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Resumen

El presente articulo analiza la contribucion del marco legislativo expedido en Colombia
entre 2011 y 2024 a la consolidacion de la descentralizacion y el ordenamiento territorial, tomando
como hitos la Ley Organica de Ordenamiento Territorial (Ley 1454 de 2011) y el Acto Legislativo
03 de 2024. A partir de un enfoque cualitativo socio-juridico y del método hermenéutico se
pretende demostrar si el marco legislativo desconoce las caracteristicas regionales y las
particularidades de los territorios colombianos. Los resultados evidencian la persistencia de un
centralismo de facto y una brecha entre el disefio constitucional y la realidad institucional, reflejada
en la proliferacion de Esquemas Asociativos Territoriales (EAT), la paralisis en la conformacion
de Regiones Entidades Territoriales (RET) y la omision legislativa sobre las Entidades Territoriales
Indigenas (ETIs). Se concluye que la reconfiguracion territorial no exige alterar la forma de
Republica unitaria ni cambiar el modelo de Estado, sino dar estricto cumplimiento a la delegacion
del articulo 288 constitucional mediante un modelo de descentralizacion diferencial y asimétrica

que depure figuras inoperantes y fortalezca la autonomia regional y étnica.
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Abstract

This article analyzes the contribution of the legislative framework enacted in Colombia
between 2011 and 2024 to the consolidation of decentralization and territorial ordering, taking the
Organic Law of Territorial Ordering (Law 1454 of 2011) and Legislative Act 03 of 2024 as key
benchmarks. Based on a socio-legal qualitative approach and the hermeneutic method, it aims to
demonstrate whether the legislative framework disregards regional characteristics and the
particularities of Colombian territories. The findings reveal the persistence of de facto centralism
and a gap between constitutional design and institutional reality, reflected in the proliferation and
inoperability of Territorial Associative Schemes (EAT), the paralysis in establishing Regional
Territorial Entities (RET), and the legislative omission regarding Indigenous Territorial Entities
(ETIs). It is concluded that territorial reconfiguration does not require altering the form of the
unitary Republic or changing the State model, but rather strictly complying with the delegation
under Article 288 of the Constitution through a model of differential and asymmetrical

decentralization that streamlines inoperable figures and strengthens regional and ethnic autonomy.

Keywords: Decentralization, Territorial ordering, Political-Administrative Division,

Territorial Associative Schemes, Regional Territorial Entities, Indigenous Territorial Entities.

Introduccion

El Ordenamiento Territorial (OT) se configura como un elemento sustancial en la
estructura de los Estados, capaz de determinar el éxito o el fracaso en la gestion publica de los
gobiernos. Este instrumento delimita las formas de ocupacion y administracion del espacio
geografico, distribuye las competencias publicas entre los distintos niveles de gobierno y orienta
la prestacion de los servicios publicos, la organizacion productiva y la atencion de las necesidades
basicas de la poblacion. Como lo sostiene Yolanda Hernandez (2010), el ordenamiento territorial
debe asumirse como una herramienta de planificacion estratégica antes que como una mera
imposicion formal, permitiendo articular un modelo de desarrollo sostenible respaldado por la

participacion ciudadana y las vocaciones regionales.
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Al aproximarse a la nocién de ordenamiento territorial en Colombia, convergen dos
dimensiones con alcances normativos y conceptuales diferenciados que configuran una relacién
de género a especie (Gutiérrez, 2020) del ordenamiento territorial. La primera dimension obedece
a un nivel micro, asociado a la planificacion urbana, econdmica y social a escala local a través de
instrumentos de desarrollo sostenible conforme al articulo 6 de la Ley 388 de 1997. La segunda
dimension atafie a un nivel macro, definido por el articulo 2 de la Ley Orgénica de Ordenamiento
Territorial (Ley 1454 de 2011) como el proceso de gestion dirigido a lograr una adecuada
organizacion politico-administrativa del Estado en el territorio, fortaleciendo el desarrollo
institucional, la autonomia y la identidad cultural (Solarte, 2023). Para efectos del presente trabajo
de investigacion, el estudio se acota de manera estricta al ambito de lo que denominaremos macro-

ordenamiento territorial y a su directa implicacion en la division politico-administrativa del pais.

La Constituciéon Politica de 1991 marcd una transformacion profunda al instituir a
Colombia como un Estado Social de Derecho organizado bajo la forma de Republica unitaria y
descentralizada, sujeta a los principios orientadores de coordinacion, concurrencia y
subsidiariedad. En este marco se erigid la descentralizacion administrativa como el mecanismo
llamado a dinamizar la Division Politico-Administrativa a través de departamentos, municipios y
distritos dotados de autonomia y recursos propios, previendo ademas la conformacion de entidades
territoriales indigenas y regiones. No obstante, transcurridas mas de tres décadas desde la
promulgacion de la Carta Politica, la practica institucional demuestra que la descentralizacion
administrativa no ha alcanzado su consolidacion y, por el contrario, en la préctica institucional se
observan indicios de un modelo centralista y un marco legislativo que podria estar desconociendo
las caracteristicas regionales y las particularidades de los territorios colombianos. Esta
problematica se evidencia preliminarmente en fendmenos como la ausencia de constitucion de
Regiones Entidades Territoriales, la demora en la regulacion y conformaciéon de las Entidades
Territoriales Indigenas (ETIs) y las dudas sobre la efectividad y sostenibilidad de los Esquemas

Asociativos Territoriales.

Ante este diagnostico, la presente investigacion analiza criticamente los avances
legislativos en materia de descentralizacion en el marco temporal comprendido entre los afios 2011

y 2024, tomando como hito inicial la expedicion de la Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial
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(Ley 1454 de 2011) y como hito de cierre la aprobacion del Acto Legislativo 03 de 2024 sobre la
reforma al Sistema General de Participaciones. El universo legislativo objeto de analisis
comprende la Ley 1454 de 2011 (LOOT); la Ley 1962 de 2019 (Ley de Regiones); la Leyes 1955
de 2019 y 2294 de 2023: Planes Nacionales de Desarrollo (2018-2022 y 2022-2026); el Acto
Legislativo 03 de 2024. Este acervo legal constituye el eje normativo principal del estudio, el cual
se complementa con el analisis de disposiciones reglamentarias especificas, jurisprudencia
constitucional hito, respuestas institucionales oficiales e insumos de debates académicos

contemporaneos.

Este abordaje se justifica en la necesidad socio-juridica de examinar por qué las leyes
expedidas en este decenio no lograron destrabar la dependencia del nivel central de los territorios
ni materializar las promesas de autonomia constitucional. De alli que surja la siguiente pregunta
central de investigacion: (En qué medida el marco legislativo expedido por el Congreso en el
periodo 2011-2024, que desarrolla el disefio constitucional del ordenamiento territorial en
Colombia, ha contribuido a la consolidacion de la descentralizacion? A partir del anélisis de dicho
marco normativo, se busca plantear reflexiones sobre ;cuales son las transformaciones socio-
juridicas requeridas para transitar hacia una reconfiguracion de la division politico-administrativa

y la consolidacion de nuevos niveles de gobierno, en el marco de la Constitucion Politica de 1991?

Como hipotesis de trabajo, se sostiene que la materializacion de la descentralizacion se
encuentra neutralizada por el incumplimiento de la delegacion que el constituyente primario le
otorgo al Congreso para configurar la Division Politico-Administrativa (articulo 288 C.P.). Esta
situacion no obedece a una falla en el disefio institucional de la parte orgédnica de la Carta Magna,
sino a las deficiencias, inconsistencias y omisiones del desarrollo legislativo. El marco legal
vigente ha mantenido la centralizacion de facto, ha tratado de forma homogénea a entidades con
capacidades heterogéneas y ha propiciado la inoperancia practica y la falta de reglamentacion de

las figuras e instancias de integracion territorial previstas en la Constitucion.

Con el proposito de verificar dicha hipdtesis, la investigacion se fija como objetivo
general analizar la contribucion a la consolidacion de la descentralizacion del marco legislativo

expedido por el Congreso en el periodo 2011-2024, en el desarrollo del disefio constitucional del
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ordenamiento territorial en Colombia, a fin de determinar su alcance normativo e incidencia
potencial y fundamentar las transformaciones socio-juridicas requeridas en la Division Politico-
Administrativa para el desarrollo de nuevos niveles de gobierno. Para la consecucion de este fin,
Para la consecucion de este fin, el estudio se estructura en tres objetivos especificos: en primer
lugar, caracterizar el marco legislativo del ordenamiento territorial expedido en el periodo 2011-
2024 e identificar el estado actual de la Division Politico-Administrativa en el pais; en segundo
lugar, analizar la efectividad del desarrollo legislativo de la descentralizaciéon durante dicho
decenio, especialmente en lo relacionado con el funcionamiento y alcance de las Regiones, los
Esquemas Asociativos Territoriales (EAT) y las Entidades Territoriales Indigenas (ETIs); y, en
tercer lugar, identificar las transformaciones socio-juridicas requeridas en la Division Politico-
Administrativa, a fin de fundamentar una posible reconfiguracion en el ordenamiento territorial y

el desarrollo de nuevos niveles de gobierno en Colombia.

Para el desarrollo de estos propositos, el articulo se organiza en cuatro apartados
continuos que abarcan los elementos del Ordenamiento Territorial, en el cual se pretende definir
las caracteristicas del concepto de ordenamiento territorial. A rengléon seguido se describird la
configuracion de la division politico-administrativa de Colombia. Posteriormente se hara
referencia al estado actual de la descentralizacion en Colombia, identificando los principales retos
sobre la materia. Y para finalizar, a modo de conclusion, se har4 una serie de reflexiones sobre la
apuesta por la Reconfiguracion de la Division Politico-Administrativa en Colombia y el desarrollo

de nuevos niveles de Gobierno.

Metodologia de analisis y recoleccion de datos

Para la realizacion del presente estudio se adopta un enfoque cualitativo, de alcance
descriptivo-analitico y de cardcter dogmatico socio-juridico, orientado a verificar la hipotesis
planteada y cumplir con los objetivos de investigacion. Segiin Herndndez-Sampieri et al (2014),
la investigacion cualitativa busca explorar las experiencias, significados, interpretaciones y
procesos sociales que se desarrollan en determinado contexto, para ello utiliza métodos de
recoleccion de datos, observacion participante y analisis de documentos para obtener informacion

rica y detallada sobre el tema de estudio.
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En consonancia con ello, el método de investigaciéon corresponde al hermenéutico-
juridico, mediante el cual se efectiia una interpretacion sistematica, armonica y teleologica del
marco legislativo, la jurisprudencia constitucional, los documentos institucionales y la produccion
doctrinal especializada sobre la materia. La delimitacion de las fuentes legales a analizar responde
a un criterio intencional de pertinencia tematica y temporal circunscrito a las leyes aprobadas en
el periodo 2011-2024, teniendo como hito inicial la expedicion de la Ley Orgénica de
Ordenamiento Territorial (Ley 1454 de 2011) y como hito de cierre el Acto Legislativo 03 de 2024

relativo a la reforma del Sistema General de Participaciones.

Para asegurar el rigor cientifico del estudio, la recoleccion de informacion se organizo
mediante una triangulacion de fuentes en tres planos cualitativos y empiricos. El primer plano, de
caracter normativo, comprende el andlisis sistematico de la Ley 1454 de 2011 y las leyes organicas
u ordinarias posteriores que inciden en la descentralizacién administrativa y fiscal, junto con la
revision de la jurisprudencia hito de la Corte Constitucional y la literatura juridica especializada

en Derecho Publico.

El segundo plano de triangulacion corresponde a la recoleccion de informacion
secundaria, con el proposito de obtener datos empiricos y fehacientes sobre la aplicacion de la
legislacion relacionada con ordenamiento territorial. En ese sentido, se disefiaron y presentaron
solicitudes de informacion al Ministerio del Interior y al Congreso de la Reptiblica para consultar
el estado actual, cuantitativo y cualitativo, de los esquemas asociativos territoriales existentes en
el pais y su marco normativo de aplicacion. De igual forma, se solicitd informacion sobre el
inventario historico de proyectos de ley tramitados, archivados o en curso relacionados con la
conformacion de las Entidades Territoriales Indigenas (ETI) y la reglamentacion de transferencia

de competencias.

Los datos obtenidos a través de los oficios de respuesta oficiale (radicado
20244071239061 del 23-10-2024 de la Subdireccion de Ordenamiento Territorial del
Departamento Nacional de Planeacion; radicado S.D.2-2150-2024 del 07-11-2024 de la Secretaria
General del Congreso de la Republica; radicado 2025-2-002104-000730 del 15-01-2023 de la
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Direccion de Asuntos Indigenas, Rom y Minorias y radicado 2025-2-003111-000488 del 10-01-
2025 de la Subdireccion de Gobierno, Gestion Territorial y Lucha Contra la Trata del Ministerio
del Interior) constituyen el soporte empirico primario para contrastar el alcance formal de la ley

con la realidad institucional.

El tercer plano de triangulacion incorpora el componente cualitativo de observacion. Por
un lado, se sintetizaron conclusiones de los debates del foro titulado “Retos de la Descentralizacion
Diferencial y el Control de los Recursos Publicos”, realizado por la Contraloria General de la
Republica el 22 de mayo de 2025 en la Universidad Catolica de Colombia, asi como las reflexiones

’

de la segunda sesion de la “Cdtedra Carlos Restrepo Piedrahita”, organizada por la Universidad
Externado de Colombia el 13 de febrero de 2025, con la intervencion del docente e investigador

Rodrigo Uprimny Yepes.

Por otro lado, el andlisis incorpora la declaracion explicita de la posicion del investigador,
cuya experiencia laboral en la Subdireccion de Gobierno del Ministerio del Interior entre los afios
2020 y 2023 permiti6 observar de primera mano la dinamica de relacionamiento entre la Nacion y
las entidades territoriales, asi como el desarrollo de los esquemas asociativos territoriales, y se
aporta como insumo cualitativo de reflexion al presente documento. Para controlar el potencial
sesgo derivado de esta participacion previa y garantizar la objetividad analitica, dichas
observaciones no se asumen como evidencia probatoria autdonoma, sino como un insumo

contextual y reflexivo que es contrastado y con fuentes documentales primarias.

El procedimiento metodologico para el procesamiento y contraste de la informacién se
estructurd en tres fases continuas de ejecucion cronoldgica. En una primera fase, se realizo el
arqueo, seleccion y depuracion del acervo legislativo 2011-2024, asi como la radicacion y
seguimiento de los derechos de peticion gubernamentales e interinstitucionales. En la segunda
fase, la informacion obtenida en las respuestas oficiales obtenidas del Ministerio del Interior, el
DNP y el Congreso fue estudiada, a la luz del marco normativo elegido y la jurisprudencia
relacionada. Finalmente, en la tercera fase, se consolido la sintesis reflexiva, desde los

planteamientos académicos y doctrinales, orientada a fundamentar la necesidad de revisar y
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eventualmente suprimir figuras ineficaces, asi como impulsar una reconfiguracion sustancial de la

Division Politico-Administrativa en Colombia.

Antes de iniciar se deja una pequena reflexion:

“Los procesos de cambio que ha atravesado el mundo a nivel politico, econémico y social, han hecho que el
Estado y los agentes no estatales dejen de entenderse como actores opuestos. Por tanto, los nuevos modelos de
gobernanza deben privilegiar la interaccion entre ambos, con la intencion de generar unas mejores estrategias
y proyectos. Este esfuerzo mancomunado es fundamental, por ejemplo, para minimizar el impacto de los
cambios climaticos a nivel mundial y dentro de los propios paises” (Serrano, 2011; Fernandez y Weason, 2012;

Flemes y Radseck, 2012; Bulkeley, 2005, en Castro 2017).

Elementos del Ordenamiento Territorial en Colombia

Tradicionalmente el estudio del ordenamiento territorial enfocado en la division politica
y administrativa de un pais, es decir, en lo referido a la division y delimitacion de las entidades
territoriales, y se creia que la planificacion territorial no era ordenamiento territorial, por cuanto
no existia mayor preocupacion por los asuntos relacionados con la planeacion y reglamentacion
de los usos del suelo. Sin embargo, en la definicion conceptual del “ordenamiento territorial hace
relacion al conjunto de normas que establecen y regulan, por disposicion de la Constitucion, la
forma como se distribuye espacialmente el poder publico entre los diversos niveles politico-
administrativos de autoridad establecidos por la Carta Politica (nacional, departamental, distrital,
municipal)” (Madrid-Malo, 2005, p. 294), y, a su vez, puede concebirse como un instrumento que
permite generar un modelo de ocupacion territorial donde se fortalecen las vocaciones de los
territorios, armonizando y salvando zonas de interés ambiental y cultural de los conflictos con el
uso de los suelos (Hernandez, 2010). Segun Pedro Solarte Portilla (2023), “el ordenamiento
territorial responde a la necesidad de establecer una planificacion fisica acordé con las nuevas

tendencias de densificacion, infraestructura y usos en general” (p. 78).

De lo anterior, es valido afirmar que cuando se habla de ordenamiento territorial
confluyen dos dimensiones que guardan interaccion entre una y otra, y son el concepto de

ordenamiento territorial y el urbanismo, que configuran una especie de relacion género-especie
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(Gutiérrez, 2020). Solarte (2023) habla de dos tipos de ordenamiento territorial, uno que tiene que
ver con la parte general y otro que tiene que ver con la parte especifica* o, en términos de
explicacion de Liliana Estupifian (2004) es lo que ella ordenamiento territorial “Macro" y "Micro".
A través de la funcion administrativa del urbanismo se ejecutan los ideales territoriales y se
constituye la forma de materializar la ordenacion en estricto sentido del territorio (Gutiérrez, 2020,

p. 101).

Desde lo “macro” el articulo 2 de la Ley 1454 de 2011 define el “ordenamiento territorial
como un instrumento de planificacion y de gestion de las entidades territoriales [...] tendiente a
lograr una adecuada organizacion politico administrativa del Estado en el territorio, para facilitar
el desarrollo institucional, el fortalecimiento de la identidad cultural y el desarrollo territorial”, y
sefiala como fines del ordenamiento territorial promover el aumento de la capacidad de
descentralizacion, planeacion, gestion y administracion de los intereses propios de las entidades e

instancias de gobierno.

Desde otra vision, el articulo 6 de la Ley 388 de 1997 determina que el objetivo del
ordenamiento territorial es la planificacion econdémica y social del territorio, racionalizar las
inversiones y orientar su desarrollo y aprovechamiento sostenible mediante (i) la definicion de
estrategias territoriales; (i1) el disefio y adopcion de instrumentos y procedimientos de gestion y

actuacion y, (iii) la definicion de programas y proyectos.

Para referirse a la doble connotacion del Ordenamiento Territorial, la Corte Constitucional

en Sentencia C-138-20 explico que

“(...) resulta necesario diferenciar dos contenidos diferentes del ordenamiento territorial: (i) aquellos relativos
a la organizacion territorial del Estado o la “division politico-administrativa del Estado” y que determinan la
organizacion administrativa del poder publico por niveles, en sus aspectos organico (cuales son, en abstracto,
las categorias o tipos de entidades que la conforman: Nacion y entidades territoriales — requisitos para crearlas,
formas asociativas-) y funcional (cudles son las competencias de cada nivel y como se distribuyen las
funciones). El “ordenamiento territorial” entendido como la organizacion territorial del Estado es una funcion

propia del Legislador, que debe ejercer con la expedicion de la Ley Orgéanica de Ordenamiento Territorial (en

4 Solarte Portilla, Pedro Antonio. Ordenamiento territorial y derecho urbano. Parte general y especifica. Quinta Edicién.
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adelante, LOOT) y (ii) aquellos contenidos del ordenamiento territorial relativos a la ordenacion del territorio
de cada entidad territorial en concreto, como mecanismo local de planeacion del desarrollo, a partir de
componentes fisicos; urbanos y rurales. Es este segundo aspecto el que, en estricto sentido, corresponde al
concepto de ordenamiento territorial u ordenacion del territorio. Por lo tanto, la expresion constitucional de
Ley de ordenamiento territorial se refiere, de manera mas precisa, a una ley de organizacion territorial del
Estado.”

EL profesor Solarte Portilla sostiene en el Libro Ordenamiento territorial y Derecho
urbano (2020), que las finalidades del ordenamiento territorial en sentido general son a) Hacer
eficiente la administracion publica; b) Desconcentrar y descentralizar el poder c¢) Brindar una
buena prestacion de los servicios publicos; d) Impulsar el autodesarrollo de los territorios y
pueblos; e) Mantener la estructura del Estado; f) Mantener la soberania; g) Impulsar acciones de
conservacion ambiental; h) Organizar las distintas entidades territoriales. (p. 21); mientras que las
finalidades en sentido especifico: son a) La planificacion de los usos del suelo; b) La definicion de
estrategias territoriales de uso, ocupaciéon y manejo del suelo en funcion de los objetivos
econdémicos, sociales, culturales, urbanisticos y ambientales; ¢) El disefio y adopcion de los
instrumentos y procedimientos de gestion y actuacion que permitan ejecutar actuaciones urbanas
integrales y articular las actuaciones sectoriales que afectan la estructura del territorio municipal o
distrital; d) La definicion de programas y proyectos; e) La adecuada construccion de
infraestructura; f) La generacion de espacio publico; g) La conservacion de zonas de reserva y

suelos de proteccion. (p, 22).

La Corte Constitucional en Sentencia SU-095-18, considera que para la cumplir con la

finalidad para cual es creado

“el ordenamiento territorial prevé los siguientes principios rectores: i) soberania y unidad nacional, que busca
promover la integridad territorial, fortaleciendo el Estado Social de Derecho en forma de republica unitaria,
descentralizada y con autonomia de sus entidades territoriales; ii) autonomia, dada a las entidades territoriales
para la gestion de sus intereses dentro de los limites de la Constitucion y la ley; iii) descentralizacion, que es la
distribucion de competencias y el traslado del poder de decision de 6rganos del nivel central a los de nivel
territorial; iv) sostenibilidad, que obliga al ordenamiento territorial a conciliar el crecimiento econdémico con
la sostenibilidad fiscal, equidad social y sostenibilidad ambiental, garantizando adecuadas condiciones de vida

para la poblacion y; v) participacion, en el sentido de incentivar la participacion, concertacion y cooperacion
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para que los ciudadanos puedan hacer parte de la toma de decisiones que incidan en la orientacion y

organizacion territorial.”

La Constitucion y la Ley también detallan los principios que deben regir el ordenamiento
territorial, los cuales los podemos encontrar en el articulo 288 de la Constitucion que establece que
las competencias atribuidas a los distintos niveles territoriales deben ser ejercidas conforme a los
principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad. La Corte Constitucional, en Sentencia
C-1051/01, explica que bajo el principio de coordinaciéon las autoridades administrativas deben
coordinar sus actuaciones para el adecuado cumplimiento de los fines del Estado, y que debe darse,
tanto entre las entidades territoriales, como entre éstas y la Nacion. El principio de concurrencia
plantea el proceso de participacion entre la Nacion y las entidades territoriales en el disefio y
desarrollo de programas y proyecto. Y por ultimo, el principio de subsidiaridad consiste en que
s6lo cuando la entidad territorial no pueda ejercer determinadas funciones en forma independiente,
puede apelar a niveles superiores (el departamento o la Nacion), para que éstos asuman el ejercicio
de esas competencias. Estos tres principios estan dirigidos a avanzar en la realizacion efectiva de
principios de rango constitucional, como por ejemplo el de descentralizacion y autonomia

territorial.

Por su parte el articulo 3 de la Ley 1454 de 2011, define como principios rectores del
ordenamiento territoriales los siguientes: 1. Soberania y unidad nacional; 2. Autonomia; 3.
Descentralizacion; 4. Integracion; 5. Regionalizacion. 6. Sostenibilidad; 7. Participacion; 8.
Solidaridad y equidad territorial; 9. Diversidad; 10. Gradualidad y flexibilidad; 11. Prospectiva;
12. Paz y convivencia; 13. Asociatividad; 14. Responsabilidad y transparencia; 15. Equidad social

y equilibrio territorial; 16. Economia y buen gobierno; 17. Multietnicidad.’

Asi pues, es claro que, en Colombia, el ordenamiento territorial es un instrumento tanto
de apoyo a la gestiéon planificadora y como una politica del Estado para impulsar la
descentralizacion establecida en la Constitucion Nacional (Ibarra, 2007). Aunque hoy en dia esta
zanjada aquella discusion y se aplica el concepto de ordenamiento territorial tanto para referirse a

la planificacion como a la division politico-administrativa. (Solarte, 2023), se hace claridad que,

5 Para la descripcion de cada principio, véase los numerales del Articulo 3 de la Ley 1454 de 2011.
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para efectos del texto, se tomard como base de referencia el concepto de OT general o macro, es

decir, se hara referencia a la Division Politico-Administrativa.

Configuracion de la division politico-administrativa de Colombia.

La organizacion territorial del poder es un asunto intrinseco a la existencia misma del
Estado, pues a través de ella se fijan limites, potestades y atribuciones de la institucionalidad
publica sobre la comunidad politica en la cual se asienta (Rodriguez, 2016; Nifio, 2016; en Solarte,

2023)

“Por ‘estructura institucional del Estado’ se entiende aqui la configuracion interna en su dimension central-
horizontal del poder del Estado, es decir, del poder ‘en’ la organizacion estatal. Lo que implica, en primer lugar,
la identificacion del sujeto o de los sujetos u o6rganos que efectivamente ejercen el poder, que aplican y
actualizan el poder de la organizacion. Y, en segundo lugar, dada la pluralidad de érganos, la determinacion de
las relaciones entre ellos. Las soluciones que se adopten al respecto suponen una respuesta no solo a la pregunta
de ‘quién’ manda o gobierna, sino también a la de ‘como’ se gobierna, o sea, a través de qué mecanismos u

ordenacion institucional se aplica el poder del Estado”. (Palmer Valero, 1977, p. 177)

El articulo 1 de la Constitucion Politica se define la forma como esté organizado el estado

colombiano:

“ARTICULO 1lo. Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de Republica unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica, participativa y pluralista, fundada

en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran y en la

prevalencia del interés general.”®

La Corte Constitucional sostiene que Colombia sea una Republica unitaria implica que
existe un solo legislador; la descentralizacién consiste en la facultad que se otorga a entidades
diferentes del Estado para gobernarse por si mismas, a través de la radicacion de ciertas funciones
en sus manos y autonomia significa la capacidad de gestion independiente de los asuntos propios

(Sentencia C-1051/01). En el estado unitario y de entidades descentralizadas con autonomia se

6 Constitucion Politica de Colombia de 1991. Articulo 1.
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puede decir que: el primero fija unas directrices generales de ejercicio de competencias y, segundo,
¢éstas a su vez son gestionadas o desarrolladas con criterios de autonomia en aquellos asuntos que

son de su dominio de las entidades territoriales (Gutiérrez, 2020).

“En el ambito concreto de la Republica unitaria que sigue siendo Colombia por virtud de la Carta de 1991,
descentralizacion y autonomia se desenvuelven y son compatibles con una unidad de organizaciéon de la
comunidad estatal de caracter politico y con la presencia de una soberania que reside en el pueblo. Ninguna
pretende confundirse o rivalizar con la soberania en el ambito del Estado unitario. La eleccion de las
autoridades propias y los mecanismos de participaciéon popular son elementos especiales de la descentralizacion
politica que dota a la entidad del derecho, dentro del principio de unidad, de manejar los asuntos que conciernan
a su territorio y a su poblacion de manera autdbnoma. Vale decir, de definir, con criterio politico, la viabilidad
de asuntos de interés publico dentro de los limites del ente territorial” (Corte Constitucional, Sentencia No. C-
517-92).

La autonomia territorial, en el esquema de descentralizacion politica y administrativa, se
consolida cuando la Constitucion Politica le asigna al municipio la caracteristica de ser la entidad
fundamental de la Division Politico - Administrativa del Estado, al cual le corresponde prestar los
servicios publicos que determine la ley, construir las obras que demande el progreso local, ordenar
el desarrollo de su territorio, promover la participacion comunitaria, el mejoramiento social y
cultural de sus habitantes y cumplir las demas funciones que le asignen la Constitucion y las leyes.
La autonomia territorial que consolida dentro del esquema de descentralizacion politica y
administrativa se define en el articulo 287 de la Constitucion Politica al establecer que Las
entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion de sus intereses, y dentro de los limites
de la Constitucion y la ley. En tal virtud tendran los siguientes derechos: 1. Gobernarse por
autoridades propias; 2. Ejercer las competencias que les correspondan; 3. Administrar los recursos
y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones; y 4. Participar en las
rentas nacionales. Sin embargo, la autonomia de las entidades territoriales no se debe entender en
términos absoluto. De alli que el articulo 288 de la Constitucién prevea que las competencias
atribuidas a los distintos niveles territoriales seran ejercidas conforme a los principios de

coordinacidn, concurrencia y subsidiariedad, en los términos de Ley.

De acuerdo con la Constitucion Politica de 1991 el territorio colombiano tendra las
divisiones de ordenamiento que se requieran para el cumplimiento de las funciones y servicios a

cargo del Estado, y establece que la relaciones entre ellas y las competencias de cada una seran
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asignadas por la Ley. El articulo 286 define que son “entidades territoriales los departamentos, los
distritos, los municipios y los territorios indigenas, y adicionalmente, la ley podra darles el caracter
de entidades territoriales a las regiones y provincias que se constituyan en los términos de la

Constitucién y de la ley”.”

Dentro de la tipologia de Entidades territoriales, la Constitucion Politica le asign6 al
municipio la caracteristica de ser la entidad fundamental de la division politico -administrativa del
Estado, al cual le corresponde prestar los servicios publicos que determine la ley, construir las
obras que demande el progreso local, ordenar el desarrollo de su territorio, promover la
participacion comunitaria, el mejoramiento social y cultural de sus habitantes y cumplir las demés

funciones que le asignen la Constitucion y las leyes.

La Constitucion y la Ley desarrolla ampliamente las categorias municipales, distritales y
departamentales, como entidades territoriales, de las consagrados en el articulo 286 de la carta
magna. Hay leyes que constituyen el régimen departamental, Municipal y Distrital, asi mismo se
han promulgado leyes que regulan las areas metropolitanas. Por su parte, las entidades territoriales
indigenas (ETIS) y las regiones como entidad territorial, aun no se han consolidado, aunque existen

avances normativos que se expondran mas adelante.

Conceptualmente hablando las Entidades Territoriales Indigenas son unidades politico-
administrativas reconocidas por el Estado, con el proposito de garantizar la autonomia y la gestion
de los asuntos propios de las comunidades indigenas en sus territorios tradicionales, proteger los
derechos y la identidad de los pueblos indigenas, y salvaguardar la supervivencia y preservar sus

cOsSmovisiones.

“Las ETIs tienen por finalidad “garantizar que las autoridades tradicionales administren los territorios
legalmente constituidos o ancestralmente ocupados por los pueblos indigenas; salvaguardar la supervivencia
de estos ultimos y preservar sus cosmovisiones. A diferencia de otras entidades territoriales, gozan de una
autonomia especial, ya que, ademas de las garantias previstas en el articulo 287 de la Constitucion a favor de
los territorios indigenas, gozan de la proteccion de los derechos constitucionales propios de estas comunidades

a la autonomia y a la libre determinacion, entre otros”. (Corte Constitucional, Sentencia C-054-2023)

7 Constitucidn Politica de Colombia.
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En cuanto a las regiones la Constitucion le reconoce en el articulo 286 a las Regiones la
posibilidad de ser reconocidas como entidades territoriales, y el articulo 307° consagra que sera
una ley orgénica la que, previo concepto de la Comision de Ordenamiento Territorial, establecera
las condiciones para solicitar la conversion de la Region en entidad territorial. Esta region como
ET se refiere a la region de que trata el articulo 306'°, el cual instruye que “dos o maés
departamentos podran constituirse en regiones administrativas y de planificacion, con personeria
juridica, autonomia y patrimonio propio. Su objeto principal sera el desarrollo econémico y social

del respectivo territorio.”

Como aspecto relevante de la division politico administrativa se hace necesario referirse
a la Ley Organica de Ordenamiento Territorial — LOOT, expedida en cumplimiento del mandato
que el constituyente le asigno al legislador en el Articulo 288 de la Constitucion que le asigno en
el legislador la responsabilidad de expedir una ley orgénica de ordenamiento territorial en la cual
se estableciera la distribucion de competencias entre la Nacidén y las entidades territoriales,
partiendo de la Unidad como Nacidn, hacia las entidades descentralizadas. Como parte del
ejercicio de acatar la obligacion constitucional el Congreso de la republica expidi6 la Ley 1454 de
2011, “Por la cual se dictan normas organicas sobre ordenamiento territorial y se modifican otras
disposiciones.”, también llamada “Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial — LOOT”, y es a
partir de la expedicion de esta norma, desde donde se parte a revisar como ha avanzado la
descentralizaciéon en Colombia, especialmente en lo que tiene que ver con las Entidades

Territoriales Indigenas y las regiones como entidades territoriales.

Estado actual de la descentralizacion en Colombia.

El estado actual de la descentralizacion, considerando el marco temporal 2011-2024, la
analizaremos a partir de la produccion normativa del Congreso de la Republica, relacionada con
la materia. En primer lugar Ley 1454 de 2011 o Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial

(LOOT); laLey 1962 de 2019, por medio de la cual se fortalece la figura de la region administrativa

8 Constitucidn Politica de Colombia 1991
9 Constitucion Politica de Colombia 1991
10 Constitucion Politica de Colombia 1991
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de planificacion y se establecen las condiciones para su conversion en region entidad territorial; la
Ley 1955 de 2019, que correspondio al Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022; la Ley 2294 de
2023, por medio de la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026; y el Acto
Legislativo 03 de 2024, “por el cual se fortalece la autonomia de los departamentos, distritos y

municipios”.

El méximo tribunal de la Jurisdiccion Constitucional ha manifestado que la
descentralizacion busca una mayor libertad de las instancias periféricas -territoriales y funcionales-
en la toma de decisiones y, como consecuencia de ello una mayor eficiencia en el manejo de la
cosa publica, la autonomia encauza sus propdsitos hacia la mayor libertad de los asociados en aras
de un mayor bienestar y control de sus propios intereses. En Sentencia C-1051-01 la Corte
Constitucional definié que existen varios tipos de descentralizacion, a saber: territorial, funcional
0 por servicios, por colaboracion y, finalmente, por estatuto personal. La descentralizacion
territorial se entiende como el otorgamiento de competencias o funciones administrativas a las
entidades territoriales regionales o locales, las cuales se ejecutan en su propio nombre y bajo su

propia responsabilidad.

Del estudio de las normas constitucionales y de su desarrollo legislativo, se concluye que
en Colombia existe la figura de la descentralizacion territorial y la desconcentracion, siendo dos
figuras diferentes que nos muestran que en Colombia no existe la verdadera descentralizacion, sino
una modesta “descentralizacion”, o técnicamente un hibrido con lo que es la desconcentracion. En
este escenario Las entidades territoriales no son verdaderamente autonomas, tienen competencias
y patrimonio limitados y estan sujetas a un exagerado control, orientacion y evaluacion de sus

actividades (Penagos, 2005).

El constituyente primario le asigno al legislador en el Articulo 288 de la Constitucion la
obligacion de distribuir las competencias entre la Nacién y las entidades territoriales, que faciliten
la ejecucion y administracion de recursos del Estado. Fue en cumplimiento de este mandato que
se aprob6 y sanciond la Ley Orgéanica de Ordenamiento Territorial (LOOT) Ley 1454 de 2011,
donde se regul6 el escenario de la organizacion del territorio, realizando un proceso de ordenacion

fisica del territorio, a manos del Estado y los entes territoriales. (Mera, 2020). Sin embargo, las
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entidades territoriales indigenas y las regiones como entidad territorial, aun no se han

reglamentado.

Sobre la ley de ordenamiento territorial hay opiniones contrapuestas. De acuerdo con
Pereira Blanco (2023), se trata de una ley que se limita a establecer principios y reglas generales
que gobernaran la expedicion posterior de otras leyes, a precisar el alcance de algunas de las
competencias que pueden ser ejercidas por la nacion y las otras entidades territoriales, en particular
los departamentos, los distritos y los municipios”. Para Blanco esta ley no desarroll6 los propdsitos
en materia de asignacion de funciones y competencias y de reglamentacion de entidades
territoriales que le ordeno la Constitucion. En cambio, segin Herndndez y Martinez (2015) la
LOOT hizo aportes importantes al ordenamiento territorial al buscar la materializacion y el
fomento de la descentralizacion a través de la regulacion de otras figuras de organizacion
territorial, “entendidas como esquemas asociativos, y las zonas de inversion especial, para superar
la pobreza, reconociendo las desigualdades existentes durante el proceso de descentralizacion y
favoreciendo un desarrollo equitativo.” Para los autores, la LOOT innova en lo relacionado a los
esquemas asociativos lo que conlleva una restructuracion institucional y una trasformacion de la

corporacion estatal.

Es de destacar la intencidén de la LOOT de reglamentar las posibilidades de asociacion
entre entidades territoriales, como figuras administrativas que contribuyen a la materializacioén y
el fomento de la descentralizacion, pero referida exclusivamente al tema del ordenamiento fisico
del territorio. En linea con lo anterior, Angel Massiris (2000) reconoce la importancia de los
procesos asociativos puesto que los municipio o departamentos agrupados en provincias,
asociaciones de municipios o regiones se pueden beneficiar de la solidaridad financiera e inversion
extraterritorial que los podria significar mas recursos para desarrollar proyectos de impacto
subregional, las cuales individualmente no podrian costear, asi mismo podrian armonizar la
localizacion maés racional y mas rentable de las instalaciones publicas, mejor prestacion de los
servicios publicos, disefiar estrategias regionales de proteccion ambiental y la mejorar los medios

materiales de administracion y de informacion.
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A pesar del mandato constitucional de reglamentar el funcionamiento y estructuracion de
los territorios indigenas y regiones como entidad territorial esto no se ha hecho. En
pronunciamiento oficial de la Direccidon de Asuntos Indigenas, ROM y Minorias del Ministerio del
Interior, la administracién central reconoce la existencia de un vacio legislativo absoluto en la
regulacion del articulo 329 de la Constitucion Politica, toda vez que la Ley Organica de
Ordenamiento Territorial (Ley 1454 de 2011) omitié definir los tramites y condiciones para la
conformacion de las Entidades Territoriales Indigenas (ETI). La autora Paula Silva (2015)
considera que el legislador al expedir la Ley 1454 de 2011 no hizo nada distinto que “lavarse las
manos” al sefialar que seria el Gobierno Nacional quien presentaria [...] el proyecto de ley especial
que reglamentaria lo relativo a la conformacion de las Entidades Territoriales Indigenas. Con lo
cual, aun hoy son una asignatura pendiente. A pesar de lo anterior, la Corte Constitucional ha
sostenido reiteradamente que el hecho que hasta ahora no se hayan reglamentado la transformacion
de los territorios indigenas como entidad territorial no debe constituir un obsticulo para la

existencia y el desarrollo de la identidad y la autonomia indigenas.

En Sentencia C-921/07, la Corte Constitucional planeta que las entidades territoriales
conformadas segun lo establecido en la Constitucion son una manifestacion de la descentralizacion
administrativa territorial, para el cumplimiento de funciones y servicios a cargo del Estado. Sin
embargo, Ley de ordenamiento territorial no abordé el tema, y ante la falta de la Ley orgéanica que
regule el tema, se han promulgado normas de menor jerarquia que han funcionado como regulacion

transitoria.

Respecto a las entidades territoriales indigenas hasta la fecha no se han reglamentado, por
tanto los territorios indigenas no se han constituido como entidades territoriales indigenas, no
siendo posible reconocerlos como personas juridicas de derecho publico, situacion que “solo se
superaria con la expedicion de una ley organica de ordenamiento territorial que tenga como fin
crear las ETI, y que les de el estatus de figura politico-administrativas dentro de la estructura

territorial descentralizada del Estado colombiano”(Corte Constitucional, Sentencia C-047-22).

De hecho, existe un régimen transitorio vigente hasta cuando el Congreso expida la ley

descrita en el articulo 329 de la Carta Politica (ley organica que crea las ETIs). Estd conformado
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por el Decreto 1953 de 2014 y el Decreto 632 de 2018, expedidos con el fin de poner en
funcionamiento los territorios indigenas respecto de la administracion de los sistemas propios de

los pueblos indigenas desde su tradicionalidad en el ambito social, econdmico y cultural.

En cuanto a las regiones, del mismo modo que las ETIs, la Constitucion las reconoce
como entidades territoriales, claro esta, previa reglamentacion orgéanica que expida el Congreso en
la que establezca las condiciones y procedimiento para tal conversion. La figura de region de la
que escribe en este parrafo es la Region Administrativa y de Planificacion — RAP — en la que dos
0 mas departamentos se asocian para crear una entidad de derecho publico, con personeria juridica,
autonomia y patrimonio propio, cuyo su objeto principal sera el desarrollo economico y social del

respectivo territorio.” 12

Muy a pesar de los colombianos la LOOT sdlo se limita a establecer principios de OT; a
precisar el alcance de algunas de las competencias que pueden ser ejercidas por la nacion y las
entidades territoriales, referidas exclusivamente al tema del ordenamiento fisico del territorio; a
reglamentar las formas de posibilidades de asociacion entre entidades territoriales; y a definir
reglas generales para la expedicion de leyes posteriores de reglamentacion (ETIs y RET). En

conclusion, esta ley no hizo aportes significativos a la descentralizacion (Pereira Blanco, 2023).

Sobre el tema, en el afio 2019 fue expedida la Ley 1962 para el fortalecimiento de las
RAP y para establecer las condiciones para su conversion en region entidad territorial — RET
aunque sin caracter politico, es decir, sin elecciéon populares de autoridades de gobierno. Los
principales aportes de esta ley son la delimitacion y conceptualizacion del hecho regional; la
definicion de un régimen de posibilidades de financiacion de la RAP; y los pasos y reglamentacion
para la conversion de las RAP en RET, asi como la estructuracion de los 6rganos de administracion,

atribuciones y financiacion de las Regiones como entidad territorial. (Nader Orfale, 2020).

Ahora bien, la Ley 1955 de 2019, por medio de la cual se expidio el Plan Nacional de

Desarrollo 2018-2022, establece en su articulo 249 el procedimiento para la conformacion y

11 Vease: Constitucion Politica de Colombia 1991. Articuos 306 y 307
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registro de los Esquemas Asociativos Territoriales (EAT), el cual ya estaba definido en la LOOT.
Como novedad, la norma dispone la suscripcion de un convenio interadministrativo, la adopcion
de estatutos que regulen su organizacion, funcionamiento, patrimonio y aportes, y la formulacion
de un plan estratégico de mediano plazo con objetivos, metas y lineas de accion. Asi mismo crea
el Registro de Esquemas Asociativos Territoriales, que de acuerdo con la informacion recibida por
parte del Ministerio del interior en Colombia hay 104 figuras asociativas identificadas y 72
registradas, con corte a 2024. En la pagina web del registro de EAT no es posible hacer la consulta

en tiempo real'3,

Tabla 1. Reporte de EATs Registrado.

TIPOLOGIA FUNDAMENTO

EAT LEGAL IDENTIFICADOS | REGISTRADOS

Areas CP Art. 319

metropolitanas Ley 1454 de 2011 6 6
Ley 1625 DE 2013

Asociaciones de ley 136 de 1994 70 M3

Municipios Ley 1454 de 2011

Provincias

Administrativasy | Ley 1454 de 2011 7 7

de Planificacion

Regiones CP Art 307

Administrativasy | Ley 1454 de 2011 10 8

de Planificacion Ley 1962 de 2019

Regiones de

Planeacion y Ley 1454 de 2011 11 8

Gestion - RPG

gzg;i‘ggggfoge Ley 1454 de 2011 0 0

Asociacionesde | | 454 4o 2011 0 0

distritos especiales
Ley 1454 de 2011

5;]; fronterizos Ley 2135 de 2021 0 0
Ley 2200 de 2022

TOTAL 104 72

Elabor6: Autor

Fuente: Ministerio del Interior

De acuerdo con el Ministerio, cuando los EAT estén constituidos como personas juridicas
de derecho publico y debidamente registrados podran presentar y ejecutar proyectos de inversion
de impacto regional, asi como prestar servicios publicos, ejercer funciones administrativas propias
o delegadas, ejecutar obras de interés regional, desarrollar funciones de planificacion y adelantar
proyectos de desarrollo integral, siempre que acrediten las condiciones de experiencia, idoneidad

y demas requisitos exigidos por la normativa aplicable.

13 https://www.mininterior.gov.co/grupo-de-apoyo-a-la-gestion-territorial-y-buen-gobierno-local/sistema-de-registro-esquemas-asociativos-
territoriales-eat/
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La Ley 2294 de 2023, por medio de la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2022-
2026, profundiza el enfoque regional y asociativo del ordenamiento territorial. En este sentido, su
articulo 28 dispone que el Gobierno nacional desarrollard, articulard e impulsara las Regiones
Autondmicas como un instrumento orientado a fortalecer una gestion publica eficiente para el
desarrollo econdmico, social, ambiental, cultural y étnico de los territorios, mediante la
coordinacion de acciones e inversiones, la formulacion de politicas publicas con enfoque regional,
la reduccion de brechas territoriales y el fortalecimiento de la autonomia y capacidad institucional
de las regiones. De manera complementaria, el articulo 41 establece medidas especificas para el
fortalecimiento de los Esquemas Asociativos Territoriales (EAT), entre ellas la implementacion de
una estrategia diferenciada de asistencia técnica, la exigencia de su inscripcion y actualizacién en
el Registro de Esquemas Asociativos Territoriales (REAT) para la presentacion y ejecucion de
iniciativas de inversion publica de impacto supramunicipal y supradepartamental, la posibilidad
de destinar recursos provenientes de instrumentos de captura de valor del suelo a la financiacion
de proyectos regionales y el disefio, por parte del Gobierno nacional, de un esquema de incentivos

dirigido a favorecer y consolidar la asociatividad territorial en sus distintas formas.

El Acto Legislativo 03 de 2024, expedido el 27 de diciembre de 2024, constituye una
reforma relevante para profundizar la descentralizacion territorial en Colombia, al modificar los
articulos 356 y 357 de la Constitucion Politica y fortalecer la autonomia administrativa y fiscal de
departamentos, distritos y municipios. Su principal transformacion consiste en vincular de manera
expresa la transferencia de competencias con la asignacion de recursos suficientes, de modo que
no puedan descentralizarse nuevas responsabilidades sin los recursos fiscales necesarios para
ejercerlas, ni transferirse recursos sin la correspondiente asignacion de competencias. Para los
propositos del presente articulo, el estudio de dicha reforma se circunscribe a su dimension
dogmatica y socio-juridica, en tanto consagra el principio de conexidad entre atribucién de
funciones y la suficiencia técnica y financiera para asumir nuevas competencias. En este sentido,
sin pretender efectuar estimaciones econométricas ni proyecciones de impacto fiscal, el andlisis se
enfoca en valorar su alcance cualitativo como desarrollo normativo de la descentralizacion, con

una orientacion a frenar la historica practica del nivel central de no trasladar competencias.
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A modo de conclusion de este apartado, se puede mencionar que a pesar de los avances
legales sobre ordenamiento territorial y descentralizacion en Colombia se hace evidente y
manifiesta la concepcion de un estado centralista, que impera aun por encima de los conceptos de
autonomia y descentralizacion. Un modelo ordenamiento territorial donde las competencias de las
entidades territoriales, en todas sus formas, son atribuidas via ley organica y no por mandato
constitucional, implica dejar que sea un legislador centralista y protector de sus intereses politicos,
quien a su arbitrio defina el alcance y atribuciones de las entidades territoriales, si lo hace.
Evidentemente en Colombia prima la idea de unidad, y esto se observa en las leyes que la
desarrollan la constitucion que hacen lento proceso de descentralizacion y, sobre todo, en el timido
papel que ha jugado el gobierno a lo largo de los afios, y cuyas actuaciones parecen encaminarse

hacia la defensa de una administracion centralista (Estupifian, 2012; Solarte, 2023).

Reconfiguracion de la Division Politico-Administrativa en Colombia.

Lograr consolidar la descentralizacién en Colombia implica materializar planeamientos
constitucionales que afectarian la Division Politico-Administrativa de Colombia. La
descentralizacion diferencial; las Regiones Autondmicas; el Fortalecimiento de los Esquemas
Asociativos Territoriales; Los territorios de Grupos Etnicos; el avance en la creacion de Regiones
como Entidad territorial, segiin el autor, son temas relacionados en ordenamiento territorial que
podrian reconfigurar la division politico-administrativa en el pais y crear nuevos niveles de

Gobierno, y que merecen una reflexion.

La descentralizacion diferencial.

El ordenamiento territorial considerado como expresion de la descentralizacion y la
autonomia territorial, tiene por objetivo la organizacion fisica del territorio y la satisfaccion de las
necesidades de la poblacién colombiana, el mejoramiento de la calidad de vida y la prosperidad
general, cumpliendo con los siguientes fines esenciales del Estado: “servir a la comunidad,

promover la prosperidad general y garantizar la efectividad de los principios, derechos” y “facilitar
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la participacién de todos en las decisiones que los afectan y en la vida econdmica, politica,

administrativa y cultural de la Nacion”.!*

El ordenamiento territorial debe enfocarse en una transiciéon hacia un ordenamiento
funcional que reconozca la diversidad cultural, ambiental y social, que articule los intereses de los
actores en su relacion con el territorio, en el cual las comunidades participen de manera activa, y
donde se les dé importancia a las relaciones funcionales entre municipios, avanzando hacia un
modelo de descentralizacién diferencial (DNP, 2023)!°. Cuando se habla descentralizacion
diferencial, se esta ante un concepto que trasciende la mera delegacion de poderes. Se trata de un
marco que entiende las particularidades de cada realidad regional y busca una distribucion
equitativa de recursos y responsabilidades. La descentralizacion no es un fin en si mismo, es un
medio para alcanzar una gobernanza mas justa. Un orden territorial deseado debe ir mas alla de un
gjercicio estadistico y normativo, “debe reconocer diferencias, tendencias socioculturales, la

misma tradicion histérica y las diferencias de género” (Hernandez, 2010).

El empoderamiento de los gobiernos locales, redefiniendo las competencias de las
entidades territoriales y de los esquemas asociativos territoriales mas alld de los aspectos
presupuestales, para que se categoricen con énfasis en sus capacidades, a partir de variables como
indicadores demograficos, financieros, econdmicos, fiscales, institucionales, ambientales,
sociales, culturales y étnicos, entre otros, podria generar una mejor distribucion de los recursos'®
(DNP, 2023). La Ley 617 de 2000, cuando categoriza las entidades territoriales, no responde de
forma eficiente a las profundas desigualdades en poblacion, tamafio, territorio y condiciones
economicas de cada una de ellas. Por ejemplo, unos municipios poseen gran concentracion urbana,
mientras que otros son mayoritariamente espacios rurales, esto hace que sus necesidades y
capacidad de generacion de recursos fiscales y de gestion administrativa sean de distintas
(Massiris, 2000). Un modelo territorial uniforme tiende a perpetuar e intensificar las desigualdades
regionales, por cuanto la asignacidn del gasto publico debe responder a criterios de equidad vertical

que beneficien prioritariamente a las entidades territoriales més desfavorecidas.

14 Vease: Articulo 2 de la Constitucidn politica de 1991
15 Ley 2294 de 2023.
16 \éase: Ley 2294 de 2023, articulo 40.
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La descentralizacion limitada por la generacion de ingresos propios y carencias
administrativas que perpetian la desigualdad regional, beneficiando a departamentos con mayor
capacidad fiscal y rezagando a los mas vulnerables. Es ahi donde toma relevancia el acto legislativo
namero 03 de 2024, que busca reforzar la autonomia de las entidades territoriales, departamentos,
municipios y territorios indigenas, mejorando su independencia fiscal y econémica mediante la
reforma del Sistema General de Participaciones. De acuerdo con la Contraloria, hace falta
consolidar la distribucion equitativa de recursos con el fortalecimiento institucional, la
transparencia y coordinacion en los diferentes niveles de gobierno, con un modelo de
transferencias eficiente basado no solo en aspectos fiscales administrativos, sino también en
factores socioecondémicos, como la ruralidad, la educacion, la cultura y la inclusion. Asi, el pais
avanzaria hacia una autonomia regional efectiva que impulse la integracion social y el desarrollo

sostenible con equidad.

El debate sobre la eficacia de la descentralizaciéon en Colombia encuentra un soporte
doctrinal en las reflexiones expuestas durante el foro Retos de la Descentralizacion Diferencial y
el Control de los Recursos Publicos, celebrado en la Universidad Catélica de Colombia por la
Contraloria General de la Republica (2025). En su intervencion, el rector Francisco Jos¢ Gomez
enfatizd que la descentralizacion debe trascender la mera atribucion nominal de competencias en
el texto legal para convertirse en un poder tangible y efectivo en favor de las comunidades.
Retomando los postulados de la filosofia politica sobre el ejercicio del poder (Arendt, 1958; en
Gomez, 2025), se advierte que la descentralizacion resulta inoperante si el disefio institucional no

faculta a los actores locales para incidir directamente en las decisiones de su territorio.

De acuerdo con el Rector Gémez (2025), la superacion del centralismo demanda la
formulacion de marcos normativos adaptativos y flexibles que abandonen las férmulas
homogéneas del pasado consolidando alianzas interinstitucionales entre la Nacion, las entidades
territoriales y la sociedad civil como la clave para transformar las rigideces de la Division Politico-
Administrativa en un esquema de gobernanza regional equitativo y sostenible. Se requiere
entonces, un marco normativo que supere la desarticulacion entre normas, instrumentos de
planeacion, entidades y actores, evitando duplicidades, ineficiencias y dificultades para coordinar

inversiones e implementar adecuadamente los instrumentos de ordenamiento (DNP, 2023). ;Qué
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implica esto en la practica para las regiones? En palabras del Contralor general de la Nacion, Carlos
Hernan Rodriguez (2025), significa, sin lugar a duda, un avance concreto hacia una mayor
autonomia financiera y ser coherentes con el objetivo de consolidar un modelo de un pais

verdaderamente descentralizado.

Como lo sostuvo el director de la Mision de Descentralizacion, Daniel Escobar (2025), la
nocion cldsica de descentralizacion resulta estrecha frente a la complejidad de las dinamicas
regionales y las distintas aspiraciones de autogobierno coexistentes en el pais. La realidad espacial
colombiana desborda la rigidez del Estado unitario: mientras en la region insular de San Andrés y
Providencia se plantean un estatuto raizal en clave de su identidad, en el Caribe cobra fuerza un
modelo de region autondémica de corte regionalista; entretanto, en el eje antioquefio y cafetero se
afianzan dindmicas de autogestion fiscal territorial, y en el sur del pais se reivindica una estructura

estatal pluricultural orientada al reconocimiento de las autonomias étnicas y comunitarias.

Aunque data del afio 2000, aun hoy es valido traer a colacion el planteamiento realizado
por MASSIRIS cuando afirma que el ordenamiento territorial tiene suficiente soporte juridico para
consolidar la descentralizacion. Sin embargo, no se percibe atn en el pais, la conciencia y voluntad

de la sociedad y el Estado para que tales normas se expresen en acciones concretas. (p. 24.)

Regiones Autondmicas.

De acuerdo con el Articulo 28 de la ley 2294 de 2023 “el Gobierno Nacional desarrollara,
articulara e impulsara las Regiones Autondmicas, como un pilar que permita una gestion publica
eficiente para el desarrollo econémico, social, ambiental, cultural y étnico que redunde en el
mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes”. Resumiendo, los lineamientos planteados
para estas regiones, estas serviran para a) disefiar e implementar y formular politicas, programas,
planes proyectos y presupuestos de caracter regional y territorial; y servir de articulador entre los
diferentes sectores, para el desarrollo de acciones e inversiones, para mejorar la capacidad

institucional regional, y para disminuir las brechas regionales institucionales.”!’

17 Véase el articulo 28 de la Ley 2294 de 2023.
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En pocas palabras, el objetivo de las regiones autonémicas es fomentar la articulacion
entre los niveles institucionales, para la atencion de problematicas y el aprovechamiento de las
potencialidades regionales, desde un enfoque de sostenibilidad ambiental, la atencion del riesgo y
las autonomias territoriales y regionales, a través del giro directo de recursos a las regiones. Y asi

se plantea en el Proyecto de Ley que curso en el Congreso, radicado en el primer semestre de 2024.

Considerando el contenido de la Constitucion Politica y de la LOOT se puede afirmar que
estd forma de “region” es nueva para el ordenamiento colombiano y podria traslapar en objetivo y
funciones con las RAP y de las RPG, reconocidos por el Articulo 10 de la Ley 1454 de 2014. Los
lineamientos u objetivos para los cuales se van a crear son semejantes a los definidos para los
esquemas asociativos territoriales en la LOOT, en la Ley de Regiones, y en la Ley de Areas

Metropolitanas. '8

Ahora bien, partiendo del supuesto en que la “region autondémica” no es equiparable a las
RAP, de que trata la Constitucion, tampoco de las RPG, que se consagran en la LOOT, tratar de
definir qué es una “regidén autonémica” no es facil, el término no es de uso comun en la
terminologia de las ciencias politicas ni del Derecho Publico. Desde la vision del Derecho
comparado lo mds cercano al concepto de “region autondémica” es la comunidad auténoma, las
cuales se toman como parte fundamental de un estado autondmico o regional, propio del estado

espafiol.

En el estado autondémico, como el de Espaiia, hay un gobierno central y unidades politicas
o territoriales, conocidas como regiones, estados o comunidades autonomas. Esta figura se va mas
alla de la simple descentralizacion territorial y administrativa como sucede en Colombia, tienen
autonomia para autorregularse y legislar mediante normas de alta jerarquia, aunque no iguales a la

constitucion. (Solarte, 2023).

Considerando que en el ordenamiento juridico orgénico de Colombia no hay referencia
alguna a las regiones autondmicas y que el Articulo 28 de la ley 2294 de 2023 no define el concepto

ni tampoco da luces sobre las caracteristicas, para que la region autondémica pueda ser considerada

18 Véase: ley 1454 de 2011. Articulo 19.
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como entidad de derecho publico, con autonomia administrativa y presupuesto propio, se requerira
como minimo ajustar la LOOT, para incluir esta figura o en su defecto crear una nueva Ley

orgénica que la desarrolle.

Valga aclarar que si fuese el proposito de esta figura de asociacidon fuese contar con una
entidad que permita ordenarse territorialmente a semejanza del Estado espafol, requerira sin duda
alguna el concurso del poder constituyente primario que son los unicos con autoridad fundacional
o sustitutorio de la Constitucion (Alvarés, 2020, pp 250). El profesor Gustavo Penagos (2004)
plantea que en Colombia no puede hablarse de la region, como si fuera un estado regional o
autondmico, porque el pais se configura como un Estado unitario con centralizacion politica y
descentralizacion administrativa, en la que la region es una manifestacion de la descentralizacion,

para cumplir con las funciones que le han sido asignadas o transferidas.

El debate sobre las regiones autondmicas en el Estado en Colombia atafie de manera
directa a la arquitectura de su parte organica y a la forma en que se organiza territorialmente el
ejercicio del poder publico. La persistencia del centralismo ha puesto de manifiesto falencias que
responden al disefio institucional de una estructura unitaria rigida que resulta insuficiente para
responder a las realidades regionales, la adopcion de un modelo altamente centralizado genera
cuellos de botella institucionales. Como lo sostiene el docente e investigador Rodrigo Uprimny
(2025), la eleccion del modelo de organizacion estatal —sea unitario, regional o federal— debe
guardar estricta correspondencia con las dindmicas geograficas, socioecondmicas y culturales del
pais. En una nacidn caracterizada por una profunda diversidad territorial como Colombia, que lo
convierte en un pais de regiones, se deberia estructurar un modelo inspirado en el Estado

autondmico-federal, bajo una logica de descentralizacion y autogobierno.

La reorganizacion del Estado bajo una logica regional o de autonomias territoriales
constituye la alternativa mas eficiente para la gestion del poder publico, y asi lo sostiene el Profesor
Rodrigo Urpimi (2025). La consolidacion de nuevos niveles de gobierno dotados de competencias
y recursos propios descentraliza la toma de decisiones, descongestiona la administracion central y
potencia el desarrollo local conforme a las vocaciones regionales. Esta reforma impone la

necesidad de evaluar cual es la mejor forma de organizar el Estado colombiano, sustentando la
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conveniencia de avanzar hacia una reconfiguracion de la Division Politico-Administrativa que

garantice la autonomia territorial.

Esquemas asociativos Territoriales

Los Esquemas Asociativos territoriales son una manifestacion de la descentralizacion vy,
en ese camino de conocer y reconocer el territorio, son una figura administrativa atil para organizar
y administrar los recursos. La asociacion de entidades territoriales no es una cuestion vacia si se

pretende equilibrar, como en Francia, los desarrollos econdmicos entre territorios (Suelt-Cock,

2010).

La vision regional, en todos los niveles, es una manera mas eficiente de cumplir con los
fines del estado, contribuye a disminuir las brechas econdmicas y sociales de las zonas menos
favorecidas, fortaleciendo el gasto publico en estos territorios que permita mejorar la calidad de
vida de las personas. A pesar de lo funcionales que pueden ser los EAT para el ordenamiento
territorial, en Colombia no se les da relevancia ni se han utilizado con las finalidades para las que

fueron creados, con excepcion de las dreas metropolitanas, y de las RAP, por los avances recientes.

Por disposicion legal, las entidades territoriales que se asocien “podran generar gastos de
funcionamiento adicionales con cargo a su presupuesto o al presupuesto general de la Nacion!®”,
ni incrementar la planta burocratica de las respectivas entidades que las conformen, obligando a
los EAT a depender de las transferencias (cuotas) de sus asociadas o de ingresos propios. Si bien
la Ley 2294 de 2023 crea incentivos estables y regulares para los Esquemas Asociativos, no lo
hace para funcionamiento, y ademds se destinan especialmente aquellos constituidos o que
constituyan en zonas de frontera y en zonas afectadas por la violencia o de bajos desarrollo, entre
municipios PDET y/o ZOMAC (DNP, 2023)%. Estos mecanismos de fortalecimiento también
planean la financiacion de proyectos que favorezcan la gestion de la biodiversidad, la conectividad

ecoldgica, la gestion integral del riesgo de desastres y la respuesta a los desafios del cambio

climatico. Esta limitacion genera que las entidades territoriales incumplan de forma recurrente con

1 Vease: Ley 1454 de 2011. Articulo 17. )
2 Véase: Ley 2294 de 2023. Articulos 41 y ARTICULO 44
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sus aportes, ya sea por estrechez fiscal o por priorizar otros rubros locales, incrementando la

tendencia hacia la inoperancia de estos esquemas.

La Ley 1454 de 2011 defini6 los EAT conceptualmente, pero no delimitd tareas
especificas para cada uno, exceptuando las areas metropolitanas y las RAP, que tienen ley
especifica. A parte, la Ley 1955 de 2019! equipara todos los EAT y delimita las funciones, es decir
todos pueden “prestar servicios publicos, desempefiar funciones administrativas propias o las que
las entidades territoriales o el nivel nacional les deleguen, ejecutar obras de interés del ambito
regional, cumplir funciones de planificacion o ejecutar proyectos de desarrollo integral.” Una
reglamentacion en este sentido iria en linea con el avance propuesto en el acuerdo COT No. 34 de
2022 “Por el cual se recomiendan los parametros generales de diferenciaciéon y los lineamientos
para el ejercicio de competencias y desarrollo de funciones por parte de los esquemas asociativos
territoriales”. Esta distorsion se profundiza por la multiafiliacion no regulada, la cual permite que
una misma entidad territorial pertenezca simultdneamente a multiples esquemas asociativos,

generando solapamientos administrativos y de competencias.

De hecho, hay que recordar que el articulo 249 de la Ley 1955 de 2019 obliga a los EAT
a elaborar los Plan Estratégico de Mediano Plazo, los cuales fueron reglamentado en Decreto 1032
de 2021 como un instrumento de planeacion y planificacion, sin embargo, estos planes no son
vinculantes para la entidad territorial que hace parte del EAT, con lo cual se convierten en un plan
aspiracional. Estos planes, como motor de desarrollo deberian ser vinculantes, o cuando menos,

parte integral de los planes de desarrollo de las entidades territoriales.

Por otro lado, La brecha entre el disefio normativo y la realidad territorial en Colombia se
evidencian al examinar la informacion oficial suministrada relacionada con el registro de esquemas
asociativos. De acuerdo con la respuesta emitida por la Subdirecciéon de Gobierno y Gestion
Territorial del Ministerio del Interior en el Sistema de Registro de Esquemas Asociativos
Territoriales (REAT) se han identificado 104 esquemas asociativos territoriales focalizados, de los
cuales tnicamente 72 cuentan con su registro, dejando un evidente desface. Esta diferencia entre

la constitucién formal y el funcionamiento real es especialmente notoria en el dmbito de las

2l Véase: Ley 1955 de 2019, articulo249.
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asociaciones de municipios, donde de un universo de 70 entidades identificadas, solo 43 mantienen
su registro vigente. Ademads, con la informacion recibida se logra identificar que existen en la
normatividad 3 tipologias de EAT que no se han constituido formalmente ninguna, estas son: las
Asociaciones de Departamentos, las Asociaciones de distritos especiales y los EAT

transfronterizos.

Si bien existen formalmente diversas formas de asociacion, de acuerdo con lo reportado
por la Contraloria, existe una proliferacion desordenada de esquemas asociativos que lejos de
representar una restructuracion institucional exitosa ha generado un entramado burocratico
ineficaz que amerita su evaluacion critica y eventual supresion del ordenamiento legal. Resultaria
apropiada la expedicion de una norma que defina las caracteristicas de cada una de las tipologias
de Esquemas Asociativos y las diferencias entre ellos, que establezca competencias y sus
funciones, dicho de otro modo, definir para qué sirve cada EAT y la jerarquia de sus decisiones, y
que, en la medida que tantas figuras se traslapen en funciones o que se encuentren en cese de

operaciones, defina los mecanismos para su desaparicion del ordenamiento juridico.

Los planteamientos analizados constituyen pequefios pasos hacia el fortalecimiento de la
asociatividad territorial, y un avance para la vision regional del OT, y se debe seguir ese camino.
Como lo dice el profesor Jorge Jiménez, en el prologo del libro Urbanismo y Ordenamiento
Territorial, no tiene mucho sentido la ordenacion territorial a pequena escala, salvo que se trate de
una ordenacion bien coordinada, en otras palabras, no tiene sentido que los municipios ordenen su
territorio sin considerar a los municipios al lado. La ordenacion territorial tiene caracter transversal

y afectan a todas las administraciones.*?

Las entidades territoriales indigenas

Como ultimo item de los ejemplos planteados, fortalecer los territorios de los grupos
Etnicos, a través de la reglamentacion de las entidades territoriales indigenas, es quiza lo qué mas
cambiaria la division politico-administrativa del pais y significaria una verdadera creacion de

nuevos niveles de Gobierno. Quizé por lo mismo, es lo méas complicado de lograr, tanto en términos

22 Gutiérrez Gonzalez. H.D. (2020) Urbanismo y ordenamiento territorial. (12 Ed) Editorial leyer. Bogota.
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politicos como juridicos y financieros. Para reconocer la autonomia y fortalecer los territorios de
las comunidades €tnicas, con instrumentos normativos para su separacion de entidades territoriales
tradicionales y la obligatoriedad de articulacion con ellas, requieren del desarrollo de una ley

orgénica de ordenamiento o implica la modificacion de la LOOT (DNP, 2023).

Al respecto, el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 propone formular e implementar
una politica poblacional, en la cual incluiran los lineamientos para que la planeacion de los
asentamientos humanos vincule la base ambiental, la geografia, la construccion historica y cultural
del territorio, la economia del cuidado, la solidaridad intergeneracional y las caracteristicas de las

comunidades campesinas, grupos étnicos y grupos poblacionales vulnerables (DNP, 2023).

Incluir a las comunidades étnicas en la organizacion territorial lleva a replantear como se
relacionan ellos en el espacio que habitan, puesto que no solamente se piensa en el desarrollo en
cuanto la infraestructura y las zonas comerciales del mismo, sino que se observa una relacion
cultural, tendiente a un vinculo histdrico y cosmogoénico de los pueblos con la tierra (Mera, 2020).
En garantia del principio de participacion y, en general de la constitucion, las comunidades étnicas
deben ser reconocidas como actores clave en los procesos de planificacion y ordenamiento
territorial. La participacion activa y la valoracion de sus derechos, conocimientos y necesidades
son fundamentales para lograr un ordenamiento territorial justo, equitativo y sostenible, que

respete y proteja los derechos de estas comunidades.

En cuanto a la autonomia de las comunidades étnicas, esta se describe como la posibilidad
de autodeterminacion dentro de una franja territorial delimitable, que es la base irrenunciable para
la institucion y el ejercicio de la autogestion. (Semper, 2006). Es decir que la autonomia étnica no
es concebible sin referencia a un determinado territorio. En ese sentido, el reconocimiento de la
autonomia de las comunidades étnicas va de la mano con las nuevas formas administrativas como

los resguardos y cabildos (Mera, 2020), y las entidades territoriales indigenas.

La constitucion politica y la ley hablan de entidades territoriales indigenas, a partir de
territorios indigenas, sin embargo, no estan constituidos como tal, situacion que solo se superaria

con la expedicion de una ley orgénica de ordenamiento territorial que tenga como fin crear las ETI,
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que son figuras politico-administrativas propias de la estructura territorial descentralizada del
Estado colombiano (Corte Constitucional, Sentencia C-047-22). Cobra entonces relevancia la
propuesta de desarrollar una Ley organica que haga los ajustes necesarios a fin de buscar la

proteccion y autonomia de los territorios de las comunidades étnicas y campesinas.

Cuando se mencion6 que era una apuesta arriesgada y compleja, dicha afirmacion se
sustenta en que pretender reconocer mayor autonomia y derechos sobre los territorios a las
comunidades étnicas requiere una nueva vision de la realidad historica, cultural, social y
economica del pais, en el cual se requiere primero un cambio estructural que modifique las
relaciones economicas, territoriales y politicas, y en segundo lugar, un cambio cultural hacia una
nacion que acepte las diferencias y reconozca la diversidad social y étnica (Simbafia, 2005). La
autonomia indigena (étnica) involucra gobierno propio, administracion propia, potestad tributaria
propia, participacion en las rentas nacionales y jurisdiccidon propia, ademas del territorio (Silva,

2015), lo cual significaria redefinir las fronteras y los limites territoriales de municipios.

Dicho de otra manera, consolidar las ETIs o reformular el OT para incluir formas de
administracion y derechos sobre el territorio de las comunidades étnicas, en la practica implicaria
“Redefinir la division geogrdfica politica y el territorio nacional”, “conformacion de nuevos
poderes locales” y c) la participacion de las nacionalidades y pueblos indigenas en la esfera

nacional. (como lo plantea (Simbafa, 2005).

De cierta manera lograr la transformacion de territorios indigenas en entidades
territoriales indigenas, sin duda es avance hacia la consolidacion del Estado Social de Derecho,
como estado pluricultural y, seria expresion maxima de la descentralizacion y de desarrollo de la
Constitucién Colombiana de 1991, pero representa un costo politico y administrativo que pareciera

dificil de asumir.

La region

La arquitectura territorial trazada por la Constitucion Politica de 1991 presenta una

tension permanente al conjugar una clara vocacion regionalista con un marcado enfoque
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municipalista. Al consagrar al municipio como la entidad fundamental de la Division Politico-
Administrativa (articulo 311 C.P.) y proyectar simultaneamente la creacion de las regiones como
entidades territoriales (articulo 307 C.P.), el disefio constitucional dejé al departamento en una
encrucijada institucional (Solarte Portilla, 2023). En la préctica del ordenamiento juridico, esta
tension desplazo al nivel departamental hacia un rol secundario o de naturaleza residual bajo el
marco de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial (Ley 1454 de 2011). Dentro del
funcionamiento actual del Sistema General de Participaciones, la figura departamental suele
quedar reducida a la condicion de mero intermediario presupuestal, gestionando giros sin situacion
de fondos para financiar la prestacion de servicios basicos en municipios no certificados, lo que
desdibuja su capacidad como instancia intermedia de gobierno y planificacion estratégica

(Escobar, 2025).

Conforme a los diagnoésticos presentados en el marco de la Mision de Descentralizacion
(Escobar, 2025), la reestructuracion del Estado exige configurar una nueva tipologia y clasificacion
de las entidades territoriales. Si a esto le sumamos la propuesta del Procurador General de la
Nacion, que propone replantear el tema de los limites departamentales y de la figura de los
departamentos y atrevernos a resolver esto de fondo, los departamentos seria una figura que

desapareceria, para darle paso a creacion del estado regional en Colombia.

Segun lo informado por el Departamento Nacional de Planeacion (DNP), a pesar de
haberse promulgado la Ley Orgéanica de Regiones (Ley 1962 de 2019), a la fecha no se ha
materializado la creacion de ninguna Region Entidad Territorial (RET) en Colombia, reduciéndose
las Regiones Administrativas y de Planificacion (RAP) existentes a meras instancias de gestion sin

autonomia fiscal ni representacion politica propia.

El proceso de regionalizacion en Colombia padece un disefio constitucional paraddjico
que neutralizd el desarrollo efectivo de los articulos 306 y 307 de la Carta Politica. A pesar de que
el pais se reconoce indiscutiblemente como un territorio de regiones socio-culturales y
biogeograficas, el marco normativo condiciond la conformacion regional a la union rigida de
departamentos preexistentes respetando sus fronteras formales (Eljach, 2025). Esta exigencia

consagro una verdadera carrera de obstaculos legislativa que impidié dibujar el mapa regional a
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partir de identidades territoriales auténticas, subordinando la ordenacion del Estado a un trazado
regional basado en ubicacion geografica de los departamentos, que ha dificultado la operacion de
las Regiones Administrativas y de Planificacion (RAP) y ha frustrado la creacion de las Regiones

Entidades Territoriales (RET).

A partir del analisis doctrinal y de la evidencia institucional examinada, y en relacion con
la dificultad observada para la conformacion de las entidades territoriales indigenas debido a sus
costos politicos y administrativos, se puede inferir que el disefio del sistema politico electoral
constituye uno de los factores que han desestimulado la reconfiguracion de la Division Politico-

Administrativa, y mantiene la rigidez en la delimitacion de municipios y departamentos.

En esta linea, el Procurador General Gregorio Eljach (2025) sefiala que la reticencia a
modificar las fronteras departamentales se halla estrechamente vinculada a la preservacion de las
circunscripciones electorales tradicionales y a la estabilidad en la representacion de las
agrupaciones politicas. Esta postura coincide con las tesis de Rodrigo Uprimny (2025), quien
sostiene que la arquitectura del sistema electoral opera como una restriccion estructural a la
descentralizacion, por cuanto los actores politicos tienden a desincentivar reformas orgéanicas que

alteren el mapa de representacion territorial sobre el cual se estructuran sus bases electorales.

Por consiguiente, el transito hacia un modelo regional exige una transformacion
institucional capaz de articular la Division Politico-Administrativa con el desarrollo
socioeconomico y las relaciones funcionales de las comunidades, superando la ldégica de

conservacion de las circunscripciones electorales del nivel central y limites fronterizos ya

definidos.

Conclusiones.

- El balance del ordenamiento territorial en Colombia durante el periodo 2011-2024
demuestra que el marco legal expedido a partir de la Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial
(Ley 1454 de 2011) ha resultado insuficiente para materializar los principios de descentralizacion

y autonomia consagrados en la Carta Politica. La persistencia de un modelo centralista ha
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perpetuado profundas asimetrias socioecondmicas entre el nivel central, las grandes ciudades y las

entidades territoriales, relegando la descentralizacion a una dimension predominantemente formal.

Para superar este estancamiento institucional, la soluciéon no radica en mantener la
proliferacion indeterminada de normas, ni en imponer un cambio en el modelo de Estado, sino en
abordar la reestructuracion de la Division Politico-Administrativa, en estricto cumplimiento a la
delegacion que el constituyente primario le otorgd al Congreso en los articulos 286 y 288. Esta
postura exige diferenciar tajantemente la organizacion vigente del poder publico y de la Division

Politico-Administrativa organica de la Constitucion.

- La evaluacion de los Esquemas Asociativos Territoriales (EAT) pone de manifiesto
una brecha entre la formulacion tedrica de la asociatividad y su funcionamiento. Aunque la
doctrina destaca las bondades de la cooperacion supramunicipal para optimizar el gasto publico y
promover proyectos de escala regional (Castro, 2017), estas figuras encuentran una dificultad
operativa en la sostenibilidad financiera. Lejos de constituir instrumentos eficientes de
integracion, la proliferacion desordenada de los EAT y la ausencia de un seguimiento riguroso ha
derivado en la duplicidad de funciones con las estructuras departamentales, y municipales,
generando solapamientos administrativos y de competencias que neutralizan los objetivos de la

asociatividad.

Por consiguiente, el fortalecimiento de la asociatividad en Colombia exige una reforma
normativa orientada a tres frentes prioritarios: la definicion de fuentes sostenibles para su
funcionamiento, la fijacion de limites claros a la posibilidad de que municipios y departamentos
se afilien simultdneamente a multiples EAT, y la introduccion de una regla de eficacia y existencia
que decrete la supresion formal de las figuras inoperantes. La aplicacion de esta reglamentacion
no responderia a decisiones discrecionales, sino a criterios objetivos de evaluacion, tales como la
ejecucion efectiva de convenios interadministrativos, la vigencia y avance de un plan estratégico,
y el reporte periodico de sostenibilidad financiera ante el Registro de Esquemas Asociativos

Territoriales (REAT) en una ventana temporal previamente establecida.
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- La sola introduccion de la figura de las "Regiones Autonomicas" en el articulo 28
del Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 (Ley 2294 de 2023) resulta insuficiente para
transformar la estructura del ordenamiento territorial. En el marco del Derecho Publico
colombiano vigente, dichas instancias constituirian instrumentos de planificacion que carecen de

personeria juridica como entidades territoriales y de autogobierno normativo.

Como se desprende del andlisis de la doctrina sobre estado autondémico y division politico
administrativa colombiana, para precisar el alcance de esta forma de regionalizacion se debe
diferenciar dos vias juridicas: por una parte, asimilarlas a la naturaleza administrativa de las
Regiones Entidades Territoriales (RET) previstas en los articulos 306 y 307 de la Carta Politica,
que exige la modificacion y reglamentacion de la Ley Orgéanica de Ordenamiento Territorial
(LOOT) y la Ley de Regiones, para otorgar autonomia de gestion, planificacion y recursos sin
alterar la forma de Republica unitaria; y, por otra parte, la implantacion de un modelo autondémico
dotado de potestad autolegislativa a semejanza del derecho comparado (Alvarez, 2020; Penagos,
2004), cuya adopcion desbordaria el marco de la LOOT y requeriria una reforma constitucional a

la estructura del Estado (articulo 1° C.P.)..

- La reglamentacion definitiva de las Entidades Territoriales Indigenas (ETIs),
conforme al mandato del articulo 329 constitucional y a la doctrina de la Sentencia C-047 de 2022,
constituye una dimension clave de la descentralizacion territorial y del Estado Social de Derecho,
y sus caracteristicas de multiculturalidad. Contrario a quienes las reducen a meros instrumentos de
descentralizacion administrativa, las ETIs implican el otorgamiento de plena personeria juridica
publica, autogobierno, jurisdiccion propia y autodeterminacion a los pueblos originarios sobre sus
territorios ancestrales (Semper, 2006; Mera, 2020). Asi mismo, del estudio realizado en esta
investigacion permite inferir que la falta de materializacion de estas entidades desborda los
cuestionamientos sobre condicionamientos la viabilidad técnica y presupuestal, hallando una causa
determinante en la prolongada omision legislativa del Congreso de la Republica y la resistencia de
los actores politicos a asumir el costo politico que implica la redefinicion de los poderes locales y

la reorganizacion de la geografia politica del Estado (Simbaiia, 2005).
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- La pluralidad de realidades regionales en Colombia evidencia una tension entre el
centralismo y la garantia constitucional de la autonomia territorial (articulos 286 y 287 C.P.),
acrecentada por el desgaste de un marco normativo anacrénico que no responde a las
singularidades locales. Por ende, la verdadera descentralizacion no se agota en la transferencia
pasiva de recursos ni en la mera redistribucion de competencia, sino en atender demandas
regionales que trascienden la reclamacion financiera para orientarse hacia la exigencia de mayores
libertades institucionales en la configuracion de sus propios esquemas de gobierno y desarrollo
(Escobar, 2025). La consolidacion de esta autonomia exige que el incremento del SGP se articule
con un control fiscal preventivo y concomitante por parte de la Contraloria General de la Republica

(Gomez, 2025).
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