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RESUMEN DEL CONTENIDO:

No obstante que las Asambleas Departamentales gideaona estabilidad mas que
centenaria en el ordenamiento juridico colombigales instituciones han sido objeto de un
evidente olvido por parte de la opinidn publica, jlaisprudencia y la doctrina

especializadas; lo cual no hace mas que reflejapdhre importancia que estas
corporaciones revisten en el acontecer juridicolitipo.

Sin embargo, tan lamentable situacion no obedeicamente a los vicios intrinsecos a las
malas costumbres politicas que tan fuertementegybleado a las regiones, y que sin duda
justifican en gran parte los continuos ataquessgulean dirigido de tiempo atras en contra
de las Asambleas. Ellas, a su vez, son victimasndeistema de ordenamiento territorial
connotado por la indefinicién y la falta de deslorpractico y legislativo, que al mismo
tiempo terminan por deslegitimar la propia figueh departamento.

En todo caso, los principios democraticos de laeggmtacion popular y la separacion de
poderes demandan corporaciones de eleccién popuoldas entidades territoriales que
permitan canalizar la opinion y modo de pensarudehsbitantes, buscando asi una mayor
intervencion de los ciudadanos en los asuntosdsec#&or ello, es necesario fortalecer las
Asambleas y darles un lugar preponderante en ehago de la realidad local. Y si bien en
los ultimos afios se han dado pasos muy acertadesaatireccion, todavia resta mucho por
hacer, en especial en lo concerniente a la imptertamea de dotar al departamento de un
marco normativo idéneo.

Although the Departmental Assemblies have beerestab more than a hundred years in
the Colombian legal system, these institutions haw#ergone an obvious omission on the
part of public opinion, the jurisprudence and doetrspecialist; which merely reflects the
low importance of these corporations are in thallegd political developments.

However, this regrettable situation is not due Igote the errors inherent to the bad

political habits that have been beaten so heali#yrégions, and certainly have justified in

large part the continuing attacks that have beeectlid for some time against the

Assemblies. They, in turn, are victims of a tem#absystem known by the vagueness and
lack of practical and legislative development, whias ended to delegitimize the figure of
the department.

In any case, the democratic principles of poputpresentation and the separation of
powers (check and balances) demand popular eleorparation in the territorial entities
that are able to channel the views and mindsasahhabitants, looking for greater citizen
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engagement in local affairs. It is therefore neaps$o strengthen the Assembly and give
them a place in the arena of local reality. Anti@ligh in recent years there have been very
successful steps in this direction, much remainsetalone, particularly with regard to the
important task of providing the department an appate regulatory framework.

Atentamente,

Tk M B

PAULA HELENA MORALES BORRERO

C.C. No. 1.019.002.575.

LUIS MIGUEL CUBILLOS RODRIGUEZ.

C.C. No. 1.020.718.410.
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INTRODUCCION

Una multiplicidad de factores le dieron origen wtemto al movimiento politico-juridico
gue a principios de los afios noventa del sigloramtémpuls6 el proceso de cambio
constitucional que al final tuvo como resultadoQarta Politica que actualmente se
encuentra en vigencia. Enumerar esos factorestagsupracticamente en un largo listado
de quejas y reclamos sociales que en aquel monoaméxterizaron la ineficacia de la
estructura estatal para afrontar los dificilesgejae el contexto imperante proponia a la
Nacion, y que lamentablemente hoy en dia parecememerse como insatisfechos no

obstante las reformas normativas disefiadas paealésifrente.

De entre todas aquellas dificultades, sin dudar@gjue el excesivo centralismo politico y
administrativo y las consecuentes carencias demicasgpara las regiones y sus habitantes
se erigian para muchos en un obstaculo insalvarke ¢i desarrollo y progreso arménico
de todo el pais y en causa adecuada para el poatrako en que se hallaban, y se hallan,
grandes extensiones del territorio patrio. Basta [@er algunas exposiciones de los
Honorables Delegatarios a la Asamblea Nacional @apente de 1.991 sobre el tema del
ordenamiento territorial, entre los que vale destat Dr. Eduardo Verano de la Rosa, al
Dr. Gustavo Zafra Roldan y al Dr. Juan B. FernanBenowitzky, entre otros, para
percatarse claramente que gran parte de la diimelecla época pedia a gritos profundas
reformas en lo que al ordenamiento del territoeaefiere. Por ello, se buscaron formulas
novedosas que le permitiesen a las regiones unarnmayticipacion dentro de la vida
politica y econdémica del Estado Colombiano, antedtoria incapacidad de éste para
atender por si mismo todos los problemas que ugéédan tan compleja como la

colombiana puede presentar.
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Fue asi como se propusieron por el Constituyenmtades ideas acerca de la modalidad que
debia adoptar el Estado para organizar politicdnyiistrativamente su territorio, llegando
finalmente al esquema esbozado en el actual p@amigulo constitucional, acorde con el
cual “Colombia es un Estado social de derecho organizadoforma de Republica
unitaria, descentralizada, con autonomia de suglades territoriales..”. Basicamente lo
gue denota la norma es la idea de garantizar asrde la coordinacion y la delimitacion
clara de las competencias de los distintos niviee#toriales, enmarcadas dentro de la
connotacion asistencialista del Estado y el fundaaheprincipio de la democracia
participativa y real, la efectiva y eficaz prestecde todos y cada uno de los servicios y
deberes a los que el Estado esta obligado en \dgud filosofia politica incorporada en el

texto de la Constitucion.

Considero la Asamblea Constituyente que, manteai¢éadnidad de la Republica bajo la
direccion del Estado Central, pero al mismo tierppofundizando en la asignacion de
participacion y competencias a las entidades oeiales, era un camino posible,

democratico y por ello legitimo para alcanzar tables fines.

En este orden de ideas, las instituciones del aefeitorial debian adaptarse a este nuevo
esquema donde, sin llegar a tener el protagoniswigde una configuracion federal, si
tenian tedricamente a su disposicion el andamiajsstitucional necesario para entrar a
jugar un rol mas importante como actores de prioreen en la promocién social y
econdmica de sus departamentos, distritos y muogifcn sintesis, al menos desde el

punto de vista constitucional, las bases estabdasdaara un verdadero impulso regional.

Sin embargo, diecisiete afios después de promulgaatdaual Carta Magna, con todas las
multiples modificaciones que se le han hecho erdaio lapso, ese deseo descentralizador

parece no haber encontrado eco en el real y ppadésempefio de la funcion publica a
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nivel territorial. Casos tan dramaticos como lose qegistran departamentos como
Cdrdoba, Choco y los antiguos territorios naciosiadediferencia de la opulencia mostrada
por los tradicionales centros de desarrollo indeis{Antioquia, Valle, Santander, etc.) son
suficientes indicios que reflejan que algo anda M} dentro del vigente marco de

ordenamiento territorial en Colombia.

Ahora bien, acometer la tarea de examinar la véadcide tan grave afirmacién, e

investigar sus causas probables podria oscilag &ngimpleza, que no falsedad, de atribuir
las dificultades a las ya arraigadas malas costesnike la clase dirigente, y la protuberante
mision de reformar radicalmente los postulados splre descentralizacion impregnan el
ordenamiento juridico colombiano, lo que ya enm@s conllevaria un analisis macro que
ha sido tratado ampliamente tanto por la doctrimaca por los érganos de deliberacion

juridico-politica, llegando al resultado constitutal anotado mas arriba.

Es mas, antes de intentar tan monumental tare&fdema constitucional a las normas
territoriales puede ser mejor enfocarse en loslpnudis que presenta el estado actual de
cosas en aras de determinar si son susceptiblgsodéa correccion. Asi, otro camino
plausible, en cambio, seria aquel que se centrggesder de vista el marco general, en las
instituciones del orden territorial en aras deedwsinar cual seria su grado de
responsabilidad en el triste cuadro dramatico eflejan la mayoria de departamentos de
esta Republica. Y en este punto llama poderosantesatencion el aparente olvido en que
han caido las corporaciones territoriales de sgmtacion popular, las Asambleas
Departamentales, que por su misma connotacion @ogdaben en principio estar llamadas
a desempeniar labores de suma importancia en en@jdalemocratico y descentralizador
gue, acorde a la Constitucion, debe informar ekwadhiento territorial. Efectuando un
somero analisis empirico, con toda seguridad leeimea mayoria de los ciudadanos se
acuerdan de estas corporaciones Unicamente cuapdsithn su voto en las urnas para
elegir a sus miembros.
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¢ Sera simplemente el olvido de los medios de caraaidin, 0 mas bien es su misma

organizacion y competencia lo que ha sumido a kmmbleas en esa situacion? En todo
caso, en un Estado Social de Derecho bajo ningunianstancia debe permitirse es que el

organo democrético por excelencia del departanmsgdcsimplemente un actor pasivo del

desarrollo y progreso de su region, porque ashfmnen los valores democraticos, puesto
gue no se puede admitir que los habitantes defr@epanto no puedan tener representantes
gue hagan oir su voz en momentos en que los departas registran tan duros

cuestionamientos.

Por estas razones se justifica plenamente indamame da estructuracion normativa y
politica de las Asambleas Departamentales, buscasidietectar las probables dificultades
juridicas que, quizas existiendo, obstaculicen“eaipoderamiento” de los ciudadanos
departamentales a la hora de ejercer su dereclkber democratico de controlar y vigilar
el manejo de la cosa publica en su departamentld entidad encargada de articular las
politicas de la Nacion y el actuar de los munigpen la prestacion de los servicios
publicos las mas de las veces necesarios parggsalhdar el minimo vital de todos ellos.
En otras palabras, hay que observar si las norngentes son suficientes para la
materializacion de esta importantisima manifestaciémocratica, porque en caso de no

serlo, se impone con prisa una reforma al tema.

La poca tinta que se ha dedicado al tema de lasBlsas Departamentales es, mas que
una falencia, un verdadero aliciente para que aden buscar soluciones meramente
presupuestales, se intente profundizar la demacragresentativa en los departamentos,
ya que es inocuo aumentar la destinacién de rexwasestas entidades si no se logra,
sentando las bases para ello, que los primeroega#os en su buen uso logren por medio
de sus legitimos representantes demandar su @oryecidecuada utilizacion en las

necesidades insatisfechas que los afectan.
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1. LAS ASAMBLEAS EN EL CONTEXTO DEPARTAMENTAL.

1.1 GENERALIDADES DE LAS ASAMBLEAS DEPARTAMENTALES.

Puesto que el objeto de este trabajo es analizaitigar la institucion de las Asambleas
Departamentales, el punto de partida l6gico debaereen la conceptualizacion de esta
figura, lo cual lleva a hacer una referencia oltiga al texto de la Constitucion Politica de
1.991 (en adelante CN), que en su articulo 298rmefdo por los Actos Legislativos 1 de
1.996 y 1 de 2.007, consagra la corporacion obp¢o estudio. Dice la norma

constitucional:

En cada departamento habrd una corporacién pe#toanistrativa de eleccion popular que se
denominara asamblea departamental, la cual esti@grada por no menos de 11 miembros ni mas
de 31. Dicha corporacién gozara de autonomia adtrativa y presupuesto propio, y podra ejercer

control politico sobre la administracion departataken

El régimen de inhabilidades e incompatibilidadesodediputados sera fijado por la ley. No podra ser
menos estricto que el sefialado para los congres@stalo que corresponda. El periodo de los

diputados sera de cuatro afios y tendra la calidag/idores puablicos.

Para ser elegido diputado se requiere ser ciudadargjercicio, no haber sido condenado a pena
privativa de la libertad, con excepcion de los tdslipoliticos o culposos y haber residido en la

respectiva circunscripcion electoral durante eliafieediatamente anterior a la fecha de la eleccion.

Los miembros de la Asamblea Departamental tendetecio a una remuneracién durante las

sesiones correspondientes y estaran amparados pégitmen de prestaciones y seguridad social, en

. . .. 1
los términos que fijen la ley

De la lectura de la norma superior trascrita, sepemde que las Asambleas

Departamentales tienen las siguientes caractagdumdamentales:

! COLOMBIA. ASAMBLEA NACIONAL CONSTITUYENTE Constiteién Politica de Colombia. Bogota:
Legis, 2008.



1. Son corporaciones de eleccion popular.

2. Son corporaciones que ejercen funciones adminisigaty politicas, pero no
legislativas.

3. Tienen autonomia administrativa y presupuesto propi

4. Sus integrantes, conocidos como “diputados”, tietercalidad de servidores
publicos, pero no devengan honorarios sino durahtegeriodo de sesiones
correspondiente. La norma difiere a la ley la fgacde su régimen de inhabilidades
e incompatibilidade’s que no podra ser menos estricto que el sefialad® Ips
congresistas.

5. La determinacion del nimero de sus integrantesnetema de definicion legal,

respetando el rango numérico indicado por la Cuashin.

6. Las Asambleas, en lo relativo a su funcionamiestm reguladas por el Decreto
Ley 222 de 1.986 o Cddigo del Régimen Departamantal Ley 617 de 2.000,
principalmente.

Ahora, yendo mas all4 de la sola remisién al texdamativo, puede afirmarse que el
ordenamiento juridico nacional dispone la exisi@rmig estos cuerpos de eleccién popular

en los niveles territoriales basicamente como kpuesta institucional a la necesidad,

2 Entre otras, COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL. Sentéa C-008 del 23 de enero de 2.003. MP.
Rodrigo Escobar Gil: “(...) [s]i bien es cierto lasa@mbleas Departamentales y los Concejos Municipales
son oOrganos legislativos propiamente dichos, simid&des de naturaleza eminentemente administrativa
(...)". En www.corteconstitucional.gov.co

% El régimen de inhabilidades e incompatibilidadesas diputados se encuentra previsto en los &H@3 a

36 de esta normatividad: COLOMBIA. CONGRESO DE LEMIBLICA. Ley 617 (6, octubre, 2000). Por
la cual se reforma parcialmente la Ley 136 de 189Decreto Extraordinario 1222 de 1986, se adiian
Ley Organica de Presupuesto, el Decreto 1421 d8&,189 dictan otras normas tendientes a fortalecer |
descentralizacién, y se dictan normas para la matikacién del gasto publico nacional. Diario @fic
Bogota D.C., 2000. no. 44.188.

En www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/kyM2g 0617 2000.html
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impuesta por principios democréticos, de permétiinitervencion ciudadana mediada por
representantes electos en la definicidon de lostasseccionales, a pesar del poco o escaso
margen de decision politica y juridica que para hmacaqueja ain hoy a las entidades

territorialed patrias.

Para algun sector doctrinal, no se trata de germmatrapesos a la funcion ejecutiva
encarnada preferentemente por la figura del GoHerndepartament3l toda vez que,
aunque desde perspectivas diferentes, las Asamtieaslen funciones administrativas al
igual que los GobernadorfesSin embargo, la propia naturaleza politica deAlsambleas
indica exactamente lo contrario, puesto que, aunquepareciera de modo tan explicito en
el tenor constitucional como hoy en dia aconteceropia razén de ser de estos cuerpos no
es otra que facilitar de modo organizado el comittdadano de la actuacién administrativa
departamental (control politifosin dejar de lado los novedosos pero poco utitisa

* Art. 286 CN: “Son entidades territoriales los dégmentos, los distritos, los municipios y los iterios
indigenas.

La ley podra darles el caracter de entidades deaies a las regiones y provincias que se cogstiten los
términos de la Constitucion y de la ley”.

> MALDONADO, Alberto. ¢Existe una politica publicatse el departamento? p. 272, 273; y ZAFRA
ROLDAN, Gustavo. El departamento p. 254, EMAYA OLAYA, Uriel, et al. Crisis y futuro de los
departamentos en Colombia. Bogota: Universidad Eld¢ernado de Colombia, 2003. Véase también
CASTRO CASTRO, Jaime. La democracia local ideas per nuevo régimen departamental y municipal.
Bogotéa: Oveja Negra, 1984. p. 60.

® Es importante anotar que uno de los avances detivosrénas significativos de la Constitucién de 1.99

el permitir la eleccion popular de los Gobernadocessagrando asi un esquema caracterizado n@ablo
una mayor legitimidad de la investidura del Gobdamnasino también por una mayor independencia del
Ejecutivo Central. Dice el primer inciso del art@iB03 de la Carta en uno de sus apartes: “(...) Los
gobernadores seran elegidos popularmente paradpsrinstitucionales de cuatro (4) afios y no podein
reelegidos para el periodo siguiente”.

" VIDAL PERDOMO, Jaime. Derecho Administrativo. Das® edicién.Bogota: Legis, 2004. p. 190.

8 SOTO, David. La encrucijada de la figura departztaieen Colombia, en OPERA. Bogota: Universidad
Externado de Colombia, 2001. p. s.d., citado poVHN8 PATRON, Alvaro. El proceso departamental en
Colombia: de la diversidad originaria a la indetieragion constitucional, EAMAYA OLAYA, Uriel, et al.
Op. cit., p. 404.



mecanismos de participacién popular establecidolearticulo 103 constituciorfaly
regulados por la Ley 134 de 1.984

1.2 ANTECEDENTES HISTORICOS DE LAS ASAMBLEAS DEPARMENTALES.

Ahora bien, los antecedentes historicos remotdagidsambleas pueden remontarse a las
juntas politicas conformadas en algunas proviréhgais a principios del siglo XIX como
autoridades gubernativas configuradas en aras wherose en los escenarios propicios
para permitir la participacion politica en el podele tanto anhelaban las élites criollas, y
cuya materializacion fue permitida por la crisislifica e institucional vigente en la
metropoli espafiola en razén a la invasion de layz&s napolednicas (v.gr. Acta

Preconstitucional del Estado Libre e IndependideteSocorro del 10 de julio de 1.810).

Posteriormente, en los albores de la época repualjda Constitucion Politica de 1.821
concibi6 asambleas de naturaleza territorial réd@stde funciones electorales bajo un
sistema electoral indirecto (arts. 30-39). Con ta&itucion de 1.830, la dltima que rigio
para la ya desparecida “Gran Colombia”, se consaigi@amaras de Distrito encargadas de
deliberar en temas locales, y cuyos integrantepas®ian el caracter de representantes
populares. La Carta Politica de 1.832, que y#& ipgira el Estado de la Nueva Granada, le
encomendd a estas “Camaras Provinciales” laboresatiealeza electoral, manteniendo
igualmente el esquema de eleccion indirecta de dast@ucién de 1.821, el cual fue

replicado en lo esencial por la Constitucion d&3.8

° “Son mecanismos de participaciéon del pueblo encieje de su soberania: el voto, el plebiscito, el
referendo, la consulta popular, el cabildo abidéadniciativa legislativa y la revocatoria del naato”.

19 También conocida como la Ley Estatutaria de lesanismos de Participacién Ciudadana.
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Un cambio fundamental vino a registrarse con lasBution de 1.853, que al contrario de
sus predecesoras, introdujo elementos de estidegaleen el ordenamiento constitucional
patrio. Como corolario de ello, a las provinciasesereconocieron funciones constituyentes
y legislativas, con lo cual se modifica sustancaite la labor de las corporaciones
publicas territoriales. Este régimen vino a acesiaon la Constitucion de 1.858, que
delegd en cada entidad territorial su configura@smuctural institucional. Y, sin duda, las
ideas federales alcanzaron su maxima expresionidba@gida de la Carta de 1.863, la cual,
entre otros aspectos, permitia incluso que laslegras estatales desconocieran los actos
juridicos nacionales cuando quiera que vulneraaesoberania de los Estados federados
(art. 225).

Con la entrada en vigencia de la Constitucion d86l. de esencia profundamente
centralista, las corporaciones publicas departaates)t que adquirieron su actual
denominacion de Asambleas Departamentales, vierduacido su poder al constituirse
solo como entidades de naturaleza eminentementénigthativa, como consecuencia
I6gica de la idea del Estado Unitario descentrdbzadministrativamente (“centralizacion
politica y descentralizacion administrativa”) (di83). Cabe anotar que en sus inicios, este
documento constitucional también consagré mecarssaiectorales indirectos para la
elecciéon del Presidente de la Republica que eraardglados por asambleas territoriales
(art. 175 y otros).

No obstante lo asegurado por algunos comentarlat&arta de 1.886 tuvo la debilidad de
ser bastante inestable, pues fue objeto de nunserefgemas, muchas de las cuales tocaron
el tema de las Asambleas Departamentales en loegpecta a sus funciones (v.gr Acto
Reformatorio No. 7 del 8 de abril de 1.905 y Actegislativo No. 1 del 28 de marzo de
1.910), denominacion (v. gr. Acto Reformatorio Nbdel 13 de abril de 1.905, Acto
Legislativo No. 2 del 27 de abril de 1.907 y Actegislativo No. 1 del 29 de marzo de
1.909), entre otras.



Con el advenimiento del nuevo y actual texto ctunsbnal de 1.991 las Asambleas
siguieron manteniendo los elementos esencialeslajearacterizaban antes del cambio
constitucional, mas alla de las modificaciones afpeas introducidas por los Actos
Legislativos 1 de 1.996 y 1 de 2.003, éste ultimdatado inexequible en lo que se refiere

a la parte relacionada con las Asambleas.

Sin embargo, con la entrada al mundo juridico debA egislativo 1 de 2.007 se le dio la
connotacion de corporacion politica a las Asambleas lo que se supera su ontologia
meramente administrativa, permitiéndoles ejercéiglaa de la mocion de censura frente a

los secretarios de la Administracion Departaméhtal

1.3 EL DEPARTAMENTO EN COLOMBIA: CONTEXTUALIZACIN.

En todo caso, insuficiente seria limitar el andletadémico a la definicion constitucional y
la observacion histoérica de la institucion en cotoe@omo parte que es de una estructura y
un ordenamiento, necesariamente su razén de seciohalidad se inscriben dentro de un
contexto politico y juridico determinado. Las As#dmals Departamentales, como toda
institucion estatal, no son elementos aisladogifuran dentro de un sistema disefiado para
ejercer el poder publico y politico de modo orgadiz a lo largo del territorio de la
Republica. Por ello, su correcto entendimiento &xig manera imperiosa adentrarse en la
comprension del marco institucional que le da vigige le da sentido. O, en palabras mas
sencillas, mezquino seria pretender estudiar lasnAkas Departamentales si primero no

"' véase RESTREPO PIEDRAHITA, Carlos. Constitucioneltieas Nacionales de Colombia. Bogota:
Universidad Externado de Colombia, 2004. 776 p.
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se intenta adentrarse en la compleja fisonomia déglartamento, en teoria el ente

intermedio dentro del ordenamiento territdfi@olombiano.

En efecto, vana seria cualquier justificacion quechra dejar por fuera de un escrito
analitico como el presente la comprension de lardiglel departamento. Para captar de
modo idoneo la correcta dimension de las Asamiegsartamentales, tal y como en la
actualidad se encuentran concebidas por la nonaadiven vigor, es preciso primero
contextualizarlas dentro del papel que debe cumpiirdepartamento al interior del
esquema estatal nacional. Desde ya se advierteqjaalltima es una tarea de inmensas
proporciones y multiples obstaculos, como lo refligy gran cantidad de tinta que se ha
derramado sobre el punto sin que hasta el momeatplausible decir que se ha llegado a
un acuerdo cercano al consenso acerca del temeatapatal. Mas, es necesario al menos
esbozar de manera sintetizada algunas de las dgdeapgara esta cuestion se han expuesto
por los especialistas, toda vez que, si no seaai@cia cierta que funciones desempena el
departamento, ¢,como buscar escudrifiar en la esgmdas Asambleas Departamentales?
Basicamente, este acapite se justifica bajo lamipes que, puesto que una Asamblea
Departamental es parte de un departamento, enrguges hay que conocer que hace éste

para luego aprender sobre lo que realiza la primera

Pues bien, lamentablemente ya desde este temaemueslve sin duda los puntos
neuralgicos y fundamentales que con posterioridaterohinaran e influenciaran los
criterios cognitivos sobre la sustancia y rol de Asambleas Departamentales, es posible

evidenciar serios visos de dificultades, dubitaegoy complejidades que han llevado a

2 MOLINA BETANCUR, Carlos. Jurisprudencia constiral y territorig en BALLEN, Rafael.et al
Organizacion del Territorio: teorias, enfoques iydencias, Bogota: Universidad Libre, 2004. p. 1%h
reiteradas ocasiones la prestigiosa Corte [Congiital] ha precisado que el ordenamiento territdiémne
como funcién definir de manera democratica, paditiva, racional y planificada, el uso y desarral®un
determinado territorio de acuerdo a parametrosigntaciones de orden demografico, urbanistico,l,rura
ecoldgico, biofisico, socioldgico, econémico y o, y que involucran una gran interrelacion ycatacion
entre los miembros de la sociedad y su entornorallly natural”
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estudiosos a manifestar sus profundas preocupaci@iativas a los topicos de indole

departamental, y por ende, respecto de las prégiasbleas.

No se trata en esta seccion de ahondar de mangdiddeen las entrafias de la figura del
ente departamental, a lo cual se han dedicadosvgrimnocidos escritos de reconocidos
académicos, y que de todas maneras requiere dexiogis tan importantes y
trascendentales que merecen ser tratadas en amyppbts/antes foros deliberativos donde
confluyan los actores principales politicos, juédi, econdmicos y académicos, puesto que
esta en juego nada mas y nada menos que la papui&cion intrinseca del ordenamiento
territorial colombiano, y por este camino, la cgofiacion politico-administrativa del
Estado patrit’.

A lo que se referird el presente acapite es ajaeflddmo hoy en dia, en la practica
administrativa y politica, no es para nada claral @s el lugar y la funciébn que debe
desarrollar el departamento dentro de la estructislaEstado Colombiano, y como,
irremediablemente, tan grave y a su vez inatenéatlncia, irremediablemente se ve
proyectada no solo en la legitimidad y credibilidedlas Asambleas Departamentales, sino

en lo que en estos caracteres toca al departamento.

En este orden de ideas, el articulo 298 constiatioealiza una primera definicion
funcional de los departamentos, optando por sdéalar manera escueta y general ciertas

funciones administrativas y econdémicas. El tendaderma es el siguiente.

13 AMAYA OLAYA, Uriel Alberto. El departamento: ¢ reacturacion coyuntural?, EAMAYA OLAYA,
Uriel, et al Op. cit. p. 232-233.



Los departamentos tienen autonomia para la admasiciéh de los asuntos seccionales y la
planificacién y promocién del desarrollo econémyceocial dentro de su territorio en los términos

establecidos por la Constitucion.

Los departamentos ejercen funciones administratdesoordinacién, de complementariedad de la
accion municipal, de intermediacion entre la Nagidos Municipios y de prestacion de los servicios

que determinen la Constitucion y las leyes.

La ley reglamentara lo relacionado con el ejerail@das atribuciones que la Constitucién les otorga

De todos modos, en sélo esta norma superior ngaa &da la regulacion constitucional
del @mbito departamental, el cual oscila entre towess electorales y funciones de
desarrollo social y econémico. Con animo de sistess pertinente citar al Profesor
Augusto Trujillo Mufio2* y a un importante documento publicado por la Fiofi
Universidad Javeriand que resumen las connotaciones y tareas basitaepartamento
bajo los siguientes aspectos: Tiene personalidddiga (articulo 80 Ley 153 de 188y
autonomia para la administracion de sus asuntasjge en circunscripcion electoral (arts.
176"y 299 CN); es la base de la organizacion regiaras. 306% y 307° CN); tienen un

1 TRUJILLO MURNOZ, Augusto. Descentralizacion, regidimacion y autonomia locaBogota: Universidad
Nacional de Colombia. Facultad de Derecho, CierRR@gicas y Sociales. p. 144.

IBANEZ, Jorge Enriqueet al Quaestiones luridicae: Por qué primero el depatao. Bogota: Javegraf,
Pontificia Universidad Javeriana, Facultad de denduridicas, 2002.

15 COLOMBIA. CONSEJO NACIONAL LEGISLATIVO. Ley 153 @ agosto, 1887). Que adiciona y
reforma, los codigos nacionales, la Ley 61 de 1.88& 57 de 1.887., ECOLOMBIA. CONSEJO
NACIONAL LEGISLATIVO. Codigo Civil.,, Bogota: Legis,2006: “La Nacién, los departamentos, los
municipios, los establecimientos de beneficienclasyde instruccién publica, y las corporacionesadas o
reconocidas por la ley, son personas juridicas”

174(.) Para la eleccién de Representantes a la @4ncada departamento y el Distrito Capital de B©go
conformaran una circunscripcion territorial (...)"

18 “Dpos 0 mas departamentos podran constituirse eiomes administrativas y de planificacién, con
personeria juridica, autonomia y patrimonio proio.objeto principal sera el desarrollo econémicogial
del respectivo territorio”.

19| a respectiva ley organica, previo concepto d€dtmisién de Ordenamiento Territorial, establedasa
condiciones para solicitar la conversion de la Begén entidad territorial. La decision tomada pbr e
Congreso se sometera en cada caso a referends cladadanos de los departamentos interesados”.
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esbozo de categorizacion (art. 302N); la ley puede atribuirle funciones en relaci®n
los municipios (art. 36t CN); intermediacién entre la Nacién y los muniowi
coordinacién de los municipios, concurrencia, cam@ntariedad y subsidariedade la
accion municipal especialmente en cuanto haceemfex a la prestacion de los servicios

publicos; desarrollo econdmico, social y cultuyalinciones propias.

En apariencia, en lo que concierne al régimen taongtnal actual, el departamento tiene
una serie de funciones claramente sefialadas gereceentran prestas para ser ejecutadas,
maxime cuando, en esencia, practicamente repliean skefialadas para estos entes
territoriales en el anterior esquema constitucioBal embargo, y muy a pesar de la en
principio clara redaccion del articulo 298 superiampenosa realidad ensefia que hoy, méas
de dieciocho afios después de haber sido expeduiigelate Constitucidén, y mas de ciento

veintitrés afios después de su creacion instituciemda Carta de 1.886, la balanza se

20«3 ley podra establecer para uno o varios Depwetros diversas capacidades y competencias dérmgesti
administrativa y fiscal distintas a las sefialadas ellos en la Constitucidn, en atencién a la sided de
mejorar la administracion o la prestacion de lavisi®s publicos de acuerdo con su poblacién, susir
econdmicos y naturales y circunstancias socialégjraeles y ecolégicas. En desarrollo de lo antetaley
podra delegar, a uno o varios Departamentos, atdbas propias de los organismos o entidades @sblic
nacionales”.

2 “La ley sefialara los casos en los cuales las deamipodran delegar en los concejos municipales las
funciones que ella misma determine. En cualquienerdo, las asambleas podran reasumir el ejerciclad
funciones delegadas”.

22 «g| articulo 288 de la Constitucién establece da® competencias atribuidas a los distintos niveles
territoriales deben ser ejercidas conforme a liscimios de coordinacion, concurrencia y subsididaid,
atendiendo a los lineamientos constitucionalesgalés. El primer principio, indica que las autodes
administrativas deben coordinar sus actuacionea elhidecuado cumplimiento de los fines del Estado,
coordinacién que debe darse, tanto entre las elatidirritoriales, como entre éstas y la Naciémriakipio

de concurrencia implica un proceso de participaeidtne la Nacion y las entidades territorialesmbelo que
ellas intervengan en el "disefio y desarrollo degnmas y proyectos dirigidos a garantizar el biemes
general y el mejoramiento de la calidad de vid&spsplo asi sera posible avanzar en la realizad&gtiva

de principios también de rango constitucional, copmn ejemplo el de descentralizaciéon y autonomia
territorial." El principio de subsidiaridad congistn que sélo cuando la entidad territorial no pusiércer
determinadas funciones en forma independiente, epapelar a niveles superiores (el departamento o la
Nacién), para que éstos asuman el ejercicio de esampetencias”. COLOMBIA. CORTE
CONSTITUCIONAL. Sentencia C-1051 del 4 de octubee2d001. MP. Jaime Araujo Renteria, @ww.
corteconstitucional.gov.co
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inclina méas hacia el lado de las dudas e incégnis@sde las certezas en cuanto al por qué

y para qué del departamefito

Sin duda, una conclusion tan categorica y a la taez preocupante extrafia por su
radicalidad frente a instituciones que, por su gamtilad y durabilidad, parecen estar
suficientemente arraigadas en el sentir colectivéadNacion colombiafa Al margen de
este interesante fendmeno, tres argumentos bafeoSonstitucion no determina un
modelo territorial especifico, los departamentasrefiuérfanos de una reglamentacion
legal y no hay claridad sobre el &mbito de acc®ratia nivel de gobierno) muestran coémo
el lento paso del tiempo no ha tenido la virtualidde clarificar suficientemente el
panorama departamental, lo cual termina siendodiwgnte frente a la limitada capacidad
del pais de acometer esfuerzos y reformas quetdéacib delimitacion y construccion del

campo de accidn estatal.

1.3.1 La Constitucion no adopté un modelo de adeanto territorial. Como primera
medida, vale sefalar que la incertidumbre empieralg fuente formal principal del
ordenamiento juridico y estatal colombiano. En tefeal decir de algunos estudiosos, la

Constitucién de 1.991, en cuya parte org&nisa encuentran plasmados los planos a partir

% Entre otros, DEVIA RUIZ, Sandra Patricia. El depmento colombiano como modelo de organizacion
regional, en AMAYA OLAYA, Uriel,et al. Op. cit. p. 41; MOLINA BETANCUR, Carlos. Op. Cj. 136.;
HERNANDEZ BECERRA, Augusto. Del departamento delsiXIX al departamento del siglo XIX, en
BALLEN, Rafael,et al Op. cit. p. 206-208. Dice este dltimo: “(...) Gonstitucion de 1.991 hizo del
departamento una pobre definicion, producto derareacombinacion de espiritu continuista y de resign

a su progresivo debilitamiento politico y admirasitro (...)".

% VIDAL PERDOMO, Jaime. Los departamentos y las aags, en BELL LEMUS, Gustaveet al
Federalismo en Colombia: pasado y perspectivasotdoyniversidad Externado de Colombia, 1.997 4p. 9

% COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-8361de de agosto de 2.001. MP. Rodrigo
Escobar Gil: “(...) Si bien la Constituciéon debe ddesarse como una unidad de regulacion, esta costgpue
por una parte dogmatica, que comprende los valpressipios y derechos fundamentales, y por unéepar
organica en la cual se establecen, entre otrassttaictura fundamental del Estado y las atribucope
potestades béasicas otorgadas a los érganos ydades estatales para permitirles cumplir con susdnes
(...)",En www.corteconstitucional.gov.co
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de los cuales debe construirse la institucionalektdtal, contrario a lo que pudiere parecer,
no establece de modo explicito cuél es la opciérodienamiento territorial que los
Constituyentes escogieron para efectuar la digtidoudel poder politico a lo largo del
territorio patrig®.

A diferencia de lo que acontecia con la anteriotaCRolitica, en la cual era diafana su
preferencia por la consabida formula de la “ceimalon politica y descentralizacion
administrativa®’, a tal punto que todo el desarrollo normativo ridteen el ambito del
ordenamiento territorial se mantuvo dentro de ktsictos lineamientos de este proyecto
hasta la reforma de 1.986 (Acto Legislativo No. €l 1986) que permitié la eleccion
popular de alcaldes, la Carta Constitucional aotaate en vigor, si bien habla en su
primer articulo de un “ (...Estado social de derecho organizado en forma deiRa
Unitaria, descentralizada, con autonomia de susdedes territoriales(...)”, y en el
articulo 287 de los “derechos” de las entidades territorialesescoge de manera decidida

un determinado paradigma a seguir por los actarécps y juridicoé’, ni en lo que toca

Sentencia T-406 del 5 de junio de 1.992. MP. @ingarita Bardn, citada por la Sentencia C-836 dde9
agosto de 2.001. MP. Rodrigo Escobar Gil: “(...)Entesis, la Constitucion esta concebida de tal neagee
la parte organica de la misma solo adquiere sentidzén de ser como aplicacion y puesta en oblase
principios y de los derechos inscritos en la pdogmatica de la misma (...)",

En www.corteconstitucional.gov.co

26 EASTMAN junior., Jorge Mario. La Autonomia: vestib del federalismo en el ordenamiento territorial
colombiano, EMBELL LEMUS, Gustavogt al Op. cit. p. 269-270, y TRUJIILLO MUNOZ, August@p.
cit. p. 101.

2" TIRADO MEJIA, Alvaro. El Estado y la politica ehsiglo XIX. Bogota: El Ancora Editores, 2001. [2.9

24 a5 entidades territoriales gozan de autonomfa f[gagestion de sus intereses, y dentro de latelrde la
Constitucién y la ley. En tal virtud tendran loguentes derechos:

1. Gobernarse por autoridades propias.

2. Ejercer las competencias que les correspondan.

3. Administrar los recursos y establecer los tobuiecesarios para el cumplimiento de sus funciones

4. Participar en las rentas nacionales”.

29 “|a Constitucién abre un escenario pero no absamino”, segiin OSPINA RESTREPO, Juan Manuel.
La LOOT le puede abrir caminos el pais, en Losisasdel ordenamiento territorial, memorias deftwes
regionales, Bogotd: Comision de ordenamientotteial. Senado de la Republica, 2001. p. 23-2@doitpor
MOLINA BETANCUR, Carlos. Op Cit. 158.
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a la parte estrictamente institucional ni tampaspecto de los principios que deben guiar

Su accionar y funcionamiento.

En cuanto al aspecto institucional, la Carta Raliparte de la base de la existencia de los
departamentos, pero deja abierta la puerta paradwevés de un procedimiento gradual
gue en primer lugar involucra un componente pleaifor del desarrollo econémico y
social (art. 306 CRY), y en un estado avanzado un elemento politicersitdrial, se
cristalice la conversion de dos o mas Departamentasia Region como entidad territorial
propiamente dicha (art. 307 &\ proceso en el cual se destaca la mandatariaé@meion

de los ciudadanos de los Departamentos interesa@ogeferendo. En opinion del
reconocido Profesor Jaime Vidal Perddfeesta posibilidad meramente opcional, se
explica en razon a las profundas discrepanciasegistieron entre los defensores de las
regiones y de Departamentos en el seno de la Asar¥zlcional Constituyente de 1.891

30 Ver nota al pie No. 14.
31 Ver nota al pie No. 15.

32 VIDAL PERDOMO, Jaime. ¢ Cambiar los departamentmsrpgiones?, en AMAYA OLAYA, Uriel. Op.
cit., p. 294.

33 El Constituyente Juan B. Fernandez Renowitzkyueexposicion sobre “Regiones” sintetizé en cuasist
bésicas las propuestas presentadas tanto porhgtitagentes en la Comisién Segunda, encargadtechel
territorial, como por diversos sectores de opinitational y las llamadas mesas de trabajo (donde las
personas podian expresar sus ideas sobre la Qgestié) relativas a la division territorial del padn
Departamentos:

1. Los Departamentos deben ser remplazados por lasriesg Enumeracion taxativa de las regiones
en la Constitucién Nacional (Rodrigo Lloreda y AdWMejia Borda); “Via de la gradualidad, o sea,
dejando a cargo de una Comisién Técnica la definigi sefialamiento de las Regiones”, idea
presentada por los constituyentes Orlando Fals &Bdféctor Pineda y Francisco Rojas Birry, “o
poniendo esa tarea en manos de la ley”, segumpigbr. Fernandez Renowitzky.

2. Se mantienen los Departamentos pero se deja ldilpdsidl que, por la union voluntaria de
Departamentos, se creen Regiones como Entidadeitofiales, de conformidad con lo defendido
por los constituyentes Eduardo Espinosa FacioliBdeardo Verano de la Rosa y otros.

3. Regiones como asociacién de Departamentos peropsol la prestacion de servicios publicos,
concepcion de la Alianza Democratica M-19 (AD M-¥3I| Gobierno Nacional.

4. Diversas modificaciones estructurales al Departamgero sin la creacion de Regiones como
entidades territoriales en la Constitucién, port&wus Zafra Roldan.
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Pero, también es factible hacer una lectura diviéeda situacion, en la que la Constitucion
concibe un modelo territorial institucional flexébllo cual, en si mismo, no es susceptible
de critica sino mas bien digno de reconocimientaplauso, toda vez que refleja una
Constituyente de mente abierta que antes queipatrifu obra permite su adaptacién a los

tiempos venideros, tal vez como una estrategiaipgersivencia de su legado.

1.3.2 No existe un régimen legal departamentaldecarla nueva Constitucion. Pero los
problemas aparecen cuando a esta formula de teshieta, benigna en si misma
considerada, se le agrega la oscuridad legal pjudencial y doctrinal existente relativa a
los principios que en todo caso deben iluminarnmmglelos y procesos de ordenamiento
territorial en el pais. Puede que se consagrenesaprente los pasos necesarios para
adelantar los procedimientos de creacion de losserggionales como sustitutos de los
actuales departamentos, mas si los actores enocargi adelantar esta dispendiosa y
formidable tarea, tanto en el orden nacional comeleterritorial, no poseen la claridad
conceptual indispensable para interpretar y enteludelineamientos constitucionales al
interior de los cuales debe desplegarse la dinashétaordenamiento territorial, no es
minimamente factible ni digerir intelectualmente estado actual de cosas, ni menos
llevarlo a escenarios mas favorables para losesésr de la colectividad nacional y sus

semejantes territoriales.

Y, en este punto particular, los principios de aatoia y descentralizacion adquieren una
particular trascendencia como conceptos rectorda deganizacion territorial del Estado
colombiano, conforme se observa en el primer daticanstitucional. En efecto, aqui la

Constitucién si es directa: cualquiera que seagla@ma de ordenamiento territorial que se

Véase COLOMBIA. ASAMBLEA NACIONAL CONSTITUYENTE. Geeta Constitucional No. 40 del 8 de
abril de 1.991.
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adopte, la Republica de Colombia es descentraliyadas entidades territoriales deben

gozar de autonomia.

Por supuesto, no puede entrar el Constituyenteabzae una regulacion detallada y
concreta de cada uno de los multiples frentes quelemtran tratamiento en la norma
superior. Esta es una funcion que corresponde @stt$ intérpretes y ejecutores de la
Carta, en especial el legislador y la judicaturagaegados de disponer el marco juridico
para ello. Para infortunio de las entidades tafaltes, no se percibe el mas pequefio atisbo
de consenso acerca de lo que debe entendersegsaetdralizacion” y “autonomia”, ni en
la doctrina, ni en la legislacion, ni en la jurispencia; situacion de incertidumbre ésta que
indispensable y tristemente contribuye sobremaadas vicisitudes que deben sortear las
entidades territoriales para satisfacer de fornhaldas funciones asignadas por el régimen
instituido. Y, en este mismo sentido, mayores auité se imponen a los encargados de

delinear la politica de ordenamiento territorial.

El tratadista Augusto Trujillo Mufioz, sin entradefinir de manera explicita los conceptos
en comento, propone una idea bastante interesamtédiinda elementos de juicio para
desentrafiar el espiritu de la Carta en lo que eaomeia este espinoso tema del
ordenamiento territorial: el hecho que el articotonero haya adicionado al concepto de
“descentralizacion” la figura de la “autonomia” aegntrever que la intencion del texto
constitucional es superar la definicién puramendtministrativd® de la “descentralizacién”

para alcanzar un nivel superior de “descentraldragiolitica”, que envuelve no solo el

34 La descentralizacion, en sentido administratigoele‘traslado o asignacién de funciones del eereral a
las entidades territoriales para que éstas lagagjerpor lo menos, con ciertas dosis de autonomia”.
TRUJILLO MUNOZ, Augusto. Op. cit. p. 123.

“En suma, la descentralizacion territorial consisteel traslado o atribucion de funciones publigas hace
directamente la Constitucion, la Ley o el reglameatpersonas juridicas de derecho publico del orden
territorial y por lo mismo distintas de la entidaghtral-esto es, la nacién-e inferiores a éstaglates deben
ser cumplidas por aquella con autonomia adminigirgpatrimonial y técnica”.IBANEZ, Et al. Op. cit.
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ejercicio autbnomo de competencias sino tambiéaspacio mas amplio para el ejercicio
de la participacion politica popular como eje reaiel desarrollo del destino de las
colectividades territorialés Es decir, la idea es “profundizar el proceso de

descentralizacion®.

En todo caso, el propio autor reconoce en las dirpge siguen de su obra que esta
concepcién, ni ninguna otra, son univocas. Citaaddaime Santofimio y a Guillermo
Chahin L., muestra como para algunos existe cdotiad en el tenor constitucional, ya
gue el nivel central sigue manteniendo una inflireconsiderable sobre el manejo de los
recursos de los entes territoriales (v. gr. régirdentransferencia¥) y se considera
incompatible la autonomia politica de las regiorms la idea de una Republica Unitdfia
Otros, como Liliana Estupifian y Rodrigo RivErason maés radicales y afirman que la
Carta de 1.991 no conlleva innovaciones respecio edeblamado centralista de la
Constitucion de 1.886, lo que practicamente privaacepto de “autonomia” de verdadera

eficacia.

% TRUJILLO MUNOZ, Augusto. Op. cit. p. 123.

% “En sintesis, una interpretacién sistematica dédea lleva a concluir que el constituyente n@ sfliso
ampliar los alcances de la descentralizacion, sambién darle un contenido material al concepto de
autonomia, cuyas limitaciones, impuestas por las@oicion y la ley, tienen como contrapartida lgdzion

por parte del legislador de respetar en el ambitdtarial un “reducto minimo intocable” sefialador pas
mismas normas constitucionales”. Ibid., p. 128.

37 SANTOFIMIO, Jaime Orlando. Bases constitucionaties régimen municipal. Bogota: Universidad
Externado de Colombia, 1.993. p. 93, citado pat.|bp. 125.

3 CHAHIN LIZCANO, Guillermo. Entidades Territorialeg su financiamiento segtn la Constitucién, En
Revista Politeia No. 13, Facultad de Derecho, GéenEoliticas y Sociales. Bogota: Universidad Naaiale
Colombia, p. 134, citado Ibid., p. 125.

394(...) El regionalismo que propone la Constituciéd991 esta lejos de constituirse en una opcitinti

frente al modelo centralista y unitario que ha peado desde la época de la regeneracion (...)” ESRIARI
ACHURY, Liliana. Estudios, tendencias y teorias reoln organiz’acién del territorio en Colombia, vy
RIVERA, Rodrigo. Centralismo y Federalismo en Cadbism en BALLEN, Rafaelet al. Op. cit. p. 183.
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Otros le asignan de entrada a la descentralizdoide primera finalidad politica”, puesto
que la descentralizacion busca mantener la cohesiéional (v. gr. Espafia) y facilita la
participacion ciudadana, buscando como uno deljetivos basicos la estabilidad politica,
facilitando la participacion ciudadana y logrando sentido de cercania y pertenencia
politica para los ciudadarfs

Ademads, ni siquiera dentro de la jurisprudencigadeorte Constitucional es posible hallar
una posicién bien definida frente a la cuestiomiglada. Por ejemplo, en la sentencia C-
517 del 15 de septiembre de 1.992, MP. Ciro AngaBaron, la Corte entiende la
descentralizacibn como un concepto genérico, yunamia como una especie de
aquelld®. Desde otro angulo, la sentenci@-497 A del 3 de noviembre de 1994. MP.
Vladimiro Naranjo Mesa, comprende que, aunque arsboseptos se entrecruzan, deben
mirarse desde perspectivas distintas: adminis&ragivpoliticd>. Pero en esta misma
providencia, asi como en la sentencia C-216 deti@&bril de 1.994. MP. Vladimiro

Naranjo Mesa, se limita la descentralizacion teriat al ejercicio autonomo de

“01BANEZ, et al. Op. cit.

14| a descentralizacién aparece, pues, como un @oggEnérico que comprende diversos grados dediber
en la toma de decisiones. Cuando ella se manifipstaejemplo, en la gestion de intereses propiediamte
autoridades también propias y en la expresion deamajustadas a la Constitucién y la ley, nos mnamos
ante la autonomia”, citada por TRUJILLO MUNOZ, @ji. p. 127.

42 “Ambos conceptos entrecruzan sus mecanismos dénaqero su perspectiva es diferente: mientras la
descentralizacion, que es una manera de adminisiuaca una mayor libertad en la toma de decisiones
administrativas de las entidades locales del otdeitorial y funcional y como resultado de elloaumayor
eficiencia en el manejo de la cosa publica, laranida, que es grado creciente de libertad, busta ez
mayor y mejor autodeterminacion de los habitanwgatritorio para la definicion y control de suspios
intereses y el logro del bienestar general, siedpngro del marco del Estado Unitario”, citada pbid., p.

127.

En igual sentido habla la sentencia de COLOMBIA.RI& CONSTITUCIONAL. Sentencia C-535 del 16
de octubre de 1996. MP. Alejandro Martinez Caball&n www.corteconstitucional.gov.co“Por ello la
autonomia de la que gozan las diferentes entidtateésoriales no es un mero traspaso de funciones y
responsabilidades del centro a la periferia sin® $pimanifiesta como un poder de direccion politice le

es atribuido a cada localidad por la comunidadees del principio democrético (...)"
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competencias asignadas, pero entendiendo tal antanmcomo un elemento autonomo y

financierd®,

Como se desprende de lo expuesto, las falenciaartdepentales tienen una causa
primigenia en la falta de definicion constitucioeal o tocante al entramado territorial que
debe adoptar el Estado Colombiano, y en lo relail@s dos principios basicos que deben
irrigar su proceso de construccion, la descengeilin y la autonomia, a saber. Pero injusto
seria achacarle la culpabilidad de la crisis depsental al Constituyente de 1.991. Esta
recae Unica y exclusivamente sobre las institusion@rganismos encargados de darle
desarrollo a los principios y postulados constdnales sobre el ordenamiento territorial,
quienes a lo largo de casi dos décadas han inoucathstantemente en la gravisima
omision de no disponer los instrumentos normatikexpueridos para darle un margen
sélido de accién a los entes territoriales, en@apel Departamenfd, o, lo que es todavia

mAas preocupante, no prestarse a ejercer los pathsgos y desactualizados que

precariamente subsisten.

En verdad, y he aqui el segundo argumento generljugtifica el nublado panorama
departamental, ni el Congreso de la Republica risabierno Nacional, ni tampoco los

propios entes departamentales, han tenido la dgtitlisposicion de destinar sus esfuerzos

43 «(...) la denominadadescentralizacién territorial entendida como el otorgamiento de competencias y
funciones administrativas a las entidades terdltesi regionales o locales, las cuales se ejecatan propio
nombre y bajo su propia responsabilidad. Se tratanees de una situaciéon en la que se confier¢acier
autonomia a las colectividades para el manejo sg@mpios asuntos; autonomia que debe ser compgeendi
desde un aspecto administrativo y financiero, lal oo significa que las autoridades locales setapatel
control ejercido por el poder central (...)”, citaolarlBANEZ, et al. Op. Cit. lgualmente, ver nota al pie No.
3.

4 «(_..) este departamento tradicional e histéricamemtraigado en el territorio, carece de los eleasent
funciones y competencias propias que le permitactedr y ejercer el papel para él asignado, no adla
Constitucién actual, sino en los reiterados eshgerde organizacién politica del Estado en todas sus
constituciones como ente intermedio”. DEVIA RUIZarra. Op. Cit. p. 41. También MALDONADO,
Alberto. ¢Existe una politica publica sobre el depaento? p. 271-272; NAVAS PATRON, Alvaro. El
proceso departamental en Colombia: de la diversidaéharia a la indeterminacién constitucional3p7, y
Documento CONPES 3238, p. 415, EMAYA, Uriel, et al Op. cit.
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a proveer de una vez por todas un régimen legaemogddemocrético y participativo que,
por un lado clarifique, y por el otro desarrollecagadamente las funciones que debe
acometer el Departamento en beneficio de los habgale su territorio. El s6lo hecho que
el actual régimen departamental, contenido en erdde Ley 1222 de 1.986, haya sido
expedido bajo la égida de un modelo constitucigaaxtintd® deberia servir de suficiente
aliciente para los actores politicos y la Academp@a emprender tan importante y
necesaria labor. Pero lo es mas si se tiene enacgaa Colombia es un “Estado social de
derecho”, y en virtud de ello las funciones de susoridades publicas deben estar
plenamente detalladas y armonizadas con los finedoyes constitucionales, ya que asi lo
imponen el principio de legalidad de la funcion le(arts. 6° y 122 inciso 4" CN) y las
finalidades esenciales del Estado colombiano 2atEN*®), respectivamente. Es curioso
decirlo, pero las autoridades departamentalesegjerasi que en medio de la indefinicion

funcionaf®.

En el sentir de algunos, esta dificil problemaBoaontraria grandes respuestas si por fin

lograra ser expedida la renombrada ley organicardenamiento territorial (en adelante

> HERNANDEZ BECERRA, Augusto. Op. cit., BALLEN, Rafael, et al, Op. cit., p. 207.

6 “Los particulares sélo son responsables anteussridades por infringir la Constitucién y las leyé.os
servidores publicos lo son por la misma causa y groision o extralimitacion en el ejercicio de sus
funciones”.

7 “No habra empleo publico que no tenga funciondslidelas en ley o reglamento y para proveer los de
caracter remunerado se requiere que estén contduspd® la respectiva planta y previstos sus emaitose
en el presupuesto correspondiente”.

8 «“3on fines esenciales del Estado: servir a la ecodad, promover la prosperidad general y garantear
efectividad de los principios, derechos y debemsagrados en la Constitucion; facilitar la papcion de
todos en las decisiones que los afectan y en la ®@wbndmica, politica, administrativa y cultural lde
Nacion; defender la independencia nacional, mantenéntegridad territorial y asegurar la convivinc
pacifica y la vigencia de un orden justo.

Las autoridades de la Republica estan instituidaa proteger a todas las personas residentes embial
en su vida, honra, bienes, creencias, y demas ldergclibertades, y para asegurar el cumplimiertdod
deberes sociales del Estado y de los particulares”.

49 ACEVEDO RESTREPO, Delfin. Carrera Administrativ@articipacién Comunitaria y Administracién
Publica, Bogota: Publicaciones ESAP, 1985. p. 98 —
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“LOOT"), ya sea como un marco normativo omnicomgiem o0 como un sistema legal
fragmentado tematicamente en diversas leyes o@g@nien razon a que este o estos
instrumentos normativos entrarian a resolver en gaate las inquietudes insolutas dejadas
por la Constitucior. El articulo 288 superidr le atribuye a esta tipologia legal la
importantisima tarea de fungir como referente ntikmapara la distribucion de
competencias entre la Nacion y los entes terriggjameén de otras adicionales como la de
establecer las condiciones para la creacion detasnes como entidades territoriales (art.
307 CN), etc. Como puede verse, esta especie teytsesta llamada a convertirse en una
pieza juridica de primerisimo nivel dentro del emgtje estatal nacional, ya que nada mas
y nada menos serd, junto con la Carta Constitugieh@ocumento de referencia para el
funcionamiento de los entes territoriales y suadehes con el nivel nacional. Lastima
gue, hasta el momento, todo lo que tenga algurdgp@lacion con la LOOT se queda en la

sola expectativa.

Evidentemente, esta profunda carencia legal u dmisgislativa es un factor determinante
en la crisis de los Departamentos. No se requiemndar mucho en el asunto para
percatarse que la ausencia de tan importante metrio legal impide que se dote a los
Departamentos de las herramientas normativas, &trativas e incluso fiscales que les
permitan adaptarse a los retos impuestos por laladaconstitucional y cotidiana. Sin

embargo, seria también ilusorio pretender que ilgatnazon por la cual los Departamentos

se encuentran en el limbo juridiéces la falta de la LOOT, como si ésta tuviera las

*0 TRUJILLO MUROZ, Augusto. Op. cit., p. 130. Pardesautor, las funciones constitucionales de la LOOT
son: Funciones constitucionales LOOT: Distribuai@competencias; condiciones para convertir lasmeg

en entidades territoriales y la fijacion de su még (art. 307); principios para la adopcién dehtesd
especial de cada region (art. 307); areas mettapak (art. 319); y conformacion de territoriosigethas en
entidades territoriales (art. 329).

*1 “La ley organica de ordenamiento territorial ektabra la distribucién de competencias entre laidviag
las entidades territoriales.

Las competencias atribuidas a los distintos nivededtoriales seran ejercidas conforme a los |ins de
coordinacidn, concurrencia y subsidiariedad eriéasinos que establezca la ley”.

2 HERNANDEZ BECERRA, Augusto, Op. cit., p. 207.
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propiedades milagrosas idoneas para solucionaaléss dificultades que enfrenta el nivel

intermedio de gobierno.

Efectivamente, la Corte Constitucional tiene biemtado que no todos los temas del
ordenamiento territorial ni toda distribucion demgetencias son objeto de regulacion de la
LOOT. Es constitucionalmente valido que la ley oaiia pueda asignar funciones y
competencias a los entes territoriales, supeditsasi, a que ora la Constitucion, ora la

LOOT, establezca “los principios generales de éstiltlicion™?

. Visto ya que el articulo
298 de la Carta fija de modo general las funciotegartamentales, sin necesidad de
esperar a la LOOT existe fundamento para acometengoderamiento del Departamento
a través de la asignacion de competencias esec#it cuestiones sectoriales por medio
de leyes ordinaridd Adicionalmente, esta opcién es todavia méas abkquaiebido al
“seguro fiscal” que el Constituyente incluyéo en aifticulo 356 para asegurar la

sostenibilidad financiera de las competencias attag°.

Ahora, valga la aclaracion, no es que no se necdsituna LOOT ni que la misma sobre.
Antes bien, ha falta que hace dentro del sistemidigo territorial. Lo que ocurre es que,
haciendo uso de la posibilidad de distribucionageslervicios consagrada en el articulo 356
superior® se puede empezar desde ya a darle forma al graetaimental, recurriendo para

el efecto al procedimiento legislativo productorndemas ordinarias. Pero nétese que esta

%3 COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencias C-15&lc de noviembre de 1.995, MP. Fabio
Morén Diaz, y C-894 del 10 de noviembre de 1.99B, Eduardo Cifuentes Mufioz, citadas por AMAYA
OLAYA, Uriel Alberto. El departamento: ¢reestruetcion coyuntural?, EPAMAYA OLAYA, Uriel
Alberto. Op. cit., p. 240.

> MALDONADO, Alberto. ¢ Existe una politica ptblicatse el departamento?, Ibid. p. 277.

%« (...) No se podra descentralizar competenciadasjirevia asignacion de los recursos fiscales isufies
para atenderlas (...)"

%% “3alvo lo dispuesto por la Constitucién, la leyinaiativa del Gobierno, fijara los servicios aga de la
Nacion y de los Departamentos, Distritos, y Munasg(...)"
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posibilidad se refiere Unicamente a la prestaciérservicios y no a las otras funciones
encargadas al Departamento (intermediacién, coactin, complementariedad, etc. v. art.
298 CN), lo que demuestra que la LOOT sigue dejamdeacio inmenso que pide a gritos
ser llenado de manera correcta y pensada. Miegittaso ocurra, no podra haber autoridad
moral por parte de las autoridades centrales pagale a los Departamentos resultados en

materia de desarrollo econémico y social.

Empero, en lo que atafie al Departamento, tampoba sganifestado mayor preocupacion
por materializar la opcion descentralizadora fijguta el articulo 356 constitucional,
contrario a lo que si ha venido ocurriendo con whigipio. En sentir de varios expertos “el
modelo territorial previsto en la Constitucion de99l, se fue desarrollando
legislativamente en cuanto se refiere a la accianicipal pero quedd quieto, ni siquiera
arranco, en cuanto se refiere a la accién depantaff¥. Quizas esta situacién encuentre
explicacidon en la decidida y explicita preferendé texto constitucional a favor del ente
municipal (“municipalizacién de la descentraliza®), a tal punto que la exalté como
“(...) la entidad fundamental de la division politiedministrativa del Estado (...)" (art.
311 CN9); expresién que necesariamente debe conllevar aa puofusa produccion
legislativa que dote al municipio de los recursdesyinstrumentos para que pueda obrar

como el prestador de los servicios publicos porelexcid’. El problema es que este

*IBANEZ, et al. Op. cit.
*IBANEZ, et al. Op. cit.

9 “Al municipio como entidad fundamental de la digis politico(sic)-administrativa del Estado le
corresponde prestar los servicios publicos quermiate la ley, construir las obras que demande @jneiso
local, ordenar el desarrollo de su territorio, power la participacion comunitaria, el mejoramiestzial y
cultural de sus habitantes y cumplir las demasifures que le asignen la Constitucién y las leyes”.

% COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 489. (28jciembre, 1998). Por la cual se dictan
normas sobre la organizacion y funcionamiento de datidades del orden nacional, se expiden las
disposiciones, principios y reglas generales phegeecicio de las atribuciones previstas en losetales 15

y 16 del articulo 189 de la Constitucion Politicaeydictan otras disposiciones. Diario Oficial, B@gD.C.,
1.998. no. 43.464. Articulo 7: “(...) En consecueng@eocurard desarrollar disposiciones y normas que
profundicen en la distribucion de competenciaseelts distintos niveles de la administracion, sgdio en

lo posible el criterio de que la prestacion de is@s corresponda a los municipios, el control sotiicha
prestacion a los departamentos y la definiciénldegs, politicas y estrategias a la Nacion (...)".
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esfuerzo no ha sido acompafiado por un empefo KEgumimimamente similar en lo que
respecta al departamento, lo que no solo redundéa etebilidad funcional del ente
intermedio sino igualmente atenta contra la capacide acciébn de los municipios,
precisamente porque el departamento esta llamamonglementar y coordinar la accion
municipal, que es una labor que adquiere todavErai@vancia si se tiene presente que la
mayoria de municipios del pais poseen serias dafids para adelantar las multiples
tareas que les han sido asignitas

Por todo lo manifestado en este acapite, ojala m®veche debidamente la gran
oportunidad que la discusién del Proyecto de leyIN® de 2008-Senado, “por la cual se
dictan normas tendientes a modernizar la orgarimagi el funcionamiento de los
departamento§® ha generado para adelantar la importantisimar lat® dotar al
funcionamiento departamental de un marco legal rmadg adecuado para adelantar las
tareas que al departamento le competen en el edmrastatal colombiano. Como
connotaciones relevantes del proyecto, caben d@dtadenominacion de “autobnomo” que
se le da al departamento, el radicar la direccditipa y administrativa del departamento
no solo al Ejecutivo Departamental sino tambiéasadlsambleas, recalcando asi el caracter

politico de éstas.

En http://www.secretariasenado.gov.co/senado/badegfk998/ley 0489 1998.html

&1 Aseguran el grupo de expertos que redacté el destoritulado “Por qué primero el departamento?:.}(

hay que aceptar que le hemos entregado casi tagstdn publica a los municipios con lo cual lesamos
recargando, olvidando que la gran mayoria de ellogstan en capacidad de asumir todas las funciones
responsabilidades que se les estan encomendankbmi@a cuenta con 1091 municipios, 32 de los cuales
concentran poblaciones superiores a 100.000 hadstan se clasifican como de categoria especial o de
primera categoria, mientras que mas de 800 comceatr cada uno de ellos menos de 30.000 y posegn mu
escasa capacidad generadora de recursos y unaébilyestructura para el cumplimiento de sus fureson
por lo cual se les clasifica entre 3, 4, 5 y 6 gatias (...)".IBANEZ et al Op. cit.

®> presentado por el Ministro del Interior y de Juati€abio Valencia Cossio. Véase COLOMBIA.
CONGRESO DE LA REPUBLICA. Gaceta del Congreso N64 4de 2.008 y OBSERVATORIO

LEGISLATIVO DEL INSTITUTO DE CIENCIAS POLITICAS. Mdernizacién de los departamentos,
Bogota: Marzo 2009. Boletin No 126
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1.3.3 Falta claridad en la delimitacion de las fones de cada nivel de gobierno. Y, como
si no bastara con los dos problemas macro antegestqs, la realidad practica ensefia que,
mas alla de criterios abstractos, las autoridadsesagémicos no tienen las luces suficientes
para proponer los limites que deben demarcar l&racge cada uno de los niveles de
gobierno. En otras palabras, la compleja situacidiombiana, plena en diversidades y
dificultades, presenta tantas aristas y perspectiy@ no es factible determinar cuando y
donde debe intervenir la Nacion y en qué momentoggr deben hacerlo las entidades

territoriales.

Este pais se enfrasco durante largo tiempo engisws y debates, que llegaron al punto
de desencadenar contiendas armadas en el sigf5, Xi¥ue se referian a cuél debia ser la
forma de Estado que debia adoptar el pais, propdos& como opciones los dos modelos
extremos del federalismo y el centralifhdncluso hoy en dia la discusién permanece
vigente, ahora dinamizada por la experiencia edpafialiana relativa al Estado Regional
o Autonémicé®. La cuestién es que, sin animo de generalizaruygosgria injusto con
muchos autores juiciosos y objetivos, parecieraayesta discusion tan relevante subyace

simplemente la defensa de dogmas e ideologiasaatastrque han llevado a dejar de lado

83 El profesor Alvaro Tirado Mejia menciona como eims la guerra civil de 1.858-1.862, que dio como
resultado la victoria militar y politica del libdisano radical y una consecuencia radicalizaciénndetielo
federal a través de la Constitucion de 1.863,gukra civil de 1.885-1.886 que produjo el triudéd sistema
de la “Regeneracién” y la implantacion de un escuesntralista y presidencialista fuerte en la Gargbn

de 1.886. A estos ejemplos cabe agregar las cdafriones armadas entre centralistas y federalistemte
los albores del proceso independista. Véase TIRADEJIA, Alvaro. Op. cit., p. 74-87, y TRUJILLO
MURNOZ, Augusto. Op. cit., p. 91-92.

4 El profesor Augusto Trujillo Mufioz caracteriza E$tado Federal como aquel en el cual los Estados
miembros soberanos ceden parcialmente su sobexaB&tado Federal pero tienen amplia autonomia, vy |
titularidad del poder no se encuentra centralizsida federada. Respecto de los Estados Centratizado
Unitarios afirma que todos los atributos del pagleanan de una Unica autoridad, y existe una salegjga
constitucional que se proyecta sobre toda la orgaitin del Estado: existe una sola soberania,ideets
politicas y legislativas Unicas y una sola jurisifin. Véase lbid., p. 80-100.

% Citando al tratadista espafiol Ferrando Badiaraéepor Trujillo Mufioz asevera que en el Estadoiéted

las Comunidades auténomas tienen potestad poljticea meramente administrativa. Si bien no tienen
competencia constituyente, si tienen estatuto mtodde su competencia legislativa ordinaria. Véase
FERRANDO BADIA, Juan. El Estado unitario, el fedeyael Estado autonémico. Madrid: Tecnos, 1.986. p.
26, citado por Ibid., p. 102.
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argumentos técnicos, politicos y econdmicos quedbr elementos de juicio serios sobre

el esquema territorial a escoger.

En otras palabras, no se deberia tratar de abaygael Estado centralista, federalista o
autonémico como fines en si mismos, sino como nigeEs Utiles para garantizar que el
Estado colombiano cumpla su principalisima misiérsdlvaguardar condiciones minimas
vitales para todos los habitantes. Lo importariees tener porque si una determinada
forma de Estado, sino, siguiendo en este puntoodleto territorial aleman, analizar bien
las condiciones particulares de cada ente tealtpara que el servicio publico se preste

6 Como con acierto lo afirma

“por quien esta en capacidad de hacerlo y a un nersto
la jurista Viviana Barberena Nisimblat al estudéhrégimen territorial en Alemania: “Es

claro que para el ciudadano lo importante no esmle presta el servicio sino quien lo
presta bien. No siempre es claro para el ciudadzomun entender el esquema de
competencias entre los distintos niveles locale® pe importante es la garantia del

servicio®’.

Es decir, lo que vale para el ciudadano del constoue el servicio le llegue, y lo que debe
valer para el Estado es esto y que ademas se legaodo eficiente. Por ejemplo,
obsérvese como los llamados planes departamemkalaguas, regulados y desarrollados

por las Leyes 1.151 de 2.08% 1.176 de 2.007, han empezado a proyectarse desde ya

% BARBERENA NISIMBLAT, Viviana. Niveles intermediogocales y pragmatismo en las relaciones
politico administrativas: lecciones para Colomdin CARDENAS, Raul Ernestet al Ordenamiento
Territorial. p. 178.

" Ibid. p. 178

8 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 1151 (2iilio, 2007). Por la cual se expide el Plan
Nacional de Desarrollo 2.006-2.010. Diario OficBhgotéa, D.C., 2007. no. 46.700.

En http://www.secretariasenado.gov.co/senado/baseg®d07/ley 1151 2007.html#1
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como una solucion eficaz a las gravisimas falengigs en materia de agua potable y
alcantarillado que enfrentan la mayoria de la poflacolombiana. Dentro de la dindmica
de estos planes el Estado Central tiene una imteidm decisiva y preponderante, pues ha
blindado la destinacibn de un porcentaje de lourses del sistema general de
participaciones para que los departamentos y nplogios inviertan exclusivamente en
saneamiento y agua potable, evitando asi la pesitsacion del pasado donde los
municipios despilfarraron varios billones de pegqas debian haberse enfocado en estas

materia&’.

Pero, en el otro extremo del debate, algunos antitiertemente el marcado poder que
todavia mantienen organismos técnicos del ordenomalc como el Departamento
Nacional de Planeacion y las dependencias del tdimsde Hacienda y Crédito Publico,
en la definicién y ejecucion de politicas de carasecciondf, que si bien tampoco pueden
desentonar con el resto de la Naffoello no implica que se ejerza un grado de
intervencion tal que se termine con anular la autda a la que los departamentos tienen
legitimo derecho (art. 287 CH.

% COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 1176 (2®%iciembre, 2007). Por la cual se
desarrollan los articulos 356 y 357 de la Condtitu®olitica y se dictan otras disposiciones. Di&ficial.
Bogot4, D.C., 2007. no. 46.854.

En http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/iad .jsp?i=28306

" REDACCION VIDA DE HOY. Avanza una revolucién querd agua potable a todo el pais: El
Tiempo. Bogota D.C. 7, marzo, 2009. Seccién Nagqidd-4.

"L ZAFRA ROLDAN, Gustavo. El departamento, BMAYA OLAYA, Uriel, et al.Op. cit., p. 254-255

2 Reconociendo que en un Estado unitario, mas ell@mdo de descentralizacién que posea, es meneste
mantener una politica macroeconémica armoénica curantice el desarrollo de toda la Nacion como
conjunto, la Constitucion Politica prescribe ensefundo inciso del articulo 339 que “[L]as entidade
territoriales elaboraran y adoptaran de manera estata entre ellas y el gobierno nacional, planes d
desarrollo, con el objeto de asegurar el uso efiei@le sus recursos y el desempefio adecuado de las
funciones que les hayan sido asignadas por la @eiéh y la ley. Los planes de las entidades ttmidles
estaran conformados por una parte estratégicgpjamnde inversiones de mediano y corto plazo”.

3 Ver Nota al pie No. 24.
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Aunado a esta profunda confusion, debe agregase® circunstancia agravante, el hecho
gue la normatividad legislativa tocante al aspettpartamental tiene cierta tendencia
homogeneizante, puesto que pretende, sin mayar, @tdrgar un tratamiento igualitario a
todos los departamentos, cuando es evidente patgueer habitante del territorio que
entre los entes departamentales existen profundfaserttias economicas, sociales,
culturales, ambientales, €fcAlgunos podran, gracias a sus caracteristicasgzogsumir
autbnomamente mayores competencias y responsdesidanientras que otros requieren
de una mayor injerencia del nivel cenffalHay que recordar que lo verdaderamente
importante es que el Estado pueda llegar al ciudadi importar quién lo haga, sino

como lo haga y qué resultados obtenga.

Por supuesto, sin duda esto llevara a una atordizabe regimenes departamentales, y
algunos arguiran esta circunstancia como una &féata la seguridad juridica y la unidad
legislativa. Sin embargo, en su favor debe deawmsesolo que la Constitucion permite
expresamente esta posibilidad en su articulo’®32no que asimismo esta férmula
guardara una relacion mucho mas cercana con |lbdages departamentales diversas que
esta llamada a regular, lo que se muestra comalpréa garantia de una mayor eficacia
normativa, y podria generar escenarios de discesidos cuales, a partir de los elementos
particulares y propios de cada departamento, se kg una buena vez establecer la linea

limitrofe que separa la accion nacional de la ttaial y, con base en ese resultado,

* HERNANDEZ BECERRA, Augusto. Op. cit., p. 214-21BJVERA SALAZAR, Rodrigo Op. cit., p. 182.

> ZAFRA ROLDAN, Gustavo. Ponencia General. Los De&aentos, EnCOLOMBIA. ASAMBLEA
NACIONAL CONSTITUYENTE. Gaceta Constitucional Nad2 del 10 de abril de 1.991. p. 18. Valga aclarar
que en esta ponencia el autor recogié diversasipstps de sus colegas

8 “La ley podra establecer para uno o varios Depwetros diversas capacidades y competencias démesti
administrativa y fiscal distintas a las sefialadas ellos en la Constitucidn, en atencién a la sided de
mejorar la administracién o la prestaciéon de lavis®s publicos de acuerdo con su poblacion, eEsir
econdmicos y haturales y circunstancias socialdsjraeles y ecolégicas.

En desarrollo de lo anterior, la ley podra deleganno o varios Departamentos, atribuciones pragga®s
organismos o entidades publicas nacionales”.
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empezar a configurar de manera certera la esteugtdunciones del ente intermedio de
gobierno.

Asi las cosas, viendo en conjunto los tres argumsentacro arriba delineados, como
corolario de lo expuesto, puede concluirse a maderaintesis que, tristemente, en la
actualidad los departamentos son practicamenteitucisnes a la deriva que
milagrosamente subsisten en medio de una gravdiniwi@n funcional y en medio del
olvido a que se han visto sometidos por la comuhpiditico-juridica, la cual sélo parece
acordarse de ellos cuando de elecciones y buracsacitrata. Y con este escenario tan
sombrio, honestamente muy poco puede esperarseacd@nar de las Asambleas
Departamentales.
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2. ANALISIS DE LAS FUNCIONES DE LAS ASAMBLEAS DEPARAMENTALES.

Paginas atras se aseverd que, COmo paso previcegar® para entrar a desentrafiar la
institucion de las Asambleas Departamentales, deliriarse el escenario departamental
como un modo de contextualizar el entorno en elagién imbuidas estas corporaciones
publicas. Habiendo concluido dentro de esa miradinginar al departamento que su lugar
y sentido se hallaban casi que en la penumbra ptraiey en el olvido institucional,
aparentemente no queda mas remedio que sefiala yiasdomo corolario inexorable de
esta situacion, que sin remedio las Asambleas idancentagiadas de este sindrome, y de
muchos otros, cuyos sintomas han llevado al puatougstionar por parte de muchos su

necesidad y legitimiddd

Estos cuestionamientos ya se evidenciaban coniedéor en los tiempos de la Asamblea
Constituyente de 1.99% pero que al parecer ello no sedujo a los Consiiies para
introducir reformas sustanciales a estos cuerpogesAbien, es admisible afirmar que

practicamente reprodujeron el modelo del Decretp1222 de 1.986.

" Muy dicientes son las siguientes palabras delesmf Augusto Hernandez Becerra: “Su obsolencia e
inutilidad, su funcionalidad para las necesidaddssidtema politico clientelista y corrupto dedegiones, la
precaria calidad de sus integrantes, han conveatide asambleas en el pararrayos de la indignaeiéional
contra la mala administracion en los departamentéSRNANDEZ BECERRA, Augusto. Op. cit., p. 209.

En el mismo sentidodurante el tramite del Acto Legislativo 1 de 2.0@B,Senador Mauricio Pimiento
Barrera, opositor a la configuracion actual deAaambleas, dijo lo siguiente “Partimos de la irtigia de
suprimir las Asambleas como estdn concebidas aotudé que son una carga pesada para los fiscos
departamentales. Que no le aportan nada positigma fdel asedio que sostienen sobre los gobernadores
cuando se trata de discutir el presupuesto o ejaiceontrol politico segun ellos (...)". COLOMBIA.
CONGRESO DE LA REPUBLICA. Acta No. 10 del 16 deuwnte de 2. 002. Senado de la Republica.
Comisién Primera Constitucional Permanente, &aceta del Congreso No. 103 del 11de marzo @32.0

8 En el “Informe-Ponencia para primer debate endtlanDel Ordenamiento Territorial”, presentada glor
Constituyente Gustavo Zafra Roldan se afirmé que Asambleas Departamentales no tenian plena
legitimidad institucional, pero fue imposible tréosnarlas sustancialmente, EXOLOMBIA. ASAMBLEA
NACIONAL CONSTITUYENTE. Gaceta Constitucional Nd) 8el 23 de mayo de 1.991. p. 3.
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Mas, para encontrar razones que nieguen o ratifigsta critica que salta con fuerza a
primera vista, en las lineas que siguen, y teniamino faro guia el languido panorama
departamental, se expondra la forma como juridigalificamente esté estructurado hoy en
dia este modelo, con el objetivo de reflexionai firel comprobar que dicha forma no

s6lo se muestra como un efecto mas de la conftisackin departamental sino al mismo
tiempo como un ébice que, en si mismo considetiagsde recuperar la confianza en las
Asambleas y colocarse como puntas de lanza en fallabaque las autoridades

departamentales estdn en mora de enfrentar, en daradefender su autonomia y

representatividad.

2.1 FUNCIONES NORMATIVAS

Estas, como todas las funciones basicas de lasbdsasy estdn consignadas en el articulo
300 CN°y en el articulo 62 del Decreto Ley 1222 de 1%88Bara el constitucionalista

" Corresponde a las Asambleas Departamentalesngdio de ordenanzas:
1. Reglamentar el ejercicio de las funciones yéstacion de los servicios a cargo del Departamento

2. Expedir las disposiciones relacionadas con émeqacion, el desarrollo econémico y social, el apoy
financiero y crediticio a los municipios, el turispel transporte, el ambiente, las obras publiessyias de
comunicacion y el desarrollo de sus zonas de frante

3. Adoptar de acuerdo con la Ley los planes y mnogis de desarrollo econémico y social y los desobra
publicas, con la determinacion de las inversioneseglidas que se consideren necesarias para impuisar
ejecucion y asegurar su cumplimiento.

4. Decretar, de conformidad con la Ley, los trilsugocontribuciones necesarios para el cumplimieettas
funciones departamentales.

5. Expedir las normas organicas del presupuestartépental y el presupuesto anual de rentas ygasto

6. Con sujecion a los requisitos que sefiale la tegr y suprimir municipios, segregar y agregaittgios
municipales, y organizar provincias.

7. Determinar la estructura de la Administraciénp@ramental, las funciones de sus dependencias, las
escalas de remuneracion correspondientes a suistatistategorias de empleo; crear los establediosien
publicos y las empresas industriales 0 comercagédepartamento y autorizar la formacién de saded de
economia mixta.
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8. Dictar normas de policia en todo aquello quegmateria de disposicion legal.

9. Autorizar al Gobernador del Departamento palebecar contratos, negociar empréstitos, enajereresi y
ejercer, pro tempore, precisas funciones de lazguesponden a las Asambleas Departamental.

10. Regular, en concurrencia con el municipio, ebalte, la educaciéon y la salud en los términos que
determina la Ley.

11. Solicitar informes sobre el ejercicio de suscfanes al Contralor General del Departamento, ésado
de Gabinete, Jefes de Departamentos Administratidgectores de Institutos Descentralizados ddeor
Departamental.

12. Cumplir las demas funciones que le asignerolsstitucion y la Ley.

Los planes y programas de desarrollo de obras qashliseran coordinados e integrados con los phnes
programas municipales, regionales y nacionales.

Las ordenanzas a que se refieren los numeralesy37 5le este articulo, las que decretan inversjones
participaciones o cesiones de rentas y bienes t@epantales y las que creen servicios a cargo del
Departamento o los traspasen a él, sélo podratictadas o reformadas a iniciativa del Gobernador.

13. Citar y requerir a los Secretarios del Despat#ioGobernador para que concurran a las sesianés d
asamblea. Las citaciones deberan hacerse con ticgparion no menor de cinco dias y formularse en
cuestionario escrito. En caso de que los Secrstaeb Despacho del Gobernador no concurran, sinsexc
aceptada por la asamblea, esta podra proponer mdei@ensura. Los Secretarios deberan ser oidts en
sesion para la cual fueron citados, sin perjui@oqde el debate continde en las sesiones posteipare
decision de la asamblea. El debate no podra extemdeasuntos ajenos al cuestionario y debera eraabl
orden del dia de la sesion.

14. Proponer mocién de censura respecto de loset8dos de Despacho del Gobernador por asuntos
relacionados con funciones propias del cargo, odesatencién a los requerimientos y citacionesade |
asamblea. La mocioén de censura debera ser proqmstka tercera parte de los miembros que comptaen
asamblea. La votacion se hara entre el tercerodée@mo dia siguientes a la terminaciéon del delain,
audiencia publica del funcionario respectivo. Stobpcién requerird el voto afirmativo de las dasdms
partes de los miembros que integran la corporatiéa. vez aprobada, el funcionario quedara sepatadul
cargo. Si fuere rechazada, no podra presentadesolire la misma materia a menos que la motivenolsec
nuevos. La renuncia del funcionario respecto dal se haya promovido mocion de censura no obst par
que la misma sea aprobada conforme a lo previséstenarticulo”.

80«g0n funciones de las asambleas:

1. Establecer y organizar los impuestos que sesitenepara atender a los gastos de la administracié
publica, con arreglo al sistema tributario nacipparo sin gravar articulos que sean materia deestps de
la Nacién, a menos que para hacerlo se les déddoekpresa por la ley.

2. Fomentar la apertura de caminos y de canalesgables, y la conservacion y arreglo de las viatiqas
del departamento.

3. Dirigir y fomentar, por medio de ordenanzas w tms recursos propios del departamento, las indast
establecidas y la introduccién de otras nuevasnfmrtacion de capitales extranjeros y la coloriizade
tierras pertenecientes al departamento.

4. Ordenar y fomentar la construccion de vias &frda explotacion de bosques de propiedad del
departamento, las industrias establecidas y ldizan#n de los rios;
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Luis Carlos Séachica, estas funciones “son de dasesl reguladoras y dispositivas, segun
dicten disposiciones que rijan en general una maateradopten decisiones concretas, en
ambos casos, desde luego, con sujecién a la Qaistity a la ley®’. Las funciones

normativas se pueden inscribir en la primera catagoorrespondiendo asi a los numerales
1, 2, 3,4, 5,7, 8y 10 del articulo 300 const@nal. Los numerales restantes pueden

encuadrarse al interior de las normas de carashareto.

5. Administrar los bienes del departamento y fizeallas rentas y gastos de los distritos, de acueon la
constitucion y las leyes.

6. El arreglo, fomento y administracion de las ebga establecimientos publicos que interesen al
departamento.

7. El fomento de nuevas poblaciones.
8. Aclarar las lineas dudosas limitrofes de losinipios dentro de los respectivos departamentos.

9. Reglamentar el repartimiento o la enajenacidestino de los terrenos baldios cedidos al departtonde
conformidad con las leyes sobre la materia.

10. Exigir los informes que estimen convenientes;uhlesquiera empleados departamentales o muegipa

11. Solicitar de los poderes nacionales la expédiade las leyes, decretos, actos y resoluciones que
convengan a los intereses del departamento.

12. Arreglar la division territorial del departanb@ipara los efectos fiscales.

13. Condonar las deudas a favor del tesoro depentain total o parcialmente. Esto no podra hacsirse
por graves motivos de justicia.

14. Arreglar la deuda publica a cargo del depandme/ disponer la manera de amortizarla, procuward
todo lo posible el cumplimiento de las obligaciormemtraidas, o bien promoviendo con los respectivos
interesados la modificacion de las obligacionedadeanera mas equitativa y razonable que sealposib

15. Arreglar todo lo relativo a la organizaciéncaedacion, manejo e inversion de las rentas del
departamento; a la formacion y revision de cued#a®s responsables y a la represion y castigbalede.

16. Fijar la cuantia y naturaleza de las cauciguesdeben otorgar los empleados recaudadores ymaga
de hacienda departamental.

17. Proveer lo necesario para la ejecucion deddmfos que interesen conjuntamente a varios npiogCi
18. Reglamentar y gravar los juegos permitidos”.
8 TRUJILLO MUNOZ, Augusto. Op. cit., p. 144.
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Con el fin de mirar estas competencias normativaistrd de un cuadro de analisis
completo, primero debe destacarse una caractartpiie irradia no solo estas funciones de
indole normativo, en la cual su influencia puede s®s notoria, sino todo el

desenvolvimiento de las Asambleas e inclusive shroi departamento: la sujecion a las

disposiciones de caracter nacional.

2.1.1 Competencias normativas de las Asambleasdb@squema unitario de Estado. No
obstante la discusién antes resefiada sobre elcala la autonomia de las entidades
territoriales, existe un postulado que la Congtituse encarga de sentar firmemente: esta
autonomia se encuentra delimitada por el alcancenyenido que le brinden la ley y la
propia Carta (arts. 287y 298 CN). Y no podria ser de otra manera, porgse
concepciéon responde correlativamente a la estagitur del Estado colombiano como
Replblica Unitaria (art. 1 CN), en la que independientemente del grado de
descentralizacién que desarrollado, en todo capeekminencia politi4, fiscal y juridica
sigue residiendo en el nivel central de gobierndatvez que “la autonomia propia de la
descentralizacion, tanto territorial como admigia de servicios, se circunscribe al
marco de la Republica unitaria, dentro de los #mdue le determinan la Constitucion y la

Ieyu 85-

82 \er nota al pie No. 24.

8 «Colombia es un Estado social de derecho, orgdoiem forma de Republica unitaria, descentralizeoia,
autonomia de sus entidades territoriales, demoariarticipativa y pluralista, fundada en el réspe la
dignidad humana, en el trabajo y la solidaridadadepersonas que la integran y en la prevalendimeés
general”.

8 TRUJILLO MUNOZ, Augusto. Op. cit., p. 95-96. Taréhi COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL,
Sentencia C-535 del 16 de octubre de 1.996. MBaideo Martinez Caballero: “Por un lado, el princide
autonomia debe desarrollarse dentro de los lindigeta Constitucion y la ley, con lo cual se recentx
posicion de superioridad del Estado unitario (. Exiwww.corteconstitucional.gov.co

8COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-497 Aeld3 de noviembre de 1.994. MP.

Vladimiro Naranjo Mesa. Establece ademas esta geacia: “El Estado unitario supone el principiolde

centralizacion politica, que se traduce en unidadhendo supremo en cabeza del gobierno nacioridadin

en todos los ramos de la legislacion, en cabezand€ongreso y, en general, unidad en las decisidaes

caracter politico que tienen vigencia para tod@sgacio geografico nacional; la centralizacion tamb

implica la unidad en la jurisdiccion. La centralin politica no es otra cosa, pues, que unagjeiar
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En consecuencia, las potestades de produccién tieanake las corporaciones publicas del
orden territorial no pueden ejercerse sino dentbndarco trazado por la & Es al
Congreso de la Republica a quien le correspondesolo al configurar el &mbito funcional
de las entidades territoriales sino igualmente @indar otro tipo de competencias
especificas (v.gr decretar tributos), y al expéalifutura LOOT, sefalizarle el camino a
seqguir por las Asambleas y Concejos respecto @alzoracion de las normas de estirpe
local, sin llegar al extremo, proscrito por la gmrudencia constitucional, de vaciar la
competencia y desconocer los minimos de autonomiaegartamentos y municipios,
fundamentalmente dados por el derecho de goberparsais propias autoridades y dirigir

sus intereses secciondies

constitucional reconocida dentro de la organizagiditica del Estado. Pero la centralizacion poditho es
incompatible con la descentralizacién administegtini con la autonomia de las entidades regionales”
www.corteconstitucional.gov.co

Véase adicionalmente TRUJILLO MUNOZ, Augusto. Oip, @. 91; y la nota al pie No. 81. Dice esteoaut
al citar esta sentencia: “Segun la Corte Constinali colombiana, la autarquia rompe el modelo dades
Unitario y lo transforma en Estado compuesto, éoym no hay unidad legal, sino concurrencia den@sle
juridicos en una asociacion de intereses juridmtipos, de modo que no hay un interés generdivanisino
compuesto”.

8 «segln la jurisprudencia reiterada de la Cortepeistituyente de 1991 fue explicito en sometentamas
constitucionales, atribuidas a los érganos de gobidel departamento y del municip@]o previsto por la
ley, con el fin de respetar las potestades naciolygbesa asegurar la necesaria coordinacién y arracidia
de la planeacién regional y local con la nacionslQLINA BETANCUR, Carlos. Op. cit., p. 136, 14544

87 COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-535/dé de octubre de 1.996. MP. Alejandro
Martinez Caballero: “(...)el principio unitario debespetar un espacio esencial de autonomia cuytelimi
constituye el &mbito en que se desarrolla estadl(i..)El contenido esencial de la autonomia sedija la
"gestion de los propios intereses”, y por ello i £ntendido como el derecho a participar a trales
6rganos propios, en la administracion y el gobiedeolos asuntos de interés local. Al conferirseas |
localidades la gestion de su propios asuntos sereseérvando al poder central las cuestiones @giemtcon

un interés nacional, por lo cual, en aras de sabstgr este Ultimo y de proteger el principio uittale
compete al legislador la regulaciéon de las condiesobéasicas de la autonomia local. Sin embargo, el
reconocimiento de la diversidad hecho a través adednsagracion del principio de autonomia, lleva
necesariamente al respeto del nlcleo esenciataepées no puede darse un tratamiento idénticayés de
regulaciones generales, unificadas y homogéndasakdades y territorios indigenas con caraciegstmuy
distintas y con derecho de participar a través udepsopios 6rganos en la administracion de susigsop
asuntos.

El nucleo esencial de la autonomia estad constitfiedtonces, en primer término, por aquellos eleasent
indispensables a la propia configuracién del cottgep especialmente por los poderes de acciéon de qu
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Por esta razon, es valido sostener que se presengatrecho vinculo de subordinacion
entre el actuar del legislativo y la funcionalidagsidual de las Asambleas
Departamental Y de ahi se deriva la inmensa responsabilidadigmlque le cabe al
Congreso Nacional por los problemas que en su di@@manifiesten estas ultimas, habida
cuenta que en sus miembros esté la llave maestaajpa, mediante un profuso y juicioso
desarrollo legislativo, se le brinden las herrat@gnecesarias al departamento y sus
corporaciones publicas en aras de desplegar sy lalocluso se piense, en ejercicio del
poder derivado de reforma, en introducir modifioaeis al régimen constitucional para

dotar de un mayor campo de accion a los entesotéates.

2.1.2 Atribuciones normativas de las Asambleasagradas en la Constitucion. En las
lineas que siguen se expondran los comentariosiriles, normativos y jurisprudenciales
pertinentes con el propésito de entender correcttamel alcance de esta estirpe de

funciones asignadas a las Asambleas Departamentales

gozan las entidades territoriales para poder aa#sfsus propios intereses. En este orden de eedgrecho
de las entidades territoriales ejercer las comp&tenque les corresponden (CP. art. 287), pueslkia
ninguna accién autbnoma es posible. En segundo &ngantramos, la inviolabilidad por parte del sbaglor,

de la facultad de las entidades territoriales dbegmarse por autoridades propias (CP art. 287)eDeb
protegerse el derecho de cada entidad territogitadirigirse en sus particularidades a travéseatgleto de

la facultad de direccidn politica que ostentan.

7- El ndcleo esencial de la autonomia es indispemibr parte del Legislador, por lo cual la Comsiibn ha
establecido una garantia institucional a la migmas el principio autonémico es un componente ¢t
orden constitucional, por lo cual su preservace®nexesaria para el mantenimiento de la identidachende

la Carta. Por ello la Constitucién asegura la exisia de la autonomia -y de otras institucionesncipios

que gozan también de garantia institucional- estédahdo un nicleo o reducto indisponible por pdee
legislador. Asi, si bien la autonomia territoriagiege estar regulada en cierto margen por la ley,pmpara
establecer las condiciones basicas de la mismayrande salvaguardar el interés nacional y el ipimc
unitario, la Constitucién garantiza que el nlcleereial de la autonomia serd siempre respetado”, En
www.corteconstitucional.gov.co

8 para Rodrigo Rivera Salazar la partitura legigatjue deben seguir las autoridades territoriadessrmas
gue un “poder esclavizante” que no reconoce laargias realidades departamentales. RIVERA SALAZAR,
Rodrigo. Op. cit., p. 181.
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2.1.2.1 Funciones normativas generales. Los diosems numerales, el séptimo, y el
décimo del articulo 300 constitucional indican w®ie de materias que pueden ser
reglamentadas via ordenanzas. Pues bien, mas allda dvarias veces nombrada
“indefinicién funcional” del departamento, estetiosento podria ser bastante util para
gue por fin se logre el reconocimiento juridico lde variopintas connotaciones que
distinguen a los departamentos colombianos, da@ tpunando como base el régimen
legal vigente, caracterizado por tratar de maneradgénea a todos los departamefitos
cada uno de ellos pueda hilvanar reglamentacioaggkares que adapten las prestacion
de los servicios a las condiciones que le son asofde todos modos, seria deseable que
este esfuerzo se viera facilitado y fomentado egislaciones diferenciadas (art. 302 CN),
puesto que asi la simbiosis ley-accion departarhesgga leida en clave de las
especificidades departamentales, asi ello impligpa normatividad departamental

dispersa.

2.1.2.2 Potestad tributaria de las Asambleas Depantales. Posteriormente, el numeral
cuarto habla sobre la facultad de imposicion deutos de caracter departamental en
cabeza de las AsambléasEste aspecto, que a primera vista parece cirtbitse a

discusiones de orden fiscal y econdmico, envuehgaonnotacion politica y democratica
de suma relevancia, que a la postre termina toos#ndn un muy fuerte argumento a la
hora de defender las Asambleas Departamentalds fraima de las principales criticas que

se han esgrimido en su contra: su falta genuimapmtesentatividad popufr

8 HERNANDEZ BECERRA, Augusto. Op. cit., p. 214-215

% Art. 338 CN: “En tiempo de paz, solamente el Cengr las asambleas departamentales y los concejos
distritales y municipales podran imponer contribueis fiscales o parafiscales. La ley, las ordersapdas
acuerdos deben fijar, directamente, los sujetagaacy pasivos, los hechos y las bases gravables, tarifas

de los impuestos (...)"

I TRUJILLO MUNOZ, Augusto. Op. cit., p. 144.
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Al estudiar una demanda de constitucionalidad ivelaal tema tributario en el ambito

territorial, la Corte Constitucional adujo lo signte:

“El principio politico segun el cual no hay tribugin representacion también esta garantizado
constitucionalmente cuando hay participacion deralades del orden territorial pues las asambleas
departamentales y los concejos distritales y mpales son igualmente corporaciones publicas de
eleccion popular, cuyas decisiones estan dirigidaser cumplidas por los habitantes de las
respectivas entidades territoriales. Sin embargestas corporaciones electivas realizan esa
representatividad con apoyo en el principio deetsalidad del tributo, plasmando sus mandamientos
bajo la guia del principio de la certeza tributaatanto el articulo 338 prescribe que la ley, las

ordenanzas y los acuerdos deben fijar, directam&gesujetos activos y pasivos, los hechos vy las

, . 92493
bases gravables, y las tarifas de los impugsios”.

Del aparte jurisprudencial trascrito se desprengs qndependientemente de la sujecion
legal a la que estad sometida la facultad tribu@deidgas Asambleas, su naturaleza y razon de
ser sigue recayendo en la necesidad democratidartie voz y voto a los representantes
populares de origen departamental en la delibaragicdecision de asuntos de vital
importancia para la economia personal y doméstck a¢iudadania como es la cuestion
tributaria. De antafio, los postulados liberalegodievida al principio de legalidad y de
representacion legal del tributo como un mecanipara permitir que el tema impositivo
gozara de legitimidad entre los sujetos pasivosoddributos, al mismo tiempo que se

ponfa coto a la arbitrariedad del Ejecuti{o

92 COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-1092Idl0 de octubre de 2.001, M.P. Jaime
Araujo Renteria, citada por la Sentencia C-227 Zele abril de 2002. MP. Jaime Coérdoba Trivifio, En
www.corteconstitucional.gov.co

% COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-227|&de abril de 2002. MP. Jaime Cérdoba
Trivifio. Enwww.corteconstitucional.gov.co

% “|a predeterminacion de los tributos y el prinoipie representacién popular en esta materia tianen
objetivo democrético esencial, ya que fortaleceselguridad juridica y evitan los abusos impositidedos
gobernantes, puesto que el acto juridico que imfmentribuciéon debe establecer previamente, ylase
en una discusion democratica, sus elementos ebmncjzara ser valido”. COLOMBIA. CORTE
CONSTITUCIONAL. Sentencia C-084 del 1 de marzo d#9%, M.P. Alejandro Martinez Caballero, citada
por la Sentencia C-227 del 2 de abri de 2.002. MPaime Cérdoba Trivifio, _En
www.corteconstitucional.gov.co
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Y, claro, los Departamentos necesariamente requarduentes permanentes de obtencion
de recursos para que la autonomia que se buscalgime dia alcancen sea realmente
posible, y que las transferencias nacionales nom sdacordén umbilical para su
subsistencia. Por ello, el articulo 287 constitnaldo reconoce como un “derecho” que les
corresponde, y que esta vedado a la intervencibtedislador conforme ya se anotd en
parrafos anteriores. Es asi entonces como la tesnae los tributos se encuentra
intimamente ligada a la existencia misma de losadamentos, y de paso, las Asambleas,
como cuerpo de representacion democratica, delsarnaha labor vital e imprescindible
en la creacion de los segundos, lo que tambiérelasiona estrechamente con la dindmica

departamental.

Como acertadamente lo sintetiza el tratadista Jalastro, se ha entendido que las
Asambleas tienen, en parte, su razén de ser entocuas “departamentos poseen
facultades constituciones y legales para crear @stog e imponer contribuciones, dispone
de esos dineros publicos, los distribuyen asigniésdo determinados servicios u obras. Es
necesario un cuerpo de eleccién popular. Por estresgon las asambleas y por esos

subsisten, no hay corporaciones que la sustitdyan”

Ahora, esta proposicién compuesta no tiene la adtslificiente para justificar por si sola
la permanencia de las Asambleas, pero al menos siebie de aliciente para dedicarle
algun tipo de atencion por parte de la comunidadisyautoridades, ya que, en virtud del
principio democrético, estas corporaciones puhlicaalquiera que sean los detalles que

las moldeen, estan atadas inevitablemente a itutishalidad estatal patria.

% CASTRO CASTRO, Jaime. La democracia local ideaa pa nuevo régimen departamental y municipal.
Bogota: Oveja Negra, 1.984. p 60.
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Por otra parte, ya mirando la forma como se delé&aie concurrencia entre Congreso y
Asambleas en el proceso generador de los tribiepartimentalé$ la Corte se encarg
en la misma providencia de delimitar las linea&ljoas que separan el terreno funcional de
cada cuerpo, indicando que bien puede la ley sefiadips los elementos béasicos del
tributo, evento en el cual las Asambleas escogénamamente si lo adoptan o no, o
deferir esta decision, también autbnoma a las Akmmbpor medio de una ley de
autorizaciones. En cualquiera de las dos hipotesitese como la Corte resaltd que la
facultad impositiva sigue siendo un asunto autonaleolas entidades territoriales, en
donde la injerencia legal se dirige Unicamentgaa &€ marco para su ejercicio y no a
intervenir directamente en su aplicacién particatacada entidad territorfal

% |bid, p 95 “las asambleas se justificaban porepam el 6rgano de la representacion popular quididec
sobre el cobro de los impuestos y la inversionmies dineros populares. Pero esta es cada dia nienoss

la ley, el congreso quien decide sobre la baseagtaylas tarifas y demas elementos constitutivesod
gravamenes departamentales. Por lo cual hoy lambdsas solo asumen funciones de planeacion,
programacion y articulacion”.

9 “Sobre la unidad econémica y coordinacién, la €arbserva que si bien las entidades no gozan de
soberania fiscal, pues su actividad esté sujeaaegllacion legal, en todo caso son auténomato“fzara la
decision sobre el establecimiento o supresion denpoesto de caracter local, autorizados en foremggca

por la ley, como para la libre administracién daéowlos tributos que hagan parte de sus propiesses. En
este Ultimo aspecto, es necesario diferenciaelgslsobre tributos nacionales y las que recaee $itutos
territoriales.

(...)Esta Corporacion ha sefialado que cuando elléetgir establece tributos de caracter nacionaé tian
obligacion de sefialar todos sus componentes, dermatara e inequivoca. Empero, no sucede lo propio
respecto de los impuestos de caracter territovadd, aunque siempre debera mediar la interverdibn
legislador, éste puede autorizar su creacion bagode dos hipétesis: en primer lugar, puede ocguer la
propia ley agote los elementos del tributo, caseleoual las entidades territoriales tendran lacmirfte
autonomia para decidir si adoptan o no el impugsen segundo lugar, puede tratarse simplementede
ley de autorizaciones, donde seran las correspatedieorporaciones de representacién popular, @migikto
territorial, las encargadas de desarrollar el tatautorizado por la ley (...)

(...) en concordancia con el principio de autononeiad entidades territoriales y con las funciorségnadas

a las autoridades territoriales, las asambleasrtdepentales y los concejos distritales y municipalisponen

de competencia tanto para determinar los elemembstributo no fijados expresamente en la ley de
autorizacién como para establecer las condiciospsadfficas en que operara el respectivo tributcasta
departamento, distrito o municipio. ”. COLOMBIAORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-227 del 2 de
abril de 2002. MP. Jaime Cérdoba Trivifio, Www.corteconstitucional.gov.co
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2.1.2.3 Normas orgéanicas de planeacion y prestgouBgcion de procedimientos de
creacion normativa propios. Acerca de la facuttagxpedir esta clase normatividades de
tipo organico, encargas de fijar el procedimierdoada elaboracion, discusién, aprobacion
y aplicacién de los presupuestos anuales y loeplde desarolf§, el Dr. Carlos Molina
Betancuf®, refiriéndose particularmente al aspecto presuplesrguye que el hecho de
gue los principios que informan las norma organjm&supuestales del nivel nacional se
apliquen por via indirecta, por via analdgica,sadatatutos organicos de la misma materia
de las entes territoria®®8 es un “reconocimiento a todo aquello que tenddm
presupuestos locales y seccionales de diversopigpresto es de autobnomo”, velando asi
por la observancia del principio de igualdad, ya dlas bases generales admiten la

existencia de excepciones o de modalidades localgstalmente, asi no lo diga este autor,

% “Las leyes orgénicas se constituyen en reglameqtes establecen limites procedimentales, para el
ejercicio de la actividad legislativa, en el cas lds leyes ordinarias en general y en el de sigrta
determinadas leyes en especial; son normas deséerncia para quienes tienen la facultad de edpedi
posteriormente desarrollar la materia de la cudhir, a través de leyes ordinarias. Son normasriatbas
entre las disposiciones del ordenamiento superiasynormas que desarrollan la materia que eligdae;

sin embargo, ellas no se "incorporan al bloque afestitucionalidad", como lo afirma en su concepto e
Director Nacional de Planeacion, sino en los poscisasos en los que la misma Constitucion lo dig@on
como requisito de tramite de las leyes."”” COLOMBIBORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-423 del
21 de septiembre de 1.995, M.P. Fabio Morén Oiéada por la sentencia C-432 del 12 de abril .06@

MP. Alfredo Beltran Sierra, Ewww.corteconstitucional.gov.co

% MOLINA BETANCUR, Carlos Mario. Op cit., p. 152.

190 Art. 352 CN: “Ademaés de lo sefialado en esta Curmifin, la Ley Organica del Presupuesto regulara lo
correspondiente a la programacion, aprobacion, ficadion, ejecucion de los presupuestos de la Macié

las entidades territoriales y de los entes desagle@dos de cualquier nivel administrativo, y sordinacién
con el Plan Nacional de Desarrollo, asi como tamtiaécapacidad de los organismos y entidades kestata
para contratar”.

COLOMBIA. PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA y MINISTERIODE HACIENDA Y CREDITO
PUBLICO. Decreto 111. (15, enero, 1996). Por @l s@ compilan la Ley 38 de 1989, la Ley 179 de41p9

la Ley 225 de 1995 que conforman el Estatuto Oogadel Presupuesto. Diario Oficial. Bogota, D.C96.9

no. 42.692. Articulo 109: “Las entidades territtasaal expedir las normas orgénicas de presupdefteran
seqguir las disposiciones de la Ley Organica dekugnaesto, adaptandolas a la organizacién, normas
constitucionales y condiciones de cada entidaddgel. Mientras se expiden estas normas, se adlila Ley
Organica del Presupuesto en lo que fuere pertinente(...)", En
http://www.superservicios.gov.co/basedoc/rss.shtml
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este razonamiento es predicable en lo atinentes adamas organicas de planeatidn

puesto que se dan los mismos supuestos para ello.

En consecuencia, lo que podria parecer en un piinain régimen decididamente
centralizador al predeterminar las condiciones [mexpedicion de los estatutos organicos
presupuestales y de planeacion del departamemojnge siendo, en opinion de este
tratadista, en una manifestacién de respeto addyaridades que le son propias a cada
ente departamental, enmarcado, eso si, dentressdemldmetros que le dan su esencia a la
Republica unitaria y descentralizada. Por ende, estnpo, al igual que el resefiado para
otras potestades normativas, también se muestra conterreno abonado para que las
autoridades departamentales puedan materializaausonomia y especificidades, en

busqueda de las regulaciones organicas que mejoega a sus intereses seccionales.

2.1.2.4 Normas de policia en el ambito del depstdo. En apariencia, este campo de las
normas policiales también podria seguir el patrGe @qforma las otras competencias
normativas de las Asambleas, en donde si bien @stédrminado que el legislador
intervenga en su concrecion, en todo caso se peegatefiende un marco funcional mas o
menos moderado para los departamentos. Emperdagpaopndiciones intrinsecas de este
topico, que involucra limitaciones a las libertadesidadanas, la jurisprudencia
constitucional se ha manejado mas bien de una mgeca a la hora de reconocerle
autonomia a los entes territoriales para manejde esunto. Antes bien, sus

pronunciamientos se inclinan sin dubitacion a radien el legislador la competencia

101 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 152 (15)ljo, 1994). Por la cual se establece la
Ley Orgénica del Plan de Desarrollo. Diario OficBbgota, D.C., 1994. no. 41.450. Ariculo 36: “Eateria

de elaboracién, aprobacion, ejecucién, seguimigrévaluacion de los planes de desarrollo de |ladadgs
territoriales, se aplicaran, en cuanto sean cofvlpatilas mismas reglas previstas en esta Leyeaddetan
Nacional de Desarrollo”,

En http://www.secretariasenado.gov.co/senado/badegti994/ley 0152 _1994.htmi
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primigenia y principal para regular las cuestiodespolicia cuando de restricciones a los

derechos fundamentales se trate.

En efecto, en su momento ha dicho la Corte “(...¢@miente el Congreso de la Republica,
en tanto érgano representativo y democratico poelercia, puede establecer limitaciones
al ejercicio de los derechos constitucionales, amgdila adopcién de normas generales de
policia destinadas a preservar el orden pubiféppotestad que se ha denominado como el
“poder de policia®® Para la doctrina constitucional de la Cortepesclara la pertenencia
de esta competencia normativa a la denominadaveesier legalidad, que no es posible
entender la potestad de las Asambleas y Concejos tacultades residuales, que entren a
reglamentar lo no regulado por el legislador enenmatde limitacion de los derechos
fundamentales. Por el contrario, la posibilidad digmen las corporaciones publicas
territoriales de proferir normas generales de foldebe entenderse dentro del estricto

marco fijado por la Constitucion y la &

En este orden de ideas, dice la Corte, el entamadnal que le queda a las Asambleas se

circunscribe a normar aquello que no sea objet@skrva de ley, es decir, por ejemplo, lo

192 COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-593Idde junio de 2.005. MP. Manuel José
Cepeda Espinosa. Ewww.corteconstitucional.gov.co

103 ) la facultad de hacer la ley policiva mediataeexpedicion de normas juridicas objetivas deatara

general e impersonal dictadas por el 6rgano reptatseo con el fin de limitar los derechos individies en
funcion del bienestar general (...)” COLOMBIA. CORTEONSTITUCIONAL. Sentencia C-790 del 24 de
septiembre de 2002. MP. Clara Inés Vargas Hernaizise también la sentencia C-825 del 31 de agesto
2004. MP. Rodrigo Uprimmy Yepes, citadas por latsecia C-593 del 9 de junio de 2005. MP. ManuséJo
Cepeda Espinosa, Baww.corteconstitucional.gov.co

1044(...) que éste no es un poder de policia auténomesimual en virtud del cual las Asambleas puedan

limitar o restringir los derechos ciudadanos; docamtrario, es una facultad normativa que se hajeeer
dentro del marco estricto de los principios de lidgd y constitucionalidad (...)”, COLOMBIA. CORTE
CONSTITUCIONAL. Sentencia C-593 del 9 de junio d&g02. MP. Manuel José Cepeda Espinosa, .En
www.corteconstitucional.gov.co

42



que no implique limitar derechos constitucionaleadimentalé$®. De este modo, las

sanciones policivas siempre deben estar previstagavizadas por el legislador, ya que de
suyo ellas conllevan las restriccion de deretfioslas, es factible que las Asambleas
puedan, teniendo presente las connotaciones intideassus departamentos y los
lineamientos legales y constitucionales, disponsrdrocedimientos y formalidades para

gue dichas sanciones entren a ser aplicadas.

Asi las cosas “corresponde al Congreso de la Rigaubictar (a) las bases que deben
respetar las Asambleas al momento de dictar ordasaen materia de policia, (b) los

ambitos de accion dentro de los cuales las Asamipl@gaden ejercer su facultad normativa,
asi como los parametros que deben observar, gggrbhibiciones a las que estan sujetas

las Asambleas en ejercicio de dicha facuft¥d”

Como comentario adicional a la posicion jurisprugignya expuesta, es importante hacer
una lectura cuidadosa de la misma para no inamrgl equivoco de negarle absolutamente
representatividad a las Asambleas Departament@lgando de lado los problemas que
registra sus mecanismos de eleccion y las conduef@echables de algunos de sus
miembros, el hecho que la Corte Constitucionaltered al Congreso Nacional como el
“6rgano representativo por excelencia” no da pie@segurar de modo tajante que las

Asambleas no satisfacen esta misma funcion demrsud limites territoriales. Lo que

1954(,..) en la Carta de 1991 ya no es de recibo lastdsila competencia subsidiaria del reglamento para

limitar la libertad alli donde la ley no lo ha hecly existe reserva legal (...)". COLOMBIA. CORTE
CONSTITUCIONAL Sentencia C-825 del 31 de agost@0@4. MP. Rodrigo Uprimmy Yepes, citada por la
sentencia C-593 del 9 de junio de 2005. MP. Manubdsé Cepeda Espinosa, En
www.corteconstitucional.gov.co

196 “No pueden las Asambleas Departamentales, en coaseia, dictar normas de policia que establezcan
sanciones diferentes a las previstas o autorizaotasl Legislador nacional, dado que las medida®ctivas

de policia, por su naturaleza, funcién e implicaciéonstituyen limitaciones o restricciones de deos
constitucionales”, Ibid.

97 bid.
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ocurre es que su labor representativa debe comgnemdlentro de los rigidos limites

fijados por un modelo que continda siendo en eaer®itralista, y en donde el mayor peso
politico, juridico y econémico recae sobre la Nacié que automaticamente conlleva a un
estadio superior jerarquico a las disposicionesnentas del Poder Legislativo. Pero si las
Asambleas no fueran, en su debida medida, repets@st, el Constituyente no les hubiera
reconocido la facultad, bien estrecha como se deoadaptar las normas nacionales de
policia al entorno propio de sus respectivos dap@htos. Bien hubiese podido atribuirle

esta tarea al Gobernador, mas el hecho de desimarslas Asambleas denota que la
intencion de la Carta es mantener toda la regulad@dpolicia, desde las limitaciones de los
derechos fundamentales hasta su adaptacién a tabsciomes concretas de cada ente

territorial, dentro de pardmetros democraticos auoritarios.

2.1.2.5 Las Asambleas como promotoras de la ptained el desarrollo. Es este uno de
los contextos donde més claramente es posiblebfrel@ivoluntad normativa de dotar de
calidad representativa de las Asambleas: Desdigelopos de la reformas constitucionales
de 1.945 y 1.96%° la planeacién econémica, entendida comoiuastrtimento mediante el
cual se definen las politicas a implementar pagiplimiento de los fines y cometidos estatales,
sefialando los elementos indispensables para laaddesjecucion de las obras y la prestacién de
los servicios en un periodo determinado, evitando iprovisacion y procurando el

aprovechamiento maximo de los recursos disponitfiéstmpez6 a concebirse como una

198 Articulo 69 numeral 4 del Acto Legislativo No. & d.945 y Acto Legislativo No. 1 de 1.968. Véase
COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-022 d#) de enero de 2.004. MP. Alfredo Beltran
Sierra y sentencia C-524 del 1 de julio de 2.003.P.MJaime Coérdoba Trivifio, _.En
www.corteconstitucional.gov.co

19% a planeacién es el origen y al mismo tiempo |@é@ara la toma de decisiones. Es igualmente, la
herramienta principal para el logro de los finee ga trazan en cualquier organizacién. Por lo {a#ia es
esencial en el manejo de esa gran organizaciératlartstado, por lo que se requiere que su aplicaea
eficaz y eficiente, y la eficiencia de un procesgthneacion esté directamente ligada a la congecde sus
objetivos, en un tiempo razonable y a un costooretiy posible”. ESPINOSA FACIOLINCE, Eduardo.
Informe ponencia s.d. _ EMCOLOMBIA. ASAMBLEA NACIONAL CONSTITUYENTE. Gaceta
Constitucional No. 44 del 12 de abril de 1991, pcitado por COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL.
Sentencia C-524 del 1 de julio de 2.003. MP. Jadeloba Trivifio, Enwww.corteconstitucional.gov.co
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herramienta de gran relevancia dentro del engraesjatal dedicado a promover el
desarrollo econémico y social del pais, pensamiepie hoy en dia se encuentra
consolidado en la trascendencia que la Constitud@ni.991 otorga al Plan Nacional de
Desarrollo como elemento normativo rector de laerir@ncion del Estado en la
economi&'® al sefialar que la ley que lo contenga tendragmiansobre las deméas normas
legales (art. 341 CRY.

Sin embargo, para la Carta constitucional la malitle planeacion no se reduce a tan
primordial rol de erigirse en la carta de navegadél progreso del pais. Adicionalmente,
es un mecanismo que permite y facilita la partdifa local mediante el ejercicio
autonomo de competencias e intereses para lasa@asiderritoriales, debido a que ellas
también deben elaborar y aprobar planes terrieside desarrollo (art. 339 inciso 2 €

y ademas pueden intervenir en las deliberacionedesejo Nacional de Planeacion,

organismo de consulta y debate futuro proyectdtiel Nacional de Desarrotfd.

“La planeacién constituye un instrumento mediagiteual se definen las politicas a implementar mhra
cumplimiento de los fines y cometidos estataleBalsmdo los elementos indispensables para la cddena
ejecucion de las obras y la prestacion de losaes/en un periodo determinado, evitando la imgamidn y
procurando el aprovechamiento maximo de los resurstisponibles”, COLOMBIA. CORTE
CONSTITUCIONAL. Sentencia C-1051 del 4 de octubme 20001. MP. Jaime Araujo Renteria, En
www.corteconstitucional.gov.co

110 COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-478|d& de agosto de 1.992. MP Eduardo
Cifuentes Mufioz, citada por la sentencia C-106518edle octubre de 2.001. MP. Alfredo Beltran Sigka
www.corteconstitucional.gov.co

11« ) El plan nacional de inversiones se expedigdiante una ley que tendra prelacion sobre las sleméa

leyes (...)"

124 as entidades territoriales elaboraran y adoptagimanera concertada entre ellas y el gobiercions,
planes de desarrollo, con el objeto de asegumscetficiente de sus recursos y el desempefio attededas
funciones que les hayan sido asignadas por la wiéh y la ley. Los planes de las entidades ttaigles
estaran conformados por una parte estratégicgpjamnde inversiones de mediano y corto plazo”.

113 COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-0511d24 de enero de 2.001. MP. José
Gregorio Hernandez Galindo, citada por MOLINA BETBNR, Carlos. Op. cit., p. 150.
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Pues bien, en lo que respecta a los planes dedésdepartamentales, es I6gico que ellos
se generen en el seno de las Asambleas, ya que sestdeben tornarse en el foro de

discusion democrético y representativo por excéede las necesidades seccionales. Es
gue no se trata sélo de expedir una norma genaralpetencia que por supuesto debe
recaer en las corporaciones publicas de represémiage trata de que los diputados,

legitimos voceros electos por la ciudadania depeersal, debatan y reflexionen sobre las
probleméticas mas urgentes que aquejan a la poblagie representan, conforme a las

situaciones particulares que determinan el dewlengu respectivo departamento.

Se trata, entonces, de darle al mapa del desaemdlodmico y social del departamento una
profunda connotacion democratica, la cual se en@@mpliamente reforzada gracias la
intervencién de los consejos territoriales de maitn (art. 34 Ley 152 de 1.999),

escenario disefiado para que las voces de los egct@s notorios de la poblacion hagan
llegar sus observaciones a la administracion depental y a la Asamblea. Pero debe
dejarse sentado que estos Consejos no puedenavenstituir el lugar de éstas. Si bien

ambas instancias intervienen en el proceso denmxrde la elaboracion del Plan, se

114 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Op. cit. “Comps Territoriales de Planeacioén. Los
Consejos Territoriales de Planeacién del ordenrtep@ntal, distrital o municipal, estaran integsagor las
personas que designe el Gobernador o el Alcaldasdternas que presenten las correspondientesdades
y organizaciones, de acuerdo con la composiciérdgfiran las Asambleas o Concejos, segln seal cas

Los Consejos Territoriales de las nuevas categddantidades territoriales que se creen en ddisadela
Constitucién vigente, estaran integrados por lasgmas que designe su maxima autoridad administrate
las ternas que presenten las correspondientesdades y organizaciones, de acuerdo con la coniposic
que definan los organismos que fueren equivalemtéss corporaciones administrativas existentesosn |
Departamentos o Municipios.

Dichos Consejos, como minimo, deberan estar inlegraor representantes de su jurisdiccién teraitate
los sectores econdmicos, sociales, ecoldgicos agigtas, culturales y comunitarios.

El Consejo Consultivo de Planificacion de los terids indigenas, estard integrado por las autdesla
indigenas tradicionales y por representantes destlod sectores de las comunidades, designadaspéstel
Consejo Indigena Territorial, de ternas que preseptda uno de los sectores de las comunidades o su
organizaciones.

Con el fin de articular la planeacién departamestah la municipal, en el Consejo Departamental de
planeacidn participaran representantes de los npiwst.
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diferencian abismalmente en razon de su origegugamientras los miembros del Consejo
son designados por el Gobernador, los diputadoskmidos popularmente. El principio

democratico que informa a la Republica Colombiawatoleraria que en semejante
discusion como la que acarrea el desarrollo sogi@condmico se excluyera a los
representantes populares democraticamente escpgaldgario a lo propuesto por algunos
senadores durante los debates del Acto Legislative 2.003".

Y mucho menos seria admisible cuando, no obstémtenublada O6ptica de la

institucionalidad acerca de las funciones depam#aies, la Constitucion en todo caso es
precisa al asignar al departamento la mision daiffdar y promover el desarrollo social en
su territorio (art. 298 incisol Cif); misién que termina por adquirir una altisima
importancia si se tiene presente que la mayoril@slenunicipios del pais requieren de la
accion complementaria del departamento para Idgrprestacion eficiente y adecuada de
la gran variedad de servicios que les compétemNétese que no es una invasion
departamental a la esfera autbnoma municipal, |l se encuentra prohibido por la

jurisprudencia constitucionaf. Lo que ocurre es que la realidad préctica enspféa

15| os senadores Mauricio Pimiento y Jesus Pifiacoiugieron remplazar las Asambleas Departamentales
por Consejos Departamentales de Planeacion, cuigshros eran elegidos por los concejales municipale
distritales del respectivo departamento. Véase Q@BA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Acta No. 10

del 16 de octubre de 2.002, EBaceta del Congreso No. 103 del 11 de marzo @S82y COLOMBIA.
CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-668 del 13 ddojue 2.004. MP. Alfredo Beltran Sierra, En
www.corteconstitucional.gov.co

1184 os departamentos tienen autonomia para la adtrgion de los asuntos seccionales y la planificag
promocién del desarrollo econdmico y social demteosu territorio en los términos establecidos gor |
Constitucién”.

" BANEZ, et al Op. Cit.

18« a injerencia de los departamentos en los asuymiogios de los municipios no es absoluta, puesaes

que existe un ambito que escapa a su competengdando reservado a la plena autonomia municipal. E
este sentido, la Corte sostuvo que las oficinaartimentales de planeacién solamente controlgpectsde

los municipios, lo relacionado con los mecanisnm@gatticipacion en la planeacion, la gestién yltado de

la actividad publica y la elaboracién del presupueBn todo lo demas, opera el principio de |la aomoia
territorial. De este modo, las entidades territedalaboran libremente su plan de desarrollocderdo con

el programa de gobierno del gobernador, en el cksdos departamentos, o del alcalde, en el de los
municipios, que resulte elegido”. COLOMBIA. CORTEONSTITUCIONAL. Sentencia C-1051 del 4 de
octubre de 2.001. MP. Jaime Araujo Renteria, viBmw.corteconstitucional.gov.co
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muchos municipios no se encuentran preparadosagsarair correctamente la cascada de
tareas que les fueron designadas, razon por laregaieren del soporte departamental, el
gue a su vez necesita de un plan departamenta&saderdllo bien disefiado, comprensivo de
los intereses de la ciudadania, expresados a tdevésis legitimos representantes en la
duma departamental.

Es mas, hay que utilizar con mayor ahinco, comtwumento para empoderar el papel de
las Asambleas, la oportunidad legal de que seadimgados, ojald mediante un sistema
gue garantice la representacion proporcional derégsones, quienes lleven la voz
departamental y regional en el Consejo Naciondtldreaci6f>. Puesto que ellos son los
responsables de deliberar y aprobar los planes ekarmllo de sus respectivos
departamentos, su presencia en el mentado Consejle ger el circuito conductor idéneo
para garantizar la debida comunicacion y coordaraentre el plan nacional y aquellos de
los niveles territoriales, interrelacion en la ceblprimero ostenta supremacia sobre los

segundos, y de ahi la necesidad de conocer a plidathsu contenid®’. De paso, se

' COLOMBIA. PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA y MINISTERICDE GOBIERNO. Decreto 1222 (18,
abril, 1986). Por el cual se expide el Cddigo dgilRén Departamental. Diario Oficial. Bogota, D.C986.
no. 37.498. Articulo 37: “Los diputados que hagartgde la comisién del plan podran concurrir con &
los organismos de planeacion correspondientes”,

En  Régimen municipal y  departamental, Bogota: Leyer2007. p. 198; y
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basesloei/1986/decreto 1222 1986.html#1

Articulo 9 Ley 152 de 1.994: “Consejo Nacional danacion. El Consejo Nacional de Planeacién sera
convocado por el Gobierno a conformarse una vé&redidente haya tomado posesion de su cargo, naesta
integrado por aquellas personas designadas paesidente de la Republica, de listas que le presdas
correspondientes autoridades y organizaciones, asi:

1. En representacion de las entidades territormlesnaximas autoridades administrativas asi:

Cuatro (4) por los municipios y distritos, cuatdd por las provincias que llegaren a convertirsemrtidades
territoriales, cinco (5) por los departamentos, poo las entidades territoriales indigenas y uno qaala
region que llegare a conformarse en desarrollmdeévisto por el articulo 307 de la Constitucid@iitita

..y

120 “Estos planes [nacionales] se elaboraran y ad@ptpor las entidades territoriales, de manera ctattze
entre ellas y el Gobierno Nacional, con el objetcadegurar el uso eficiente de los recursos ysgmpefio
adecuado de las funciones que les hayan sido dsigmer la Constitucion y la ley.
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reforzaria la representatividad de los diputadagrgs tendrian la virtualidad de gestionar
los intereses de sus electores ya no s6lo enrelcketmarco departamental sino ante las
altas instancias del nivel central, mantenienda egteria en el nivel nacional delimitada a
aspectos muy puntuales como el que se esta esdodi@na evitar obstaculizar la labor de

los Representantes a la Camara.

En cualquier caso, la planeacién y la democracigas bondades parecen estar fuera de
toda duda, demandan corporaciones populares pao medas cuales se institucionalice la
discusion y la participacion en la configuracién decumento guia del desarrollo de las
regiones. Esta razon, por si sola, bastaria paar e tajo cualquier propuesta de eliminar
totalmente las Asambleas. Pero no es suficiente eyisga la figura en abstracto, es
menester que su funcionamiento atienda estandagesatidad para justificarse y

legitimarse plenamente.

En cuanto a la concertacién y armonizacion estatdepara la planeacién nacional y la territoria, |
jurisprudencia constitucional se ha referido adiagtencia de una supremacia de la primera, losrialxplica
en la unidad de accién y de propésitos que delsctesizar el cumplimiento de las funciones publicss
respecto sefiald que “se evidencia que el disefeooydanizacion de la gestion administrativa loaales
totalmente libre, toda vez que se imponen los tmeatos politico administrativos propios de una ltgigca
unitaria (C.P. art. 1°) con autonomia de las ed#daerritoriales dentro de los limites de la Gangbn y la
Ley (C.P. art. 287), por lo cual se deja en maresad autoridades nacionales la definicion de I&ige
econ6mica general (C.P. art. 303 y 315)™. La citderior corresponde a COLOMBIA. CORTE
CONSTITUCIONAL. Sentencia C-448 del 18 de septiearde 1.997 M.P. Alejandro Martinez Caballero. El
texto restante se encuentra en la sentencia C-824 de julio de 2.003. MP. Jaime Cdérdoba TriviEo,

www.corteconstitucional.gov.co

49



2.2 FUNCIONES  ADMINISTRATIVAS. ¢SON LAS ASAMBLEAS
COADMINISTRADORAS?

Con animo simplificador, y siguiendo la clasificdatiantes expuesta del Profesor Sachica,
dentro de esta categoria de funciones adminisagitly por contraposicién a las
normativas que revisten un contenido general, padenglobarse todas las otras funciones
de caracter concreto o dispositivo que desempeganAsambleas, incluyendo las
contenidas en la Ley 330 de 1.996 (eleccién defratmm departamentdff y Ley 434 de
1.998 (creaciéon de Consejos Departamentales de'?Paehtre otras. Empero, debe

2lpara el Consejo de Estado la funcién administraivda “actividad ejercida por los érganos debéist
para la realizacién de sus fines”. COLOMBIA. CONSEDE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO. SECCION TERCERA. Sentencia ACU-35®I 26 de julio de 2.001. CP. Maria Elena
Giraldo Gémez, Erwww.consejodeestado.gov.co

122 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 330 (11,ciembre, 1996). Por la cual se
desarrolla parcialmente el articulo 308 de la Gumgbn Politica y se dictan otras disposiciondatieas a
las Contralorias Departamentales. Diario Oficiabg&da, D.C., 1996. no. 42.938. Articulo 4: “Los
Contralores Departamentales seran elegidos pdxdambleas Departamentales, de ternas integradatopor
candidatos presentados por el Tribunal Superiobgtito Judicial y uno por el correspondienteblinal de
lo Contencioso Administrativo. Las ternas seranadas a las Asambleas Departamentales dentro idetmpr
mes inmediatamente anterior a la eleccion,

La eleccion debera producirse dentro de los primdiez (10) dias del mes correspondiente al prafierde
sesiones.

Los candidatos escogidos por el Tribunal Superioel yescogido por el Tribunal de lo Contencioso
Administrativo, se determinaran por concursos detas2organizados por estos mismos Tribunales.

PARAGRAFO. En los departamentos en donde hubiesad@ain Tribunal Superior de Distrito Judicial, @ad
uno de ellos enviarA un candidato para conformar lespectiva terna’, _En
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/baseyttfo6/ley 0330_1996.html

En la actualidad, la Contraloria General de la R&pdg prepara un proyecto de acto legislativo paefermar
el método de eleccion de los Contralores territesiaquitandole esta facultad a las Asambleas yc€ors
buscando lograr mayor independencia, legitimidagdibilidad y especializacion en el ejercicio dehtol

fiscal. Véase S.D. Alistan proyecto para modifieé&ccion de contralores regional&n El Espectador.
Bogota D.C. 18, marzo, 2009www.elespectador.com

123COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 424 (3, fefvo, 1998). Por la cual se crea el
Consejo Nacional de Paz, se otorgan funcionesdjcten otras disposiciones. Diario Oficial. BogdbaC.,
1998. no. 43.231. Articulo 13: “Las Asambleas D&paentales y Concejos Municipales estan autorizados
para crear, a iniciativas del respectivo Gobernadalcalde los Consejos Departamentales o Muniegpde
Paz.

50



advertirse que la categorizacion no es para natallsey, por el contrario, lo relativo a la
funcion administrativa ha suscitado amplios y pnofas debates en la doctrina y
jurisprudencia administrativa, las cuales se h&orzsdo por conceptualizar y distinguir la
figura de otras que se le asemejan, como el serpighblicd?* o el poder de regulacion,

este Ultimo por la estrecha relacién que mantienda potestad reglamentdfia

Sin buscar adentrarse en tan espinoso tema, eslep@sirtir de la premisa de que las
Asambleas Departamentales, incluso cuando nornegasmllan funciones eminentemente
administrativas, habida cuenta que les esta velimislar en virtud de la adscripcion de
Colombia a la forma unitaria y descentralizada d&do, en donde el poder legislativo se
encuentra concentrado de modo exclusivo y excleyentcabeza del nivel naciotfdly a

él deben someterse las actuaciones de la Asanebigaalmente, tampoco ejercen ninguna
especie de funcion jurisdiccional. Como se ve, ekstsificacion comporta una naturaleza
residual empleando para el efecto las clasicag@adés de las funciones estatales, pero de
todos modos es util para ubicar conceptualmentadasciones de la duma departamental,
y ademas encuentra apoyo en la denominacion dere@ipnes administrativas que realiza

el articulo 299 constitucional.

Las funciones y composicion seran analogas a la€aesejo Nacional de Paz, salvo en lo referentesa
ejercidas en desarrollo de delegacién presidencial.

Las actuaciones de los Consejos DepartamentalesugicMales de Paz deberan ser realizadas en
coordinacidon con el Comité Nacional de Paz y encoemdancia con las directrices y pardmetros que éste
sefiale”, Erhttp://www.secretariasenado.gov.co/senado/badegcd98/ley 0434 1998.html

124 yvéase por ejemplo COLOMBIA. CONSEJO DE ESTADO. PAIDE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO. SECCION TERCERA. Sentencia ACU-79%I 5 de agosto de 1.999. CP. German
Rodriguez Villamizar, y sentencia ACU-356 del 26 jdio de 2.001. CP. Maria Elena Giraldo Gémez.
Respecto de los servicios publicos domiciliaricgsase la sentencia del 17 de febrero de 2.005. ieqed
No. 27673. CP. Alier Hernandez Enriquez, @ww.consejodeestado.gov.co

125 yéase, por ejemplo, COLOMBIA. CONSEJO DE ESTAD@LS DE CONSULTA Y SERVICIO
CIVIL. Radicado No. 1735 de 2.006. CP. Luis Fermardvarez Jaramillo, y CONSEJO DE ESTADO.
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION TERERA. Sentencia del 3 de diciembre
de 2.007. Radicados No. 24715 y otros acumuladoB. ®uth Stella Correa Palacio, En
www.consejodeestado.gov.co

126 TRUJILLO MUNOZ, Augusto. Op. cit., p. 87
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Ahora bien, haciendo una remisién al criterio organde calificacion de la funcion
administrativa se encuentra que, de manera preiafenorresponde a la Rama Ejecutiva
del Poder Publico, encarnada en el nivel departeahen el Gobernador, el ejercicio de tal
funcion. Adviértase entonces como en el nivel timidl, pues lo propio ocurre en los
municipios, coexisten dos manifestaciones divedsada funcion administrativa, lo que
lleva a cuestionarse coOmo pueden convivir ambatituo®nes sin incurrir en la poco

deseable duplicidad de funciones.

Reflexionando sobre el punto, la respuesta a eqtaetud radica en el entendimiento que
se brinde al término de “coadministracion”, denmmgion que ha recibido por parte de
algunos este interesante fen6méhoSi por “coadministracién” se comprende una
situacion en la que Asamblea y Gobernador concudearmanera desorganizada a la
materializacion de las mismas labores, obstruyéndostuamente y consecuentemente
generando un caos institucional en el departaméateficiencia que debe iluminar el
ejercicio de las acciones estatales impone quenalde las dos instituciones desaparezca
del mundo juridict?®. Sin embargo, aun cuando la dindmica politica yodrdtica de la
relacion Gobernador-Asamblea pueda llevar en unentondeterminado a que la segunda
haga valer, gracias al fortalecimiento de sus kdde control politico, su influencia y peso
ora para oponerse validamente a las politicas jg@euftvo departamental, ora para buscar

prebendas indebid&s lo cierto es que el esquema constitucional esgfiddo para que

127 Entre ellos, el Constituyente Gustavo Zafra Roldarien al presentar en la Comisién Il (Ordenaroient
Territorial) su propuesta sobre el régimen depastaal aseguré que dentro de ella las Asambleas
Departamentales no “coadministrarian” junto corGGebernador, ya que, acorde al jurista, hay queasusc
evitar “el sistema de “coadministracién” que tadafio ha hecho a los departamentos, y que ha tefaina
amarrando a los gobernadores, al clientelismo yaloslios”. Ponencia General. Los Departamentos, En
COLOMBIA. ASAMBLEA NACIONAL CONSTITUYENTE. Gaceta Gnstitucional No. 42 del 10 de abril
de 1.991. p. 20.

128 pretendiendo evitar este tipo de situaciones gieiples el articulo 50 de la Ley 617 de 2.000 fiveh
expresamente a los diputados el “manejo, direazidtilizacion de recursos del presupuestos”.

129 E| autor David Soto propone como una de las caresagias de lo que el Profesor Augusto Hernandez
llama la “pobre definicion del rol departamentads ltensiones internas que se dan dentro de lacaolit
departamental gracias a la presencia de un Ejecdébil y unas Asambleas fortalecidas en cuantortrol
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ambas concurran en la ejecucion de las competedeiasnte intermedio pero desde la

perspectiva propia de cada uno.

En efecto, si se revisan con detenimiento loswddscsuperiores atinentes a los organismos
en comento es posible determinar que el Gobernagipronde a la misma ldgica que
informa la instituciéon de la Presidencia de la R#jpad a nivel nacional, mientras que lo
mismo acontece entre Asambleas y Congreso Nackinad)vidar lo ya recalcado respecto
de la primacia de la Rama Legislativa en el Estawitario. Es decir, no se trata mas que
de plasmar la ya antiquisima y consabida ideartii@alel poder concebida por el Baron de
Montesquieu, la cual estd destinada fundamentaémemtvitar la concentracion del poder
en un solo 6rgano y los peligros que ello repreb®hEs precisamente este mismo modelo
el que se replica pero ya a escala territoriattatienanera que Gobernador y diputados, a
través de competencias bien diferenciadas, puedeontar el justo equilibrio entre el
mutuo control necesario para evitar los desmands pdder y la imprescindible
colaboracién para dirigir los destinos de su depaento a buen pueltd. So pretexto del

control no se puede anular la colaboracion ni \eces.

politico; tensiones que terminan de agudizarseaeérr de la eleccién democratica independiente daam
instituciones que ponen al Gobernador en “la ndedsde construir una mayoria que le permita goloerna
Véase HERNANDEZ, Augusto, s.d., citado por SOTQvib. Op. cit, p. s.d., citado por NAVAS
PATRON, Alvaro. Op. cit,, EMMAYA OLAYA, Uriel, et al Op. cit., p. 404.

13 os controles institucionales pueden ser insufités. Por tal razén, consideramos indispensalialdéoer
los Concejos y las Asambleas, de tal manera qoepotter, también de origen popular, sirva de cpeta a
las atribuciones de alcaldes y gobernadores y puej@acer sobre ellos un auténtico control poljtgimilar

al que el Congreso ejerce sobre el Ejecutivo NatiodAIMES OCHOA, Adalberto y SERRANO SILVA,
Luis Vicente. Ponencia para primer debate sobrereyecto de Acto Legislativo NUmero 185 de 1.995-
Céamara, ErCOLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Gaceta del Gpasodel 8 de mayo de 1.995.
p. 9. Véase también COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONASentencia C-198 del 21 de abril de 1.994.
MP. Vladimiro Naranjo Mesa, Ewww.corteconstitucional.gov.co

131« a distribucién del poder entre varios érganamiica su limitacién y control mediante un sistede
pesos y contrapesos, que permiten hacer realidadsf@onsabilidad politica de los titulares del pbde
COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-082 d29 de febrero de 1.996. MP. Eduardo
Cifuentes Mufioz, _EnUniversidad Libre. Grupo de Investigacién Estadderecho y Territorio.
http://www.unilibre.edu.co/ulcadiz/Jurisprudencig@@eneral%20Departamentos.htm
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Es asi como, en esta ultima concepcion, la “coaidtracion” no es ya sindnima de la
duplicidad de funciones ni de la ineficiencia ddtdelo. Sencillamente Gobernador y
Asamblea coadministran porque se encuentran iasceih un sistema unitario que los
involucra a ambos dentro del mismo marco generaifmal (administrativo), sin que eso
impligue que por desarrollar la misma funcidon aiga tengan que desempefar
exactamente las mismas tareas concretas. Por ejengdse como la reglamentacion
presidencial de una ley y la imposicion de unaiganson consideradas al mismo tiempo
manifestaciones de la funcion administrativa, sia gu contenido y fin sean medianamente
comparables. El mismo predicamento puede hacespecto de la situacion interna de los

departamentos.

2.3 FUNCIONES DE CONTROL POLITICE-

Arriba se acotd que las Asambleas Departamentategiamn basicamente como un

elemento democrético y representativo destinadgeeces una especie de contrapeso
politico al Ejecutivo departamental sin que ellgndicara que las funciones de la primera
se superponian sobre las del segundo. Se dijoisasimque con esto lo que pretendia el
sistema era transpolar el mecanismo de contrah @ericentracion del poder al campo del
departamento, pues no de otra forma se explicadanr por la cual se implanta una
corporacion elegida popularmente a complementarmakco normativo que debe

implementar y ejecutar el Gobernador, de acuerdo leo naturaleza de cada ente

132 E| Proyecto de Ley No. 019 de 2008-Senado, praderor el Ministerio del Interior y de Justiciasba
extender el ambito del control politico a los Dimees de las Corporaciones Auténomas Regionalds. Es
punto es discutible, por cuanto, como es sabided@u existir Corporaciones Autbnomas Regionales cuy
jurisdiccion comprenda los territorios de variopai#amentos, ademas de tener una gran influenc@atn
nacional en su estructura y funcionamiento. Véasa al pie No. 61...
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intermedio. A pesar de ello, el hecho que en laigaroriginal de la Carta de 1.991 se haya
calificado a las Asambleas simplemente como “cagiones administrativas” suscitd
pensamientos jurisprudenciales ambivalentes y setiadas acerca de la verdadera

efectividad del control politico que se cree ediEmadas a ejercer.

Asi por ejemplo, mientras en la sentencia C-0828ele febrero de 1.996. MP. Eduardo
Cifuentes Mufioz, la Corte Constitucional fue dise@t aseverar que las Asambleas
Departamentales si tienen funciones de controtigmit’, la sentencia C-959 del 1 de
diciembre de 1.999. MP. Carlos Gaviria Diaz considgue dicha funcion se encuentra
reducida a un lugar secundario dentro de la amagamcional que compete a las
Asambleas, que se caracteriza principalmente parosaotacion administrativa, lo que

diferencia esta especie de control de aquel efeqmid el Congreso de la Republita

133 «| as Asambleas Departamentales y los Concejos Mai@s tienen a su cargo, entre otras funciones, el
control politico sobre la gestion gubernamental El.gontrol politico del gobierno se radica en eh@reso,
pero también en las Asambleas Departamentaleslgse@Goncejos Municipales, en su calidad de 6rganos
elegidos popularmente”. COLOMBIA. CORTE CONSTITUMAL. Sentencia C-082 del 29 de febrero de
1.996. MP. Eduardo Cifuentes Mufioz, Blmiversidad Libre. Grupo de Investigacion Estaberecho y
Territorio. http://www.unilibre.edu.co/ulcadiz/Jsprudencia%20General%20Departamentos.htm

134 «“De igual forma, y si bien las asambleas departdates y concejos municipales ejercen un control
politico sobre la gestion de la administracion wehidepartamental y municipal, no por ello son oz
politicos, como si lo es, a diferencia, el Congrésda Republica. La naturaleza de tales corponasiose
insiste, es ante todo administrativa, por lo cdaehtro de sus competencias, no aparece en prirmeo jl
ejercicio del control politico.

Lo anterior, claro est4, no significa desconocefulzion de control politico que ejercen las asaably
concejos, la cual, ademas, ha sido reconocida dtiplag ocasiones por esta Corporacion; suponesgso
entender que ese control no tiene la misma intadsid el alcance que el ejercido por el Congresoesie
orden de ideas, la Corte ya habia advertido qderleion de fiscalizacion que ejercen las asambyelas
concejos "no tienen todas las connotaciones defraloradicado en el Congreso, ni los concejales [ni
diputados] gozan de todas las prerrogativas qeara les atribuye a los representantes y sengduosesto

que Colombia es una republica unitaria, por lo doal grandes problemas nacionales tienen su espacio
natural de deliberacion politica en el parlameqte tiene entonces la funcién primaria de ejerteosetrol
politico sobre la administracién."

Y es que mientras el Congreso, en un sistema cdmaestro, es impensable sin la funcién de control
politico, ésta resulta apenas colateral al ejeralei las competencias esencialmente administraidssritas
a las asambleas departamentales y a los concejogipales y, por tanto, como bien lo consideré el
constituyente, no se justifica hacer extensiva & miembros el estatuto de la inviolabilidad, siagul
excepcion al principio genérico de responsabilidados servidores publicos”. La cita dentro dedtaral pie
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Ademas, a lo anterior hay que aunar que ni ladisjpnes constitucionales ni las legales
prescribian mecanismos realmente “mordaces” pagdagudiputados, como representantes
legitimos que son de la ciudadania, primera inéel@®n ver los resultados de la gestion
estatal en su territorio, lograran ejercer feh@eimente el control correspondiente sobre
los actos de la administracion departamental. Auimo lo maximo que podian hacer era
solicitar informes a ciertos funcionartdy realizar las observaciones que consideraran

pertinentes, lo que por si s6lo demuestra la escgsatancia practica de esa labor.

Y este asunto no es de poca monta. No es sélaalarecfa mas, ni tampoco Unicamente un
motivo adicional de critica para las Asamblealias no poseen herramientas suficientes
gue les faciliten desplegar dentro del espectrituiegonal colombiano y la realidad de sus
territorios las funcionalidades que le son propipg le fueron atribuidas expresamente y
gue al mismo tiempo justifican su presencia, quadantredicho ni mas ni menos que su
razon de ser. Seguramente esto es lo que ha gerlesattarcados ataques a las Asambleas

en la escasa doctrina que hasta le fecha se hadwxde ellas.

Lamentablemente, la Constitucion de 1.991, antescouvertirse en el factor decisivo de

transformacién de esta situacion, como si lo fuemerchos otros temas, optd por la

corresponde a COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL. Semti&a C-405 del 10 de agosto de 1.998. M.P.
Alejandro Martinez Caballero, Bsww.corteconstitucional.gov.co

135 Art. 300 numeral 11 CN, el cual puede decirse eyl Art. 62 numeral 10 del Decreto Ley 1222 de
1.986, ya que esta Ultima sefialaba que los inforpoekian ser exigidos “de cualesquiera empleados
departamentales o municipales”. La Constituciéro sadmite esta posibilidad respecto de del “Contralo
General del Departamento, secretarios de gabijedtss de departamentos administrativos y directdees
institutos descentralizados del orden departanienBalbre la capacidad derogatoriavis pasivade la
Constituciéon sobre la legislacion preexistente, tipaarmente sobre ciertas normas del régimen
departamental, véase COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAlentencia C-571 del 8 de junio de 2.004.
MP. Rodrigo Escobar Gil, Ewww.corteconstitucional.gov.co
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decision de preservar el modelo construido en etéde Ley 1222 de 1.988, dandole asi
largas a un problema que so6lo ha ayudado a agdavarisis de gobernabilidad
departamental. Enhorabuena, pasados dieciséis ddi@suella oportunidad perdida, el
Congreso de la Republica por medio del Acto Letjiglal de 2.007 finalmente corrigio
este profundo y grave vacio al extender a las Akzasby los Concejos la potestad de
utilizar la figura de la mocion de censura y laaabnes a los secretarios del despacho y
otros funcionarios en condiciones similares a le gcontece en las relaciones Legislativo-
Gobierno Nacional, purgando en parte la inmenspacujue le cabe a senadores y
representantes en la indefinicion funcional en egté sumido el departamento, y por ende,
sus Asambleas.

Estando aun a la expectativa del modo como dipstgdmncejales se adaptaran y daran
manejo a tan inmenso poder, no admite mayor di&ouk clarisima intencion del
constituyente derivado de empoderar a Concejosamhkas, moldeando su estructura
organica y funcional de manera tal que efectivamerspondan la condicion politica
intrinseca y esencial de estos cuerpos repres@yakis que el hecho de entrar de definir a
la Asamblea como “una corporacion politico-admmaista” no es simplemente una
adicion normativa carente de sentido. Ello envuelwe profundo significado politico,
porque al enaltecer a las Asambleas muy por encmasta condicion meramente
administrativa a la que las condena la Republicatada esta permitiendo espacios
propicios para el desarrollo de expresiones paltierritoriales autonomas por fuera de la

tutela del poder central, descentralizando por estedero politicamente y no solo

136 Basta s6lo con efectuar una lectura comparativee das disposiciones del régimen departamental del
Decreto Ley 1222 de 1.986 relativas a las Asampleakarticulo 299 constitucional en su texto o para
arribar a esta conclusion. En todo caso, estaxiéfiese ve reforzada por lo expuesto por el Canstitte
Gustavo Zafra Roldan en su Informe-Ponencia pamaeprdebate en Plenaria. Del Ordenamiento Teralkori
debido a que para él Las Asambleas Departamemaldsnian plena legitimidad institucional, pero fue
imposible  transformarlas  sustancialmente. Véase @@RBRIA. ASAMBLEA NACIONAL
CONSTITUYENTE. Gaceta Constitucional. No. 80 deld23mayo de 1.991. p. 3
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administrativamente, superando de este modo efioritradicional que ha caracterizado el
proceso descentralizador en Colomblia

Asi las cosas, se reconoce que a nivel territesigdte un poder politico interesado en la
gestion de sus propios intereses y satisfacciosudepropias necesidades, que encuentra
canalizacion institucional por medio de las Asarablpara que través de ellas se controle
realmente el accionar de la administracion sectioresponsable de atender esos
requerimientos. En dltimas, después de cientoit@stafios de historia, por fin se avizoran
respuestas a las preguntas del por qué y pardejias Asambleas Departamentales, por

fin es posible argumentar y justificar su existanci

2.3.1 Mocion de censura: concepto y alcance. &aender en su completa dimension la
reforma introducida por el Acto Legislativo 1 d@@7, con su anotado don de poner a tono
el marco juridico-institucional con la veridica uratleza que debe tener una corporacion
popular y representativa en el nivel territoria,reenester primero adentrarse en la figura
de la mocion de censura. Reza el tenor del artR@ilde la Ley 5 de 1.992por mocion de
censura se entiende el acto mediante el cual ebf&so en pleno y por mayoria absoluta
reprocha la actuacion de uno o varios ministros die$pacho dando lugar a la separacion
de su cargo**®

13%por eso descentralizar no sélo es trasladar canpigts sino construir autonomias, lo cual abrelastas
hacia la construccién de un nuevo modelo de ordmmm territorial con participacion ciudadana”.
TRUJILLO MUNOZ, Augusto. Op, cit., p. 265. Citadormeste autor (p. 65), en opinién de Jaime Caatro
descentralizaciéon es “un proceso de naturaleza es@mente politica. Tiene en cuenta, claro estd,
consideraciones de orden geografico, fiscal, ecae@rfinanciero, administrativo y técnico. Peroesgncia

y su razon de ser son politicas y, por eso, serisidera también clave en cualquier estrategizfdena del
Estado”. CASTRO, Jaime. Descentralizar para paxifiBogota: Ariel Ciencia Politica, 1.998 p. 20b&vnla
descentralizacion politica véase adicionalmentelBERet al Op. Cit.

138 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 5 (17, jimy 1992). Por la cual se expide el
Reglamento del Congreso; el Senado y la CAmarapgeeBentantes. Diario Oficial. Bogot4, D.C. no488;
citado por CONGRESO DE LA REPUBLIC/ARonencia para segundo debate al proyecto de adtbakdep
08 de 2006 Senado, 179 de 2006 Camar& &seta del Congreso No. 100 del 2006.
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A su turno, en el sentir de la Corte Constituci@sda institucion:

“es un instrumento de control politico propio de sistemas parlamentarios de gobierno y constituye
una expresion de la relacién de confianza que k% tsistemas existe entre el ejecutivo y el

parlamento. De manera excepcional, algunos esteolossistema presidencial de gobierno han

introducido en sus constituciones versiones magizate la mocidén de censura, aplicable, no al
gobierno sino a los ministros individualmente cdesados y con la consecuencia, incluso, como
ocurre en Colombia, de que, aprobada la mociéredsuta, el respectivo ministro quede separado
de su cargd™®.

Como puede observarse, la cita jurisprudencialcenfa aplicacion de la figura al &mbito
nacional, habida cuenta que hasta el afio ¥*®@Btexto constitucional solo legitimaba al
Congreso Nacional para aplicarla respecto de losstros del despacho. La misma Corte
en una sentencia de reciente expedicion se endargmtetizar en los siguientes términos
los rasgos mas dicientes del modelo constitucionginal:
“De acuerdo con el articulo 135 de la Constituciéra facultad de cada una de las camaras
legislativas proponer mocidn de censura respectogieninistros por asuntos relacionados con las
funciones propias del cargo. La propuesta requierial menos la décima parte de los miembros que
componen la respectiva camara y la decisién setadagor el Congreso en pleno, con audiencia
del respectivo ministro y con el voto favorable ldemayoria de los integrantes de cada camara.
Aprobada la mocién de censura, el ministro quedaparado de su cargo. En los articulos 29 a 32

de la Ley 5% de 1992 se reglament6 el funcionamidateste instrumento de control politico y se
precis6 la manera como se harfa el debate en gir€amen plend®”.

Igualmente, destaca la primera cita que esta ueghit es mas propia de los sistemas
parlamentarios de gobierno que de los presidestaalicomo el colombiano, lo que

convierte a este Ultimo en un “sistesa generis**? condicién que se ve todavia més

139 COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-757Id0 de julio de 2.008. MP. Rodrigo
Escobar Gil, En www.corteconstitucional.gov.co

140 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Acto Legislat 1 (27, junio, 2007). Por medio del
cual se modifican los numerales 8 y 9 del artidg, se modifican los articulos 299 y 312, y seiadan
dos numerales a los articulos 300 y 313 de la @oaoigin Politica de Colombia. Diario Oficial. BogotD.C.
no. 46.672. El articulo 7 sefiala que “[e]l preseat® legislativo empezara a regir el 1o de enetcado
2008". Véase http://www.secretariasenado.gov.cametbasedoc/arbol/1001.html

141 COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-757Id&0 de julio de 2.008. MP. Rodrigo
Escobar Gil, Enwww.corteconstitucional.gov.co

142 «g| sistema de gobierno colombiano tal como quedda Constitucién de 1991, puede calificarssule

generis pues como hien es sabido, se introdujo en éfjlad de la mocion de censura (Art. 135 Nums. 8o y
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reforzada si se faculta su utilizacién a las capi@nes publicas territoriales en el Estado

Unitario.

Y efectivamente, el sistema en Colombia es hibadaazon a que este mecanismo no
podia ser trasplantado en su forma pura al sistemstitucional. Ello es asi puesto que es
sabido que en los sistemas parlamentarios el Hyecstirge del seno del Legislativo, lo
gue explica que éste ultimo, cuando quiera que enangestra a gusto con la gestién
ejecutada por el primero, proceda a retirar a bazaavisible o algin ministro en particular
de sus funcioné®® En el medio nacional esta l6gica no puede enaomingin tipo de
cabida, toda vez que el Presidente de la Repuhbicderiva su poder del Congreso ni
viceversa, entre ellos se da una “reciproca indégaia’** ambos son elegidos
democraticamente por la ciudadania, por lo quehawdhn los legisladores, desconociendo
esta geénesis democrética, proceder a retirar dargo al Presidente de la Republica con
base en desacuerdos politicos entre ellos. Sin rgmbal Constituyente de 1.991 no
desconocié la importancia politica que conllevarlacion de censura para un control
politico eficaz y practico que no se limite a lmgle rendicion de informes y formulacion

de observacion&®, y en consecuencia decidié acoger un esquemaadatite la mocion

90), que es, como se ha dicho, una de las notagligtiegue al sistema parlamentario”. COLOMBIA.
CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-198 del 21 deilade 1.994. MP. Vladimiro Naranjo Mesa, En
www.corteconstitucional.gov.co

> COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-198 d&l de abril de 1.994. MP. Vladimiro
Naranjo Mesa, Emwww.corteconstitucional.gov.co

144 «E| factor decisivo para diferenciar el gobierneegidencial tanto del gobierno de asamblea como del
gobierno parlamentario radica en la reciproca inddpncia del presidente y del Congreso. En el bgegiel
parlamentarismo esto quiere decir que no existeresonsabilidad politica que se pudiera hacetiefea
través del voto de censura o por negarse el Pamtanaeapoyar un proyecto legislativo consideradgrae
importancia. Indiferentemente de la opinién quenkrezca el presidente -y en ciertos casos puedalser
poco favorable-, el Congreso no podra destituidesd cargo. Esto solamente podra ocurrir a trdeés
electorado que, tras el transcurso de los cuatns d& duracién de su cargo, podré negarse a elefgrl
nuevo, caso de que vuelva a presentarse” LOEWESTEH. Teoria de la Constitucion. Barcelona:
Editorial Ariel S.A., 1986; p. 133, citado por COMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-198
del 21 de abril de 1.994. MP. Vladimiro Naranjo EleEnwww.corteconstitucional.gov.co

145 COLOMBIA. ASAMBLEA NACIONAL CONSTITUYENTE Gaceta 6nstitucional No. 54 del 17 de
abril de 1.991, p. 4; Gaceta Constitucional No.déb2 de mayo de 1.991, p. 3, citadas por COLOMBIA.
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de censura, en la cual sélo debian responder yapaestituirse a los Ministros del

Despacho bajo las causales taxativamente sefiaada<Carta.

Con el advenimiento del Acto Legislativo de 1 de0Z. el procedimiento para desarrollar
la mocién en comento fue flexibilizado sustancialtee ya que sus disposiciones
suavizaron las mayorias calificadas que otrora Beaesarias para retirar a un Ministro de
Su cargo y que hacian practicamente imposible kcaafn. Hoy en dia basta con el voto
afirmativo de la mayoria absoluta de la CAmaraaauél fue propuesta la mocion para que
produzca las consecuencias que le siguen. Aunadlo,sel campo de accién de la figura
mencionada fue extendido a los Directores de Dapemtos Administrativos y a los
Superintendentes (art. 135 numeral 9N

En este orden de ideas, la mocion de censura sstrawmmo un férreo mecanismo a
disposicion del Legislativo, implantado en el siséeconstitucional patrio con la voluntad
de variar radicalmente la vieja relacion de fueratse la rama ejecutiva y legislativa, de
forma tal que la segunda tenga el poder indispémsphra contrarrestar el lugar
preponderante que tradicionalmente ha mantenigdnaera, y por este sendero se lleve al

pais a campos mas democraticos y menos propenaoatarismo.

CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-198 del 21 deilade 1.994. MP. Vladimiro Naranjo Mesa, En
www.corteconstitucional.gov.co

146 «3on facultades de cada Camara (...) 9. Proponeriémode censura respecto de los Ministros,
Superintendentes y Directores de Departamentos Widirativos por asuntos relacionados con funciones
propias del cargo, o por desatencién a los reqimmios y citaciones del Congreso de la Republiaa. L
mocidn de censura, si hubiere lugar a ella, depergonerla por lo menos la décima parte de los imiem

que componen la respectiva Camara. La votacionas# éntre el tercero y el décimo dia siguientea a |
terminacion del debate, con audiencia publica datibnario respectivo. Su aprobaciéon requeriraotb v
afirmativo de la mitad mas uno de los integrantesadCamara que la haya propuesto. Una vez aprpbhda
funcionario quedara separado de su cargo. Si fremieazada, no podra presentarse otra sobre la misma
materia a menos que la motiven hechos nuevos. mancé del funcionario respecto del cual se haya
promovido mocién de censura no obsta para que $ananisea aprobada conforme a lo previsto en este
articulo. Pronunciada una Camara sobre la mociécedsura su decision inhibe a la otra para proamsei
sobre la misma”.
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2.3.2 Mocion de censura en el ambito territorib razon fundamental que motivé al

Legislativo para impulsar la extensién de la modaiéncensura al campo territorial fue la
consideracion de que las Asambleas obran como drgatatal que representa el sector
politico de los departamentos, voceros y ejecutpoe<llo de los intereses de la sociedad,
gue por tanto requeria de la dotacidbn de armastuicisinales mas mordaces que
remplazaran a la mocion de observaciones, esidalgor la Carta del 91, que habia
decaido su utiliddd’. En honor a la verdad, debe advertirse que restas una idea

original del Congreso que al final aprobé el Aceygislativo en cuestiéon, pues ya durante
las discusiones que se generaron durante el tréelitécto Legislativo 1 de 2.003 se habia
esbozado la propuesta de otorgarle a las Asamtaeamportante herramienta de control

politica™*®

Con base en las anteriores consideraciones el €smgle la Republica afiadio los
siguientes numerales al articulo 300 superior,etivio de las funciones constitucionales

de las Asambleas, los cuales registran el sigutents:

“13. Citar y requerir a los Secretarios del Despai#l Gobernador para que concurran a las sesiones
de la asamblea. Las citaciones deberan hacerseir@ranticipaciéon no menor de cinco dias y
formularse en cuestionario escrito. En caso delagu&ecretarios del Despacho del Gobernador no
concurran, sin excusa aceptada por la asamblea, pesird proponer mociéon de censura. Los
Secretarios deberan ser oidos en la sesion patamldueron citados, sin perjuicio de que el debate
continle en las sesiones posteriores por decigdla dsamblea. El debate no podra extenderse a
asuntos ajenos al cuestionario y debera encableaaten del dia de la sesion.

14. Proponer mocidn de censura respecto de logtddos de Despacho del Gobernador por asuntos
relacionados con funciones propias del cargo, alpeatencién a los requerimientos y citaciones de
la asamblea. La mocién de censura debera ser @t@pper la tercera parte de los miembros que
componen la asamblea. La votacion se hara entreret¢ro y el décimo dia siguientes a la
terminacién del debate, con audiencia publica gietibnario respectivo. Su aprobacién requerira el
voto afirmativo de las dos terceras partes de lmsmioros que integran la corporaciéon. Una vez
aprobada, el funcionario quedara separado de go.car fuere rechazada, no podra presentarse otra

147 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Proyecto de tdd_egislativo No. 06 de 2.006-Senado,
En Gaceta del Congreso No. 276 del 2006.

148\ gr. el Representante José Albeiro Mejia GuwtigrActa Plenaria Camara de Representantes Naleé)32
9 de diciembre de 2.002, EBaceta del Congreso No. 59 del 14 de febrero d@32.Véase también el
articulo 33 de la Ponencia para primer debate €ofaision Primera del Senado —Il Vuelta, Gaceta del
Congreso No. 146 del 3 de abril de 2.003.
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sobre la misma materia a menos que la motiven sechevos. La renuncia del funcionario respecto
del cual se haya promovido mocion de censura ntaglasa que la misma sea aprobada conforme a
lo previsto en este articulo”.

De la sola lectura de los textos citados es fatiblerir que esta reforma constitucional
comporta un cambio trascendental en la dinAmiclsldsambleas Departamentales, no
Unicamente por todo el poder que representa em \&ftualidad de ejercer la mocién de
censura y lo que eso conlleva en la balanza deelasiones con la Administracién

Departamental, sino igualmente por las condici@megue dicha facultad se materializa.

Ciertamente, por un lado, acorde al articulo 298stitucional, las Asambleas estan
conformadas por no menos de once (11) miembrasasi de treinta y uno (31). Mas
especificamente, para las ultimas elecciones ratgsr{octubre de 2.007) la determinacién
por el Gobierno Nacional del nimero de curulesegielen cada Asamblea arrojé6 como
resultado que la Asamblea mas numerosa en la aefiagcon veintiséis (26) diputadt's

En consecuencia, siguiendo las mayorias prescptas las nuevas normas de la
Constitucion, la suerte de los Secretarios del Bdsp departamentales en Antioquia
estaria en manos de dieciocho (18) diputados, gguargue en principio no es alarmante.
Pero no podria decirse o mismo respecto de lasmBleas que apenas poseen once (11)
diputados, que como dato curioso son la mitad geajlee hoy existen en el pais y en la
mayorfa de los casos corresponden a los antigud®ties nacionales®. En ellas, se

requeririan los votos de solo ocho (8) diputadoa pastituir a un Secretario del gabinete

149 COLOMBIA. PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA y MINISTERICDEL INTERIOR Y DE JUSTICIA.
Decreto 2833 (26, julio, 2007). por el cual se deiea el nimero de diputados que puede elegir cada
departamento. Diario Oficial. Bogota, D.C. no. #4.7 En Banco de la Republica. Juriscol.
http://juriscol.banrep.gov.c0:8080/CICPROD/BASI$linc/NORMAS/NORMAS p/DDW?W%3DLLAVE

NORMAS%3D%27DECRETO+2833+2007+MINISTERIO+DEL+INTEMR+Y+DE+JUSTICIA%27%2
6M%3D1%26K%3DDECRETO+2833+2007+MINISTERIO+DEL+INTEPRR+Y+DE+JUSTICIA%26R%
3DY%26U%3D1%26NCU%3D51

150 5egin el Decreto 2833 de 2.007 son dieciséisd@®s treinta y dos (32) las Asambleas Departaatent
las que ostentan el nUmero minimo de diputadosipeéantonstitucionalmente. Ellas son las Asambldas

los Departamentos de Amazonas, Arauca, San AnBrésjdencia y Santa Catalina; Caqueta, Casanare,
César, Choco, Guainia, Guaviare, La Guajira, Mestimayo, Quindio, Sucre, Vaupés y Vichada.
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del departamento. Claro, puede arguirse que des todaeras el empleo de los Secretarios
termina dependiendo de un solo funcionario queleSabernador. Sin embargo, esta
segunda situacion es completamente distinta debnfeno numérico que se viene
exponiendo en las Asambleas, porque mientrasraepai encuentra asidero en la légica del
manejo interno de la Administracién Departamentéd paturaleza de los cargos de libre
nombramiento y remocion, la segunda termina llegaaduna injerencia de politicos
profesionales en la dindmica interior del Ejecutipartamental, admitida por el régimen
vigente, pero grandemente acentuada en virtudsipdoos votos que se necesitan para el
efectd™”.

Por otra parte, como anotaba David $Hicsi previamente a este Acto Legislativo ya el
vinculo que liga a las Asambleas y la Administractel departamento mostraba cierto
desbalance a favor de las primeras, o que obligakaobernador a construir mayorias en
la duma departamental en aras de adelantar suapmagite gobierno, no hay duda que con
la reforma el desfase se hace todavia mas evigemarcado, o que en si mismo no es
perjudicial pero que en caso de desdibujarse shldoproposito puede convertir al
escenario departamental en terreno fértil paraygagonocidas costumbres corruptas y
clientelistas.

Lo anterior no hace mas que probar que la implesweért de la mocion de censura en los

ordenes territoriales provoca un inexorable em@od@Ento de la labor de las Asambleas,

151 Nétese como el Congreso siguié un criterio distirispecto de los Concejos Municipales y Distritalle
limitar la mocion de censura solo para los munispy capitales departamentales cuya poblacion supsr
veinticinco mil (25.000) habitantes (Art. 313 numletl CN, modificado por el Art. 6 Acto Legislatidode

2.007).

1523070, David. Op. cit, p. s.d., citado por NAVARRTRON, Alvaro. Op. cit,,En AMAYA OLAYA,
Uriel, et al. Op. cit., p. 404. Dice este Navas Patrén aludiemtibobra de Soto. “Tal situacion, como es de
esperarse dada la extrema fragmentacion politiadebilidad de los partidos, da lugar a situagode
inestabilidad y a ruptura de coaliciones, penoséigilmente construidas después de arduas nedones;
requiriendo nuevas reconfiguraciones con un sicatifro costo de gobernabilidad”.
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sintonizando la funcionalidad de estas institucsonen los principios democraticos de
participacion popular y control de la concentraciel poder. Mas, al mismo tiempo,
representa un didfano voto de confianza en la parde los diputados, que algunos dudan
vale la pena otorgarl&§ y consecuentemente una inmensa responsabiliedde no
ejercerse conforme a los fines y propositos denticosaque informan la figura de la
mocién de censura daria al traste con la pocairteddd que puede caberle a las
Asambleas. Su subsistencia esta en manos de lowd@gs, pero ojala, por el bien de la
institucionalidad, no sélo sea el instinto de coveaeidn sino el sentido de responsabilidad
en el ejercicio del cargo lo que los mueva a raalim correcto uso de la potestad bajo
estudio.

Por ende, a partir de tal modificacion constitualomo hay excusa para que los
representantes legitimos de los ciudadanos depamtales no se pongan en la tarea de
vigilar estrictamente la buena marcha de la admnad®n. Empero, la figura de la mocion
no debe tornarse en un instrumento folclorico paesestabilizar la estructura
administrativa del Departamento. La idea no esemnas convertir al Gobernador en rehén
del apetito burocratico de los diputados. Por atlo,obstante la pequefia cantidad de
curules que encierra la Duma departamental en afgudepartamentos y los
cuestionamientos practicos ya resefiados que dlerem la reforma acierta en exigir una

mayoria de dos tercios de los diputados para guetaon prospere.

Ahora bien, seria injusto atribuirle exclusivamerde la mocion de censura, el

fortalecimiento de la naturaleza y papel politieolas Asambleas. Como paso previo para

153 «Considero que un mecanismo tipico del controltjpal es la mocién de censura, que determina iebret

de un ministro sin que caiga el gobierno. A miiidrasladar las mismas prerrogativas del comtaditico

que ejerce el Congreso a las entidades territsrigfleceria dificultades particulares, por cuantai guicio el
Gnico que puede hacer control politico es el Camrenientras que este tipo de control no deberia
establecerse para las asambleas y concejos mue&ipaCOLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL.
Aclaracién de Voto del Dr. Jaime Araujo Renterila aentencia C-518 del 11 de julio de 2.007. MRr&I
Inés Vargas Hernandez, Enww.corteconstitucional.gov.co
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llegar a tan extremo remedio esta la facultad thr ai los Secretarios del Despacho a las
sesiones de estas corporaciones con el animo tentaddos debates de control politico al
estilo de los que ocupan gran parte de la agend@aleyreso Nacional. Véase como de
este modo se supera con creces la posibilidadi@nter meramente solicitar informes de
gestion a los funcionarios mentados, evolucionaaglora a un régimen que facilita un
ejercicio practico mucho mas intenso y democraieacontrol politico, no ya mediado con
la soledad del papel escrito sino dinamizado pqrégencia personal de los directamente
involucrados en el debate. A la hora de la verdsguemas como este terminan por
beneficiar a los ciudadanos departamentales, quiseén seducidos por un sistema de
control méas abierto y publico y, si se quiere nfds@onante, de manera que se facilita su
acercamiento al manejo de la cosa publica en s@regracias a que los debates de control
en su Asamblea tendran como contenido un interesatgrcambio de ideas, criterios y
posiciones y no la sola lectura de un informe smgente plagado de tecnicismos

incomprensibles para el comun del electorado.

No obstante, un obstaculo importante que podrieutlidir la trascendental labor de control
politico de las Asambleas estd dado por los redscpgkriodos en los que celebran sus
sesiones ordinarias (Art. 29. Ley 617 de 28690 Con el animo de propender por la
continuidad y enriguecimiento de sus funcionesai#rol politico, y por ende de su propia
razon de ser, puede reflexionarse sobre la pafabilde permitir el funcionamiento de las

Asambleas durante los mismos periodos de sesiaa@sanas que maneja el Congreso

>4 «| as asambleas sesionaran durante seis (6) mesasrenordinaria, asi:

El primer periodo sera, en el primer afio de sesjahe 2 de enero posterior a su eleccion al Ultielomes
de febrero de respectivo afo.

El segundo y tercer afio de sesiones tendra commepperiodo el comprendido entre el 10. de marzb3@
de abril.

El segundo periodo sera del primero de junio al&qulio, y el tercer periodo, sera del 10. de loctal 30
de noviembre.

Podran sesionar igualmente durante un mes al afiofodea extraordinaria, que se remunerara
proporcionalmente al salario fijado”.
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Nacional pero exclusivamente para temas de copuiitico siempre que ese periodo no
coincida con aquellos en los cuales estd facultpdea desempefiar sus demas
competencias. Por supuesto que esta idea genatard@antes de indole fiscal, pero es
menester encontrar una férmula salomdénica que sangdgee los fiscos departamentales y a
su vez que no desvirtué la naturaleza politicdnséica de las Asambleas. Por ejemplo,
piénsese, para evitar abusos en el ejercicio detalgolitico, en que los diputados cobren
solo un porcentaje inferior respecto de lo quebtipor sesion durante el periodo

ordinario de trabajo.

A manera de sintesis, es plausible asegurar quenewerdadero Estado de Derecho
democratico todas las instancias de poder deban gsinetidas a controles juridicos y
politicos. Obviamente, la administracion del Degpawento no escapa a esta premisa,
maxime una vez vista gran relevancia que tieneaagstructura del Estado. Pero no basta
con consagrar el principio. Hay que materializado instituciones operantes que,
guardando la debida independencia y autonomiah@aa armdnicamente en el desarrollo
de las metas regionales ejerciendo con profesgmaliy responsabilidad el control
politico. Enhorabuena el Acto Legislativo 1 de Z.06ontribuye sobremanera a la
realizacion de estas ideas al implantar la fig@wdadmocion de censura dentro del &mbito

territorial.

En todo caso, concluyendo el punto, cabe adwgrér a pesar de todas las bondades arriba
resefladas en los cambios introducidos por el Aetpslativo 1 de 2.007 y la trascendental
y decisiva influencia que tendran sobre la rele@itiion y justificacion de las Asambleas
como corporaciones publicas representativas del migpartamental, hasta el momento
esta grandes ideas se hallan circunscritas sé# taokia normativa. Como con acierto

afirma el Profesor Vidal Perdomo, las declaracior@snativas no son factores idonges
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se para alterar el entorno asi algunos se empefiareen lo contrarit®. Unicamente
podran comprobarse su eficacia y beneficios, coasa gon todas las normas juridicas,
cuando los operadores encargados de aplicarldeVas a la realidad politica que estan
llamadas a regular y transformar. Del correcto cant@miento de diputados y demas
funcionarios del ente intermedio pende que estagmiko salvavidas sea capaz de salvar la
institucion de las Asambleas del penumbroso océana indefinicién en la cual naufragan

a la deriva.

155 «“No debe dejarse de lado en el estudio de la iad@epartamental] (...) el gusto por las reformas gn
determinados momentos se ha denominado “constitaldis”, y que puede envolver a veces cierto esahp

la realidad, o el deseo de cambiar la dura regligadférmulas juridicas que mostramos los colomdsacon
frecuencia y que no nos permite descender a lezeaude las situaciones sino consolarnos con deidaes
tedricas de como pueden corregirse nuestras dakesociales”. VIDAL PERDOMO, Jaime. ¢ Cambiar los
departamentos por regiorfeen AMAYA OLAYA, Uriel, et al Op. cit., p. 291.

68



3. LAS ASAMBLEAS DEPARTAMENTALES COMO EXPRESIONEMOCRATICA.

En los acdpites anteriores se tuvo la oportunidadlaservar que la presencia de una
corporacion de origen popular en los entes inteimsezse compadecia con las demandas de
la democracia, concretadas bajo los principios aléigipacion local y control del poder
politico. Aun cuando la ya centenaria encarnaceresta idea en las Asambleas presenta
un adelanto importante, en todo caso debe adwerjue la cabal realizacion de estos
principios democraticos requiere, ademas de unaete campo funcional del cual todavia
carecen, gque la génesis de su composicion yidagles politicos que se gesten en su seno
también sigan fielmente los postulados de la fgoopular de gobierno, no como un fin en
si mismo, sino como catalizador del acercamienttad®#udadania en los foros donde se
decide gran parte de su destino vital en aras tiarda violencia como Unico recurso de

expresion politicg®.

En lo que atafie al segundo factor el Acto Legigtali de 2.003 y la Ley 974 de 2.005, que
introdujeron al pais otra institucion pertenecieatias entrafias del sistema parlamentario
como lo es el régimen de bancadas en las corpaexipublicas, se erigen como un
verdadero elemento revulsivo propicio para quelipatados muestren un comportamiento
mas transparente y leal al elector al ejercerdberkes propias de su investiduCantrario
sensy las modificaciones impuestas por el Acto Legwtatl de 1.996 sobre los
mecanismos de eleccion de los diputados represent@ambio profundamente regresivo
gue soélo ha contribuido al descrédito instituciopdhs falencias representativas de las

Asambleas Departamentdi¥s Por esta razén, es importante analizar los graves

156 En opinién de Rodrigo Rivera Salazar el centradignlitico, junto con el tema rural, son las dasnges
causas del conflicto politico que vive el pais.cBanto a la primera sugiere “que ha tenido unasmencia
directa en el repliegue de la institucionalidacbodbiana hacia las ciudades y en el abandono desamncia
del Estado en la ruralidad colombiana”. RIVERA $¥AR, Rodrigo. Op. cit., p. 179-180.

157 En aras a la verdad debe aclararse que esta teiatancion ni del proyecto originario ni de jpsnentes
(Véase JAIMES OCHOA, Adalberto y SERRANO SILVA, kWicente. Ponencia para primer debate sobre
el Proyecto de Acto Legislativo Numero 185 de %-@&mara En COLOMBIA. CONGRESO DE LA

69



inconvenientes acaecidos como consecuencia délésta reforma en aras de corregirlos
y asi colaborar en el proceso de empoderamientasdidsambleas emprendido por los
Actos Legislativos 1 de 2.003 y 1 de 2.007.

3.1 FORMA DE ELECCION: CRITICAS Y SOLUCIONES.

Durante los debates realizados en el contexto desdanblea Nacional Constituyente de
1.991 el Constituyente Gustavo Zafra Roldan, quizés de los mas acuciosos en el tema
departamental, propuso que por via legal se retamaoda posibilidad de establecer
circulos electorales al interior de los territordepartamentales para efectos de la eleccidon
de los diputados a la Asamblea Departam&Hitaisi no se haya hecho de manera explicito
en sus ponencias, para algunos autores la idesutpyace a esta posicion es garantizar una
correcta representacion de todos los sectores qobédes del departamento en la
Asamblea y permitir un control politico mas efegtigor parte de los electores a sus

representantes electo$

Evidentemente, es sabido que las capitales depamtalas colombianas concentran la gran
mayoria del censo poblacional del departamentoo Bgjsistema electoral como el hoy
vigente luego de la reforma constitucional de 1.83lta de un simple célculo aritmético

el hecho que al presentar una mayor potencialidadtogal, los electores de dichas

REPUBLICA. Gaceta del Congresiel 8 de mayo de 1.995). Por eso, Hernandez Becalifica este acto
legislativo como una “reforma constitucional vergote y clandestina (...) y salvé de esta manera a los
diputados de correr el riesgo de democratizardambleas”. HERNANDEZ BECERRA, Augusto. Op. cit.,
p. 211

158 7ZAFRA ROLDAN, Gustavo. Ponencia General. Los D&gaentosEn Op. cit., p. 10. Vale anotar que
en esta ponencia el auto recogio diversas propudstaus colegas.

'Y HERNANDEZ BECERRA, Augusto. Op. cit., p. 209-2Adicionalmente, SOTO, David. Op. cit., p.
s.d., citado por NAVAS PATRON, Alvaro. Op. ¢itEn AMAYA OLAYA, Uriel, et al.Op. cit., p. 404.
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ciudades capitales acapararan la atencion de pasaies a diputados, dejando a un lado y
casi en el olvido las deméas zonas del departarff@ngeneralmente las que méas atraso
registran. Ello es asi por cuanto actualmente &lddepartamento constituye una Unica
circunscripcion en la eleccion de los miembrosad@édamblea. Y en este orden de ideas,
lo mas légico es que los ciudadanos de las capitdiftnal de cuentas resulten favorecidos

con este mecanismo de representacion inequitativo.

No obstante, este injusto estado de la realidad patlerse prevenido si se hubiese tenido
la suficiente voluntad politica para desarrollafdeultad reconocida en la versiéon original
del articulo 299 constitucional de manera que eis€m Nacional Electoral procediera a
efectuar una division territorial al interior desldepartamentos para fines electordtesSi
dicha tarea se hubiera acometido, se dispondriaurdeengranaje normativo que
salvaguardaria el derecho de representacion potiécdodos y cada uno de los ciudadanos
departamentales, habida cuenta que todas las suiwegdel departamento tendrian un
asiento fijo en la Asamblea Departamefitabcupado por un diputado encargado de llevar
la voz y de velar por los intereses de sus elestdreectos; contrario a lo que en la
actualidad acontece, donde el sistema se encuprgdispuesto para que los Unicos
intereses que se ventilen en las Asambleas sednlts centros urbanos mas importantes,

demogréaficamente hablando.

1%%Dijo el Senador Mauricio Pimiento en los debates lgudieron vida al Acto Legislativo 1 de 2.003:0{H

por hoy, en cualquier departamento presenciamosoguRiputados o viven en las capitales o son rscah

las capitales, y muy pocos estan asumiendo la iaoderlas provincias en esos departamentos. Yooereda
Constitucion del 91 quiso rectificar ese vicio asefiar los circulos electorales para las Asambieas
garantizar que todas las regiones de los departameastuviesen representadas en esas Corporaciones
coadministradoras”. En igual sentido se pronuncié Senador José Name Teheran. COLOMBIA.
CONGRESO DE LA REPUBLICA. Acta No. 10 del 16 dewwe de 2002-Comisién | Senado, Eaceta

del Congreso No. 103 del 11 de marzo de 2.003.

161 Art. 299 inciso 2 CN (Antes del Acto Legislativode 1.996): “El Consejo Nacional Electoral podra
formar dentro de los limites de cada departamartn,base en su poblacion, circulos para la elead#on
diputados, previo concepto de la Comisién de Onaéerato Territorial”

152 HERNANDEZ BECERRA, Augusto. Op. cit., p. 211.
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Sumado a lo anterior, el Profesor Augusto Hernadeerrd®® desprende otra valiosisima
consecuencia del sistema de circunscripciones mminades que se viene tratando. En el
sentir de este autor un “principio de respuestatapanejorar las Asambleas
Departamentales, las cual da por descontado quendefistir en el panorama institucional
colombiano, se halla en el articulo 133 de la Gtsén Nacional, contentivo del
principio de responsabilidad politica del elegiBeza esta disposiciontds miembros de
cuerpos colegiados de eleccién directa represen&npueblo, y deberan actuar
consultando la justicia y el bien comun. El elegetoresponsable politicamente ante la
sociedad y frente a sus electores del cumplimigigtdas obligaciones propias de su

investidurd.

Respecto de este articulo, dice Hernandez Beceerpara el diputado:

Desencadena el compromiso de cumplir con los dslgmliticos que se derivan de la funcién de
representar a un electorado o a una circunscripmidias corporaciones publicas. Por fuerza de esta
responsabilidad los elegidos deben atender demahelasus electores, tramitar sus iniciativas,
realizar gestiones de beneficio para la comunidadnytérminos mas generales, cumplir con los
deberes constitucionales, legales y reglamentprimsos de su cargo o investidura.

La responsabilidad politica del elegido otorgasadtectores el derecho de exigirle el cumplimiento
de sus compromisos politicos y el de tomar medidéiticas en el caso de renuencia para obligarle a
asumir las consecuencias de su conducta, como dsside de no reelegirlo, o promover la
revocatoria del manddfj (...).

Por supuesto, tal y como lo asegura el autor @itadte principio de responsabilidad
politica serA mucho mas tangible bajo un esquemairdanscripciones uninominales,
teniendo en cuenta que esto permitiria determipar exactitud ambos extremos en la

relacién diputado-elector®s En la practica, cada ciudadano que deposito suteadria

183 |pid. p. 209-211

184 El Constituyente Zafra Roldan habia puesto a demation de la Asamblea Constituyente de 1.991 la
posibilidad de aplicar la figura de la revocataitiel mandato a los diputados en el caso de semelpot
circunscripciones uninominales. Sin embargo, firalte la Constituciéon decidio por limitar la figusalas
cabezas de los Ejecutivos territoriales. Véase imadseneral. Los Departamentos, @o. cit., p. 20.

185 «E] principal obstaculo que se erige contra lailpibdad de hacer efectiva la responsabilidad fmalitle

los elegidos es la eleccidén para corporacionesiqashlen circunscripcién plurinominal. Los electores
72



absoluto conocimiento acerca de cudl represenésnéé que realmente lo representa y por
ende, cual seria aquél a quien le debe exigirt&l@mplimiento de sus funciones. Como
partida correlativa, este sistema demandaria uyam@doneidad y eficiencia en la labor de
los diputados, que incluso puede verse reforzadea l@oextension de la figura de la
revocatoria del mandato, tornandose de este moétearentos impulsadores de la calidad

y legitimidad de las Asambleas.

Esto bajo la consideracion de que las Asambledsesitienen la ya mentada facultad de
control politico, no pueden ser ajenas al necesavitrol que debe recaer sobre todo
organo publico. No se trata simplemente de la i@vigurisdiccional que hace la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo sola®actos juridicos que emanan del seno
de la Asamblea, el cual, como corresponde, es ataing esencialmente de caracter
juridico. La idea fundamental es que sean los psopiudadanos, electores y por ende
depositantes del mandato democratico en los dipsfaglienes tengan la posibilidad de
efectuar un verdadero control politico sobre laamisleas. De manera que éstas, asi como
les cabe controlar la actuacion de la administra¢eritorial, a su vez deben mostrar

probidad en su conducta ante los ojos de la pabigmr ella representada.

Por esta razon, es valido reflexionar sobre laiNikztol de permitir un referendo revocatorio
que desplace de su curul al diputado que no hanievestidurd®. Igualmente, ya por

fuera del terreno normativo, deben fortalecerse nexanismos de control y veeduria
ciudadana y dotarlas de medios de difusion para equdas elecciones venideras los

ciudadanos castiguen con su voto a los diputaddgientes.

controlan a los representantes, pues son indetadosnlos grupos de ciudadanos que los eligieronnan
circunscripcion, la representaciér) no cuenta cdereates precisos que permitan relacionar reprastrs
con representados . (....)”.HERNANDEZ BECERRA, Augu®p. cit., p. 211.

1% pid., p. 210; y ZAFRA ROLDAN, Gustavo. Ponenciar@ral. Los Departamentos, Bxp. cit., p. 20.
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Ojala los motivos expuestos por el Profesor Heraangque sirven para ilustrar con mucha
facilidad los efectos corrosivos de la reforma d@9@, sirvan de aliciente para que el
Congreso de la Republica y el Gobierno Nacionaltiodan por la senda de la

recuperacion institucional de las Asambleas segendas Ultimos afios, y en consecuencia,
den los pasos necesarios para desmontar las nasodiBcaciones del Acto Legislativo 1

de 1.996, retornar a la idea originaria del Comgtihte de 1.991, amén de desarrollarla
legislativamente consultando las condiciones efpaside cada entidad intermedia del

orden territorial.

A raiz de estas consideraciones y la propia eseatecias Asambleas como instancias de
control politico y foro de discusion de los prob&nseccionales es que resultan totalmente
inadmisibles, por su evidente contradiccion conJalres democraticos, las propuestas
que buscaban diferir la eleccién totab parciat®® de los diputados a los concejales, como
si con ello se eliminaran por 6smosis los viciogentklistas y corruptos que tan
profundamente han tocado a las Asambleas y en agemda administracion publica en
todos sus niveles. Todo lo contrario, desligar $arAblea de su origen popular es retirar de
los diputados la responsabilidad politica que dedbesus electores, con su consecuente
disminucion de la intensidad del control que sddirggestion debe adelantarse. Dejar su
eleccién en manos de sus pares politicos en €l miveicipal es esconder el problema de
la corrupcion de la vista publica, con el agravanie se le quita cualquier chance a los

ciudadanos para ejercer su sagrado derecho argil@anejo de los asuntos publicos. Los

157 COLOMBIA. MINISTERIO DEL INTERIOR. Proyecto de laye referendo No. 261 de 2.000, citado por
TRUJILLO MUNOZ, Augusto. Op. cit., p. 148-149. Egteopuesta presentada por el Gobierno Nacional de
la época concebia la eliminacion de las Asambleas gustitucién por Consejos Departamentales cuyos
miembros serian elegidos por los concejales, rémueie titulo universitario y no recibirian remwaones

ni prestaciones sociales. Las dos razones primspgrimidas para sustentar esta posicion endlgbidel
clientelismo y la facilitacién de la funcién de cdimacion en un esquema descentralizador trazaéianeion

del ente municipal.

168 ZAFRA ROLDAN, Gustavo. Ponencia General. Los De&paentos, EnOp. cit., p. 19. Este
Constituyente, encargado de compilar varias pasésiorespecto del tema departamental, sintetizd las
propuestas de sus colegas Arturo Mejia, CorneligeReAlvaro Cala, y la Federacién de Municipios
atinentes a que la mitad menos uno de los diputhdan elegidos por los Alcaldes municipales “ebn
proposito de dar representacion a las fuerzas steciadad civil”.
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problemas de conducta de los diputados no se firatracon modificar su fuente de
legitimidad, antes bien ellos se eliminan en gramtepgracias a la generacién de una
arraigada cultura politica entre la sociedad y autridades, a lo cual contribuye
sobremanera la figura de las circunscripcionestai@es uninominales de las cuales se

viene hablando.

Por otra parte, al margen de lo ya expuesto, tantié§ que sefialar que existen aspectos
destacables en el sistema de eleccion de los dipgjtano de los cuales curiosamente esta
contenido en el tan vapuleado Decreto Ley 1222.98610 régimen departamental. Este

compendio normativo establece en su articulo 27 que

Para determinar el nimero de Diputados de queoswmanen las Asambleas Departamentales,
dentro de los limites sefialados por el articulo #i85la Constitucion, se aplicaran las reglas

siguientes: Los Departamentos que no lleguen anardk a 300.000 habitantes, tendran Asambleas
de 15 Diputados y aquellos que pasen de dicha @déhlaelegiran uno méas por cada 150.000

habitantes adicionales o fraccidn no inferior an6D00 hasta completar el maximo de 30. Cada vez
gue un nuevo censo fuere aprobado, las basesomaese aumentaran en la misma proporcion del
incremento de poblacién que de él resultare.

Es importante acotar que esta norma debe ser del@duz de las reglas constitucionales
sobrevinientes, de tal forma que, siguiendo larpm&tacion gubernamental, hay que
entender que hoy por hoyds departamentos que no lleguen actualmente a0B0O0.
habitantes tendran Asambleas de 11 Diputados yllgugue pasen de dicha poblacion
elegiran uno mas por cada 150.000 habitantes adales o fraccion no inferior a los

75.000 hasta completar el méaximo d&*81

189 presidencia de la RepUblica. Decreto 2833 dele2ilib de 2.007, “por el cual se determina el niovie
diputados que puede elegir cada departamento”, en
http://juriscol.banrep.gov.c0:8080/CICPROD/BASI$ilinc/NORMAS/NORMAS p/DDW?W%3DLLAVE
NORMAS%3D'DECRETO+2833+2007+MINISTERIO+DEL+INTERR3'Y+DE+JUSTICIA'%26M%3D
1%26K%3DDECRETO+2833+2007+MINISTERIO+DEL+INTERIOR+PE+JUSTICIA%26R%3DY %26

U%3D1
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De la sola lectura del articulo se deduce, sinumaglificultad, que la intencién legislativa
gue le sirve de soporte a su consagracion juriglicéijar una equivalencia proporcional
directa entre el nimero de diputados de la Asampldas cifras de la demografia
departamental®, lo cual no sélo debe leerse como una propor@presentativa en donde
menos habitantes conlleva a menos diputados, siicidaalmente hay que mirar la regla
bajo la o6ptica fiscal y econ6mica, puesto que lepattamentos con menor poblacion
generalmente coinciden con los antiguos territonasionales, tristemente caracterizados
por su penosa situacion, y al mismo tiempo regisirea base contribuyente y un desarrollo
industrial menor al resto de sus pares (carencima®o de obra), fenbmenos estos que
inexorablemente repercutiran sobre la fortaleza lake arcas departamentales y la
subsiguiente posibilidad de financiacion de lasamsleas. Como corolario necesario, el
numero de sus diputados debe ser menor con el &t@meducir costos y erogaciones para

el patrimonio publico.

En su momento, el Gobierno Nacional tuvo muy emtauesta problematica a la hora de
motivar el proyecto de ley que posteriormente alidria en la Ley 617 de 2.000 o ley de
ajuste fiscal de los entes territoriales, una deasicausas radica en el enorme rubro que
representaban para los precarios presupuestos talepatales el funcionamiento de

6rganos como las Asamblé&s Sin embargo, como bien lo apunta Augusto Truijillo

170 Esta fue la intencién del articulo 16 del Acto istgivo 1 de 2.003 al disponer que las antiguas
Comisarias hoy elevadas a la categoria departalrsgittatendrian siete diputados en sus Asambldas. S
embargo, la Corte Constitucional a través de ltesera C-668 del 13 de julio de 2.004. MP. Alfré®lgltran
Sierra, declar6 inexequible el articulo por vicdss forma, debido a que fue introducido sin preébate.
Véase la sentencia en www.corteconstitucional.gov.c

171w ) la ausencia de controles en las remunerasidiedlas asambleas ha llevado a que se apruelies gas

exagerados, a favor de unos pocos en medio de destigcciones para la gran mayoria de la poblacién
regional, por ejemplo:

* En 1998, sin considerar la precariedad de las fiamrdepartamentales, la Asamblea del Chocé
aprob6 un aumento de 50% en sus dietas;

» En Guainia el funcionamiento de la Asamblea en 12880 el equivalente al 150% de los ingresos
tributarios y en Casanare el 36%, donde cada diputeevenga mensualmente 11.5 millones de
pesos, es decir una remuneracion mayor a la deidérdge de la Republica.
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Mufioz, “la democracia cuestd® y por ende es indispensable encontrar un punto de
equilibrio que permita conciliar las necesidadesagraticas de las Asambleas y la sana
administracion fiscal, de forma que “sus costoedeter inferiores al impacto de la gestion
y guardar relacién con la carga de trabajo”. Ldarete proporcionalidad arriba citada,

como se vio, responde a este postulado.

Adicionalmente, merecen un aplauso los cambiossplee el sistema de asignacién de
curules en las corporaciones publicas produjo farR& Politica de 2.003, contenida en el
Acto Legislativo No. 1 del mismo afio En primer lygal eliminar el anterior sistema de
cociente electoral y residuo, instituido pensando favorecer a las minorias pero
desbordado en cuanto a los atentados que ocasiamrac el principio de

representatividdd®, y remplazarlo por el mecanismo de la cifra régara (art. 263 A

* En Cundinamarca cada diputado representa parscel in costo anual de 330 millones de pesos, sin
considerar los viaticos de 400 mil pesos diariosaso de desplazarse fuera de su sede pero dentro
del departamento, en comision fuera del departamestibe $600 mil diarios;

* En el Amazonas el costo de funcionamiento de lanbdea, con base en las cifras del presupuesto
de 1999, para los proximos tres afios equivaleldb sectual de su deuda financiera; en general los
nuevos departamentos los recaudos por ingresosopréqales (sic) no cubren el costo de las
asambleas.

Comparado con el nivel nacional, el costo de lgmidos de control politico y fiscal del nivel deparental

es exagerado. Para 1998 el gasto conjunto de asasnplcontralorias representé 11,7% de los ingresos
tributarios y 8,7% de los gastos de funcionamient@ntras que la suma de los gastos del Congrdao y
Contraloria General de la Republica representd 1d8%os ingresos tributarios y 2,7% de los gasts d
funcionamiento del gobierno nacional”. COLOMBIA. PRIDENCIA DE LA REPUBLICA. Exposicion de
motivos del proyecto de ley No. 046 de 1999, citadoTRUJILLO MUNOZ, Augusto. Op. cit., p. 147-148.

172 Asi lo adujo también el Representante José LudlaAdurante los debates que dieron origen al Acto
Legislativo No. 1 de 2.003. COLOMBIA. CONGRESO DEA IREPUBLICA. Acta sesion del 25 de
noviembre de 2.002-Debate Comisién | Camara deeReptantesEn Gaceta del Congreso No. 305 del 19
de junio de 2.003.

134 ..) la “formula Hare” como sistema electoral degmacion de las curules entre las listas postaladas
elecciones. Dicha férmula, llamada también de @rdeiy de residuo mayor o residuo fuerte, congiste
dividir el nimero total de votos validos por el ranm de curules a proveer, para obtener asi un mimer
llamado el cuociente electoral, que en principiaiegje al nimero de votos necesarios para accedana
curul en la corporacion publica respectiva. El nioyde curules que corresponde a cada lista esdlegulta

de dividir el nimero de votos validos emitidos fairlista, por el cuociente electoral. Las curidebrantes
después de determinar asi cuantas curules cordgesp@ncada lista, se asignan entre ellas atendieno®
residuos que en esta Ultima operacion divisorialtess para cada una, en orden decreciente de n@ayor
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CN), bajo el cual cada curul se obtiene por el mistimero de votd§’, termina, si se

quiere, equiparando la legitimidad de cada unoodenhiembros de las corporaciones.

menor. El sistema, como es sabido, permite quenalyaandidatos obtengan la asignacién de curulas “p
residuo”, es decir sin alcanzar el nUmero de vqtasconstituye el cuociente electoral. Por lodafavorece

la conformacion de listas minoritarias que resudtkegidas con escasos margenes de votacion” COLAMBI
CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-466 del 14 de mag 2.008. MP. Jaime Araujo Renteria, En
www.corteconstitucional.gov.c&/éase también COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICRroyecto
de Acto Legislativo No. 7 de 2.002n Gaceta del Congreso No. 394 de 2.002.

174 «(i) El nimero definitivo de votos véalidos obtenilpor cada una de las listas inscritas es divigatda

secuencia de los nimeros naturales iniciada ery tmasta un maximo correspondiente al total de earpbr
asignar en la circunscripcion, tal y como se hacel siguiente cuadro B:

Cuadro B

Asignacioén de curules por cifra repartidora

Lista Div:1 Div:2 Div:3 Div:4 Div:5 Div:6

36000 18000 12000 9000 7200 6000
22000 11000 7333 5500 4400 3667
16000 8000 5333 4000 3200 2667

8000 4000 2667 2000 1600 1333

m O O W >»

8000 4000 2667 2000 1600 1333

“Luego (i) los resultados obtenidos en la openacéterior se ordenan en una lista de mayor a niesia
completar un numero de cuocientes igual al de earalrepartir, esto es, seis. Esos cuocientesosoqui
aparecen subrayados en el cuadro B y su ordenasi@mtonces la siguiente: 36000, 22000, 18000,01600
12000 y 11000. De esa manera (iii), el menor declecientes de la anterior lista se adopta coroiente
cifra repartidora, que es 11000 votos en el presgeimplo.

“Luego (iv) se procede a dividir cada una de lameiones de cada lista por la cifra repartidor iylenero
entero obtenido, sin tomar en cuenta los decimaks el de las curules asignadas a la respeittea &
saber, para la lista A son 3 curules (36000/110(A3para la lista B son 2 curules (22000/11000pd)a
la lista C una curul (16000/11000=1,45) y pardittas D y E ninguna curul (8000/11000=0,73).

“Como se puede constatar, este sistema favoregrgbamiento pues premia a las listas mayoritaaisisja
lista A, que habia obtenido dos curules por eksist de residuo mas fuerte, logra con el métodafoe ¢
repartidora una tercera, mientras que la lista Benb dos curules en vez de una. Por su partdistas
minoritarias D y E pierden su curul. Ademas, estanfila de escrutinio tiende a generar un reparte ma
equitativo y proporcionado de las curules, puesidmgue las curules sean repartidas por residuguga
todas son efectiva e integralmente distribuidaslialdir los votos obtenidos por cada lista por ifrac
repartidora. En ese sentido, todas las curulegsignadas por el mismo namero de votos, cualqgiszsea
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Definitivamente no puede pesar lo mismo, political@ehablando, aquel diputado que
accedié al cargo por cociente que aquel que lo giaTrias a un residuo electoral
muchisimo menor. Su representatividad sera distieta a pesar de ello, de todas maneras
actuarian en pie de igualdad ya que tienen los assderechos politicos a intervenir,
deliberar y votar.

Ahora bien, este sistema de la cifra repartidoraieoe cabida dentro del esquema de
circunscripciones uninominales que lineas arrileaefsgrimido. En tanto las autoridades no
se pongan en la tarea de resucitar la extinta jidaidb de las circunscripciones electorales
intradepartamentales, como al parecer no les sadnacerlo en el corto y mediano plazo,
la cifra repartidora puede constituirse en un gabamportante para subsanar la crisis de
legitimidad de las Asambleas, con la inmensa vardap ya se encuentra instituida y en
funcionamiento al tiempo que dicha apuesta origileala Constitucién apenas si encuentra
un pequefo espacio en los foros politicos y acam¥mi En todo caso, una modalidad
factible de conciliar ambas ideas para que, en adida, puedan desplegar a la vez sus
efectos benéficos, es permitir la eleccion de umerd plural mas no extenso de curules
dentro de cada circunscripcion intradepartamentgl fndximo dos o tres). De este modo
se mantendria a salvo la aproximacion cercana diptigados y electores para efectos del
control ciudadano y paralelamente se ampliaria tsibdidad de que en cada

circunscripcion, eventualmente, si los resultadesterales asi lo determinan, no sea una
sola posicion politica sino varias las que puedaeder a una curul y asi la representacion

en la Asamblea sea mucho mas comprensiva.

la lista a la cual se le aplique la cifra repaméddAsi, todas las curules “valen” el mismo nameeovotos.
Esto se debe a que los residuos son indiferentasrgpartir las curules restantes porque la cépartidora,
de ahi su nombre, las reparte todas, a diferereciw due ocurre con el cociente que tradicionalmdrat
existido en Colombia”. COLOMBIA. CORTE CONSTITUCI@NL. Sentencia C-551 del 9 de julio de 2.003.
MP. Eduardo Montealegre Lynet, En www.corteconstitnal.gov.co También consultese COLOMBIA.
CONGRESO DE LA REPUBLICA.Proyecto de Acto Legislativo No. 03 de 2.002-Sen&anGaceta del
Congreso No. 344 de 2.002.
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También es de resaltar el establecimiento de ligt&sas por cada partido 0 movimiento
politico a la hora de postular sus candidatos @lesciones de corporaciones populares
(art. 263 CN), toda vez que este criterio normativo forzaréabajar a los candidatos en
torno a un programa politico coman que se convintan seguro de lealtad para el elector
acerca de las propuestas y posiciones politicasegoege con su voto, al erigirse en el
preludio de las futuras actuaciones que adelamtgrcandidatos que de dicho partido o
movimiento resulten favorecidos por la ciudaddfiiaEn otras palabras, el sufragante
espera que al depositar su voto por el partido gitmento “X”, los candidatos electos
acomoden su conducta a los postulados y lineansieqie distinguen la esencia de esas
colectividades. Este instrumento de las listasasientonces, no es mas que una parte
integral de un sistema cuyo objetivo fundamentalespersonalizar las acciones politicas y
englobarlas dentro del pensamiento de un partidaras de respetar la opinion de los
electores; sistema que adquiere su desarrollo wadezado dentro de las reglas propias del

régimen de bancadas.

Tristemente, y como lo advirtieron con claridad ualgs congresistas, el propio

legislativo en una actitud incoherente e incompbdéagdejo la puerta abierta para dar al

175 “Para todos los procesos de eleccién popularpéotidos y movimientos politicos presentaran listas
candidatos Unicos, cuyo nimero de integrantes mivdpexceder el de curules o cargos a proveer en las
respectiva eleccion (...)".

176w« () el hecho de provenir de listas y campafiasqealizadas hace que los elegidos tiendan a trabaj

forma individual y aislada en el Congreso. Allireproduce la atomizacion y se debilita la nociérpaeido
representativo. Aunque se conforman alianzas petarrdinados propdsitos, y juntas parlamentarias que
agrupan parte de los miembros elegidos por cadalpaéstas en ocasiones son coyunturales y seocanv
s6lo para determinados temas. Prevalece el tratdijddual y los votos de los congresistas aparecanhas
veces rodeados por un manto de duda acerca deakindependencia frente a intereses externos, sean
privados, de otros partidos distintos al propio,de otras ramas del poder publico”. COLOMBIA.
CONGRESO DE LA REPUBLICA. Proyecto de Acto LegislatNo. 7 de 2.002-Senado, Bp. cit.

177 «E| proyecto de acto legislativo propone estables@mo principio constitucional que los partidos y
movimientos politicos deben someterse, en su faaoento interno, a principios democraticos. En el
proyecto aprobado en primera vuelta se introdujiylara del voto preferente, que permite al eleatarcar,
dentro de la lista, al candidato de sus preferentias suscritos ponentes proponemos eliminar rglepto
esta figura, por cuanto representa una contragiccah el espiritu de la reforma al hacer prevaléogr
individualismos sobre el partidismo, y porque garmymplejidades practicas insalvables en la rehlidaual
del multipartidismo colombiano y en la imposibilitjgpor ahora, de aprobar el instrumento de laaslist
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traste con los nobles propositos de la Reformdi®olle 2.003 mediante el reconocimiento
constitucional a la figura del “voto preferenteliegsi bien al final termina sumando a los
votos totales de la lista partidista, mantiene e la politica personalista en las
campafias a cuerpos colegiados, propensa por rea@rlasaltar en su buena fe al elector
ante la imposibilidad de inscribir, en la mayorélds casos, el pensamiento del candidato
en algun programa que le sirva de referente autdadiania para demandar el cumplimiento

del mismo.

3.2 REGIMEN DE BANCADAS$’® EN LAS ASAMBLEAS: ACTO LEGISLATIVO 1
DE 2.003.

Como parte recalcable del proceso de influjo qusniltimos afios ha experimentado el
ordenamiento juridico nacional respecto de algumstuciones que la dan su forma a los
sistemas parlamentarios, el Congreso de la Replbicidio acoger en el afio 2.003 las
propuestas tendientes a imponer, de una buen@hmezjen del que carecian las dinamicas
internas de las corporaciones de eleccion populaveés de la adopcion del llamado

“régimen de bancadas”.

Gnicas de cada partido”. COLOMBIA. CONGRESO DE LERIBLICA. Ponencia para primer debate en
la Comisién Primera del Senado-Il Vuelta (DebatetoA egislativo 1 de 2.003En Gaceta del Congreso
No. 146 del 3 de abril de 2003.

178 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 974 (23jljo, 2005). Por la cual se reglamenta la
actuacion en bancadas de los miembros de las emippes publicas y se adecua el Reglamento del
Congreso al Régimen de Bancadas. Diario Oficiagds®, D.C. no. 45.980. Articulo 1: “Los miembroslae
Corporaciones Publicas elegidos por un mismo martidovimiento social o grupo significativo de
ciudadanos constituyen una bancada en la respediparacion. Cada miembro de una Corporacién Balbli
pertenecera exclusivamente a una Bancada”,

En http://www.secretariasenado.gov.co/senado/bafegt?2005/ley 0974 2005.html
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Pensado en su adaptacion al medio nacional en d&v@ongreso Nacional, el régimen de
bancadas pretende preferentemente implementar una:
(...) novedad en el funcionamiento del Congreso,lgueisma reforma politica hizo extensiva a las
demas corporaciones publicas de eleccién poputarcuanto modifica la forma tradicional de
actuacion de sus miembros, que se hacia a titukmpa o mediante la conformacién de grupos o

coaliciones puramente accidentales, muchas vet¢esrdeadas sélo por la coyuntural coincidencia
en relacién con algun proyecto, idea o asuntsudaterés’

Hoy en dia, el marco juridico trazado por el Actmislativo 1 de 2.003 y la Ley 974 de
2.005, encargada de desarrollarlo, se encueneéatle de tal manera que los congresistas,
diputados, concejales y ediles por regla genenagjercicio de las competencias propias de
su investidura, actiuen colectivamente mediando camizo vehiculo permitido de
expresion y accion el partido y movimiento politipor el cual fueron elegidos a la
respectiva corporacidff. Por este camino no se desea eliminar las libestdd expresion

y opinion a que tienen derecho como personas qudosocandidatos electos, ya que de
todos modos las deliberaciones dentro de cadatidizal politica deben estar guiadas por
los valores de la democratia El propésito perseguido es encausar la labotigmide los
miembros de tales corporaciones dentro de lastdaes dictadas por el grupo politico del
cual forman parte en aras de evitar que trabaj&aimrente en pro de intereses netamente
personalistd§? y no de aquellos de indole colectiva subyacertpsograma politico que
aseguraron a sus electores defender.

179 COOLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-036I®1 de enero de 2.007 M.P. Clara Inés
Vargas Hernandez, citada por la sentencia C-5181ddkE julio de 2.007. MP. Clara Inés Vargas Hedean
En www.corteconstitucional.gov.co

180 COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-8591d&9 de octubre 2.006. MP. Jaime
Cérdoba Trivifio, citada por citada por la senteri@if18 del 11 de julio de 2.007. MP. Clara Inésgdar
Hernandez, Emwvww.corteconstitucional.gov.co

181 Articulo 2 Ley 974 de 2.005: “Los miembros de cé@amcada actuaran en grupo y coordinadamente y
emplearan mecanismos democraticos para tomar sigahes al interior de las corporaciones publieas
todos los temas que los Estatutos del respectividBao Movimiento Politico no establezcan como de
conciencia”. Véase ademas COLOMBIA. CORTE CONSTITORAL. Sentencia C-518 del 11 de julio de
2.007. MP. Clara Inés Vargas Hernadndez, en wwwecortstitucional.gov.co

182 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Proyecto de tad_egislativo No. 03 de 2.002-Senado
En Op. cit.
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Esta reforma, bien manejada y materializada, ptegglesentar un arma muy poderosa para
combatir el desorden institucional en el que sapips componentes habian sumido a las
corporaciones de eleccion popular ante el vacimativo que existia para aplicar controles
y sanciones para hacerles cumplir sus programasrggsas electorales; arma que en su
configuracion por la jurisprudencia constituciore resultado todavia mas potente al
reducir a una sola las causales excepcionaleapaubles el partido 0 movimiento pueden

pretermitir las actuaciones en bancadas (temasrmtgencia)®.

Al igual que acontece con todas las normas jurédigende de la voluntad de las
autoridades y funcionarios encargados de su caaizacion su éxito o fracaso. Se
requiere que los actores politicos tomen conciedeidos beneficios que traeria para la
legitimidad de su accionar, y por esta via pataddaimidad del propio Estado, lo que debe
convertirse en motor de propuestas y acciones ndesis a establecer un sistema
sancionatorio rigido y justo que permita ejecutaabalidad los postulados de la reforma

politica en comento.

Ahora bien, lo anteriormente dicho es totalmentedpable de las Asambleas
Departamentalé®’ habida cuenta que, aunque por el menor nimesusléntegrantes la
disolucion del interés colectivo y su disoluciéerfte a las intenciones privadas de los

diputados parece menos probable, ello no las Hezohamunes a los vicios y defectos de la

183 COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-8591d&9 de octubre 2.006. MP. Jaime
Cérdoba Trivifio, En www.corteconstitucional.gov.cdsta providencia declaré inexequibles las demas
causales sefialadas en el articulo 5 de la Ley 72.@05 (conveniencia politica, tramite legislatiyo
controversias regionales en el caso de la CamaRepeesentantes) en razén a que la generalidath cpre
fueron redactadas podria llevar a hacer nugateriola practica, el régimen de bancadas y por eade |
intencién del constituyente derivado.

184 Articulo 19 Ley 974 de 2.005: “Las disposicionesasta ley son aplicables en lo pertinente a las&ias
gue actien en las Asambleas Departamentales, losefos Municipales o Distritales y las Juntas
Administradoras Locales”.
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politica excesivamente personalista. Es necesan® r@pidamente cada una de las
Asambleas adapte sus reglamentos a los condicientrsi propios del régimen de
bancadas, no solo para ejercer su funcién de fteadaal elector, como ya se anotd, sino
igualmente para hacer mas eficiente la labor daskmblea al limitar en lo posible la
exposiciones verbales de posiciones a lo que dabaifestar, en nombre de la bancada, su

vocero pertinente.

En suma, esta reforma al mismo tiempo que tiereapacidad de facilitar y hacer mas
eficiente el trabajo de las Asambleas, las legitijpapor esta senda, garantiza su
permanencia y arraigo en el entramado institucipaalio, ya que su funcionamiento, al
hacerse mas transparente y leal, produce un efeayopositivo de doble via: de un lado,
las Asambleas tendran un camino mas expedito paranglimiento satisfactorio de las
tareas que le competen, justificando en gran garfgesencia, y por el otro, se organizan
las cosas para un control ciudadano mas efectivedas conductas de sus representantes
a nivel departamental, tornandose esta Ultima ta&fatica en un importante seguro de

cumplimiento de la anterior.
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4. NECESIDAD Y REFORMA DE LAS ASAMBLEAS DEPARTAMENALES.

A lo largo del presente escrito se han esbozadosana de argumentos y situaciones
destinados a responder afirmativamente la inquiefuel motivé el desarrollo de esta
investigacion, cual es la justificacion o no de daistencia de las Asambleas
Departamentales. En efecto, principios democraticoso el de la participacién popular,
control politico institucional y ciudadano y la presentatividad del tributo alcanzan una
dimension mas tangible a nivel departamental sirdefel mapa estatal colombiano existen
corporaciones publicas de eleccion popular que s$earguen de canalizar
institucionalmente las opiniones y observacionadailanas sobre el devenir de su region,

sin perjuicio, claro esta, de los mecanismos deaticos de participacion directa.

Igualmente, también se tuvo la oportunidad de ssefimo, a la hora de concretar y
materializar la idea democrética de las Asambliegdp los arquitectos del engranaje del
Estado como los ejecutores préacticos de su sistan@onal han incurrido en sendos
yerros, ocasionado asi serios y graves problemgascdefectuosas consecuencias han
llevado a estos érganos a una crisis de legitimakadonsiderable magnitud que inclusive
ha puesto en riesgo su supervivencia dentro dehetgconstitucional imperante. Excesos
clientelistas y burocréticos, exageradas erogasjonesquemas electorales poco
representativos, entre otros, son algunos de Ipgestos que con mayor severidad han
atentado contra la vida de las Asambleas y todasdasideraciones democraticas que ellas

envuelven.

Sin duda, la entidad de estos inconvenientes desrateticion urgente e inmediata para su
pronta correccién y extirpacion de la dinamica tpai territorial. Pero, en honor a la
verdad, es completamente desproporcionado congabipor su causa tenga que llegarse a

soluciones extremas vy, si se quiere, facilistasacsaria, por ejemplo, la desaparicion de
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las Asambleas Departamentales del mundo juridEE®.qgle acaso estas corporaciones con
las Unicas victimas de este cancer? Definitivamlantespuesta es negativa. Antes bien, los
vicios que se le imputan a las Asambleas, pararaeasagdel pais, se encuentran bastante
extendidos a lo largo y ancho del entramado eswilimbiand®® y tan dramaético
panorama no ha generado opiniones tales comoééindmar el Congreso de la Republica
o la Policia Nacional, para proponer sélo estompgies. Entonces, ¢por qué ensafarse
contra las entidades territoriales, como si ellesdn las Unicas depositarias de todos los

males de la administracién publica?

Definitivamente, la solucion no pasa so6lo con diaragte con las instituciones como si ello
tuviera la suficiencia para modificar la conductalds servidores publicos y la cultura
civica de los ciudadanos a la hora de vigilar Istige de la cosa publica, maxime si esa
desaparicion terminaria finalmente por acrecerdar\vacios y la carencia de espacios
democraticos que permitan la participacion y ef@miento de los ciudadanos a los temas
publicos, que por definicion intrinseca, a todagresan. Retirar del ordenamiento a las
Asambleas significaria un lamentable retrocesooatytado decididamente centralista del
orden constitucional derogado, toda vez que asastargolpe fatal a la autonomia de las
entidades departamentales y al mismo tiempo rdduelrproceso descentralizador a su

minima expresion de mero reparto de competencramalrativas.

185 Acorde al indice de Transparencia Nacional cattmlpor la Corporacion Transparencia por Colombia
para el periodo 2.004-2.005, a nivel nacional apeveinte entidades de las ciento cincuenta y cinco
evaluadas, equivalentes al 12,9%, se encuentréajerriesgo de corrupcién. 52,26% de las entidad&mn

en riesgo moderado, 30,97% en riesgo medio, 2,58%eggo alto y muy alto el 1,29%. Si bien estasnas
guarismos son muy reducidos, en todo caso valestea mlestacar que la gran mayoria de las entidades
publicas nacionales registran un riesgo moderaatoade sufrir episodios de corrupcidn. Entre latsdades

de riesgo alto esta la Camara de Representantd(@PORACION TRANSPARENCIA POR COLOMBIA.
CAPITULO TRANSPARENCIA INTERNACIONAL. indice de Trssparencia Nacional. Resultados 2.004-
2.005, EnColeccién Documentos Observatorio de Integridhid.- 7. Bogota: Diciembre 2.006, ISSN 1692 -
1887, p. 25.

En http://www.transparenciacolombia.org.co/Portat##8targas/publicaciones/ITN%202004-2005. pdf
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Por el contrario, la salvaguarda de la democrasiasu puesta en practica ocasione gastos,
para el patrimonio publico, obviamente razonabteguiere es que las Asambleas sean
empoderadas y mejoradas, de tal manera que losdgsitengan a su disposicion todas la
herramientas idoneas y eficaces para satisfacero coonresponde las funciones y
necesidades que justifican y legitiman la permaiaetie las Asambleas. Como se tuvo la
oportunidad de apreciar, los Actos Legislativose12d)03 y 1 de 2.007, enriquecidos con
los aportes de la jurisprudencia constitucionaln ltldo pasos importantes en esta
direccion, quedando todavia las autoridades ldiatay gubernamentales en mora de
corregir la equivocacion en la que incurrié el Atiegislativo 1 de 1.996 al eliminar la
posibilidad de las circunscripciones electoraldatafior de cada departamento.

Sin embargo, aun hoy subiste la gran deuda qudgmteepartamentos, y I6gicamente para
las Asambleas, tienen en su pasivo los entes radde®ry las autoridades del nivel

departamental. Por mas trascendentes y benéfimapupdan resultar en la realidad las
novedades introducidas por las reformas constiadds arriba indicadas, éstas se
limitardn a constituirse en simples analgésicos eméneos para la crisis de las Asambleas
si no se acomete de una buena vez la necesatiwea formidable tarea de darle soporte
normativo y precision legal a las funciones quédegartamento, en su calidad de entidad

intermedia, esta llamada a cumplir en el complejotorial.

En el sentir de algunos, hoy por hoy existen temashisimo méas urgentes (v.gr. el
conflicto armado interno) cuya atencion debe desplg aplazar la tan relevante discusion
que sobre el modelo de ordenamiento territbfiaestd en mora de darse ante la
indefinicion constitucional sobre la materia. Otrpgensan de modo contrapuesto,
asegurando que precisamente gran parte de laestapujue demandan las probleméticas

de violencia e inequidad social que perturban & pedican en el tipo de orden territorial

186 AMAYA OLAYA, Uriel Alberto. Op. cit., ENAMAYA, Uriel, et al Op. cit., p. 239.
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que se adopt&’. El hecho fundamental es que no puede entendelsédyz del principio de
legalidad de la funcién publica, que los departan®nencargados de temas tan vitales
como la planificacién y el desarrollo, y la comptartariedad de la accién municipal, no
tengan un marco normativo a partir del cual ejecids labores que les competen. En este
estado de cosas a los departamentos poco puedisebeg, y menos todavia a las
Asambleas, reflejo necesario del escenario con@rsel que han sumido a los entes

intermedios la desidia institucional.

Evidentemente, tal y como se afirmo al inicio delgente trabajo, la suerte y resultados de
las Asambleas se encuentran indisolublemente lggada naturaleza y configuracion del
contexto en el cual estan inscritas y se compreretedecir, del &mbito departamental. Por
ello, la gran reforma de las Asambleas indispersadhte encuentra su causa originaria en
la definicion juridica de las funciones departaraka® y la opcion de modelo territorial que
el pais decida escoger, pues a estos dos fact@ememester que responda su

estructuracion.

Entonces, obsérvese como la adopcion de la fornealag funcionarios competentes
decidan para las Asambleas no es un fin en si mifista escogencia debe darse en
funcion del esquema territorial que el pais optegmmger, ya que definitivamente no son
equiparables unas corporaciones publicas terfiésrien un Estado Autondmico, en el cual
sera posible revestirlas de funciones legislatigass los mismos organos en un Estado
Centralizado, donde su terreno de accién se veréunscrito a tareas de indole
administrativa. En el mismo sentido, no puedenbieain tratamiento igualitario unas
Asambleas actuantes en un ambiente que mira a tododepartamentos colombianos
mediante un prisma homogeneizante que en uno dardkrecho publico reconozca y se

produzca con base en las divergencias que distingles entes intermedios en el pais.

187 RIVERA SALAZAR, Rodrigo. Op. cit., EBALLEN, Rafael,et al Op. cit. p. 177.
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Mientras el pais no tome la decision de embarcarsesta compleja y tortuosa empresa, la
cuestion relativa al funcionamiento y efectividade das Asambleas quedara
permanentemente irresuelta. Gran parte de lo poeopgr ellas puede hacerse en este
momento de indefinicion ya ha venido siendo adatimpor las reformas a la Constitucion
tantas veces mencionadas. Resta por ende quenidoses publicos de todos los érdenes
y los ciudadanos les sefialen el rumbo a seguila pae asi, con la totalidad de
instrumentos, politicas y elementos dispuestosegigados en pro que puedan realizar
cualesquiera funciones que les asignen, sea fadfbttuar con la suficiente ilustracion a
el juicio de responsabilidades y conveniencia ear labor y existencia, y no, como
acontece en la actualidad, realizar el analisis lzases tedrico-normativas practicamente

inexistentes.

4.1 SINTESIS PROPUESTAS DE REFORMA A LAS ASAMBLEAS
DEPARTAMENTALES.

Para finalizar, a lo largo del contenido del pnésdrabajo se fueron esbozando algunas
propuestas destinadas fundamentalmente a mejorampgoderar la funcion que las
Asambleas Departamentales despliegan en el coniestitucional colombiano. Parte de
ellas fueron tomadas de las opiniones y pensansel@aliversos autores, otras son fruto de
la reflexion y el analisis acometidos durante @stastigacion. En todo caso, atendiendo a
cuestiones metodoldgicas, en las lineas que sigei@xpondran de manera sintetizada las
ideas principales que caracterizan dichas propsiestaiendo como premisa y base el
estado de cosas actual en lo que a su configurpailftica de las corporaciones publicas

departamentales toca:
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1. Es indispensable que de una buena vez el CongeelsoREpublica, las autoridades

3.

del orden nacional, territorial, la Academia, losrgios, en fin, se dediquen de lleno
y sin mas dilaciones a la monumental y nada fatibt de proponer, discutir y
estructurar un régimen legal moderno e incluyentelg brinde a los departamentos
la base normativa y funcional para entrar a deséarpen calidad de actor de
indole principal, las tareas generales sefialades glaen la Carta Politica. Sin
embargo, dentro de este arduo proceso, debe alenglaia opcion de abandonar
definitivamente la tendencia homogeneizante dearti@nto a los entes
departamentales y conceptualizar herramientas igadd que faciliten el
otorgamiento de competencias a cada uno de losrtdemntos acorde a sus
especificas condiciones. Ello, antes que propighrdesorden institucional,
propendera por un ordenamiento respetuoso de &sitilad y, al mismo tiempo,
caracterizado por mayores potencialidades de @igaeficiencia en la concrecion
de la funcion publica.

Igualmente, otra idea principal que debe guiaritzusion de la expedicion del
régimen legal del ordenamiento territorial es @ratono de la defensa a ultranza de
una u otra forma de gobierno, cual si fueran dogm@ses en si mismos. El debate
debe ser enriquecido con elementos técnicos, edoagmsociales, culturales y
politicos, de manera tal que se tengan elementasde suficientes para optar por
la modalidad de organizacion estatal mas idOneaa gacluir y regular
adecuadamente las particularidades nacionales.

Por otra parte, si bien los departamentos, y carsgemente las Asambleas, estan
agobiados por la indefenicidn institucional, dea®dormas en la Constitucion
existen una serie de atribuciones que, dentrosiénfdtaciones propias del Estado
Unitario, pueden permitir a las Asambleas “regimaal, es decir, amoldar las
regulaciones existentes en ciertos temas o topectoriales a las necesidades
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propias de cada departamento, dando asi inicialedis base, a un proceso de
cambio que integre adecuadamente la diversidagaisla las respuestas juridicas

gue el Derecho nacional ofrece.

. Hay que utilizar con mayor ahinco, como instrumgrdca empoderar el papel de
las Asambleas, la oportunidad legal de que seadifngados, ojald mediante un

sistema que garantice la representacion propoicienkas regiones, quienes lleven
la voz departamental y regional en el Consejo Netide Planeacion, para por esta

via legitimar todavia mas su funcion representativa

. Para acoplar la dindmica de las Asambleas a lasvasueealidades vy

responsabilidades que en materia de control polédlwora les corresponde, debe
pensarse en la ampliacion del periodo de sesiadi@zanias de las Asambleas o en
la facultad de realizar sesiones de control polifpor fuera de los periodos
ordinarios, todo para garantizar la debida condiadiy eficacia del control que los
diputados deben ejercer sobre la gestion de logidnarios del Ejecutivo

Departamental. Eso si, debe considerarse adicienééna posibilidad de sufragar
apenas una proporcion de los honorarios normalks aue tiene derecho los
diputados, cuando adelanten tales sesiones pa@ €igrtérmino normal, buscando

asi menoscabar los recursos de las arcas depatéesen

. Debe derogarse la reforma introducida por el Actgislativo 1 de 1.996 en lo
tocante a los circunscripciones al interior de adelartamento para la eleccion de
diputados, toda vez que, retomando y materializaggta formula, se pretende
salvaguardar la representatividad de todas y cada de las zonas de los
departamentos, evitando al mismo tiempo la conaeidin electoral y por lo tanto

de gestion en los grandes centros demograficos.
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7. Asi mismo, vale la pena extender el dmbito de agpiin de los referendos
revocatorios al caso de los diputados, para asiadau a la eleccion por
circunscripciones, empoderar a la ciudadania paemaddar el estricto

cumplimiento de sus funciones a los diputados @tecteforzando su caracter
representativo y popular.
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5. CONCLUSIONES

Después de mas de cien afios de su consagraciansi gieciocho desde la expedicion
de la Carta Constitucional de 1.991, la comprensiénla figura departamental no

alcanza siquiera a aproximarse a la certeza satsergido, razon de ser y funciones.

Lo antes sefialado es consecuencia de la desidiasdsutoridades, quienes se han
guedado terriblemente rezagadas en la trascendemdispensable de tarea de discutir
y aprobar un marco juridico armonico y sélido geeitva de sustento a la accion del

departamento.

A los dos items anteriores hay que agregar quen ataéla indefinicion en que se
encuentran sumidos, los departamentos son objetma@erspectiva homogénea que
no reconoce las varias y notorias distinciones euisten entre ellos en diversas

materias como la politica, econdmica, social, calfetc.

Este estado de cosas no hace mas que abonareslot@ara el mantenimiento de la
fuerte tendencia centralizadora que ha caracteriebddrden territorial desde 1.886, no

obstante las intenciones descentralizantes y anigtes de la Constitucion de 1.991.

Viendo entonces el languido panorama departameatagfecto l6gico es que esa
situacion termine por reflejarse en el actuar deAaambleas Departamentales, toda
vez que las mismas carecen de un referente nowr@dna actuar en concordancia con

las confusas funciones del departamento.

Adicionalmente, las Asambleas también son victideos vicios de la politiqueria y
la corrupcidbn que a su vez han contaminado grane pde la institucionalidad

colombiana.

Como corolario de la indefinicion del departamenés, claramente evidente la
influencia de las directrices del poder centralreofl devenir departamental, y por

ende, sobre el campo de accion de las Asambleas.
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A pesar de los defectos ya indicados, a travésadmplementacion del régimen de
bancadas y de la mocidn de censura se han dade payamportantes para empoderar
a las Asambleas dentro del estrecho margen demagagddeja la indefinicién funcional

del departamento.

Sin embargo, todavia es posible adelantar mas giagy/@ara continuar el proceso de
mejoramiento de las Asambleas, como por ejempleefarma a la circunscripcion

electoral a través de la cual se eligen a los dins.

En todo caso, principios democraticos como la gpgcion popular y el control del
poder politico, tanto en su faceta interorganicen@een la ciudadana, demandan y

exigen la existencia de corporaciones publicad aivel departamental.

El sentido y la funcionalidad de las Asambleas gasdamentalmente por el modelo
de ordenamiento territorial que adopte el pais.niiés no se discute y se escoja la
opcion indicada para las particularidades colondsatas Asambleas, al igual que el

departamento, seguiran sumidas en el limbo polticwidico.
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