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1. INTRODUCCION

Afirmaba el profesor Luciano PAREIO ALFONSO™ en su colabora-
cién al “Congreso Internacional sobre el Federalismo en Colombia,
pasado y perspectivas”, celebrado en la Universidad Externado de
Colombia en Bogotd, en el afio 1997, que el Estado de las Autonomias
era la férmula espafiola de la descentralizacién territorial.

Con ocasién del Congreso Iberoamericano de Academias de Ias
Ciencias Juridicas de Valencia he querido poner bajo ese nombre unas
reflexiones sobre ¢l modelo espafiol de organizacién territorial, para
comparar los términos de la Constitucién espafiola de 1978 con los de
la colombiana de 1991 en esta importante materia, cuyo interés en la
teoria del Estado es actualmente capital.

Se busca, entonces, hacer derecho comparado en un campo en el
cual la experiencia espafiola es enorme por estar a Ja cabeza de un ter-
cer modelo territorial, intermedio entre la Federacién y el Estado cen-
tralista, mientras que Colombia ha llevado a su Constitucidn de 1991
unas bases de regionalizacién cuyo perfil no es bien conocido y, por
ello, no han podido ser desarrolladas en la Ley de Ordenamiento
Territorial (LOOT), encargada de volcar sobre la realidad institucio-

(*) Ponencia presemada al IV Congreso de la Conferencia Iberoamericana de
Academias de las Clencias Juridicas ¥ Sociales, celebrado en Valencia en diciembre de
2000,

{1y L. ParReJo ALFonso: “La férmula espafola de descentralizacidn territorial: el
Estado de las Autonomias™, en E! Federalismo en Colombia, pasode y perspectivas,
Universidad Exlernade de Colombia, Bogold, 1997.
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nal los principios adoptados por la Asamblea Nacional Constituyente
de 1991.

Dentro de cierta dispersi6n intelectual, se ha dicho que el trazo
territorial regional adoptado por el constituyente colombiano en aquel
afo es tomado de la experiencia espafiola de las autonomfas, lo cual
se veria afianzado por la influencia que el derecho espafiol ests ¢jer-
ciendo en los paises hermanos de Hispano-América.

Es més: se dice que la presencia de algunos juristas espafioles
cuando deliberaba la Asamblea Constituyente pudo incidir en ciertos
conceptos que quedaron incrustados en los textos de la Constitucién
Politica de Colombia de 1991.

No seria la primera vez que una Carta constitucional de un pafs
tan cercano a la cultura espafiola apareciera bebiendo en fuentes de la
madre patria inspiraci6n para el destino de su organizacién estatal, Ya
Io hizo Colombia en 1936 cuando, en su reforma constitucional de
aquel afio, tuvo como punto de referencia y valfa para renovar sus ins-
tituciones los principios de la Constitucién espafiola de 1931, como
aparece de los debates en el libro del historiador Alvaro TIRADO
MEIfA del cual tuve el honor de hacer el prélogo®.

~ Sin embargo. ahora se tratarfa de un ejercicio diferente. No es lo
mismo inspirarse en principios politicos y juridicos de determinada
orientacién que se quieren adoptar, que dar férmulas viables para
organizar el territorio de una determinada Nacién; esto ltimo res-
ponde mds a las condiciones de la realidad y la historia de los paises
que a los propdsitos de la teorfa politica.

Buen provecho se puede obtener, en todo caso, al comparar las
Constituciones; mayor serd el fruto si de la comparacién puede resul-
tar iluminado el camino que alguna de ellas quiso seguir en un
momento dado. Debe recordarse que existen ofras alternativas de
regionalizacién en las cuales las unidades territoriales que portan el
n_ombr_c de regi6n no disponen de funciones estatales como la legisla-
t1va, s1o que mantienen los poderes que conceden a los entes perifé-
ricos dentro del terreno de las simples funciones administrativas por-
que quieren demostrar apego preferencial a la unidad del Estado,
como es ¢l caso de la experiencia francesa de regionalizacin.

2) .&Ivarg TIRano MEJ[A y Magdala VELASQUEZ: La reforma constitucional de {9306,
grélogu de Jaime VioaL PErpomo, Fundacidn Friedrich Naumann ¥y La Oveja Negra
ogold, 1982, ’
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II. ANTECEDENTES DE LA REGIONALIZACION EN
COLOMBIA

Lo primero que debe advertirse en el recorride propuesto es que
Colombia paso en 1886 de un régimen federal acusado, de 9 “Estados
Soberanos”, a un sistema centralista o unitario rigido,

En segundo lugar, durante ¢l siglo XX se realizaron en el pafs
experiencias de regionalizacién vinculadas a las politicas de planiti-
cacidn, con las denominadas Corporaciones Auténomas Regionales y
las Regiones de Planificacién.

El transito del federalismo {Constitucién de los Estados Unidos
de Colombia de 1863) al Estado centralista se hizo reconstituyendo
la Nacién como Reptblica unitaria, con una sola soberania y una sola
Constitucién, reemplazando los Estados miembros de la Federacion
por Departamentos con funciones ya no legislativas, comoc en el
pasado, sino simplemente administrativas, como las que han poseido
los departamentos franceses y las provincias espafiolas. Mientras tan-
to otros paises hermanos como México, Brasil, Argentina y
Venezuela han conservado la organizacidn federal, que estuvo inspi-
rada en la Constitucion de Filadelfia de los Estados Unidos de
América de 1787,

Nuestros departamentos no tienen la artificialidad que se atribu-
ye a los departamentos franceses pueste que son los sucesores de los
Estados federados y se les respetd su identidad territorial hasta el pun-
to que, dnicameilte y a titulo excepcional, 1a Constitucidn aceptd que
el drea de prestacién de servicios nacionales no coincidiera con los
limites departamentales. De este modo sdlo los servicios nacionales
relacionados con la recaudacién de los impuestos, lo militar y la ins-
truccién publica podian comprender territorios de mds de un departa-
mento; los demds debfan operar como servicios nacionales sin sobre-
pasar el cuadro territorial departamental.

Durante ¢l siglo XX, el progreso de las ideas de descentralizacion
se realizd bajo pardmetros constitucionales que exigian una determi-
nada poblacién y una capacidad rentistica, aumentando €l nimero de
departamentos hasta llegar al nimerc actual de 34. Con la Constitu-
cidn de 1991, el proceso fue acelerado y territorios que estaban bajo
el control del poder central adguirieron avtonomia administrativa y
autoridades propias, lo cual ha favorecido en ese sector suroriental
colombiano, en buena parte selvdtico, la fuerte implantacién del
negocio del narcotrafico y de las guerrillas imitadoras sin éxito de la
Revolucién cubana de 1959, que cambié el destino del centro y sur
del continente americano.
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Curiosamente, la norma constitucional (art. 7° de la Constitucién
de 1886) que permitié lo que, en lihro préximo a publicatse, Namo la
“supradepartamentalidad” fue ¢l germen de la nocién de regién. En
efecto, las ideas de la planificacién, de la conservacién de los recur-
sos naturales, ligadas necesariamente a la existencia de unidades geo-
gréficas donde la accién del Estado fuera més potente por l2 homoge-
neidad, dieron origen a partir de 954 a la creacién de la Corporacién
del Valle del Cauca (CVC), influenciada por las buenas realizaciones
de la Autoridad del Valle del Tennessee (TVA) y las otras corpora-
ciones que vinieron después.

De todas ellas se predicaba, de acueerdo con sus fines, la necesi-
dad de superar l1a estrechez de los marcos departamentales por los
requerimientos del “fomento” econémico, excepcidn que se agregd a
las existentes del articulo 7° de la Constitucién, aunque ya en 1968 se
modificé ese texto justificando los mayores espacios en nombre del
desarrollo econ6mico y social. M4s tarde la Ley 76 de 1985 dio pie al
nacimiento de 5 grandes regiones de planificacién (Corpes) que cesa-
ron su accién al comienzo de este afo.

Obsérvese en esta evolucidn la semejanza con las 20 regiones de
planificacidn francesa de las décadas del cincuenta y del sesenta que
vinieron a agrupar, para los mismos propdsitos, a los numerosos
departamentos franceses, las cuales habrdn de convertirse, a partir de
las leyes de descentralizacion de 1982, en “colectividades territoria-
les”, que han venido asumiendo funciones administrativas que de otra
manera hubieran sido confiadas a los departamentos.

III. LA CONSTITUCION DE 1991

Aunque en el debate politico colombiano viene en forma recu-
rrente la propuesta de reorganizar al pafs bajo el esquema federal®, la
Constitucidén de 1991, no obstante el discurso federalizante que la
envolvid, mantuvo la organizacién territorial dentro de los criterios
del centralismo pelitico y la descentralizaci6n administrativa™. Asf lo
explicamos también desde la cdtedra de Derecho Administrativo®,

(3)IC0]eg10 de Altos Estudios de Quitama: Anteproyecio de Constitucidn Federal para
Colombig, Cdmara de Representantes, Bogotd, 1999.

(-:-l) S?ndm MoreLLl y Jaime Orlando SanNTOFIMIO: Ef cemtralismo en la nueva
Constititcidn colombiana, Universidad Exlernado de Colombia, Bogord, s.f,

g (.‘[S;él;ime VIDAL PERDOMO: Derechio Administrarive, Editorial Temis, Bogotd, 11° edi-
cién, .
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Sin embargo, por el peso de la representacién de la parte norte
del pafs (Costa Atldntica o Costa Caribe), que aglutina a 7 departa-
mentos, 1a Asamblea Nacional Constituyente de 1991 abrid las puer-
tas a la regionalizacién, con los presupuestos que mds adelante se
indican.

Como en Francia'®, entre nosotros se han ventilado iniciativas de
articular territorialmente al pais con fundamento en regiones natura-
les de orden geogrifico y hace poco fue planteada una mds bajo el
titulo del Estado regional™, La dificultad estriba en la demarcacién de
esas regiones y en que, no obstante las crfticas que se lanzan contra
las administraciones departamentales, de estar politizadas y manejar
con desgrefio los intereses seccionales, ellas siguen siendo el origen
del poder politico, compitiendo con las ciudades y los departamentos,
entidades socioldgicas con cuya historia y tradiciones se identifican
las gentes. Desde otros dngulos de la politica y la sociologia™ se pre-
dica, en cambio, la necesidad de sustituir rdpidamente los departa-

mentos fraccionando el pafs en regiones y provincias.

La discusién en la Asamblea Constituyente de 1991 estuvo divi-
dida entre quienes sostenfan a los departamentos y quienes considera-
ban que su ciclo habia terminado y buscaban sustituirlos por organi-
zaciones regionales”). La Constitucidn conservé los departamentos
con funciones administrativas dnicamente, a cuya cabeza estdn auto-
ridades elegidas (deliberante la una, ejecutiva la otra), pero previé la
posibilidad de creacién de regiones como “entidades territoriales”
{art. 286), como consecuencia de la unién de dos o més departamen-
tos (art. 306). Se puede llegar a ese resultade por un proceso en que
las regiones son primero administrativas y de planificacion y luego
pueden ser erigidas en entidades territoriales (art. 307).

No exigi6 la Constitucién colombiana de 1991 que los departa-
mentos que ¢ unieran para crear regiones tuvieran “caracteristicas
histéricas, culturales y econémicas comunes”, como lo hace el art.
143 de 1a Constitucién espaifiolas para formar con las provincias las
Comunidades Auténomas. Tampoco la Constitucién colombiana

{6) Pierre BoODINEAU ef Michel VERFEAUX: Histoire de la décentralisation, Que Sais-
Je, Paris, 1993,

(7) Alberto MENDOZA MORALES: Colombia, Estado regional, Orvdenamiento territorial,
Sociedad Geogrifica Colombiana, Ministerio de Educacidn Nacional, Bogold, 2000.

(8) Orlando FaLs BORDA! Accidn y espacio, Altonemias en la nueva Repiiblica, Tercer
Mundo Editores, Bogotd, 2000, :

{9) Carlos LLERA DE L& FUENTE y olros: ferpretacidn y génesis de la Constitucion de
Colormbig, Cimara de Comercio, Bogotd, 1982,
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reconoce ninguna nacionatidad o regién con un “derecho a la autono-
mia” y al “autogobierno”, como si lo hace la Constitucidn espafiola en
el art. 2 y en el art. 143, y los departamentos son mirados como divi-
siones administrativas simplemente. De manera tal que ¢l punto de
parttda de las regiones es completamente distinto en las dos
Constituciones, como corresponde a realidades histéricas y sociolégi-
cas bien diferentes, las cuales se acercan mds en la comparacién
Francia-Colombia.

Tampoco contempla la Constitucién colombiana en el art. 307 el
desempefio de funciones legislativas por las futuras regiones, como si
lo prevé el art. 148 de la Constitucidn espafiola para las Comunidades
Autonomas. Si bien en el mismo precepto citado de la primera
Constitucién se menciona “el estatuto de cada regién” colombiana, no
s¢ le da el cardcter de “norma institucional bésica" como lo hace el
art. 147 de la Constitucién espaficla respecto del de cada Comunidad
Auténoma.

IV. CONCLUSIONES

Se puede concluir de este rdpido examen comparativo entre la
Constitucién espafiola y la Constitucién colombiana que el modelo de
regién estampado en esta dlima quedd inconcluso, que carece de los
rasgos que el modelo regional tiene en el derecho italiano y en el
derecho espafiol, sobre todo. De esta manera, el concepto colombiano
de regién no alcanza la calificacién de “cuasifederal”, que nuestro
ilustre colega de Granada Edvardo Roca Roca™ atribuye al esquema
autonémico de la Constitucién espaficla de 1978,

Esto no es malo. Deben las instituciones reflejar sus propias rea-
lidades histéricas y sociol6gicas. En Colombia, debemos afirmar para
finalizar, hasta el momento el proyecto regional consulta mas la evo-
lucién de la descentralizacién adminisirativa que el propdsito de
introducir un nuevo modele de organizacidn territorial del Estado.

Bogotd, noviembre de 2000

{10) Eduardo Roca Roca: “Descentralizacién y autonomia en la Conslilucidn”, en
Anales de lq Academia Nacional de Derecho y Ciencias Sociales de Cérdoba, Repiblica
Argentina, 1990,




