Déficit municipal y compleja circulacion de la figura
de la asociatividad territorial. Lectura comparada para
comprender el caso colombiano’

Municipal deficit and complex circulation of the territorial
associativity figure. Comparative reading to understand the
Colombian case

Recibido: 27 de agosto de 2015 - Revisado: 22 de diciembre de 2015 - Aceptado: 12 de enero de 2016

Giorgia Pavani®
Liliana Estupifidn Achury®

Resumen

El articulo aborda el proceso de adopcion y precario desarrollo del principio de
la asociatividad territorial. Para ello, estudia de forma previa algunos Estados
europeos caracterizados por el maximo reconocimiento de la democracia y
la autonomia local y por el impulso de dinamicas de cooperacién territorial
o de fusion o supresion de sus entidades territoriales. Se observa que ante la
crisis economica, el déficit fiscal o la imposibilidad de cumplimiento de los
postulados constitucionales y legales, ademas de la ausencia de capacidades
institucionales y econdmicas, surgen diversas propuestas de fusion, supresion,
asociatividad o cooperaciéon de las entidades territoriales. Las posibilidades
de fusién o supresion generalmente presentan mayor resistencia ante el
posicionamiento histérico de la democracia y la autonomia local.
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Abstract

The article discusses the adoption process and precarious development of the
principle of territorial associativity. To do this, it previously studies some Eu-
ropean states characterized by the highest recognition of democracy and local
autonomy and the dynamic momentum of territorial cooperation or merger or
abolition of their territorial entities. It is noted that faced with the economic cri-
sis, the fiscal deficit or the inability to comply with the constitutional and legal
principles, in addition to the absence of institutional and economic capacities,
various proposals of arise of merging, deletion, partnership or cooperation of
local entities.. The possibilities of merging or suppression generally have greater
resistance to the historical positioning of democracy and local autonomy.
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Introduccion

La ley 1454 de 2011 o Ley Organica de
Ordenamiento Territorial (LOOT) lego los prin-
cipios que irradian el ordenamiento territorial en
Colombia y sobre los cuales se debe construir
toda la legislacion y la reglamentacion poste-
rior, entre otros, los principios de soberania y
unidad nacional, autonomia, descentralizacion,
integracion, regionalizacion, sostenibilidad,
participacion, solidaridad, equidad territorial,
diversidad, gradualidad, flexibilidad, prospecti-
va, paz y convivencia, responsabilidad, trans-
parencia, equidad social, equilibrio territorial,
economia, buen Gobierno y multietnicidad.
Pero de manera especial, incluyé un principio
que sin duda es el pilar fundamental de la nueva
normativa organica: la asociatividad, definida
como una instancia de integracion territorial
para efectos de produccion de economias de es-
cala, sinergias y alianzas, destinadas a propiciar
el desarrollo econémico, la prestacion de ser-
vicios y de todas aquellas tareas comunes, que
podrian dar mejor resultado desde una perspec-
tiva de colaboracion y apoyo.

Dicha apuesta territorial, refleja en parte el
poco interés que tiene el Estado colombiano de
crear nuevos entes territoriales. De hecho, una
normativa posterior a la ley organica referida,
complejizé el nimero de requisitos para efectos
de la creacion de nuevos municipios (ley 1551
de 2012), situacion a la que se suma la debilidad
de las finanzas territoriales tanto en el nivel
intermedio de Gobierno como en el local, y la
consabida imposibilidad de cumplir con todas
las tareas encomendadas por la Constitucion
y las diversas normas de distribucion de
competencias.

Todo esto propicié un escenario para el
posicionamiento de los diversos procesos de
asociatividad territorial, segun la idea de que
con ellos se realiza con mas “eficiencia”, “aus-
teridad” y con logicas de colaboracion, lo que
antes era de competencia exclusiva de las en-

tidades territoriales. En otras palabras, a partir

de esta nueva norma organica, los principios
de descentralizacion, subsidiariedad y asociati-
vidad se deben desarrollar de modo integral y
preferente.

Surgen entonces varias preguntas: ;la
asociatividad es un principio eminentemente
colombiano? ;Asociatividad como sinénimo
de descentralizacion? ;Forma parte de la nueva
tendencia de la organizacion territorial colom-
biana? ;Aparece de manera exclusiva con la ley
1454 de 2011 0 LOOT?, en caso de ser anterior,
{qué tan exitoso e interiorizado esta el principio
en el componente de la descentralizacion co-
lombiana? ;Qué tanta influencia y €xito tiene la
figura en otros contextos?

El presente articulo revisara el uso de
alianzas estratégicas territoriales en algunos
paises europeos, que si bien se caracterizan por
el componente de la democracia y la autonomia
local, han tenido que ceder, algunos con mas
¢xito que otros, al tema de la asociatividad
y la cooperacion, ante la eminente crisis
economica de la Unién Europea y de varios
de sus Estados miembros. Es evidente que
la circulacion de esta tendencia europea, ya
esta en Colombia a pesar de la variacion de
la institucion ante las diferentes necesidades
territoriales, hoy marcadas por el pluralismo
territorial y los ingentes pedidos de autonomia
de los territorios.

Tradicioneuropeademunicipalizacion
y autonomia local

Los entes locales europeos han sido ob-
jeto de varias formas de intervencion de racio-
nalizacion funcional y estructural. En el primer
caso, se trata de formas de colaboracion organi-
zativas y de gestion entre entes locales para unir
y optimizar el desempefio de sus funciones. En
el segundo, se trata de soluciones de reorgani-
zacion global del Gobierno local y revision del
territorio y de las instituciones que alli actuan.
A veces, las primeras han sido propedéuticas
a las segundas; otras, el fracaso de fusiones o
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uniones de entes locales ha abierto paso a ins-
trumentos mas “ligeros” de cooperacion entre
municipios.

De modo mas o menos intenso, estas di-
namicas han afectado la autonomia de los entes
locales de muchos paises europeos y, en parti-
cular, de los municipios, por su nimero eleva-
do que, en algunos casos, se ha transformado
en un fendmeno casi patoldgico (como Francia
con sus casi 37.000 municipios, lo que es una
excepcion en el panorama europeo y por si sola
representa casi la mitad del total de municipios
de Europa).

Ello se debe a razones historicas y cultu-
rales que mancomunan la mayoria de los pai-
ses europeos: en la “Edad de los municipios”
(entre los siglos XI y XIII), las ciudades se
convirtieron en formaciones politicas impor-
tantes y adquirieron de nuevo el poder perdi-
do durante la Edad Media. Este movimiento
cultural se quedo en el ADN de los Estados y
hoy la autonomia local es un principio consti-
tucional reconocido —aunque de maneras dife-
rentes— en casi todos los Estados miembros del
Consejo de Europal.

La convergencia sustancial hacia prin-
cipios fundamentales del autogobierno local
deriva de la Carta Europea de Autonomia Lo-
cal de 1985, cuyo articulo 2 establece que “el
principio de la autonomia local debe ser re-
conocido a nivel legislativo y, de ser posible,
en la Constitucion™. Muchas constituciones
reconocen la autonomia local como principio
cardinal (selbstverwaltung, articulo 28 de la
Carta fundamental alemana de 1949; articulo
114 de la Constitucién italiana; articulo 137 de
la Constitucion espafiola...) y los municipios
como entes que simbolizan el nexo entre so-
ciedad y Estado, interpretan sus necesidades y
concurren a representar las diferentes culturas
locales. Esas constituciones obligan a los entes
intermedios de Gobierno (/dnder en Alemania,
comunidades auténomas en Espafia, regiones
en Italia) al respeto de la autonomia de los

entes locales; de lo contrario, los respectivos
tribunales constitucionales intervienen para
sancionarlos.

El reconocimiento de la autonomia local
por un lado, refleja tradiciones histéricas y cultu-
rales europeas y es un “formidable instrumento
de aprendizaje de la democracia™; por otro, ha
sido la causa del nimero muy elevado de muni-
cipios y otros entes locales (como la provincia, la
freguesia, el condado, etc.) que han contribuido
al aumento del gasto publico. Siempre ha habido
tension entre la autonomia de los entes locales
y la eficacia (ademas de la eficiencia y econo-
micidad) de su accion administrativa. Hoy este
tema es muy vigente debido al actual contexto
econdmico y financiero que involucra a todos los
Estados europeos aumentando el empleo de ins-
trumentos de cooperacion.

El Gobierno local y la figura de la
fusion.

En general, las criticas a la division ex-
trema del territorio en “micromunicipios”, tie-
nen estos presupuestos: muchos municipios
pequefios constituyen un dafio para Hacienda,
comportan una multiplicacion de las estructuras
administrativas y hacen los servicios ineficien-
tes e ineficaces porque dificilmente consiguen
satisfacer del todo las exigencias de la colec-
tividad (piénsese en particular, en la sanidad,
la educacion y otras prestaciones sociales por
las que a menudo es necesaria la colaboracion
entre municipios). Estas razones han llevado a
algunos legisladores estatales a suprimir niveles
de Gobierno o reducir drasticamente su nume-
ro, al emplear instrumentos como la fusion.

El nivel de Gobierno local mas criticado
y “en peligro” frente al escenario de la crisis
es la provincia. Hemos asistido a tentativos
de sustitucion funcional por medio de nuevos
entes asociativos y, después, a su regreso en la
escena institucional (véase Espafa); asi como
a transformaciones profundas en espera de
reformas constitucionales futuras (véase Italia)*.
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Desde el punto de vista de la coherencia
con la Constitucion, es menos problematica
la fusion de los municipios, respecto de la su-
presion total de un nivel de Gobierno. En ge-
neral, los entes locales gozan de una garantia
constitucional para su supervivencia, pero no
de un derecho de existencia como entidades
singulares.

Sin embargo, los proyectos de fusion
son obstaculizados, mas que por argumentos
juridicos, por resistencias debidas a razones
etnologicas, socioldgicas y politicas. Justamente
la tradicion historica de los entes locales —y en
especial del municipio— lleva a la sociedad a
identificarse con su administraciéon municipal
y desconfiar de uniones que quieren hacerla
desaparecer. Esta afeccion hacia el municipio
representa una de las causas principales del
fracaso de las fusiones y de las uniones de
municipios dirigidas a las fusiones, como lo
demuestra el caso francés. En Italia también
se han realizado varios intentos de supresion
o fusion, sin que se haya alcanzado nunca una
solucion compartida. En cualquier ejemplo,
las razones politicas son faciles de adivinar:
fusionar los entes locales conlleva la reduccion
del nimero de cargos electivos.

Solo en algunos casos la disminucién del
namero de entes locales ha tenido éxito. En
Alemania, dos grandes reformas territoriales
condujeron a la reduccion de los entes locales
mediante la unificacion y la fusion: en los lin-
der occidentales, este proceso empezo en los
afos setenta y llevd a una merma de casi 2/3
de los municipios (con una supresion de alre-
dedor de 17.000) y de la mitad de los distritos
(unos 200 menos); mientras que en los ldnder
orientales inicié en la década del noventa y
se enmarco en el escenario mas amplio de la
reunificacion de dos Alemanias divididas por
razones ideoldgicas y politicas (Alemania del
Este —Republica Democratica Alemana— y del
Oeste —Republica Federal Alemana)’. En el
Reino Unido también las reformas de los afios
setenta y ochenta bajaron drasticamente la ci-

fra de los entes locales que, en la actualidad,
consta de cerca de 500 entes.

Enalgunos paises las reformas territoriales
y la contraccion del guarismo de entes locales
son el resultado de decisiones supranacionales,
como fue en Portugal® y Grecia’.

En 2011, Portugal fue obligado a adoptar
una reforma impuesta por sus “acreedores in-
ternacionales”: el 17 de mayo, en el marco del
Programa de asistencia economica y financiera,
se firmo el Memorandum of understanding on
specific economic policy conditionality que fijo
una reorganizacion de la administracion local
para reducir el gasto publico (en su punto 3.44
el Memorandum establece que hay que “reorga-
nizar la estructura de la administracion local”).
El primer acto de la estrategia de reorganizacion
fue la aprobacion de la ley 22 de 2012 del 30 de
mayo, cuyo objetivo esencial es la aminoracion
del nimero de entes locales, y especialmente de
las freguesias (para ellas, la reduccion obligato-
ria, mientras que los municipios pueden decidir
si aceptan o no los incentivos para fusionarse o
unirse)®.

En Grecia también el Memorandum fir-
mado el 2 de mayo de 2010° instauraba el de-
ber de reformar (mejor dicho: reducir mediante
la fusion) los entes locales. Este Memorandum
no ha sido ratificado como un tratado interna-
cional, sino como un acuerdo de derecho pri-
vado cuya ejecucion se ha realizado con leyes
del Parlamento griego (pasando del “Programa
Kapodistrias™ al “Programa Kallicrates”), me-
diante las cuales se ha mermado Ia cifra de mu-
nicipios de 1.034 a 370.

A parte de los ejemplos mencionados, los
intentos de unir los entes locales a menudo fra-
casan porque siempre han prevalecido las razo-
nes juridicas y las politicas ya comentadas. No
obstante, esta solucion ha vuelto recientemente
a ser usada para disminuir el gasto publico y
salir de una crisis economica que esta llevando
a algunos Estados a la quiebra.
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Autonomia local y las formas de
cooperacion.

Por lo que se refiere a las “formas de
cooperacion” entre entes locales, hay que
intentar antes definirlas, aunque sea con una
mera estipulacion. Esta locucion se refiere a
los modos de relacion que permiten compartir
funciones o estructuras entre los entes
interesados. Se utiliza esta formula, porque es
mas amplia respecto de “formas asociativas”.

El empleo de las formas de cooperacion
entre entes locales se ha hecho (y todavia se hace)
por diferentes motivos. Cuando los intentos de
aminorar el nimero de entes locales no ha tenido
éxito, a menudo se ha intentado como segunda
opcion esta via, para racionalizar por lo menos el
ejercicio de las funciones administrativas. Otras
veces, las mismas soluciones han sido adoptadas
para facilitar un primer acercamiento de los entes
locales con la perspectiva de una fusion de los
mismos. En otros casos, estos instrumentos han
sido usados sin finalidades ulteriores, solo para
hacer mas eficiente la accion administrativa
de entes que no serian capaces de satisfacer
autonomamente todas las necesidades de las
colectividades respectivas.

Respecto de las decisiones drasticas
de eliminar (total o parcialmente) algunas
categorias de entes, las formas de cooperacion
parecen menos invasivas y mas garantistas
de la autonomia local. Ademas, las prefieren
aquellos que consideran que la supresion de
los entes locales no es la mejor respuesta para
reducir el gasto publico. A favor de esta tesis
se argumenta que, por un lado, la eliminacion
de un ente no comporta la desaparicion de
la poblacion de referencia, a la que hay que
proporcionar igualmente los servicios; por otro,
la disminucion de los costos derivados de la
abolicion de los organos de Gobierno es con
frecuencia poco significativa.

Se podria considerar ya una primera
forma de cooperacion muy “ligera”, la reunion

de los entes locales en asociaciones de derecho
privado representativas de sus intereses,
mediante las cuales los entes locales entran en
contacto con el Gobierno intentando influenciar
la agenda sobre temas de interés local,
como la Asociacion Nacional de Municipios
Italianos (que reune hoy a 7.300 municipios,
representativos del 90 % de la poblacion), la
Federacion Espaiiola de Municipios y Provincias
(conformada por municipios, provincias e islas,
que deciden de manera voluntaria integrarse en
dicha organizacion), la National Association of
Local Councils (NALC) y la Local Government
Association (LGA) en el Reino Unido, solo por
citar algunas.

Mas alla de esta genérica modalidad de
colaboracion, las formas de cooperacion pue-
den clasificarse segun su naturaleza: funcional:
cuando atafien al ejercicio asociado de funcio-
nes por parte de entes locales que siguen siendo
autonomos; estructural: cuando se constituyen
estructuras especificas con la participacion de
varios entes locales; voluntaria: cuando emer-
gen espontaneamente de los entes locales, como
manifestacion de su autonomia; e impuesta:
cuando la decision la toma el nivel superior, es
decir, el legislador estatal o regional, los niveles
de Gobierno involucrados (vertical: cuando se
trata de niveles diferentes; horizontal: cuando
participan entes del mismo nivel, los institutos
juridicos usados —de derecho publico o priva-
do-), etc. Los legisladores por lo comin optan
por una taxonomia abierta, regulando algunos
tipos sin impedir que se experimenten otros.

El panorama europeo ofrece un marco
bastante variado de formas de cooperacion;
hay paises que usan mucho las formas de
cooperacion y otros que tradicionalmente (y por
diferentes razones) no las tienen en cuenta, por
ejemplo el Reino Unido. Frente a la crisis de los
ultimos afios, naciones como esta experimentan
nuevos instrumentos de colaboracion para
contener el gasto y controlar los presupuestos
de sus entes territoriales. Desde el punto de
vista metodologico, hay que considerar tanto
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las variables como las invariables que inciden
en el tema.

Las variables estan representadas por
factores incluso extrajuridicos que afectan la
autonomia local y las decisiones de organizacion
estructural o funcional de los entes territoriales.
En este momento historico particular, la crisis
econdmica que perjudica al continente europeo
(y no solo a este) ha tenido consecuencias
relevantes sobre el tema que estamos tratando
y en general sobre las relaciones entre el centro
y la periferia.

Las invariables estan representadas por
los modelos de Gobierno local, por los que hay
que empezar para tener un marco de referencia
en el que situar las diversas tipologias de
cooperacion. El enfoque comparado de los
prototipos de organizacion del Gobierno local,
por ejemplo, permite entender las razones del
desarrollo (o de la falta de desarrollo) de las
formas de cooperacion. En algunos contextos,
estos instrumentos se han quedado parados y solo
ahora se estan manifestando como soluciones
estratégicas para la organizacion del territorio
(esto es lo que ha pasado en el Reino Unido);
en otros casos, el uso de formas de cooperacion
ha facilitado resolver las dificultades derivadas
de la gestion de las funciones administrativas
(la experiencia francesa es emblematica, pero
también la espafiola, recientemente, ofrece un
buen ejemplo de cooperacion).

Segin el modelo de descentralizacion,
varia el nivel de Gobierno competente para de-
cidir si (y como) regular las formas de coope-
racion. En los Estados federales la competen-
cia, por lo general, es exclusiva de los Estados
miembros (Alemania es el mejor ejemplo: los
ldnder deciden sobre el an y el quomodo de la
cooperacion entre sus entes locales, ofrecien-
do soluciones diferentes segtin el Estado)'’. En
los Estados regionales, como Espafia ¢ Italia,
la competencia es compartida por Estado y re-
giones (lo que confirma el caracter bifronte del
Gobierno local en dichos paises). Por tltimo,

para limitarnos a los datos esenciales, el contex-
to historico-cultural en el que han evolucionado
los entes locales influencia las formas de coo-
peracion y la modalidad de circulacion fuera de
los confines nacionales (circulan sobre todo las
formas de cooperacion de naturaleza funcional,
porque las estructurales le deben mucho a la or-
ganizacion territorial del pais).

La aplicacion de las formas de coope-
racion es distinta entre las naciones europeas.
Algunos paises han intentado solucionar la ten-
sion entre autonomia y eficiencia de la accion
administrativa empleando antes las formas de
unificacion y luego las de cooperacion. El ejem-
plo mas relevante es Francia. En Francia fue-
ron muchos los intentos de fusion del nivel con
mayor identidad histdrica: el municipio (ente
constitucional ex art. 72 Const.). En ese pais los
municipios desde siempre presentan una carac-
teristica particular: su nimero; en el territorio
hay mas de 36.500 municipios, y la mayor parte
de ellos tiene una dimensién minima y una po-
blacion de pocos centenares de personas!!.

Los problemas que derivan de esta situa-
cion son faciles de entender: las competencias
asignadas por el Estado central se ejercen con
dificultad, sobre todo desde el punto de vista fi-
nanciero (a pesar de la intervencion del Consejo
Constitucional sobre la necesidad de una finan-
ciacion congrua, el nimero elevado de munici-
pios hace que la financiacion sea escasa).

Los datos son significativos: en 1959 (el
afio siguiente a la aprobacion de la Constitucion
de la Quinta Republica) habia 38.500; en 2011
son mas de 36.000. La cifra incluso aument6 en
los afios setenta, debido al proceso de défusion
(por el agotamiento de los incentivos financieros
del Estado a los municipios fusionados). Esta
claro que los intentos de imponer su reduccion
han fracasado.

La enorme fragmentacion territorial que
representa, segun Turpin, la exception frangai-
se, ha exigido, mas que en otros contextos, for-
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mas de cooperacion, a la luz del revés de las
propuestas de fusion. Desde la década del cin-
cuenta se intentd menguar el atomismo munici-
pal. Visto el fiasco de las fusiones obligatorias,
el legislador promocioné formas de coopera-
cion con base voluntaria y propuso la fusion
como eleccion eventual, previa consulta de las
poblaciones locales'2.

En la actualidad, si queremos resumir las
soluciones reguladas por el legislador francés,
podemos individualizar varios modelos de coo-
pération intercommunale: estructuras de apoyo
en la gestion de un servicio publico (por ejem-
plo los syndicats intercommunaux); formas de
colaboracion para la gestion conjunta de funcio-
nes administrativas, sin crear estructuras espe-
cificas; y grupos de municipios (établissement
public de coopération intercommunale —EPCI-
como los que hemos mencionado)". La activa-
cion de estas soluciones puede ser voluntaria o
impuesta, segun el tipo, pero recientemente se
ha intensificado el poder del prefecto a la hora
de decidir si incluir a un municipio en un orga-
nismo publico de cooperacion'®,

Ademas, se ha reforzado el nexo entre al-
gunos EPCI (los que tienen fiscalidad propia)
creados con la cooperacion de municipios y
poblacion, estableciendo la eleccion directa de
los miembros de los 6rganos deliberativos. Esta
legitimacion democratica de las formas de coo-
peracion deberia favorecer fusiones posterio-
res (objetivo que sigue siendo el del legislador
francés).

La ratio de los tentativos franceses de
aminorar el nimero de entes locales fue imitada
por algunos paises, en particular, Italia. En Italia,
donde existe desde siempre un problema de
division del territorio en entes con dimensiones
reducidas y escasa poblacion, la fragmentacion
municipal se ha consolidado entre intentos de
imitacion y soluciones de emergencia'®.

La primera ley sobre el sistema local (142
de 1990)'¢ propuso una serie de instrumentos

diversificados (de tipo tanto funcional como
estructural) y evitd imponer por medio de la
autoridad la fusion de municipios, incentivando,
al contrario, procesos de agregacion espontanea.

Las formas de cooperacién funcionales
corresponden a un ejercicio de las funciones
coordinadas entre municipios y responden a la
necesidad de satisfacer las exigencias de la co-
lectividad, sin predisponer estructuras juridicas
y organizativas nuevas respecto de las que ya
tienen los municipios involucrados. El Decre-
to legislativo n. 267 de 2000, llamado TUEL
(Texto refundido en materia de entes locales),
ha previsto instrumentos capaces de regular las
relaciones “horizontales” (entre entes locales,
normalmente, del mismo nivel) como los con-
venios (art. 30 TUEL) y las “verticales” (entre
diferentes niveles de entes locales, adminis-
traciones estatales y otros sujetos), como los
acuerdos de programa (art. 34 TUEL)"".

Las formas de cooperacion estructurales
se han realizado sobre todo mediante consor-
cios (art. 31 TUEL) y uniones de municipios.
Los primeros han representado las herramien-
tas preferidas por las regiones para delegar
unas funciones, manteniendo el control sobre
su desempefio a través de personas de confian-
za seleccionadas para dirigir los mismos con-
sorcios. Las uniones de municipios son “entes
locales formados por dos o mas municipios
normalmente colindantes, para ejercer de for-
ma conjunta una pluralidad de funciones de su
competencia”; se basan en un acto constitutivo
y un estatuto aprobado por las asambleas muni-
cipales que participan y tienen 6rganos propios.
Las primeras uniones tenian naturaleza transito-
ria y estaban dirigidas a la fusion: si en el plazo
de diez afios los municipios no se fusionaban,
la union se disolvia. Y este ha sido en efecto
el destino de muchas uniones que han funcio-
nado durante unos afios pero no han llegado al
resultado esperado por el legislador. A la luz de
este fracaso, la ley 265 de 1999, que modifico
el ordenamiento local, innovd este mecanismo
interpretandolo no como una mera fase transi-
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toria hacia la fusion de municipios pequefios,
sino como un modelo de gestion asociada de
funciones alternativa respecto de convenios y
CoNsorcios.

Alaluzdelosintentos sin éxito de imponer
una reduccion del nimero de municipios, el
legislador de los afios noventa y dos mil parecia
haber vuelto a formas espontaneas de gestion
de las funciones por parte de los entes locales,
ofreciendo un listado abierto de soluciones
respecto de la autonomia local.

Este marco se ha desintegrado a lo largo
de pocos afos, debido a la crisis economico-
financiera y ha llevado al legislador a adoptar
cada afio medidas cada vez mas restrictivas de la
autonomia local, para cumplir las obligaciones
asumidas por Italia con la Unién Europea y la
comunidad internacional.

Desde el decreto ley 78 de 2010, modifica-
do e integrado por el decreto ley 138 de 2011 y el
95 de 2012, emerge un modo diverso de entender
las formas de cooperacion. Las formas volunta-
rias de cooperacion han sido sustituidas por las
obligatorias: los municipios con una poblacion
de hasta 5000 habitantes (el 85 %, segun los da-
tos de 2012) deben gestionar todas las funciones
fundamentales de manera conjunta, en el ambi-
to territorial definido por las regiones (art. 14,
apartados 26 y ss. del decreto ley 78 de 2010);
se impone la unién de municipios como Unico
modelo organizativo para la gestion asociada de
funciones (anulando la autodeterminacion de los
entes locales en la eleccion de formas cooperati-
vas estructurales); se prevén plazos muy estrictos
para cumplir con estas medidas (Altimo plazo:
primero de enero de 2014); finalmente el legisla-
dor (de nuevo) intenta promocionar las fusiones,
estableciendo incentivos para ello (art. 19 del de-
creto ley 95 de 2012).

El nuevo Gobierno propuso una reforma
de ley sobre algunos temas del Gobierno local;
el Parlamento aprobo la ley 56 de 7 de abril de
2014 (“Disposiciones en materia de ciudades

metropolitanas, provincias, uniones y fusiones
de municipios”). La ley necesita de varios
decretos reglamentarios. En particular, la norma
confirma la exigencia para los municipios con
menos de 5.000 habitantes de gestionar las
funciones administrativas de manera conjunta;
ademas la ley propone algunos incentivos para
los municipios que eligen la fusion entre si.

Del sintético analisis de soluciones
impuestas por el legislador estatal, resulta un
marco desolador de la autonomia local y las
regiones, a las que no se ha permitido estudiar
soluciones distintas adecuadas a cada territorio.
La misma influencia externa que caracteriza el
caso italiano ha afectado (a lo mejor ain mas)
también a Espafia, pero el legislador estatal,
interviniendo para evitar que los entes publicos
colapsaran, ha reaccionado diferente y ha dejado
mayor autonomia a los entes locales, que pueden
elegir entre varias soluciones. Solo queremos
subrayar un aspecto que determina la diferencia
entre las politicas de los dos legisladores. Las
experiencias de Gobierno local se remontan al
modelo napoleodnico, a pesar de los crecientes
impulsos autonomistas de los ultimos afios, mas
en Espafia que en Italia'®.

Municipios y provincias estan atrapados
entre la uniformidad perseguida por el legisla-
dor estatal sobre algunos puntos (tipologia de
organos, asignacion de ciertas funciones funda-
mentales, imposicion de un sistema electoral,
etc.) y la diferenciacién operada por las leyes
de las relativas regiones y comunidades auto-
nomas. En ambos casos la provincia no goza de
buena salud y a menudo se propone su elimina-
cion o la asignacion de competencias a varias
formas asociativas que existen en todo el terri-
torio (mancomunidades en Espafia'® o uniones
de municipios en Italia).

En un momento de profunda reflexion
sobre la organizacion territorial, Italia ha reac-
cionado concentrando los poderes decisorios
en las manos del Estado central y ha propor-
cionado soluciones; Espafa, al contrario, tras
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un debate sobre la posibilidad de un proceso de
fusion de los municipios mas pequefios, ha op-
tado por una potenciacion de la gestion asocia-
da de las funciones, promocionando formas de
colaboracion vertical y horizontal, funcionales
y estructurales, con o sin personalidad juridica,
de derecho publico o privado®.

Por fin, en Europa hay casos de paises
en los cuales hubo una “rehabilitacion” de las
formas de cooperacion, como fue en el Reino
Unido (debida al peculiar contexto en el que
se ha desarrollado el local government*'). La
monarquia britanica habia concedido mayor
libertad a las administraciones locales, urbanas
y rurales, rechazando un régimen de control
estricto sobre el territorio. De esta manera
proliferaron en el territorio britanico diferentes
tipologias de entes locales: las parroquias
(parishes), las aldeas (boroughs), las ciudades
(cities) los condados (counties) y los distritos
(districts). Las reformas de finales del siglo
XIX (Local Government Acts de 1888 y de
1895) que duraron casi un centenario, aun
racionalizando en parte el panorama de los entes
territoriales, mantuvieron con vida la distincion
entre areas urbanas y rurales, tal y como la idea
de autogobierno local.

Incluso tras la reforma de los afios seten-
ta y ochenta del siglo pasado el Reino Unido
presentaba una variedad de formas organizati-
vas que se desplegaban en distintos niveles?.
La diferenciacion atafie no solo al aspecto es-
tructural de los entes locales, sino también al
funcional, porque los entes anglosajones —al
contrario de los de Europa continental— no son
entes con competencia general sino especial,
cuyas funciones deben estar expresamente au-
torizadas mediante leyes nacionales, no pudien-
do por tanto los entes locales ocuparse de los
denominados “asuntos locales”, es decir, de las
iniciativas que dependen de las necesidades de
su colectividad.

En el Reino Unido, a falta de una Cons-
titucion escrita y rigida, los entes locales estan

privados de un reconocimiento constitucional,
por lo que su existencia depende de la voluntad
del legislador nacional. Este contexto peculiar ha
sido hostil hacia la cooperacion entre entes loca-
les, con lo cual el Reino Unido, en este caso tam-
bién, es una excepcion en el escenario europeo?.

El proceso de devolution empezado en los
noventa, si bien no involucra a los entes locales
en el nivel “regional” respectivo, contribuye a
crear cierta diferenciacion entre ellos mismos
(sobre todo para los entes locales de Escocia,
mas sujetos a las normas de su nation). Esta di-
ferencia ayuda a disminuir el nexo con el Par-
lamento central y permite experimentar algunas
formas de cooperacion que se manifiestan di-
versamente segln la “region” en la que se acti-
van (como lo demuestran, por ejemplo, los joint
committees)*.

Hace poco, conforme con la Shared Servi-
ces Agenda, el modo tradicional de entender las
autoridades locales (como criaturas de la ley) ha
cedido el paso a un enfoque mas liberal, en el que
la cooperacion con entidades publicas y privadas
por parte de los entes locales se ha transformado
en una necesidad. En la actualidad se estan ex-
perimentando varios instrumentos intermunici-
pales, con lo cual hoy el 80 % de las autoridades
locales gestiona los servicios de manera com-
partida. Entre los instrumentos principales se
encuentran: el public sector consortium®; los ci-
tados joint committees; el public private partner-
ship®®; el regional marketing®; el limited liability
partnership (que prevé el acuerdo con empresas
privadas)®; la community interest company®; la
Jjoint venture, una clasica forma de acuerdo; y el
partnering contract.

Sobre la crisis economica-financie-
ra europea y las formas de coope-
racion.

Los actos legislativos adoptados para re-
gular las formas de cooperacion entre los entes
locales y las formas de fusion o unién mencio-
nadas, tienen que contextualizarse en el escena-
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rio actual de la crisis economico-financiera que
ha estallado en Europa. Esta coyuntura particu-
lar amenaza los Estados soberanos y se refleja,
por un lado, en sus relaciones con la Unién
Europea, los demas Estados miembros y algu-
nas instituciones internacionales (por ejemplo,
el Fondo Monetario Internacional) y, por otro,
en las autonomias locales que sufren las solu-
ciones impuestas desde arriba.

Las politicas (econéomicas) supranaciona-
les estan aplastando progresivamente la sobera-
nia estatal: son casos de ellas la imposicion del
equilibrio presupuestario en las constituciones
de los Estados miembros y los Memorandums
estipulados por las entidades supranacionales
que han llevado a un “sometimiento institucio-
nal” de los paises firmantes. Los Estados son
cada vez mas débiles e imitan los modelos or-
ganizativos y estructurales propuestos con mo-
dalidades casi desaparecidas en el panorama
comparado que estan emergiendo de nuevo en
formas inéditas.

No parece fuera de lugar razonar sobre
una circulacion por imposicion que se presenta,
obviamente, de modo diferente al pasado, y
no sobre una circulacion por prestigio (vista
la situacion singular que ha forzado a algunos
paises a aceptar sin condiciones las propuestas
de la Union Europea). Estas dinamicas se
reflejan en las relaciones internas entre el
Estado central y los entes territoriales, poniendo
en entredicho el principio fundamental de la
autonomia local. En las soluciones propuestas
(mejor dicho, impuestas) desde arriba y en las
implementadas y las experimentadas por los
Estados miembros, el Gobierno local a menudo
ha sido considerado uno de los elementos que
concurren a aumentar el gasto publico.

En este contexto, el principio de
autonomia (al que se le imputa la poco
gestionable fragmentacion municipal que ya
hemos citado) pierde peso respecto de otros,
como la eficiencia de la accién administrativa,
corriendo el riesgo de sucumbir ante decisiones

para racionalizar el sistema territorial tomadas
en un clima de emergencia y sin una vision
global del problema®.

La imagen que irrumpe es la de un Estado
que interviene en las politicas locales y es cada
vez mas centralizador. Un Estado que actia
mediante reformas generales para imponer
a los entes locales formas de cooperacion
obligatorias, preconfeccionadas, con tendencia
a la uniformidad en todo el territorio y por lo
tanto, no respetuosas de la autonomia local y el
papel de sintesis y coordinacion que deberian
ejercer los entes intermedios como las regiones.
Un Estado que sacrifica ciertos niveles de
Gobierno por exigencias de contabilidad!. Un
Estado que, con disimulo, persigue todavia
objetivos antiguos y nunca realizados del todo,
como la fusion®.

Se asiste, en cierta medida, a una resu-
rreccion del modelo napolednico de organiza-
cion administrativa, cuyos caracteres de cen-
tralizacion y uniformidad hoy se justifican por
elementos extrafios a la misma organizacion te-
rritorial. Mas que para garantizar los controles
e implementar el principio de igualdad formal,
las disposiciones de racionalizacion territorial
preparadas por el legislador nacional, respon-
den al deber de satisfacer las obligaciones inter-
nacionales de los Estados.

Estos factores hacen que los legislado-
res estatales usen con abundancia las formas
de cooperacion entre entes locales, como se ha
visto, adoptando varias soluciones dificiles de
clasificar (circulan mas difusamente los instru-
mentos de cooperacion “funcional”, menos los
estructurales que deben adaptarse a las caracte-
risticas territoriales).

Un dato emerge con claridad: a los pai-
ses tradicionalmente propensos a experimentar
estas herramientas, se han unido otros cuyos
problemas de division territorial ya habian sido
resueltos (mediante la fusidn de municipios),
pero frente a la situacion econdmica han pro-
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piciado soluciones de gestion en comin de las
funciones administrativas. El Reino Unido es el
ejemplo de las consecuencias de la crisis eco-
némica en la cultura local: exigencias de reduc-
cion del gasto, debidas a una situacion extraor-
dinaria y coyuntural, han modificado la manera
de entender el local government y las relaciones
entre centro y periferia.

Si nos basamos en la etimologia de la pala-
bra ‘crisis’® y rechazamos el matiz negativo que
ha asumido a lo largo del tiempo, podemos estar
de acuerdo con quienes consideran que los ins-
trumentos de cooperacion pueden transformarse
en una “valida alternativa a la transferencia de
funciones a un nivel administrativo ‘superior’
evitando una consecuente limitacion de la au-
tonomia local” (Woelk, 2011, p. 48). La coope-
racion intermunicipal contribuye de hecho a al-
canzar la eficiencia administrativa que los entes
locales dificilmente alcanzarian con el desempe-
fio solitario de las funciones. Desde este punto de
vista, la cooperacion entre entes locales no seria
solo una solucion impuesta desde arriba, privati-
va de la autonomia local, debida a una situacion
de emergencia, sino podria verse como un eficaz
instrumento de desarrollo de la subsidiariedad
vertical para garantizar, en particular, los servi-
cios sociales a los ciudadanos.

Creacion, fusion, supresion 'y
asociatividad territorial en Colombia

Luego de revisar algunos casos europeos
destacados por el arraigo de la democracia
y la autonomia local y el impulso exitoso o
frustrado de diversos esquemas de colaboracion
territorial, se procede a analizar el caso
colombiano, caracterizado por el centralismo y
el incipiente desarrollo de la cultura democratica
y de la autonomia local, ademas de la ausencia
o precariedad de los procesos de asociatividad,
ajenos al ADN de la organizacion territorial,
mas bien individualista y fragmentada’.

La impronta territorial francesa, esto
es, el modelo territorial unitario, pervive y ha

sido la constante de la organizacion territorial
del poder en Colombia (Estupifian, 2012), por
supuesto atemperada por el mestizaje propio de
la adopcion de un modelo ajeno a la realidad
latinoamericana, caracterizada por la variedad
y la heterogeneidad regional, cultural, racial
e historica y la adopciéon atn tenue, de los
principios de descentralizacion y de autonomia
territorial.

Para efectos de la organizacion territorial,
la Constitucion Politica de 1991 reconocio en
el nivel local, al municipio como su entidad
territorial fundamental®, a los distritos —esto
es, una entidad territorial local sui géneris
o especial, cuyas caracteristicas la hacen
acreedora de un régimen y tratamiento diferente
al ordinario— y asi mismo, a las futuras
provincias, hoy inéditas en la organizacion del
territorio en Colombia. En el nivel intermedio
de Gobierno (Estupifian, 2012), se reafirmo al
departamento como ente bisagra entre el nivel
central y local, también previ6 la futura creacion
de las regiones (Estupifian, 2013)*¢ que al igual
que las provincias, carecen hoy después de
casi 25 afios de expedicion de la Constitucion
Politica de 1991, de la legislacion organica
(regiones) y ordinaria (provincias), para efectos
de su impulso y desarrollo.

De manera especial y como una forma
de resarcimiento a siglos de abandono, fueron
reconocidas en el texto constitucional, las en-
tidades territoriales indigenas, actualmente en
proceso de creacion provisional (decreto 1953
de 2014) y también a la espera de la LOOT,
para efectos de su configuracion definitiva.
El reconocimiento de los territorios indigenas
constituye un elemento novedoso y de mestiza-
je del modelo territorial unitario, ademas de la
insercion, aun timida del pluralismo territorial
en un Estado caracterizado por el centralismo
a ultranza.

En el presente, Colombia tiene 32 de-
partamentos, 1123 municipios, Bogota, como
distrito capital y cuatro distritos especiales mas
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(Cartagena, Barranquilla, Santa Marta —Cari-
be— y Buenaventura —Pacifico—). Tal como ya
se sefialo, no existen a la fecha ni las provincias
ni las regiones como entidades territoriales. Por
otra parte los territorios indigenas en Colombia,
hoy estan organizados en resguardos y apenas
se encuentran en proceso de transformacion
provisional como entidades territoriales.

Para el tamaifio geografico del Estado, el
numero de municipios no es significativo ni
abarca de manera uniforme toda la geografia
nacional. Los municipios en Colombia se lo-
calizan sobre todo en la region andina, lo que
lleva a algunos departamentos a tener una ci-
fra significativa de municipios y a otros, déficit
municipal, a pesar del ingente tamafio geogra-
fico. Mientras que el departamento del Amazo-
nas tiene 2 municipios, Guainia 1, Vaupés 3, Vi-
chada y Guaviare 4, respectivamente; las cifras
ascienden para el caso de los departamentos de
Antioquia a 125, Boyaca 123, Cundinamarca
116 y Santander 87. Esto sin duda, genera unos
desequilibrios importantes a la hora de pensar
en el tema de la creacion, representacion, fusion
y asociatividad territorial tanto para el nivel in-
termedio de Gobierno como para el nivel local.

A la anterior reflexion se le debe agregar
la cantidad de habitantes por municipio, para lo
cual es necesario recordar que Colombia tiene
una marcada tendencia a la urbanizacion, lo
que explica el aumento de la poblacion en las
grandes y principales ciudades. Asi mismo tal
como lo indica Alvarez (2012), las tres cuartas
partes, esto es, el 75,5 % de los municipios del
pais, son predominantemente rurales, “en esos
846 municipios vive el 31,6 % de la poblacion,
cerca de 15 millones de personas”. Mas del 90 %
de los municipios en Colombia son considerados
como pequeiios, por el nimero de su poblacion,
aunque algunos de ellos tienen tal tamafio
geografico que superan a un Estado europeo®’.

La uniformidad y homogeneidad siguen
marcando el régimen territorial en Colombia,
a pesar del reconocimiento timido que hace la

Constitucion a la heterogeneidad territorial y su
impacto en temas de competencias (arts. 302*% y
320% de la Carta Politica) y de la insercion aun
reciente por la ley organica de los principios
de flexibilidad y gradualidad territorial®® que
adolecen de un desarrollo real y efectivo a la
fecha. En general, tanto los municipios como los
departamentos estan obligados de manera igual
a un sinfin de tareas que no pueden desarrollar a
plenitud, ya sea por dificultades institucionales
o0 por ausencia de recursos®*.

El reto, entre otras cosas, esta en imple-
mentar un régimen territorial diferenciado, pero
también y conforme lo vamos a tratar mas ade-
lante, impulsar procesos de colaboracion para
el desarrollo de competencias, imposibles de
ejecutar por la mayoria de las entidades terri-
toriales (Trujillo, 2014). Sin duda esta ultima
estrategia es producto de la imitacion de ins-
tituciones de colaboracion estudiadas para el
caso de Francia y Espafia, preferentemente, sin
desconocer la influencia de otros Estados en el
desarrollo del modelo territorial colombiano.

Agravacion de los requisitos de
creacion y dificultad para la supre-
sion de las entidades territoriales
en Colombia.

Aunque faltan décadas de cultura politica
para arraigar aiin mas el concepto de democra-
cia y autonomia local en Colombia, es evidente
que retroceder en materia de descentralizacion
y autonomia ya no es posible. Los habitantes se
identifican con sus municipios y departamentos
de origen, en ellos encuentran la relacion direc-
ta entre la sociedad y el Estado. Sin duda este
ultimo aspecto, al que se le suma el nimero re-
lativamente menor de municipios, por supues-
to en comparacion con los casos de Francia,
Alemania, Espafia o Italia, complejizan la con-
crecion de tendencias, en particular de corte fis-
calista, de posible fusion o supresion. Mas bien,
en el contexto colombiano se habla de creacion
de mas municipios y departamentos, para lo
cual la normatividad dificulta, demora o agrava
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los requisitos minimos de origen de una nueva
entidad territorial.

En principio, al Congreso le corresponde
definir la division general del territorio con
arreglo a lo previsto en el texto politico y fijar
las bases y condiciones de creacion, eliminacion,
modificacionofusiondelasentidadesterritoriales,
ademas del establecimiento de sus competencias
(Constitucion Politica de Colombia, art. 150,
numeral 4°). La creacion de departamentos esta
en manos del Congreso Nacional, siempre y
cuando se cumplan los requisitos exigidos en la
LOOT, previa verificacion de los procedimientos,
estudios y consulta popular dispuestos por el
texto constitucional (art. 297).

La ley 1454 de 2011 no fue clara a la
hora de sefialar dichos requisitos, remitiendo
la labor a una ley ordinaria, la cual no podra
establecer clausulas adicionales a las que exi-
ge la Constitucion y la ley. Asi mismo, advirtio
que la creacion de departamentos cuyos terri-
torios correspondan parcial o totalmente a una
0 a varias regiones administrativas y de plani-
ficacion (RAP), debera contar con el concepto
de la Comision de Ordenamiento Territorial,
del Departamento Nacional de Planeacion y la
aprobacion del Congreso de la Republica previa
convocatoria a consulta popular.

Asi las cosas, las posibilidades de fun-
dacion de nuevos departamentos en Colombia
estan en ciernes y al albur de posteriores legis-
laciones. La tendencia a la creacion de mas de-
partamentos fue coartada desde el afio 1968, en
donde una reforma constitucional y administra-
tiva de alto calado puso freno a la creacion de
este nivel de Gobierno y de una etapa de frac-
cionamiento denominada “departamentalitis”,
que increment6 el guarismo de departamentos
de 9 a los 32 actuales, por supuesto, contando
dentro de esta ultima cifra, al reconocimiento
dado a las viejas comisarias e intendencias.

Por su parte, los municipios deben ser
creados por las asambleas departamentales que

tal como ya se sefiald, son las corporaciones
politico-administrativas de la entidad territorial
departamental. Dichas entidades, con sujecion
a los requisitos que sefiale la ley, podran crear
y suprimir territorios municipales y organizar
provincias. La ley 1551 de 2012 agravo los re-
quisitos para la creacion de nuevos municipios,
esto es, amplio el nimero minimo de habitan-
tes, el cual no debe ser menor a 25.000 y que
el municipio o los municipios de los cuales se
pretenda segregar no disminuyan su poblacion
por debajo de este limite. Ademas, les exigen
ingresos corrientes de libre destinacion anuales
equivalentes a doce mil salarios minimos men-
suales, durante un periodo no inferior a cuatro
afios, de conformidad con la certificacion expe-
dida por el Ministerio de Hacienda y Crédito
Pablico*.

De manera excepcional, se permite
la instauracién de municipios, por parte de
las asambleas y sin el lleno de los requisitos
descritos, cuando previo a la presentacion de
la ordenanza, el presidente de la Republica
considere su creacion por razones de defensa
nacional. Sin duda, esta autorizacién es im-
portante para la fase del posconflicto que po-
siblemente iniciara en Colombia a finales del
afio 2016, la cual debera erigir en municipios
varios territorios abandonados por el Estado
centro y sumidos en el conflicto desde hace
muchas décadas.

Asi mismo para convertirse en distritos, la
ley 1617 de 2013 sefial6 un minimo de 600.000
habitantes o que se encuentren ubicados en zonas
costeras, con potencial para el desarrollo de
puertos, turismo o cultura o que sean municipios
capital de departamento o fronterizos*. Por su
parte, el decreto 1953 de 2014 establece los
requisitos para la configuracion “provisional”
de las entidades territoriales indigenas*.

Las regiones y las provincias, futuras
entidades territoriales en Colombia, tanto
en el nivel intermedio como local, adolecen
de la legislacion para efectos de su creacion
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(Estupinan, 2013). Con relacion a las regiones,
la Constitucion declara que se pueden constituir
por la suma de departamentos que previamente
hubieren fungido como RAP y el cumplimiento
de las condiciones indicadas por la LOOT®.

Sobre este Gltimo punto es necesario re-
cordar el pronunciamiento de la Corte Cons-
titucional (sentencia C-489 de 2012), sobre la
existencia de omision legislativa absoluta en
materia organica para efectos de la creacion de
las regiones como entidades territoriales, asi
como de las entidades territoriales indigenas,
hoy regidas de manera sui géneris por un “de-
creto organico’™.

Las provincias, esto es, aquellos territo-
rios constituidos por municipios o territorios
indigenas circunvecinos, pertenecientes a un
mismo departamento, quedaron a cargo de las
asambleas departamentales, para lo cual una ley
“ordinaria”, dictara el estatuto basico y el régi-
men administrativo de su administracion®’.

Desde una perspectiva eminentemente
fiscalista, surgio un criterio de fusion o en otras
palabras de eliminacion de las entidades territo-
riales, en especifico la ley 617 de 2000, la cual
establecio, tal como lo anota la Corte Consti-
tucional en su sentencia C-313 de 2009, para-
metros de viabilidad fiscal de los municipios y
distritos, medidas de saneamiento o en el peor
de los casos de fusion del municipio o distrito
con agregacion a otro*®. Sin duda, una norma-
tiva que no ha tenido un desarrollo pacifico en
Colombia.

Como se observa, existen dificultades y
agravacion de requisitos para la ereccion de mas
entidades territoriales en Colombia, al igual
que subsisten intentos de fusion o supresion de
marcada inspiracion centralista, por supuesto
contrarrestados por el tema del limitado nimero
de entidades territoriales para el cubrimiento de
la geografia nacional, asi como por el tenue
pero ya interiorizado principio de democracia y
de autonomia local.

La colaboracion territorial en
Colombia.

Sin duda, esta figura no es del ADN de
la organizacion territorial en Colombia, la
cual apenas arraiga en su cultura institucional
el componente de la autonomia local y de la
importancia del nivel intermedio de Gobierno.
Sin embargo, la Constitucion de 1991, incluyo
en algunos de sus articulos elementos de
colaboracion territorial, que apenas empiezan a
dar réditos, sin desconocer que la figura arranco
con fuerza en la reforma constitucional de 1968,
apartir de la creacion de las dreas metropolitanas
y de las asociaciones municipales®.

En la Asamblea Nacional Constituyen-
te de 1991 hubo debates sobre el alcance y
el papel de algunos esquemas asociativos, lo
que permitio recoger en el nuevo texto poli-
tico, una de las instituciones impulsadas por
la reforma constitucional de 1968, esto es, las
areas metropolitanas. Menos fortuna y pro-
tagonismo tuvieron las asociaciones munici-
pales, también creadas, tal como ya se dijo,
en la reforma del 68. Esta ultima institucion
pretendié reemplazarse por la provincia como
entidad territorial. También se puede resaltar
la figura de las Regiones Administrativos y de
Planificacion (RAP), de marcada inspiracion
francesa, previa a la creacion de futuras re-
giones como entidades territoriales (RET). De
igual modo, es necesario hablar del articulo
285 del texto politico que anota que “fuera de
la division general del territorio, habra las que
determine la ley para el cumplimiento de las
funciones y servicios a su cargo”, innegable-
mente, este articulo es definitivo para la redac-
cion de la actual ley 1454 de 2011.

Las dreas metropolitanas en Colombia.

Consagradas en la Constitucion y ahora
reguladas por la ley 1625 de 2013, que las de-
fine como entidades administrativas de derecho
publico, formadas por un conjunto de dos o mas
municipios integrados alrededor de un municipio
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nucleo, vinculadas por dindmicas e interrelacio-
nes territoriales de diversas clases y cuyo obje-
to es la programacion, coordinacion, desarrollo
sustentable, ordenamiento territorial, racionali-
zacion y prestacion de servicios publicos™.

A su vez, el texto constitucional expresa
en su articulo 325, la posibilidad de creacion del
area metropolitana entre el distrito capital y los
municipios circunvecinos, con el fin de ejecutar
planes y programas de desarrollo integral y la
prestacion de servicios. Sin embargo, posterga
las reglas de su creacidbn a una nueva ley
orgénica. A la fecha, solamente se han creado
en Colombia, seis areas metropolitanas, asi:

En los ochenta:

* Area metropolitana del Valle de Abu-
rra (1980): Medellin, Bello, Barbosa,
Copacabana, La Estrella, Girardota,
Itagiii, Caldas y Sabaneta.

 Area metropolitana de Bucaramanga
(1981): Bucaramanga, Floridablanca,
Gir6n y Piedecuesta.

e Area metropolitana de Barranquilla
(1981): Barranquilla, Puerto Colombia,
Soledad, Malambo y Galapa.

En los noventa:

* Area metropolitana de Cticuta (1991):
Cucuta, Villa del Rosario, Los Patios y
El Zulia.

 Area metropolitana de Centro Occi-
dente (1991): Pereira, Dosquebradas y
La Virginia.

En los afios dos mil:
e Area metropolitana de Valledupar
(2005): Valledupar, Agustin Codazzi,

La Paz, Manaure y San Diego®'.

El tema de la red de ciudades y de manera
especial, el de las areas metropolitanas es una

tendencia y politica publica para el impulso de
la descentralizacion territorial en Colombia.
Incluso se habla de la transformacion de las
areas metropolitanas en distritos metropolita-
nos, que ya supera el mundo de la asociatividad
y se convierte en entidad territorial con todos
los privilegios que ello implica, pero suprime
la categoria de municipio de las entidades ini-
cialmente asociadas. Asi, la propuesta de trans-
formacion de division administrativa o meca-
nismo de asociatividad a entidad territorial, es
poco pacifica, primero por el nimero reducido
de municipios que abarcan toda la geografia
nacional y su correspondiente negativa a la fi-
gura de “fusion territorial”, y segundo por el
retroceso generado en materia de autonomia, al
pasar de municipios a simples localidades del
distrito metropolitano.

El caso de Bogota y sus municipios ale-
dafios es ain mas complejo. Es un area me-
tropolitana necesaria, en razon de los diversos
hechos metropolitanos existentes®?, no obstante
las rivalidades politicas entre las autoridades
territoriales del distrito capital, la gobernacion
departamental y los alcaldes locales, han hecho
casi imposible el impulso de esta alianza estra-
tégica e incluso su concrecion en la propia nor-
mativa organica®’. Este es un punto en que debe
avanzar el pais.

Regiones administrativas y de plani-
ficacion (RAP).

Se entienden como la unioén de dos o mas
departamentos, con personeria juridica, auto-
nomia y patrimonio propio, cuyo objeto prin-
cipal es el desarrollo econémico y social del
respectivo territorio. Dichas divisiones o RAP,
podran ser regiones como entidades territo-
riales, previo cumplimiento de las condicio-
nes que fije la ley orgédnica de ordenamiento
territorial (LOOT) y concepto de la Comision
de Ordenamiento Territorial. Pero tal como se
manifesto, dicha ley aun no existe y el tema
estd practicamente congelado, a favor del de-
partamento como Unico nivel intermedio de
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Gobierno, por lo menos, esa es la orientacion
de la ley 1454 de 2011.

Es necesario decir que la nueva ley orga-
nica incluye a las RAP dentro de sus esquemas
asociativos; aunque ofrece mayor prelacion a las
nuevas regiones de planeacion y gestion (RPG),
las cuales, y conforme lo anota el articulo 19 de
la citada norma, son instancias de asociacion de
entidades territoriales para la promocién y apli-
cacion armonica y sostenible de los principios
de complementariedad, concurrencia y subsidia-
riedad.

Asi las cosas, el alcance de las constitu-
cionales RAP, se nota menguado con la creacion
de las RPG. La norma organica recoge para las
RAP, la redaccion del articulo 306 constitucio-
nal y les agrega las limitaciones propias de fi-
nanciacion sefialadas por las leyes 617 de 2000
y 819 de 2003. El articulo 32 de la ley 1454
de 2011 anota que aquellas se financiaran con
cargo a los recursos o aportes de las respectivas
entidades territoriales que las conformen y los
incentivos que precise el Gobierno Nacional,
segun los indicadores de sostenibilidad fiscal de
laley 617 de 2000 de los departamentos que las
integren. Afiade que dichas regiones no genera-
ran gasto del Presupuesto General de la Nacion,
del Sistema General de Participaciones ni del
Sistema General de Regalias.

Para la fecha de elaboracion del presente
articulo, apenas se ha constituido una region
administrativa y de planificacion en Colombia,
esto es, aquella a la que hace alusion el paragrafo
2 del articulo 30 de la ley 1454 de 2011. La
Region Administrativa y de Planeacion Especial
(Rape), tal como consigna dicho articulo, es
una region especial, integrada por entidades
territoriales departamentales y el distrito capital.
Sin embargo, las posibilidades de éxito y de
desarrollo de macroproyectos estan a merced
en alto porcentaje de sus propios recursos, lo
que lleva a pensar en sus dificultades e incluso
fracaso a mediano y largo plazo.

¢ Provincias en reemplazo de las aso-
ciaciones municipales?

La inclusion de la provincia en el listado
de posibles entidades territoriales que trae
el articulo 286 de la Constitucion Politica, se
considera un esfuerzo por superar el afiejo
modelo de las asociaciones municipales. Si
bien su caracter de entidad territorial le quita
el nivel de esquema asociativo, la redaccion del
articulo 321 hace pensar a esta posible figura
como una remembranza de las viejas provincias
del siglo XIX y parte de su influencia en el
siglo XX, ademas de estar conformada por
municipios o territorios indigenas circunvecinos
pertenecientes a un mismo departamento.

Para su implementacion se requiere de
una ley ordinaria que sefiale su estatuto basico
y le fije el régimen administrativo, de tal suer-
te que se pueda crear por ordenanzas y cumplir
las funciones delegadas por los entes naciona-
les o departamentales, y tal como lo ordena la
Constitucion o por la ley o los municipios que
la integran. En cuanto a los recursos, tanto los
departamentos como los municipios deberan
aportar a las provincias el porcentaje de sus
ingresos corrientes que determine la asamblea
y los concejos respectivos y como se trata de
entidades territoriales, deberan ser acreedoras
de todos los atributos de la autonomia territorial
consignados en el articulo 287 de la Constitu-
cion Politica.

Se hace mencidn a la provincia como en-
tidad territorial, primero por el silencio dado
por la Constitucion a las asociaciones munici-
pales, aparentemente reemplazadas por la figu-
ra provincial y, segundo, por el ingreso de una
nueva modalidad de asociatividad provincial
creada en la nueva LOOT que, sobra decir, no
llega a la categoria de entidad territorial, consa-
grada para dicho nivel local en los articulos 286
y 321 de la Carta politica.

Segun el articulo 16 de la nueva norma-
tiva organica, un esquema asociativo lo cons-
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tituyen las provincias administrativas y de pla-
nificacion (PAP), las cuales seran conformadas
por dos o mas municipios geograficamente
contiguos de un mismo departamento, creadas
por ordenanzas y por solicitud de los alcaldes
municipales, los gobernadores o el 10% de los
ciudadanos que componen el censo electoral
de los correspondientes municipios. El objeto
de dichas provincias es organizar en conjunto
la prestacion de servicios publicos, la ejecu-
cion de obras de ambito regional y la puesta en
marcha de proyectos de desarrollo integral, asi
como el tema de la gestion ambiental.

Como se puede observar, esto coincide
plenamente con el propdsito de las antiguas
asociaciones municipales. Para su financiacion
deberan tener en cuenta los parametros de las
leyes 617 de 2000 y 819 de 2003 y, tal como
se reitera en la norma organica, para la mayoria
de los esquemas municipales, no generaran
cargos ni al Presupuesto General de la Nacion,
al Sistema General de Participaciones ni al
Sistema General de Regalias. Por lo tanto, a esta
figura se le priva de las atribuciones propias del
articulo 287 de la Constitucion Politica.

También la ley 1551 de 2012 que moder-
nizo el régimen municipal, en su articulo 4 (que
adiciono el articulo 5 de la ley 136 de 1994)
trato el principio de asociatividad y dispuso que
las autoridades municipales deberan propiciar
la formacion de asociaciones entre las entida-
des territoriales e instancias de integracion, con
miras a la generacion de economias de escala,
sinergias y alianzas competitivas, asi como la
celebracion de contratos plan y alianzas publi-
co-privadas para el desarrollo rural.

Algunos estudios sobre la evolucion de la
figura de la asociatividad municipal en Colom-
bia, coinciden en parte, con las afirmaciones del
constituyente Orlando Fals Borda (1991) en su
ponencia sobre las provincias y las asociaciones
municipales. No precisamente en su propuesta
de supresion de las asociaciones por la figura
provincial sino en los pocos réditos o casos exi-

tosos existentes en esta materia, a pesar de que
forman un mecanismo interesante para el desa-
rrollo de la descentralizacion en Colombia®.

La nueva orientacion de la organi-
zacion del territorio en Colombia:
circulacion de la figura de la asocia-
tividad.

Masqueunestatutodeladescentralizacion,
la nueva LOOT se dedic6 a la creacion de un
nuevo ordenamiento territorial (Estupifian &
Restrepo, 2013), basado en el principio de la
asociatividad territorial. Sin duda, el centro
de la normativa organica es el principio de la
asociatividad y el correspondiente impulso
de esquemas asociativos territoriales, esto es,
alianzas estratégicas de entidades territoriales
con miras a promover el desarrollo autonomo y
autosostenible de las comunidades.

Asi, la descentralizacion hoy en Colombia
se vincula al principio de la asociatividad terri-
torial y la instauracién de diversos esquemas
asociativos: regiones de planeacion y gestion
(RPQ), provincias administrativas y de planifi-
cacion (PAP), areas metropolitanas, asociacio-
nes de departamentos, de municipios, de dis-
tritos especiales y de corporaciones autonomas
regionales; y por ultimo, se hace alusion al ar-
ticulo 306 de la Constitucion Politica, es decir,
de la promocion, también segun la politica de
incentivos de las regiones administrativas y de
planificacion (RAP), diferentes a las RPG*.

Es evidente que existen serias limitacio-
nes para la creacion de nuevas entidades terri-
toriales, entre otras, de caracter fiscal e institu-
cional, a las cuales se les debe agregar, la falta
de voluntad politica para el desarrollo pleno del
principio de autonomia territorial. Situacién
que llevo a ensayar en torno de la figura colabo-
rativa o asociativa que hasta la fecha ha dejado
pocas utilidades en el mundo de la descentrali-
zacion y la subsidiariedad. Dicha institucion, se
espera impulsar a través de la implementacion
de incentivos econdmicos, la figura de los con-
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tratos plan y el acceso a recursos de fondos te-
rritoriales especiales, mediante la presentacion
de proyectos territoriales conjuntos, ;seran su-
ficientes estas estrategias?

Es importante recordar que las posibili-
dades de creacion de nuevos municipios, estan
en absoluto circunscritas a la legislacion, asi
mismo, existen enconados debates sobre las po-
sibilidades de supresion o fusion de las pocas
entidades territoriales que tiene Colombia. Por
su parte, el tema de la asociatividad territorial
sigue ausente del modelo territorial, a tal pun-
to, que se piensa en opciones de obligatorie-
dad para efectos de cumplimiento de las tareas
constitucionales y legales que tienen las entida-
des territoriales y que hoy solas no pueden de-
sarrollar ni parcial ni plenamente. En cualquier
caso, el asunto de la obligatoriedad, también
entra en contradiccion con el principio de auto-
nomia territorial.

Ahora bien, la ausencia de verdaderos
recursos para el desarrollo de la figura de la
asociatividad territorial, también constituye una
importante cortapisa para la implementacion
exitosa de esta estrategia. Ademas, se observa
con recelo la figura asociativa cuando se acom-
pafia de pretensiones de fusion o supresion, por
ejemplo, como esta contemplada en el articulo
35 de la ley 1625 de 2013, la cual sugiere la
posibilidad de convertir a las areas metropoli-
tanas (esquema de asociatividad territorial) en
distritos metropolitanos (entidad territorial),
con la consecuente supresion de los municipios
que la conforman y su transformacién en meras
localidades del que en otrora fuera el municipio
nucleo.

A manera de conclusion

En Colombia el concepto de democracia
local se fortalecid a partir de la expedicion del
acto legislativo 01 de 1986, en vigencia de la
Constitucion centralista de 1886. En dicha
fecha, se inicia la eleccion popular de alcaldes
en reemplazo de las viejas designaciones que

hacia el gobernador de turno o el presidente
para el caso del distrito capital. Asi mismo,
tal principio fue impulsado por las reformas
de descentralizacion administrativa y fiscal
propiciadas en los afios ochenta en Colombia
y que beneficiaron preferentemente a la figura
local. Por su parte, el principio de autonomia
local o territorial, apenas incursiona en el
proceso constitucional de 1991, en el marco del
Estado unitario invocado en el articulo primero
del texto politico. A pesar de la juventud de
estas instituciones y de las limitaciones propias
del modelo territorial en el cual estan inmersas,
los conceptos de democracia y autonomia local
ya forman parte del ADN de la organizacion
territorial colombiana.

El municipio de marcada influencia euro-
pea, tiene su origen en la época colonial, el de-
partamento, sera la suma de provincias colonia-
les, organizado a usanza del modelo francés en
el siglo XIX y fraccionado y debilitado por el
modelo centralista de la Constitucion de 1886
durante mas de cien afios, hoy una institucién
en proceso de renacimiento y consolidacion.
Los territorios indigenas marcados por una his-
toria propia y anterior al proceso colonial, en el
presente perviven como resguardos y en plena
organizacion “provisional” como entidades te-
rritoriales.

En una historia tan compleja de construc-
cion de Estado nacional, pocas posibilidades se
observan de supresion de las entidades territo-
riales actuales, mas bien el fortalecimiento ins-
titucional y econdomico de las mismas y el im-
pulso de procesos de colaboracion, que no estan
dentro del ntcleo de su quehacer institucional
y que requieren de décadas de construccion de
cultura colaborativa y de verdaderas politicas
de incentivos.

La asociatividad no puede ser la tnica
estrategia para el desarrollo de la descentrali-
zacion y la autonomia territorial en Colombia.
Es apenas un instrumento que ha dejado pocos
provechos desde su implementacion en el siglo
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XX y que ahora requiere de una seria revision,
tratamiento y ajustes que no se hacen evidentes
en lanueva LOOT. De hecho, esta apenas enun-
cia las diversas clases de esquemas asociativos,
pero los deja de nuevo huérfanos de recursos
y a la espera de futuras reglamentaciones e in-
centivos. Afirmaciones que comprueban que
Orlando Fals Borda tenia razon cuando dijo que
el camino estaba en el empoderamiento de las
entidades territoriales y no en la creacion de es-
quemas asociativos débiles y sin recursos.

La figura de la colaboracion territorial
hoy identificada, entre otros, con el principio de
asociatividad territorial, no ha sido del interés
de las relaciones interterritoriales en Colombia.
Un marcado individualismo caracteriza el de-
sarrollo de las actividades de las entidades te-
rritoriales que han llevado al fracaso o a la no
experimentacion exitosa de esta institucion, que
si bien hoy aparece como el faro de la organi-
zacion territorial. Algunos casos exitosos debe-
rian darse a conocer y replicar en la geografia
colombiana.

Sin duda, la organizacion territorial co-
lombiana ha estado influenciada por diversos
Estados europeos, pero es en el francés, en don-
de mas encontramos similitudes: en el modelo
territorial, en los principios, en la denominacion
de las entidades territoriales o en el frustrado
aun deseo de regionalizacion a su usanza, que
pretende desarrollar el Estado colombiano. Por
supuesto que esta imitacion tiene su limite ante
las complejas cifras de territorio, habitantes, he-
terogeneidad, debilidad economica, conflicto y
mestizaje que evidencia Colombia. Una organi-
zacion territorial propia se hace necesaria.

También hay imitacion en el desarrollo e
implementacion de las figuras de asociatividad
territorial, que tal como se ha dicho sucumben
ante el marcado individualismo y protagonismo
de las autoridades territoriales. La tension esta
dada entre la voluntariedad, obligatoriedad, la
autonomia territorial y el desarrollo del Esta-
do social de derecho. La supresion territorial

tampoco ha sido de buen recibo en el contexto
colombiano, avido de nuevas entidades territo-
riales, eso si flexibilizadas y con un regimenes
territoriales especiales que permitan enfrentar
la era del posconflicto.

Notas

' El Consejo de Europa reune hoy a 47
Estados; fue instituido el 5 de mayo de 1949 por
diez Estados fundadores y tiene como objetivo
favorecer la creacion de un espacio democrati-
co y juridico comun en Europa, en el respeto al
Convenio Europeo de los Derechos Humanos y
otros textos de referencia sobre la proteccion de
los individuos.

2 La Carta Europea de Autonomia Local
ha sido ratificada por los 47 Estados del Conse-
jo de Europa y obliga a las partes a aplicar las
reglas fundamentales para garantizar la inde-
pendencia politica, administrativa y financiera
de los entes locales.

> Y ademas de contacto casi personal y
reservado entre elegidos y ciudadanos, como lo
demuestra el caso francés. Boyer (2012) recuer-
da que en la Francia rural que ha sobrevivido casi
hasta el siglo XX, casi cada familia tenia a un
miembro con un cargo electivo. Hoy los cerca de
500.000 electos locales se transforman en herra-
mienta para acercar politicos y ciudadanos.

* Las propuestas de ley (constitucional)
para suprimir las provincias son abundantes y
se pueden consultar en la pagina web del Parla-
mento italiano. En los ultimos afios, debido a la
emergencia de la crisis, se pueden sefialar unos
intentos de racionalizar el ejercicio de las fun-
ciones atribuidas a las provincias, modificar su
forma de Gobierno y el papel de los drganos e
imputarles sobre todo un papel de coordinacion
(decreto ley 201 de 2011 y decreto ley 95 de
2012). Las criticas principales hacia las provin-
cias conciernen [a] los costes de la politica lo-
cal (asambleas y juntas provinciales alimentan
un amplio abanico de politicos que a menudo
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vuelven a ellas tras una experiencia en el Parla-
mento nacional o regional) y [a] la duplicacion
de competencias que podrian gestionar los mu-
nicipios de forma asociada. Los motivos esen-
ciales de fracaso se deben asi mismo a razones
politicas: eliminar las provincias crearia un sorror
vacui para los partidos politicos y dejaria “huér-
fanos” a muchos. A ello se suma el obstaculo
procedimental de la ley constitucional, que es
la tinica fuente que podria eliminar un ente local
previsto en la Constitucion. En espera de una re-
forma constitucional del titulo V dedicado a las
regiones y a los entes locales, una nueva ley (56
de 2014, Disposiciones en materia de ciudades
metropolitanas, provincias, uniones y fusiones
de municipios) ha transformado las provincias
en -entes territoriales de grande area-, con un
presidente de la provincia elegido por los alcal-
des y los consejeros municipales de los munici-
pios que pertenecen al territorio de la provincia.
Asi las cosas, los entes territoriales elegidos
directamente por los ciudadanos, serian dos:
region y municipio. Desde el primero de ene-
ro de 2015, las provincias son reunidas en las
ciudades metropolitanas (entes territoriales con
organos no elegidos directamente). Sobre este
tema ver a Salvador y Ragone (2011):

5 Entre los escritos mas recientes se recu-
erda a Gebhardt (2007). Una buena sintesis en
italiano se encuentra en Palermo y Woelk (2001).

¢ Portugal se caracteriza por una descen-
tralizacion débil y una profunda diferencia en-
tre la autonomia reconocida a la parte insular
del pais y la autonomia de la parte continental.
A pesar del caracter unitario expresado en el ar-
ticulo 6.1, la Constitucién portuguesa de 1976
(CRP) en su titulo VIII, regula la freguesia, el
municipio, la regido administrativa y las orga-
nizagoes de moradores. Los primeros tres entes
—denominados autarquias locais y especifica-
dos en el articulo 236 de la CRP— conforman el
Gobierno local del pais.

7 Fl sistema local helénico se basa en el
principio de la autoadministracion local (fopiki

aftodiikisi). Inspirado en el modelo francés de
décentralisation, se traduce en el reconoci-
miento de poderes administrativos a las colec-
tividades locales, definidas como organismos
de autoadministracion local (OAL), personas
juridicas diferentes del Estado y dirigidas por
autoridades propias elegidas a través del sufra-
gio. En esto se apoya el principio de descen-
tralizacion (apokentrosi), de acuerdo con en el
cual 6rganos periféricos del Estado, privados de
personalidad juridica y jerarquicamente subor-
dinados al Gobierno, administran el territorio.
Los organismos de autoadministracion se arti-
culan territorialmente en municipios (dimoi) y
municipalidades (koinotites), OAL de primer
grado, prefecturas (nomarchies), OAL de se-
gundo grado y regiones (periferies), que hoy se
constituyen en componentes de descentraliza-
cion estatal. Para un andlisis general del sistema
local en Grecia, véase Makrydemetres (2010).

8 El articulo 1.2 de la ley 22 de 2012
declara: “la presente ley fija la obligatoriedad
de la reorganizacion administrativa del territo-
rio de las freguesias y regula la reorganizacion
administrativa del territorio de los municipios”.
Laley 22 de 2012 establece el procedimiento y
el niumero final de freguesias que serd determi-
nado por la combinacion de algunos elementos
(clasificacion de los municipios segun su pobla-
cion y su division en tres “niveles de correspon-
dencia”; definicion del concepto demografico
de “lugar urbano” —diverso de la freguesia— es
decir, de un lugar con una poblacion igual o ma-
yor de 2000 habitantes; finalmente, aplicacion
de los “parametros de agregacion” que permi-
tira fundir las freguesias con menos de 150 ha-
bitantes). Para un primer enfoque, véase Cruz
(2012).

% Para profundizar los contenidos del
Memorandum y sus efectos en el ordenamiento
constitucional, recomendamos Glavinis (2010).

1 En Alemania existen dos mecanismos
de asociacion intermunicipal, reconocidos en la
Constitucion y entonces presentes en cada land:
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las uniones de municipios (gemeindeverbdinde)
y los distritos (kreise). Las primeras son todas
las agrupaciones de entes territoriales que se
componen de municipios, otros conjuntos, aso-
ciaciones y sus habitantes respectivos y desem-
pefian tareas administrativas que van mas alla
de las capacidades operativas de los municipios
del territorio en el marco de las competencias
asignadas a ellos mediante ley del /and; confor-
me con el articulo 28.2 GG estas “tienen, en el
marco de sus competencias legales y de acuerdo
con las leyes, el derecho de autonomia”. Entre
las uniones de municipios, el ente mas difuso
y relevante es el kreise, previsto en el articulo
28.1 GG como nivel institucional. El land —te-
niendo competencia general en materia de orde-
namiento local— no puede intervenir libremente
en los asuntos de los kreise: ademas del respeto
a los distritos como nivel institucional y como
sujetos de derechos, los poderes regionales es-
tan limitados también por las constituciones y
los ordenamientos distritales de los ldnder que
someten cualquier modificacion sustancial de la
organizacion de los distritos a razones impera-
tivas de “bien publico” (dffentliches wohl) y la
vinculan a la reserva de ley (BVerfGE 50, 50,
[1]). Cada land puede regular la organizacion
del distrito de manera diferente:

' La mayor parte de los municipios fran-
ceses tiene dimensiones minimas, y este es un
dato constante desde los afios sesenta hasta la
fecha (los municipios con menos de 20.000 ha-
bitantes son mas del 60 % de la poblacion, los
con menos de 10.000 habitantes mas del 50 % y
mas de un tercio de los franceses vive en un mu-
nicipio de menos de 3.500 habitantes). En cam-
bio, en Italia los municipios son de alrededor de
8.000 moradores, lo mismo en Espafia y hay un
poco mas en Alemania tras la reunificacion. Si
en Italia la media de habitantes por municipios
es aproximadamente 7.000, en Alemania y Es-
pafia cerca de 5.000, y en Francia el dato baja
hasta los 1.500.

12 Laley 13/7 de 1988 es el resultado del
denominado syndicalisme a la carte. Los fraca-

sos de los afios ochenta y la necesidad de ajustar
(y reducir) la amplia oferta de esa ley han im-
pulsado al legislador en los noventa. La ley del
6 de enero de 1992 (loi ATR) regul6 las com-
munauté de communes (en ambito rural) y las
communauté de villes (en ambito urbano para
los municipios con mas de 20.000 habitantes),
conjuntos de municipios que se han sumado
(sin sustituirlas) a las otras formas cooperati-
vas. Después, la ley 4/2 de 1995 ha creado los
pays (intermunicipalidad para revalorizar el te-
rritorio) y la ley 12/7 de 1999 ha simplificado
la situacion (insertando a las communautés ur-
baines, como areas urbanas de mas de 500.000
habitantes). La ley 16/12 de 2010 de reforma de
las colectividades territoriales, ha creado final-
mente la métropole (en territorios con mas de
500.000 habitantes).

13 Los tipos de communautés estan regu-
lados por los articulos L5214-1 y ss., L5215 y
ss., L. 5216-1y ss. del Code général des collec-
tivités territoriales.

4 Véase el articulo L5210-1-2 del Code
général des collectivités territoriales y, en ge-
neral, el titulo III sobre Développement et sim-
plification de I’intercommunalité.

15 De los casi 8.100 municipios italianos
el 72 % tiene menos de 5.000 habitantes, mien-
tras que solo el 1,7 % supera los 50.000; los que
sobrepasan el millon de habitantes se pueden
contar con una mano.

16 La ley 142 de 1990 luego se ha incorpo-
rado al Testo unico sull ordinamento delle auto-
nomie locali (Decreto legislativo 267 de 2000).
El apartado V del titulo II de la parte I del TUEL
esta dedicado a las “formas asociativas”.

17 El caracter “bifronte” que caracteriza
el Gobierno local italiano se percibe incluso en
la realizacion de las formas de cooperacion: el
legislador estatal dicta normas de principio, va-
lidas para todos los entes locales, independien-
temente de las caracteristicas propias, mientras
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que las regiones pueden implementar estos es-
quemas para adaptarlos a los entes locales de su
territorio. De hecho, las regiones no han desem-
peiiado las funciones que les han sido asignadas
y no han interpretado el papel disefiado por el
legislador estatal: no han delegado las funcio-
nes administrativas a los entes locales y en lu-
gar de transformarse en entes de coordinacion
de su ambito territorial, siguen siendo entes de
gestion de funciones y servicios.

18 Para un marco del modelo y su resis-
tencia tras dos siglos, remitirse al estudio de los
modelos en Pavani y Pegoraro (2008). Sobre el
nacimiento y el desarrollo del modelo francés,
véase Vandelli (1990).

1 Las mancomunidades son asociaciones
de municipios con personalidad juridica, con un
estatuto propio, formadas por varios municipios
para el ejercicio conjunto de obras y servicios
determinados que son de su competencia. De
las mancomunidades de municipios se distin-
guen las circunscripciones (comarcas); estas
son conjuntos de municipios, estan autorizadas
por la Constitucion (art. 152.3) y reconocidas
en la mayoria de los estatutos de autonomia de
las comunidades autonomas. Desde el punto de
vista de las fuentes, lo que diferencia a las dos
es el acto que regula las autonomias: las manco-
munidades se rigen por un estatuto, las comar-
cas encuentran legitimacion en el estatuto de la
comunidad autéonoma que las preveé.

2 No tienen personalidad juridica las
comunidades de municipios, no reguladas por
la Ley Reguladora de las Bases del Régimen
Local (LRBRL) n. 7 del 2 de abril de 1985, y
nacidas —con un proceso bottom-up— en la ex-
periencia regional catalana; ni las redes de coo-
peracion territorial que, como las comunidades
de municipios emergieron espontineamente
del nivel regional (en este caso en Andalucia).
Son entes con personalidad juridica de derecho
publico, las mencionadas mancomunidades y
los consorcios intermunicipales, regulados por
la LRBRL (arts. 57 y 87), la LRIAP-PAC, ley

30 de 1992 de 26 de noviembre, de Régimen
juridico de las administraciones publicas y del
procedimiento administrativo comun (art. 6) y
el TRRL, Real decreto legislativo 781 de 1986
de 18 de abril, por el que se aprueba el Texto
refundido de las disposiciones legales vigentes
en materia de régimen local (art. 110); tienen
personalidad juridica de derecho privado las so-
ciedades y fundaciones intermunicipales.

21 Las diferencias con los paises de Europa
continental se notan ya en la terminologia: local
government no tiene correspondencia directa
en instituciones de civil law como por ejemplo
“administracion local” o “autonomia local”. La
expresion comprende muchas e importantes
implicaciones conectadas a los origenes de las
instituciones publicas britanicas y su evolucion
en las formas liberales antes y contemporaneas
luego. Cualquier analisis que lo afronte no puede
considerar solamente la estructura de las autori-
dades locales y verificar solo si tienen poderes
descentralizados, debiendo al contrario evaluar
su relacion con las entidades nacionales. Para un
primer estudio véase Rose (1982).

22 Dos niveles en el Reino Unido, en Gales
y una parte en Escocia (en las islas existia un solo
nivel) y uno en Irlanda del Norte, a los cuales se
afiadian los comités formados por ciudadanos y
administradores locales, expresion tipica de la
autoorganizacion de los cuerpos locales.

2 Lo evidencian bien Hulst, Van Montfort,
Haveri, Airaksinen y Kelly (2007). Ademas de
Kelly (2007).

24 Se trata de un mecanismo de gestion
comun, conformado por los 6rganos locales,
que en Inglaterra y Gales no asume la forma de
corporate bodies, mientras que en Escocia si,
donde representa la forma de gestion conjunta
administrativa mas eficiente.

3 El public sector consortium normal-
mente se constituye entre dos o mas agencies
que deciden desempefiar juntas algunas fun-
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ciones (por ejemplo entre agencies non profit
como las housing associations).

26 Es una herramienta de cooperacion que
se emplea por lo general entre un ente publico y
uno o mas privados, alternativa a la encomienda
directa de la obra, para proporcionar un servicio
publico. La empresa mercantil participa finan-
ciando, por ejemplo, la construccion de edifi-
cios para la educacion y detiene una parte del
capital del ente que gestiona.

27 Se trata de una forma de colaboracion
entre varios municipios colindantes para pro-
mover el turismo, los eventos deportivos, etc.

28 Este tipo de instrumento de cooperacion
con los privados tiene como objetivo las ganan-
cias, goza de ventajas fiscales y generalmente, es
guiado por representantes de las asambleas loca-
les y las empresas privadas que participan.

» Como el anterior, este mecanismo de
cooperacion consiste en un nuevo tipo de socie-
dad basado en el beneficio, pero persigue objeti-
vos de interés publico. Lo introdujo el Gobierno
britanico con The Companies (Audit, Investiga-
tions and Community Enterprise) Act 2004.

39 Asi la doctrina italiana considera las
intervenciones legislativas de los ultimos afios.
La maniobra financiera para 2010 ha reduci-
do drésticamente las transferencias estatales a
los entes locales; ha suprimido algunos entes y
figuras institucionales (los consorcios de fun-
ciones, las circunscripciones de descentraliza-
cion, los defensores del pueblo y los directores
generales de los municipios hasta los 100.000
habitantes); ha eliminado la financiacién esta-
tal a las comunidades de montafia y ha previsto
la posibilidad para los municipios de menos de
3000 habitantes de renunciar a su érgano eje-
cutivo que coopera con el alcalde (la junta). En
el 2010 también se establecen mas recortes y la
supresion de las autoridades de dmbito territo-
rial, constituidas obligatoriamente para gestio-
nar las funciones locales en el servicio hidrico y

la recoleccion de basura. A su vez se afectd a los
municipios pequefios, como se ha dicho, y ade-
mas se anul6 la agencia de los secretarios mu-
nicipales y limit6 la constitucion de sociedades
publicas locales. Como lo dice en su editorial
Gardini (2011) lo que impacta, en este conjunto
de medidas por series, es el enfoque totalmente
econdémico del legislador, al que se acompafia
la falta de un disefio organico de reformas ins-
titucionales, la ausencia de atencidn a los temas
sociales perjudicados por la reorganizacion ins-
titucional y la indiferencia hacia las obligacio-
nes constitucionales.

31 Es el precio pagado por las freguesias
en Portugal, como lo hemos visto.

32 Responde a estos requisitos la reforma
francesa de 2010 que mira, de nuevo, a la fusion
de municipios.

33 Del griego antiguo ‘eleccion’, momen-
to que separa una forma de ser o una serie de
fendmenos de otra diferente.

3% Colombia tiene una superficie (datos
aproximados) de 2.129.748 km?, de los cuales
1.141.748 km? corresponden a territorio conti-
nental y 988.000 km? a territorio maritimo, una
parte de este ultimo en diferendo con el Estado
de Nicaragua. Sobre esta ultima cifra, es ne-
cesario recordar que la Corte Internacional de
Justicia de la Haya profiri6 un fallo, en donde
Colombia a manera estimativa pierde 75.000
km? de territorio maritimo, un asunto en plena
discusion y sobre el cual vale la pena negociar
con Nicaragua, tal como lo establece la Cons-
titucion Politica de 1991. Ahora bien, el tema
de la magnitud geografica, se complejiza con
la diversidad regional que caracteriza al Esta-
do colombiano, tanto desde la perspectiva geo-
grafica, econdmica, socioldgica como cultural:
Amazonia, Orinoquia, Andes, Caribe y Paci-
fico. A lo anterior, se agrega una cifra aproxi-
mada de habitantes que asciende a 45.493.885.
Como se observa estas cifras superan en tamaiio
a la mayoria de los Estados referenciados por la
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profesora Giorgia Pavani y también en algunos
casos en numero de habitantes.

35 Entidad territorial fundamental, pero
seriamente debilitada desde el punto de vis-
ta institucional y econdémico. Véase Garcia,
Garcia, Rodriguez, Revelo y Espinosa (2001).

3¢ Se reitera lo dicho en el texto en re-
ferencia: tanto la regionalizacion como Ia
creacion de la region como entidad territorial
siguen en ciernes en Colombia. En caso de
concretarse la region como entidad territorial
dentro del contexto del actual Estado unita-
rio, apenas seria la suma de departamentos y
acreedora de las ya limitadas atribuciones que
trae el articulo 287 para las entidades territo-
riales. También se sugiere revisar el analisis
elaborado por Tuiran (2013).

37 Véase Maldonado (2003).

38 Articulo 302 de la Constitucion Politi-
ca: “La ley podra establecer para uno o varios
departamentos diversas capacidades y compe-
tencias de gestion administrativa y fiscal dis-
tintas a las sefialadas para ellos en la Constitu-
cion, en atencion a la necesidad de mejorar la
administracion o la prestacion de los servicios
publicos de acuerdo con su poblacion, recursos
econdmicos y naturales y circunstancias socia-
les, culturales y ecologicas”.

3% Articulo 320 de la Constitucion Politi-
ca: “La ley podra establecer categorias de mu-
nicipios de acuerdo con su poblacion, recursos
fiscales, importancia econdmica y situacion
geografica, y sefalar distinto régimen para su
organizacion, Gobierno y administracion”.

40 La ley 1454 de 2011 o LOOT, incluyé
en el listado de principios territoriales los de
gradualidad y flexibilidad, como el reconoci-
miento de la diversidad territorial y la progresi-
va adopcidn tanto de las entidades territoriales
como de las instancias de asociatividad territo-
rial de diversos niveles de competencias.

4 Véase Roca y Picon (2012).

2 El proyecto de ordenanza puede ser
presentado a iniciativa del gobernador, miem-
bros de la asamblea departamental o por deci-
sion popular. En caso de no haberse llevado a
cabo consulta popular previa, la ordenanza de
creacion se sometera a referendo en el que par-
ticipen los ciudadanos de los respectivos terri-
torios. Se agrega el estudio de conveniencia y
de viabilidad, que debe elaborar el 6rgano de
planeacion departamental.

4 Afiade dicha normativa el concepto fa-
vorable de creacion por parte de las comisiones
especiales de seguimiento al proceso de descen-
tralizacion y ordenamiento territorial del Sena-
do de la Republica, la Camara de Representan-
tes y la Comision de Ordenamiento Territorial
como organismo técnico asesor, los cuales a su
vez, seran sometidos a consideracion de las ple-
narias del Senado y Camara, ademas del con-
cepto previo y favorable de los concejos mu-
nicipales. Se exceptian a aquellos distritos que
hayan sido reconocidos como tales por el texto
constitucional y la ley o a aquellos municipios
que hayan sido declarados patrimonio historico.

4 a) Cuando un resguardo constituido por
el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural
(Incoder) o su antecesor (Incora), tenga sus lin-
deros determinados, b) cuando un resguardo de
origen colonial y republicano haya iniciado un
proceso de clarificacion que permita determi-
nar sus linderos, ¢) cuando respecto de un area
poseida de manera exclusiva, tradicional inin-
terrumpida y pacifica por los pueblos, comuni-
dades o parcialidades indigenas que tengan un
Gobierno propio, se haya solicitado titulacion
como resguardo por las respectivas autoridades
0 d) cuando una o mas categorias territoriales
de las enunciadas en los literales anteriores de-
cidan agruparse para la configuracion de una
entidad territorial indigena.

4 Véase Mendoza, Cepeda y Estupifian
(2013) que escriben un libro dedicado a la crea-
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cion de las regiones en Colombia desde una
perspectiva constitucional e interdisciplinaria.

4 Asi como identificod la omision legisla-
tiva absoluta, también exhorté al Gobierno Na-
cional y al Congreso de la Republica para efec-
tos de la regulacion organica tanto de regiones
como de entidades territoriales indigenas.

47 Tal como se ha sefialado, dicha ley tam-
poco existe a la fecha de escritura del presente
articulo.

8 Sentencia C-313 de 2009: Las “entida-
des territoriales son fiscalmente viables cuando
sus ingresos corrientes de libre destinacion son
suficientes para atender los gastos de funciona-
miento a su cargo y, en cierto grado, algunos
gastos de inversion [...], a partir de este criterio
de sanidad fiscal, establece unos limites al gasto
de funcionamiento de las entidades territoriales
[...] cuya transgresion activa los principales
mandatos del articulo 19 de laley 6177, esto es,
a) elaboracion, por el municipio o distrito, de
un plan de saneamiento financiero; b) elabora-
cion, por el departamento, de un plan de ajuste
financiero que obliga al municipio o distrito; y
¢) definicion de la fusion del municipio o distri-
to con agregacion a otro.

4 Mayor desarrollo del principio de aso-
ciatividad en Estupiian y Restrepo (2013).

30 La ley organica 128 de 1994 fue el mar-
co legal de las areas metropolitanas en Colom-
bia, a partir de la expedicion de la Constitucion
Politica de 1991. También lo ha sido parcial-
mente la ley 617 de 2000 y, en lo pertinente, la
ley 1454 de 2011 o nueva LOOT. La ley organi-
ca 128 de 1994 ha sido derogada por la ley 1625
de 2013, la cual pretendio articular las normas
contenidas en las leyes 388 de 1997, 1454 de
2011y 1469 de 2011 y los correspondientes de-
cretos reglamentarios.

S La nueva norma organica metropoli-
tana las dota de personeria juridica de derecho

publico, autonomia administrativa, patrimonio
propio, autoridad y régimen administrativo y
fiscal especial. Ademas, permite su conforma-
cioén por municipios de un mismo departamen-
to o pertenecientes a varios departamentos, en
torno a uno definido como nucleo. Entre otros
aspectos, determina un marco competencial,
funciones, procedimiento de conformacion, de-
finicion y alcance de los conceptos de “hecho
metropolitano”, planes integrales de desarrollo
metropolitano y plan estratégico de ordena-
miento territorial. Agrega un capitulo especial
dedicado al tema de patrimonio y rentas. Por
ultimo, y en consonancia con la ley 1454 de
2011, habla sobre la asociatividad de las areas
metropolitanas y la posible conversion de estas
en distrito, es decir, en entidad territorial. La
normativa sefiala que otra ley sera la encargada
de definir las reglas especiales a las que se suje-
taria la conformacion de un area metropolitana
entre Bogota y los municipios colindantes del
departamento de Cundinamarca.

52 Los hechos metropolitanos se definieron
en el articulo 10 de laley organica 1625 de 2013,
asi: “aquellos fendmenos econdmicos, sociales,
tecnologicos, ambientales, fisicos, culturales,
territoriales, politicos o administrativos, que
afecten o impacten simultineamente a dos o
mas de los municipios que conforman el area
metropolitana”.

53 El articulo 39 de la ley organica 1625
de 2013, apunta que para efectos de la creacion
del area metropolitana especial para el area de
Bogota y Cundinamarca, otra ley, que se supo-
ne debe ser del mismo estatus, establecera las
reglas respectivas de conformacion. A la fecha
de escritura de este articulo, dicha ley no ha
sido expedida.

3 De hecho, Bustamente (2006) sostie-
ne que el modelo territorial colombiano tiene
varios elementos que invitan al fortalecimiento
de estas instancias asociativas, se resaltan en
el mundo local, los siguientes: el notable gra-
do de heterogeneidad que caracteriza a los te-
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rritorios subnacionales; la ostensible fragilidad
institucional y la tendencia severa a la insoste-
nibilidad financiera; el permanente ambiente de
crisis de la institucionalidad publica; las serias
limitaciones fiscales que impiden u obstaculi-
zan la prestacion eficiente de los servicios ba-
sicos y la realizacion de las inversiones fisicas
requeridas, que generan problemas de inefi-
ciencia e insostenibilidad; la corta capacidad
para obtener recursos propios y su dependencia
de las transferencias nacionales; la pérdida de
confianza y credibilidad de la poblacion en la
institucionalidad publica y en los mandatarios
locales; la escasa planeacion y la insuficiente
capacidad de dar respuesta a las demandas de
la ciudadania; los problemas de orden publico
originados en el conflicto interno que generan
violencia, desempleo, pobreza y contribuyen
a la debilidad de las estructuras institucionales
y la falta de claridad sobre la distribucion de
competencias entre las entidades territoriales.
Elementos que siguen sin resolver y que bien se
podrian aliviar con una politica seria en materia
de asociatividad territorial.

Osso (2007) luego de revisar una muestra
significativa de asociaciones municipales, en las
que destaco las siguientes: Asopatia, Asomac,
Asosanjorge, Amsur, Asoocana, Marosa, Aso-
sumapaz, Proyeccion Siglo XXI y Asolinea, en-
contrd cinco problemas para el fortalecimiento de
la figura administrativa en la que hoy se deposita
parte de las esperanzas de la descentralizacion en
Colombia: a) el caracter genérico de su mision;
b) la dificultad para el gestionamiento de recursos
economicos, tanto frente a los socios como frente
a otras instancias; ¢) la proliferacion de asociacio-
nes municipales y la no existencia de reglas claras
para eliminar aquellas que no funcionen (el nime-
ro fluctlia entre setenta y cincuenta); d) la excesiva
vulnerabilidad financiera; y e) la carencia de com-
promisos y voluntad politica de los mandatarios
locales con los proyectos mancomunados (p. 10).

55 Las diversas opciones de asociatividad
no pueden generar cargos al Presupuesto Ge-
neral de la Nacion, al Sistema General de Par-
ticipaciones ni al Sistema General de Regalias.

Se exceptuan las RPG, que son el centro de la
LOOQOT. Por lo demés, la consigna es impulsar las
multiples opciones de asociatividad y concursar,
con los criterios que determine el Estado centro,
por los recursos y el guifio del Gobierno central.
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