportivas, etc. La segunda la denomina “cooperacion intercomunal integrada”, que tiene como
eje la intercomunalidad de proyecto, mediante la formulacion de objetivos compartidos y la puesta
en comin de los medios para alcanzarlos (Maziau, 1997, citado por Ojeda 2006). Sobre esta
altima alternativa la definicion de una agenda comun, es la mejor opcién para unificar intereses
que garantice la planificacion a mediano y largo plazo para el desarrollo de los territorios.

Al revisar los propésitos planteados y figuras asociativas definidas por la LOOT se evidencia la
presencia de estos dos esquemas o practicas de cooperacion intergubernamental, cuyo origen
se ubica en la reforma del sistema de planificacién francesa realizado en 1982. A partir de esta
reforma se empezaron a idear mecanismos y alternativas de cooperacion orientados a superar la
alta fragmentacion de los municipios franceses, lo cual derivo, a su vez, en una alta fragmentacion
de las soluciones. Esta ultima situacion, activd ademas la generacion de un marco normativo
orientado a proponer soluciones a través de varias leyes de las cuales la mas reciente es la ley del
13 de agosto de 2004.

La figura juridica de los Contratos plan, que constituye el principal mecanismo para la
materializacion de los esquemas asociativos de la LOOT, naci6 igualmente con la reforma de la
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planificacion francesa de 1982, conduciendo a que el sistema de planificacion del territorio francés
deba entenderse en términos de cooperacion y coordinacion con el animo de crear ambitos de
gestion compartida tendientes a la generacion de intercambios y el logro de soluciones frente a
problematicas comunes y compartidas. En términos generales, la principal causa que ha dado
lugar a la aparicion de alternativas de cooperacion interterritorial se encuentra en “el crecimiento
de las tareas que los poderes publicos han tenido que afrontar y el alcance supraterritoriales de
los problemas que éstos deben resolver hoy dia” (Garcia, 2012: 3). Ademas del cumplimiento
de propositos conducentes a la equiparacion de las condiciones de vida de los habitantes de los
territorios, la colaboracion esta ligada, en algunos casos, a contrarrestar los efectos del centralismo
como sucedi6 en los casos de Suiza y Austria o para contrarrestar el efecto contrario, es decir, un
excesivo efecto centrifugo, como en los casos de Francia y Bélgica (Garcia, 2012: 4).

CONCLUSIONES

Aunque la expedicion de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial era un propésito que
se venia aplazando desde la expedicion de la Constituciéon Politica de 1991, esta norma no
materializ6 los grandes propositos planteados para ella desde la carta magna. El primero de estos
consistia en la autorizaciéon para convertir en entidades territoriales las tres alternativas descritas
en la Constitucion, como es el caso de las Provincias, las Regiones y las Entidades Territoriales
Indigenas, asi como la autorizacion para crear nuevos departamentos. De estos propositos el iinico
que quedo plasmado en esta norma fue el altimo, en relacion con las demas categorias la ley
entrega la responsabilidad a otra ley para que reglamente la creacion de Regiones y de Entidades
Territoriales Indigenas.

El segundo de los propésitos para la LOOT que estableci6 la carta constitucional y que consistia
en la distribucion del mapa de competencias entre los diferentes niveles del Estado atendiendo a
una logica politico administrativa, tampoco se concret6. De hecho esta ley desvio este proposito
hacia la distribucion de funciones en materia de ordenamiento fisico del territorio, con lo cual
simplemente complemento el papel de los tres niveles del Estado en materia de ordenamiento
territorial cuyo desarrollo inicial tuvo lugar mediante la ley 388 de 1997.

Finalmente, Aunque la ley no cre6 nuevas categorias de entidades territoriales ni redistribuy6
competencias entre los niveles del Estado existentes, si se dedico al desarrollo y ampliacion de
categorias de entidades asociativas territoriales, proposito que no esta plasmado en la Constitucion
de 1991 para esta norma. Aunque estos desarrollos puedan considerarse de utilidad para mejorar
las alternativas de cooperacion entre las entidades territoriales, la ley 1454 de 2011 es una ley
disfrazada de Ley Organica de Ordenamiento Territorial, en la medida que sus contenidos estan
lejos de reflejar los propositos constitucionales establecidos para esta norma.
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