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Resumen

En el aifo 2021 se celebraron las primeras tres décadas de la Constitucién Politica de 1991 de Colombia. Un
texto constitucional que ha sido celebrado a nivel mundial por ser uno de los primeros del nuevo
constitucionalismo latinoamericano. Sin embargo, los derechos fundamentales no fueron su Unica novedad,
el modelo territorial también lo fue: se adopté un modelo unitario con autonomia territorial y
descentralizacion. Para ello, los Constituyentes previeron nuevas figuras como las regiones y las entidades
territoriales indigenas. No obstante, son figuras que quedaron en manos del Legislador para ser desarrolladas.
Este texto analiza como pese al paso del tiempo, mas de treinta afios después, siguen siendo dos de las
grandes sombras que tiene nuestro ordenamiento territorial.
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Abstract

The year 2021 marked the first three decades of the 1991 Political Constitution of Colombia. A constitutional
text that has been celebrated worldwide for being one of the first of the new Latin American
constitutionalism. However, fundamental rights were not its only novelty, the territorial model was also new:
a unitary model with territorial autonomy and decentralization was adopted. To this end, the Constituents
provided for new figures such as regions and indigenous territorial entities. In any case, these figures remained
in the hands of the Legislator to be developed. This text analyzes how, despite the passage of time, more than
thirty years later, they continue to be two of the great shadows of our territorial organization.
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Introduccion

Histéricamente Colombia ha sido un pais caracterizado por un tinte centralista. En tal
medida, tras la independencia nacional, el movimiento unitarista, plagado de tintes centralistas,
triunfé sobre las propuestas federalistas, hasta el punto de convertirse en uno de los pilares
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comunes de las constituciones que han sido promulgadas durante los ultimos dos siglos de
historia constitucional. De hecho, solo durante una porcidn de la segunda parte del siglo XIX se
acufiaron férmulas que matizaran dicho centralismo, propendiendo hacia sistemas mas
cercanos al federalismo.

Fue asi como las constituciones de la Nueva Granada de 1853, la Confederacién
Neogranadina de 1858 y los Estados Unidos de Colombia de 1863 constituyeron un espejismo
en la historia constitucional colombiana. Al respecto es importante aclarar que si bien la
Constituciéon de la Nueva Granada de 1853 proclamaba una Republica unitaria, lo hacia a partir
de una légica similar a la norteamericana donde fijaba una serie taxativa de funciones vy
competencias para el Gobierno central, dejando el poder municipal en toda su amplitud a las
provincias (o demas entidades territoriales de ese entonces)®. Por su parte, las Constituciones
de 1858 y de 1863 acufiaron modelos, innegablemente federalistas o compuestos, como el
nombre constitucional del pais lo indica®.

Sin embargo, el periodo federalista colombiano fue en extremo corto. En realidad, pese a
gue comprendio tres cartas constitucionales diferentes, se prolongd apenas por 33 afios. Con la
promulgacion de la Constitucion de 1886 se reafirmd, de manera casi definitiva, el modelo
territorial unitario y centralista. En concreto, establecid una Republica unitaria y centralista en
la que se fijaron taxativamente las competencias de las autoridades locales y ubicd a
gobernadores y alcaldes como agentes de la Administracién®. Ahora bien, a diferencia de cémo
sucedid con las constituciones federales, la Constitucién de 1886 estuvo en vigencia durante
mas de un siglo, lo que permitié que, en efecto, el modelo territorial centralista se adecuara y
asentara definitivamente en el escenario colombiano.

No obstante, debido a la vigencia prolongada de dicha Constitucion, durante los mds de
cien afos se produjeron diferentes reformas constitucionales, dentro de las que conviene
resaltar al menos tres; toda vez que modificaron en algunos aspectos el marcado tinte
centralista y algunas vicisitudes del modelo territorial colombiano que permiten entenderlas
como intentos por modernizar el Estado. En primer lugar esta el Acto Legislativo No. 3 de 1910,
que dividid el territorio nacional en departamentos y estos en municipios o distritos municipales,
establecié la propiedad exclusiva de los bienes y las rentas de los territorios en cabeza de ellos,
y con ello limité la la intervencién del Gobierno nacional en la propiedad publica territorial®. Mas
adelante se aprobd el Acto Legislativo No. 1 del 11 de diciembre de 1968, a través del cual se
disminuyeron los requisitos para crear nuevos departamentos con el fin de facilitar el proceso
acelerado que se vivia en el pais; alivianando especificamente los requerimientos poblacional y
rentistico’. Y por ultimo, vale destacar el Acto Legislativo No. 1 de 1986, con el que se establecio
la eleccidon popular de alcaldes y la consulta popular como mecanismo decisorio para los
habitantes de cada municipio®.

Por ultimo, debemos destacar que la Constitucidon de 1886 se caracterizd por un rigido
centralismo y presidencialismo que implicaron la construccién de un sistema jerarquico con
ausencia de participacién ciudadana —cuestidn que solo empezd a cambiar a partir de la reforma
de 1986-. De alli que se pueda aseverar que, durante su vigencia se estaba en presencia de un
régimen constitucional con un fuerte predominio del poder ejecutivo y, mas concretamente, del
presidente de la Republica.

En este contexto y ante la constante crisis de las diferentes instituciones del Estado, en
1991 se promulgd un nuevo texto constitucional: la Constitucidn Politica de 1991. En ella, con
espiritu humanista y de manera ambiciosa, se acogieron y reconocieron nuevos principios
rectores, nuevos valores y nuevos fines del Estado que requirieron una reforma integral del

3 GILMORE (1995), p. 223.

“ RESTREPO (1979).

® Constitucion Politica de Colombia, de 1886, articulos 1, 193 y 200.

6 RESTREPO (2009), pp. 416-430.

7 VILLAR (1986), p. 141.

8 Autores como Santofimio Gamboa aseguran que esta reforma dio inicio a un proceso de transformaciones filoséficas y conceptuales
de la vida social colombiana. Al respecto ver: SANTOFIMIO (1993), p. 22.
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ordenamiento constitucional preexistente. De alli que, si bien gran parte de los cimientos de la
Constitucién fueran resultado de un proceso de construccion gradual en nuestra historia
constitucional, incluyera también nuevos principios e instituciones que ameritaran reconocerla
como novedosa, innovadora y progresista®.

En el caso del ordenamiento territorial, la Constituciéon de 1991 apostd por mantener un
Estado unitario. Sin embargo, acuiio el principio de autonomia territorial como mecanismo para
atenuar el marcado tinte centralista que caracterizaba al pais y con ello, pretendio fortalecer el
papel de los territorios. Fue asi como, reconocié efectivamente al municipio como la entidad
fundamental de la organizacién politico-administrativa del Estado'®; elevd a la categoria de
derechos de las entidades territoriales la capacidad para gobernarse por autoridades propias,
para ejercer las competencias que les corresponden, administrar sus recursos, establecer
tributos y participar en rentas nacionales!!; otorgd la categoria de entidad territorial a los
territorios indigenas'?; y anticipé la creacién de nuevas entidades territoriales y esquemas
asociativos territoriales como las provincias y las regiones; entre otras tantas novedades en la
materia.

Ahora bien, pese a que el constituyente de 1991 trazé el esquema del nuevo modelo
territorial y fijé no solo sus principios rectores sino también algunos elementos; en varios temas
dejo su desarrollo en manos del Legislador. Asi por ejemplo quedd en manos del Congreso de la
Republica la promulgacién de una Ley Orgdnica de Ordenamiento Territorial en la que se
distribuyeran las competencias entre la Nacidn y las entidades territoriales'® y se establecieran
las normas para la conformacién de las Entidades Territoriales Indigenas®. Andlogamente, el
constituyente también dejé en manos del parlamentario la regulacién de diversos temas del
ordenamiento territorial como la categorizacidon municipal®®; la constitucion de provincias y
regiones en entidades territoriales!®; y la adopcién de un régimen especial para las areas
metropolitanas®’; entre otras cuestiones.

A grandes rasgos, el Legislador ha avanzado sustancialmente en el desarrollo legal de la
mayoria de aquellas cuestiones que el constituyente le encomendd en materia de ordenamiento
territorial. No obstante, suma mas de treinta afios de mora en la regulacién de algunas materias
que fueron trazadas con especial importancia por parte del constituyente. En concreto, nos
referimos a aquellas cuestiones que tienen que ver con la puesta en marcha de algunas de las
entidades territoriales previstas por la Constitucién; las cuales son de mayor envergadura en la
medida en la que implican que tras tres décadas de que haya sido adoptado el nuevo modelo
territorial, aun sea inacabado.

Es asi como este texto tiene por objeto analizar dos elementos que en nuestro criterio son
fundamentales para que se consiga unir todas las piezas del rompecabezas territorial que el
Constituyente previd en el articulo 286 de la Constitucidn. Se trata del caso de las regiones y
provincias y de las Entidades Territoriales Indigenas; las dos grandes sombras que audn tiene
nuestro modelo territorial como consecuencia de la falta de un desarrollo sustancial por parte
del Legislador colombiano. En concreto, nuestro propdsito es analizar cdmo existe una omision
legislativa en estas materias que afecta, no solo al modelo territorial, sino también la
materializacion de los demds valores, fines y principios del Estado colombiano.

Asi las cosas, el documento se dividira en tres partes. En primer lugar, se analizard el caso
de la omision legislativa relativa que existe en lo que respecta a las regiones como entidades
territoriales; en donde ademads se analizard como, pese a la reciente promulgacién de la Ley de
Regiones, aun existen vacios importantes en la materia que impiden poner en marcha esta

9 ESGUERRA (2023).

10 Constituciodn Politica, de 1991, articulo 311.
1 Constitucion Politica, de 1991, articulo 287.
12 Constitucién Politica, de 1991, articulo 286.
13 Constitucién Politica, de 1991, articulo 288.
14 Constitucion Politica, de 1991, articulo 329.
15 Constitucién Politica, de 1991, articulo 320.
16 Constitucién Politica, de 1991, articulo 286.
17 Constitucioén Politica, de 1991, articulo 319.
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figura. Posteriormente, nos centraremos en el analisis de la omisidn legislativa absoluta —por
parte del Legislador ordinario- que existe en materia de Entidades Territoriales Indigenas, en
donde daremos cuenta, entre otras cosas, de la falta de seguridad juridica y la violacién de
principios constitucionales en la que redunda. Finalmente, concluiremos.

1. Las regiones, una sombra que apenas empieza a desaparecer

En el marco de las discusiones que se dieron en el seno de la Asamblea Nacional
Constituyente de 1991, la cuestion de las regiones y las provincias no fue pacifica. En buena
medida, debido a que una de las grandes preguntas que orientaron el trabajo de la Comisidn
Segunda de Ordenamiento Territorial fue la de la division general del territorio. En ese sentido,
fueron varios y algidos los debates en cuanto a ello. ¢Lo mejor seria mantener la divisién —y con
ello las entidades territoriales- previstas en la Constituciéon de 18867 ¢Pensar en cantones y
provincias era otra alternativa? éQué seria mds acorde a la voluntad popular, mantener los
departamentos o reemplazarlos por regiones? Y seria esta uUltima discusién la que ocuparia
buena parte de las sesiones de la Comision.

Para el mes de marzo ya existian diferentes propuestas en cuanto a cual podria ser la
mejor formula para la organizacidn “subestatal”; dentro de las que cobraron mayor fuerza las
que defendian la idea de los departamentos como entidad territorial intermedia®®. No obstante,
algunos constituyentes insistieron en que las regiones no fuesen descartadas de plano. Después
de todo, no podemos ignorar que desde 1975 ya se venia adelantando un esfuerzo por la
regionalizacién en el pais'®. De alli que, Orlando Fals Borda y Héctor Pineda propusieran adoptar
una férmula flexible que permitiera evolucionar conforme a la historia de los pueblos y con ello,
se previera la creacidon de las regiones®. Otros como Jaime Castro sugirieron establecer las
regiones como formas de asociacién territorial entre departamentos??.

Sobre esta base —en la que las regiones debian existir, con independencia a que los
departamentos ya hubiesen sido determinados como una entidad territorial fundamental- se
abrié una discusidon profunda, ya no sobre la divisién general del territorio, sino sobre la
naturaleza juridica y el propdsito de las regiones. En esencia, la discusién era en torno a si debian
ser simples esquemas asociativos de los departamentos, o si por el contrario, debian ostentar la
calidad de entidades territoriales; y en consecuencia, si debian ser tratadas como entidades
territoriales de segunda categoria, tal y como se habia hecho en la Constitucion de 1886 con las
intendencias y las comisarias®2.

En el marco de dicha discusién —y pese a que el tiempo para presentar el borrador del
articulado terminaba-, la Comisién Segunda se extendid en un interesante debate sobre el
efecto que tendria la constitucidn de una regién. De alli a que la discusidn girara en torno a si se
trataba de una agrupacién, una integracién o una fusién de los departamentos?. Al final, y con
el objetivo de lograr alglin consenso entre los miembros de la Comisidn, se logré articular una
féormula intermedia en la que, se previera la existencia de regiones de planificacion como
mecanismos asociativos; pero también se dejara abierta la posibilidad para que pudieran llegar
a tener el grado de entidades territoriales?.

Fue asi como posteriormente fue afianzada la redaccién del articulado y quedaron
aprobados los articulos 286, 306 y 307 de la Constitucion Politica. De esta manera, la nueva carta
constitucional aposté por una légica progresiva para la regionalizacion en la que previé, por un
lado, las regiones administrativas y de planificacion (en adelante, RAP) como como entes

18 GOMEZ (1991).

9 Ver por ejemplo, el Decreto 2348 de 1980 que cred los Consejos Regionales para la Descentralizacién y la Ley 76 de 1985 que instaurd
la figura de los Consejos Regionales de Planificacion Econdmica y Social. Al respecto ver: ROBLEDO (2021).

20 ROBLEDO (2021).

2L ROBLEDO (2021).

22 ASAMBLEA NACIONAL CONSTITUYENTE (1991a).

23 ASAMBLEA NACIONAL CONSTITUYENTE (1991b); ASAMBLEA NACIONAL CONSTITUYENTE (1991c).

24 ASAMBLEA NACIONAL CONSTITUYENTE (1991b); ASAMBLEA NACIONAL CONSTITUYENTE (1991c).
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dotados de personeria juridica propia, autonomia y patrimonio propio, cuyo objetivo principal
serd llevar a cabo actividades de desarrollo econdmico y social en su respectivo ambito
territorial; y por el otro las regiones entidades territoriales (en adelante, RET), en la que, las de
planificacién se transformarian y se harian titulares de todos los “derechos”? establecidos en el
art. 287 de la Constitucién Politica.

Como lo hemos puesto de presente pdginas atras, pese a que el Constituyente articuld de
esta manera la figura de las regiones, dejé en manos del Legislador su regulacién y puesta en
marcha. De hecho, delegd en él la definicidon de los requisitos para la conversion de las RAP en
entidades territoriales; posiblemente debido a que para el momento en el que lograron ponerse
de acuerdo en cuanto a cdmo acuiar la figura de las regiones, ya quedaba poco tiempo para
presentar el texto final. Pero 30 afios después équé ha hecho?

En un primer momento, promulgd la Ley 152 de 1994, por la cual adoptd normas orgdanicas
de planeacion. En ella, incluyd las RAP dentro del esquema de planeacidn, haciéndolas participes
en el proceso de planeacidn y en la presentacién del Plan Nacional de Desarrollo al Consejo
Nacional de Politica Econdmica y Social (en adelante, Conpes)®®. Asi mismo, impuso nuevas
funciones para “contribuir a que haya la debida coherencia y articulacion entre la planeacion
nacional y la de las entidades territoriales, asi como promover y preparar planes y programas
que sean de interés mutuo de la Nacion y de los departamentos, asesorar técnica y
administrativamente a las oficinas de planeacion departamentales, y apoyar los procesos de
descentralizacion. Asi mismo, les corresponderd ejercer las funciones y atribuciones que esta Ley
asigna expresamente a las regiones administrativas y de planificacion hasta su transformacion
en éstas”’.

No obstante, la Ley 152 de 1994 también previd la subsistencia de los Consejos Regionales
de Planificacidon Econdmica y Social (en adelante, Corpes) que habian sido creados con la Ley 76
de 1985; sefialando que existirian hasta el afio de 1996 para que se pudiese dar paso a la efectiva
creacién de las RAP?, Sin embargo, por medio de la Ley 290 de 1996 se amplié dicho plazo hasta
el aflo 2000%°%; manteniendo implicitamente uno de los obstaculos para la materializacién del
articulo 307 de la Constitucidn al dar continuidad al bloqueo institucional que se habia previsto
desde un principio con la coexistencia de ambos niveles de regulacion.

Asi mismo, pese a que el desmonte de los Corpes efectivamente inicié en esta nueva fecha
gracias al Decreto 1234 del 2000, ello no se tradujo en la creacién y desarrollo de las RAP. De
hecho, no fue sino hasta el afo 2011, cuando el Congreso de la Republica finalmente expidio la
Ley Organica de Ordenamiento Territorial en la que en efecto, que se empezd a hacer realidad
la promesa de las RAP.

Esta ley reconocié como un principio rector del Ordenamiento Territorial el de la
regionalizacion, al promover la creacidén de Regiones de Planeacion y Gestion (en adelante, RPG),
RAP y RET en el marco de una visién del desarrollo hacia la complementariedad, al reconocer las
brechas y asimetrias econdmicas, sociales y ambientales en el territorio nacional®*. Como
herramienta para materializar este principio, previd la figura de los Esquemas Asociativos
Territoriales (en adelante, EAT), dentro de los que incluyd a las RAP y las RPG, entre otras®! . Al
respecto es importante anotar que los EAT reldnen una pluralidad de figuras, que pese a tener
unos fines analogos, son dificil de caracterizar conjuntamente2. Asi por ejemplo, incluye dentro

% Valga sefialar que la Constitucidn usa la expresion derechos, pero en realidad el sentido de la disposicién da cuenta de una serie de
prerrogativas que hacen parte de la autonomia territorial. Una acotacion especialmente importante en el entendido que algunos
doctrinantes han tomado dicho término como el fundamento para sostener que las entidades territoriales tiene derechos
constitucionales, de manera analoga a las personas.

% ey 152, de 1994, articulo 17.

27 Ley 152, de 1994, articulo 47.

28 ey 152, de 1994, articulo 51.

2 Ley 290, de 1996, articulo 1.

30 ey 1454, del 2011, articulo 5.

31 ey 1454, del 2011, articulo 9.

32 COVILLA (2018), p. 236.
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de esa misma categoria, tanto a las regiones, como a las asociaciones de areas metropolitanas y
de municipios.

A través de esta Ley Organica, el Legislador avanzé en el desarrollo de la figura al
diferenciar entre RAP y RAP Especiales; y al crear la nocidn de las RPG. En tal medida, las RAP
buscan promover el desarrollo regional, el desarrollo econdmico de sus territorios, mejorar en
términos sociales la vida de sus habitantes y promover la inversién y la competitividad de estos
territorios®3. Las RAP Especiales, también buscan promover el desarrollo econémico y social de
la region, pero corresponden al caso de la regidn que se integre junto con Bogotd como Distrito
Capital*®. Finalmente, las RPG tienen dentro de sus atributos la conformacién de bancos de
proyectos de inversidn estratégicos que puedan tener impacto regional, promover y aplicar de
manera armoénica y sostenible los principios de complementariedad, concurrencia vy
subsidiariedad en el desarrollo y la ejecucién de las entidades territoriales que las integran y
planear y ejecutar los recursos propios del Fondo de Desarrollo Regional®.

La Ley Orgdnica de Ordenamiento Territorial, en la que el Constituyente habia confiado
para el desarrollo de asuntos medulares del ordenamiento territorial, se limité a abordar la
figura de las regiones como un instrumento de planificacién y gestién para promover el
desarrollo econdmico y social. Sin embargo, guardd silencio frente a las RET; asi como también
frente a las demas entidades territoriales que debia desarrollar y poner en marcha, como las
provincias y las Entidades Territoriales Indigenas, sobre las que nos referiremos mas adelante®.
En esa medida, el Legislador orgdnico quedd en mora en cuanto al desarrollo de aquel mandato
en el que el Constituyente le encargd establecer las condiciones para solicitar la conversion de
la regidn en entidad territorial. Una cuestidn que solo vino a remediar de manera reciente a
través de la Ley 1962 del 2019.

Ahora bien, es importante sefialar que si bien, en el 2019 finalmente se expidid la
esperada Ley de Regiones, esto fue consecuencia, en buena medida, por la presiéon impuesta por
el Plan Nacional de Desarrollo 2018 — 2022 en el que las regiones ocuparian un rol
fundamental®’. De alli que la Ley 1955 del 2019 (por medio de la cual se adopté dicho Plan
Nacional de Desarrollo), estableciera, dentro de su articulado, un procedimiento mds claro para
la conformacién y el registro de las RGP, con el que les habilitaria la posibilidad de prestar
servicios publicos, desempefiar funciones administrativas propias o delegadas, ejecutar obras
de interés regional y cumplir funciones de planificacion o ejecucién de proyectos de desarrollo
integral®®.

Por su parte, la Ley 1962 del 2019 finalmente se definieron los principales elementos para
garantizar el correcto funcionamiento de las RAP y los requisitos y el procedimiento para su
conversion en entidades territoriales. De hecho, esta ley, propuso una nueva definiciéon del
hecho regional, en los términos de un fendmeno que por razones poblacionales y espaciales,
trasciende a los gobiernos locales y departamentales en términos de competencias, inversién y
planeacidn y ejecucién de proyectos para el desarrollo de la region®.

Sumado a ello, la Ley de Regiones (es decir, la Ley 1962 de 2019) definié las fuentes de
financiacién para el funcionamiento de las RAP. Dentro de ellas incluyo (i) los recursos propios
de las entidades territoriales de acuerdo con los indicadores de sostenibilidad fiscal, (ii) los
recursos del crédito publico, (iii) la cofinanciacion del Presupuesto General de la Nacién vy, (iv)
las donaciones que se hagan a favor de las regiones. Sin embargo, también dejo abierta la
posibilidad para que una nueva ley, defina nuevas fuentes*’. También previé la participacién de
los proyectos de inversidn de las RAP en el Sistema General de Regalias.*!

3 ey 1454, de 2011, articulo 30.

34 Ley 1454, de 2011, paragrafo 32 del articulo 30.

35 ey 1454, de 2011, articulo 19; DUQUE (2012), p. 184-185.
3 ROBLEDO (2018), p. 617.

37 ROBLEDO (2023).

38 ey 1955, de 2019, articulo 249.

3 Ley 1962, de 2019, articulo 3.

40 Ley 1962, de 2019, articulo 5.

41 Ley 1962, de 2019, articulo 6.
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Respecto a las RAP es importante sefalar que hasta el momento se han creado nueve RAP
en el pais. Asi las cosas, hasta el momento solo se han consolidado la RAP Caribe, conformada
por los departamentos de Atlantico, Bolivar, Cérdoba, Cesar, Cordoba, La Guajira, Magdalena,
San Andrés y Sucre®?; la RAP Pacifico, compuesta por los departamentos de Chocd, Cauca, Narifio
y Valle del Cauca®; la Regién Central RAP-E, compuesta por los departamentos de Boyacd,
Cundinamarca, Meta, Tolima y el distrito capital, Bogota**; la RAP Eje Cafetero, conformada por
Caldas, Quindio, Risaralda y Tolima®; y la RAP para la Amazonia, compuesta por los
departamentos de Amazonas, Caquetd, Guaviare, Guainia, Putumayo y Vaupés®®: la RAP Llanos,
conformada por los departamentos de Arauca, Casanare y Vichada®’; la RAP del Gran Santander,
integrada por los departamentos de Santander y Norte de Santander®; la RAP del Agua vy la
Montafia, compuesta por los departamentos de Antioquia y Caldas*®; y la RAP de los dos Mares,
formada por los departamentos de Antioquia y Choc6>°.

Ahora bien, pese a que gracias a las metas impuestas por el propdsito de la regionalizacion
del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 se evidencia un importante avance en cuanto a la
creacion de las RAP, toda vez que desde el 2018 se logrd la constitucion de cinco nuevas
regiones, pese a su reglamentacién a través del Decreto 900 del 2020, el Gobierno reglamenté
las RAP, aun persisten multiples interrogantes en cuanto a su funcionalidad y alcance. Asi por
ejemplo, llama la atencién que en varios casos, un mismo departamento pertenezca a mas de
dos regiones, como ocurre en el caso del Tolima, que pertenece a la RAP Eje Cafetero y a la
Central; o la aparicidn de regiones integradas por solo dos departamentos, como es el caso de
la RAP del Agua y la Montafia y la RAP de los Mares, en donde ademds en ambos casos, uno de
los dos departamentos integrantes es Antioquia.

Estas circunstancias llevan a preguntarse sobre cual es en realidad la finalidad de las
regiones, al menos en la practica. Como hemos visto, de acuerdo con la Constitucion y la Ley de
Regiones, la finalidad de las RAP es “promover el desarrollo econémico y social, la inversion y la
competitividad regional”, sin embargo la forma en la que ha empezado a utilizarse la figura de
las regiones pareceria mostrar que responde a intereses concretos, mas alld que a una
pretension de desarrollo econdmico y social integral.

Ahora bien, otra de las cuestiones clave cuyo desarrollo estuvo pendiente hasta hace poco
es el que tiene que ver con la conversion de las RAP en RET. Al respecto, la Ley 1962 establecid
los requisitos sustanciales y procedimentales para ello. En tal medida, fijé los siguientes: (i) la
RAP debe haber operado al menos durante cinco (5) afos, (ii) debe contar con un diagnédstico
técnico y orgéanico sobre su conveniencia, (iii) tiene que tener el concepto favorable de la
Comisién de Ordenamiento Territorial del Congreso, y (iv) la aprobacion por parte de los
ciudadanos de los territorios que integran la regién.’! Sin embargo, limita este supuesto
temporalmente para que solo pueda suceder a partir del afio 2022.

Asi mismo, la Ley de Regiones también avanzé en establecer no solo las funciones que
cumplirian las RET en caso de que fuesen creadas, sino también la forma en la que tendrian que
hacerlo. Para ello reconocié como principios la conveniencia pacifica, la sostenibilidad, la
inclusidn, la equidad y el cierre de brechas intra e interregionales y urbano rurales, orientdndose

42 Constituida el 19 de octubre del 2017, en una cumbre de Gobernadores celebrada en la Universidad del Atlantico en Barranquilla,
Atlantico.

3 Constituida en diciembre del afio 2016 mediante el Convenio Marco de creacién de la RAP Pacifico.

4 Constituida el 25 de septiembre del 2014 mediante el Convenio No. 1676, suscrito por los Gobernadores de Boyacd, Cundinamarca,
Meta y Tolima y el Alcalde Mayor de Bogota.

% Conformada por medio del Acuerdo de Chinchina del 23 de diciembre de 2016, ratificada el 13 de diciembre del 2017 y aprobada
mediante las ordenanzas del 22 de diciembre del 2018 en Caldas, 11 de enero del 2018 en Quindio y 19 de abril del 2018 en Risaralda.
4 Aprobada por la Comisién de Ordenamiento Territorial el 4 de diciembre del 2019. Federacién Nacional de Departamentos (2019).
47 Constituida el 13 de agosto del 2021.

8 Creada por medio de un convenio de asociacién el 21 de agosto del 2021, aprobada mediante la Ordenanza No. 09 del 2022 en el
departamento de Santander, el 20 de abril del 2022.

4 Constituida el 11 de noviembre del 2021.

%0 Constituida el 27 de julio del 2022.

51 Ley 1962, de 2019, articulo 9.
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al desarrollo econdmico y social del territorio®?, ademas de los que deben orientar las acciones
de las entidades territoriales en general. Por otra parte, fijo laimportancia de que cada RET fijara
un Estatuto Especial, a través del cual adoptara los principios de paz integral, reconocimiento de
la pluralidad y la diversidad territorial, participacién ciudadana, responsabilidad y transparencia,
cierre de brechas socioecondémicas, sostenibilidad ambiental, enfoque de derechos y de género
y respeto por la diversidad étnica, cultural y de orientacién sexual®.

En tercer lugar, también hemos de destacar que esta ley establecié que las RET operarian
a partir de una junta regional compuesta por todos los gobernadores de los departamentos que
los integrasen, encabezados por un gerente regional elegido por ellos. Aclaré también que la
aparicion de estas dos nuevas figuras no supondria una modificacién o un menoscabo a las
competencias y atribuciones constitucionales de los gobernadores y alcaldes. En cuanto a las
funciones, en esencia las RET mantienen las que desempenan las RAP, con la posibilidad de que
la Ley otorgue otras mas, o que la Nacidn les traslade competencias especificas con un enfoque
diferencial a través de programas de regionalizacién de las politicas, recursos, acciones y
estructura de las entidades nacionales con impacto regional.>*

Finalmente, con relacién a la Ley de Regiones de 2019 es importante sefialar que no solo
impuso una limitacion a las RAP para convertirse en RET al poner como fecha de inicio para el
proceso el afio 2022; sino que también definid otras cuestiones que parecerian no estar acordes
ni encaminadas a lograr la idea que trazé el constituyente en la Carta de 1991. De hecho,
podriamos incluso afirmar que con las disposiciones previstas en esta Ley, el legislador evadié la
responsabilidad especial que el constituyente deposité en sus manos al delegar en el Gobierno
la presentacién de iniciativas constitucionales y legislativas para definir la distribucién de
competencias entre la nacién y las entidades territoriales, tras la aparicién de las RET en el
ordenamiento territorial; asi como la expedicién de los nuevos cddigos municipal vy
departamental®.

Esto resulta problematico en dos medidas. Por un lado, en el entendido que el
Constituyente delegd de manera exclusiva en manos del Legislador organico la distribucién de
competencias entre las entidades territoriales y sin embargo, este ultimo lo ha evitado. Tal y
como hemos sostenido en otras oportunidades, la Ley Organica de Ordenamiento Territorial
hace una distribucién parcial de competencias que no es suficiente; y en la que ademds guarda
silencio frente a cuestiones importantes como las competencias de las regiones y de las
Entidades Territoriales Indigenas. De manera andloga, la Ley de Regiones también enlista una
serie de competencias en cabeza de las regiones, pero se abstiene de hacer un ejercicio serio
para la distribucién de competencias entre las regiones y las entidades territoriales
preexistentes. En tal sentido, preguntas fundamentales que le corresponde al Legislador siguen
pendientes por obtener una respuesta. De hecho, ni la Ley Organica de Ordenamiento
Territorial, nila Ley 152 de 1994 ni la Ley de Regiones permiten resolver problemas juridicos que
evidentemente surgirdn con la aparicién de las RET. Por ejemplo éla conversién de una RAP a
una RET qué efectos juridicos y practicos tendra? écudl es la distribucién de competencias entre
los departamentos que integran una region y las regiones en si misma? éla conversién en RET
supondra una fusién o una integracién?, etc.

Hasta el momento, ninguna de las RAP que fueron creadas desde el 2016 y que ya han
cumplido con el requisito temporal para su conversion a RET ha iniciado este proceso.
Probablemente porque aun no hay una claridad meridiana sobre cédmo hacerlo y las
implicaciones que tendria ello, por ejemplo en cuanto a la articulacidon que tendria que haber
entre la RET, los departamentos que la conforman y los respectivos municipios. En concreto,
como hemos senalado, el tema de las competencias que asumiria es aun incierto, en particular
porgue al convertirse en una entidad territorial, el ejercicio de las competencias preestablecidas

52 Ley 1962, de 2019, articulo 10.
3 Ley 1962, de 2019, articulo 14.
4 Ley 1962, de 2019, paragrafo 2.
%5 Ley 1962, de 2019, paragrafo 4 del articulo 10 y articulo 16.
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para las RAP mutaria en virtud de la garantia institucional de autonomia territorial que el articulo
287 de la Constitucidn otorga a las entidades territoriales. Lo que a su vez, como hemos dicho,
supondria posibles tensiones respecto al ejercicio local de determinadas competencias de los
departamentos y municipios. Sumado a ello, el tema de la financiacion de las regiones como
entidades territoriales constituye un problema, en la medida en la que en virtud del principio y
garantia de la autonomia territorial, el esquema propuesto por la Ley de Regiones para las RAP
podria ser insuficiente.

Ahora bien, también es menester seialar que a raiz de la forma en la que se pusieron en
marcha las RAP se vislumbra un eventual problema con la conversién a las RET. En concreto nos
referimos a los casos en los que hay varios departamentos que pertenecen a diferentes RAP.
¢Qué pasaria en el caso que una de las RAP a las que pertenece se convierta en una RET? ¢ Cuales
serian sus implicaciones juridicas? ¢ Tendria que retirarse de la otra RAP o podria mantenerse en
ella? ¢Y qué pasaria en el caso que la otra RAP también decida convertirse en una RET si tiene
un departamento integrante que ya haga parte de otra RET?

Asi las cosas, hemos de sefialar que el tema de las regiones es una de las grandes sombras
gue han caracterizado en términos territoriales a la Constitucion de 1991. Tal y como lo hemos
destacado, esto se debe en buena medida en la que, por las discusiones y la organizacién
territorial elegida por el Constituyente se decidié no desarrollarlas de inmediato, sino por el
contrario, permitir que ello fuera teniendo lugar conforme a la evolucién del pais. Sin embargo,
pese a que han transcurrido ya 30 afios desde la promulgacidn de esta carta constitucional y ha
existido materialmente el escenario para la regionalizacion del pais, el Legislador no ha prestado
mayor atencién a la cuestidon. De hecho, solo hasta el afio 2019 fue que en realidad hizo un
esfuerzo por cumplir el mandato constitucional que le fue impuesto en la materia; encargo que,
en realidad, solo ha sido cumplido de manera parcial por la presion impuesta por el Gobierno.
Hoy, tres décadas después de que la Constitucion haya sido proclamada, la materializacion
juridica y practica de las regiones —tanto de las RAP como las RET-, sigue en las tinieblas.

Al respecto debemos afiadir también que durante los ultimos afios, pese a los medidos
avances en cuanto a la realizacion del mandato que dejo el Constituyente en materia de las
regiones, también ha empezado a generalizarse y diversificarse la idea de la regionalizaciéon, mas
alla de los términos previstos por el constituyente. Una cuestién que se hace patente al ver coémo
por ejemplo, se ha creado por via de reforma constitucional la figura de la Region Metropolitana,
integrada por el distrito capital de Bogota y el departamento de Cundinamarca por fuera del
esquema de la Ley de Regiones. Una regién que ha sido definida por el Acto Legislativo 02 del
2020 como una entidad administrativa de asociatividad regional con régimen especial; lo que
supone la promulgacion de una Ley Organica especial (la Ley 2199 del 2022) que crea un régimen
especial para la misma, en donde la finalidad, las autoridades y la naturaleza de sus actos son
diferentes a los de las RAP.

Sin embargo, dada la complejidad de la misma, por lo pronto nos limitaremos a advertir
al lector de la existencia de esta figura y sefialando que uno de sus elementos que mayor tension
suponen para la articulacién del ordenamiento territorial previsto en la Constitucion de 1991 es
el que tiene que ver con la “prevalencia de las decisiones regionales”. Al respecto, es menester
sefialar que en la reforma constitucional que introdujo la Regién Metropolitana se incluyé una
disposicion que sefiala que “En su jurisdiccion las decisiones de la Region Metropolitana tendrdn
superior jerarquia sobre las del Distrito, las de los Municipios que se asocien y las del
Departamento de Cundinamarca, en lo relacionado con los temas objeto de su competencia. Las
entidades territoriales que la conformen mantendrdn su autonomia territorial y no quedardn
incorporadas al Distrito Capital”.

En ese sentido, pese a que reconoce la existencia de la autonomia territorial
explicitamente, esa prevalencia de las decisiones regionales puede constituir un nicho de
problemas en cuanto al ejercicio de las competencias territoriales por parte del departamento
y los municipios que integran (o integren) dicha regién. En especial si se tiene en cuenta, que
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como hemos sefialado, la distribucién de competencias sigue siendo una cuestion por acabar en
el modelo territorial colombiano.

Sumado a lo anterior, y aun cuando aun es pronto para estudiar esta figura, es menester
sefialar que con el cambio de Gobierno y la nueva ley del Plan Nacional de Desarrollo 2022 —
2026 (Ley 2294 del 2023) se introducen dos nuevas figuras regionales, que a pesar de sus buenas
intenciones en cuanto a la regionalizacion, el desarrollo y el empoderamiento territorial,
contribuye a hacer mds compleja y mds etérea la materializacién de las regiones previstas en
nuestra Constitucidn. En concreto, esta ley en su articulo 28 introduce la figura de las regiones
autonémicas como un mecanismo para la gestién publica eficiente para el desarrollo econémico,
social, ambiental, cultural y étnico para el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes.
Asi mismo, impulsa el desarrollo de las regiones de paz, que fueron creadas originalmente por
la Ley 2272 del 2022 para promover las transformaciones territoriales en el marco de la Paz Total
(una estrategia del Gobierno del presidente Petro para asumir la construccion de pazy la justicia
restaurativa como pais).

En sintesis, pese a que en la ultima década se evidencian esfuerzos por saldar la deuda
que tenia el Legislador en cuanto a la regulacidn y creaciéon de las regiones en Colombia, lo cierto
es que sigue siendo un escenario complejo y etéreo. Por un lado, el desarrollo legislativo que se
ha dado a la materia es apenas un esfuerzo inicial y en todo caso insuficiente; y por el otro,
parece estarse avanzando en la regionalizacién a través de mecanismos diferentes a los que el
constituyente previd, con lo que en lugar de aportar claridad a este escenario, contribuye a que
a pesar de que surjan algunas luces, las tinieblas, pese a ser mds claras, se mantengan densas.

2. Las Entidades Territoriales Indigenas, condenadas a las tinieblas por el Legislador
organico

En el caso de las Entidades Territoriales Indigenas, las discusiones en la Asamblea Nacional
Constituyente fueron un tanto mas pacificas que en lo que respectaba a las regiones en el pais.
En buena parte, esto ocurrié debido a que para el momento de definir el modelo territorial ya
existia cierto consenso frente a algunos de los principios y valores del Estado; dentro de los que
estaba, por supuesto, el pluralismo y la diversidad étnica y cultural. Una cuestién que, ademas,
fue resultado de la participacién de varios constituyentes indigenas en los debates.

Pese a lo anterior, es necesario destacar que en todo caso existieron algunas discusiones
interesantes con relacién a otorgar a los territorios indigenas la categoria de entidades
territoriales autdnomas. En concreto, nos referimos a una de las discusiones que tuvieron lugar
en la sesion del 15 de mayo de 1991, en donde algunos constituyentes manifestaron tener
reservas frente a la posibilidad de equiparar en derechos —y particularmente en autonomia- a
los territorios indigenas con las demas entidades territoriales. Esto debido a que, para algunos,
las comunidades indigenas contaban con la suficiente autonomia bajo el esquema anterior que
respetaba la administracién interna que tenian dentro de los resguardos indigenas cuyas tierras
habian sido adjudicadas por la Corona en el periodo colonial®®. Asi mismo, otra cuestién que fue
elevada como una preocupacién para algunos era el tema de que cerca del 22% del territorio
nacional pertenecia a las comunidades indigenas y que al otorgarles la categoria de entidad
territorial se podria poner en riesgo el desarrollo econédmico del pais®’.

Sin embargo, estas preocupaciones fueron superadas en la medida en la que se dio
prevalencia a los valores y principios que ya habian sido acordados. En esa medida, los otros
miembros de la Comisién Segunda de Ordenamiento Territorial insistieron en que era necesario
lograr una proteccion racional a las comunidades indigenas que no redundara en otro tipo de
discriminacion. Constituyentes como Fals Borda hicieron énfasis en la importancia que tenia
hacer un verdadero reconocimiento de fondo a las comunidades indigenas y destacaron la
funcién social que cumplian las comunidades indigenas en la proteccion del territorio —y del

56 ASAMBLEA NACIONAL CONSTITUYENTE (1991c).
57 ASAMBLEA NACIONAL CONSTITUYENTE (1991c).
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pulmén del mundo->8. Asi mismo, argumentaron que el reconocerles la naturaleza de entidad
territorial con la respectiva autonomia territorial era un acto de justicia histérica que se alineaba
con los propdsitos detras de la Asamblea Nacional Constituyente®.

Al final, la Constitucién Politica de 1991 termind por reconocer la calidad de entidad
territorial a los territorios indigenas, otorgandoles el velo de autonomia territorial que cubre
también a los departamentos, a los municipios y a los distritos. Asi mismo, el articulo 286 que
otorga tal condicidn a los territorios indigenas, necesariamente se complementa con las demas
disposiciones que protegen a las comunidades indigenas, por lo que se reconoce también, entre
otras cosas, el derecho y jurisdiccion propios.

En lo que respecta estrictamente al tema territorial, vale destacar al menos tres
cuestiones que el Constituyente dejo claras en el texto constitucional. En primer lugar, que las
entidades territoriales indigenas tienen una naturaleza analoga a la de los municipios; y por ello,
pueden agruparse con ellos, o con otras entidades territoriales indigenas, para constituir
provincias®. No obstante, es vital precisar que su naturaleza es sui géneris y constituye una
verdadera innovacién de la Constitucién de 1991 en la medida en la que, cuentan con
caracteristicas que no permiten asimilar integralmente a municipios o departamentos®’.

También reconocié la posibilidad de que un territorio indigena coincidiera con dos
departamentos, para lo que establecid que su administracion se hara por los consejos indigenas
en coordinacién con los gobernadores de los respectivos departamentos®. Y por ultimo,
establecié una serie de funciones para los consejos gobernadores de los territorios indigenas,
aclarando que en el caso de la decision de explotacidn de recursos naturales ubicados en dichos
territorios se realizaria con la participacion de las respectivas comunidades y sin desmedro de la
integridad cultural, social y econémica de las comunidades indigenas®.

Sin embargo, la verdadera puesta en funcionamiento de los territorios indigenas quedé
en manos del Legislador Organico, debido a lo que se establecié en los articulos 288 y 329 de la
Constitucién. En concreto, el Constituyente asignd al Congreso la mision de hacer la distribucién
de competencias entre las diferentes entidades territoriales y la Nacidn, y “La conformacion de
las entidades territoriales indigenas se hard con sujecion a lo dispuesto en la Ley Orgdnica de
Ordenamiento Territorial, y su delimitacion se hard por el Gobierno Nacional, con participacion
de los representantes de las comunidades indigenas, previo concepto de la Comision de
Ordenamiento Territorial. Los resguardos son de propiedad colectiva y no enajenable. La ley
definira las relaciones y la coordinacion de estas entidades con aquellas de las cuales formen
parte”.

A diferencia de cdmo sucede con las regiones, en donde al menos ha existido un desarrollo
parcial de la cuestion, en lo que respecta a las Entidades Territoriales Indigenas el Legislador ha
guardado absoluto silencio. De hecho, ni siquiera en la Ley Organica de Ordenamiento Territorial
que fue promulgada tardiamente en el afno 2011, el Legislador se ocupd de establecer las
condiciones para la creacidn y funcionamiento de las Entidades Territoriales Indigenas. Por el
contrario, apenas hizo dos menciones menores a ellas, sefialando que se regirian por los
principios rectores del ordenamiento territorial —al igual que las demas entidades territoriales-
¢4y dando cuenta que sus planes sectoriales tendrian que ser integrados y proyectados por los
departamentos®.

Debido a la importancia estructural —no solo para efectos de la organizacidn territorial del
Estado- de las Entidades Territoriales Indigenas, el Constituyente previd un régimen transitorio
para poner en marcha estas entidades mientras que la Ley Organica de Ordenamiento Territorial

58 ASAMBLEA NACIONAL CONSTITUYENTE (1991c).
5% ASAMBLEA NACIONAL CONSTITUYENTE (1991c).
50 Constitucién Politica, de 1991, articulo 321.

61 HERNANDEZ (2001), pp. 164-165.

52 Constitucién Politica, de 1991, articulo 329.

53 Constitucién Politica, de 1991, articulo 330.

54 Ley 1454, de 2011, articulo 2.

5 Ley 1454, de 2011, articulo 29.2.
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era promulgada. En tal sentido, el articulo transitorio 56 de la Constitucion previo la posibilidad
de que el Gobierno nacional dictara “las normas fiscales necesarias y las demds relativas al
funcionamiento de los territorios indigenas y su coordinacion con las demds entidades
territoriales”. No obstante, se trata de una facultad que tardo afios en materializarse.

Si bien es cierto que en el afio 1993 el Gobierno expidié el Decreto 1088 de 1993 con el
gue reguld la creacién de asociaciones de Cabildos y Autoridades Tradicionales Indigenas y en el
afio 1996 el Decreto 1397 que cred la Comisién Nacional de Territorios Indigenas para el
saneamiento de dichas tierras, no fue sino hasta que el Congreso omitiera pronunciarse sobre
las Entidades Territoriales Indigenas en la Ley Orgdnica de Ordenamiento Territorial que el
ejecutivo decidié hacer uso de esta facultad transitoria para establecer las condiciones para la
constitucién de las Entidades Territoriales Indigenas y las competencias que les corresponderian.
Asi las cosas, no fue sino hasta que se expidio el Decreto 1953 del 2014 que se sentaron las bases
para la puesta en funcionamiento de las Entidades Territoriales Indigenas; las cuales, en todo
caso, el decreto aclara que son transitorias, mientras se expide una Ley Orgdnica que se ocupe
del tema. En el marco de este decreto, el Gobierno previo cuatro alternativas para reconocer la
categoria de entidad territorial a un territorio indigena. Asi, en su articulo 3 previé que sucederia:

1. Cuando un resguardo constituido por el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural,
Incoder, o su antecesor el Instituto Colombiano de Reforma Agraria (Incora), tenga sus linderos
claramente identificados.

2. Cuando un resguardo de origen colonial y republicano haya iniciado un proceso de
clarificacién que permita determinar sus linderos.

3. Cuando respecto de un drea poseida de manera exclusiva, tradicional, ininterrumpida
y pacifica por los pueblos, comunidades, o parcialidades indigenas que tenga un gobierno
propio, se haya solicitado titulacion como resguardo por las respectivas autoridades.

4. Cuando una o mas categorias territoriales de las enunciadas en los numerales
anteriores decidan agruparse para efectos de lo previsto en el presente decreto®.

Asi mismo, el Decreto 1953 del 2014 procurd suplir los diferentes campos en los que el
Legislador habia guardado silencio con relacion al funcionamiento y las competencias de las
Entidades Territoriales Indigenas. De esta manera, se ocupd de realizar una asignaciéon parcial
de competencias para los efectos de que las Entidades Territoriales Indigenas, y con ello las
autoridades indigenas pudieran funcionar al interior de sus territorios, cumpliendo con los
mandatos constitucionales minimos que establecid en cabeza de ellas el Constituyente. De esta
manera, el Decreto contiene cinco competencias generales y una serie de disposiciones
especificas relacionadas con la planeacién del desarrollo, la educacion, la salud y la justicia
indigena.

De esta manera gracias al Decreto se logrd articular algunas nociones propias de las
comunidades indigenas en el establecimiento de los sistemas propios indigenas —a los ojos de la
sociedad mayoritaria. En consecuencia, el decreto desarrolla la planeacion a través de los planes
de vida, la asignacidn especial de recursos para los territorios indigenas, el Sistema Educativo
Indigena Propio (SEIP), el Sistema Indigena de Salud Propio Intercultural (SISPI), competencias
en materia de agua potable y saneamiento basico y una serie de mecanismos para el
fortalecimiento de la jurisdiccion especial indigena. No obstante, en el 2015 la Corte
Constitucional conocié de una demanda publica de inconstitucionalidad del Decreto que se
fundaba en que el Gobierno habia excedido sus competencias en la medida en la que con la
expedicién de la Ley 1454 del 2011, habia perdido las facultades otorgadas por el articulo
transitorio 56 de la Constitucion.

Por su parte, la Corte Constitucional resolvié la demanda desestimando la pretensién de
inconstitucionalidad al considerar que, en realidad, la facultad transitoria que el articulo
transitorio 56 otorgaba al Gobierno no se extinguia por la simple promulgaciéon de una Ley
Organica de Ordenamiento Territorial en abstracto. De hecho, sélo podian estimarse extintas

56 Decreto 1953, de 2014, articulo 3.
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aquellas competencias transitorias del Gobierno que versaran sobre temas que en efecto el
Legislador organico ya hubiese regulado. En tal medida, en el entendido que la Ley 1454 del
2011 habia guardado total silencio sobre las condiciones para la constitucién y funcionamiento
de las Entidades Territoriales Indigenas, el Gobierno aun tenia la facultad para regular el tema
transitoriamente®’.

Afios mas tarde, se expidié un nuevo Decreto por parte del Gobierno nacional, en el se
adoptaban nuevas normas fiscales y necesarias para la puesta en funcionamiento de los
territorios indigenas de determinadas dreas no municipalizadas de los departamentos de
Amazonas, Guainia y Vaupés. Y aqui es importante aclarar que debido al cambio que supuso la
Constitucion de 1991 en cuanto al modelo territorial, buena parte del territorio nacional que
bajo la vigencia de la Constitucion de 1886 correspondia a corregimientos intendenciales y
comisariales quedd sin ser municipalizado y por tanto bajo el amparo genérico de los
departamentos; territorios que en gran medida, corresponden a aquellos habitados por pueblos
indigenas®®. Es por ello que el Decreto 632 del 2018 se expidié en razdn de las particularidades
dadas por la dispersion geogréfica, la alta diversidad cultural y los valores ambientales de los
territorios indigenas de estos departamentos.

A diferencia de lo establecido por el Decreto 1953 del 2014, esta nueva norma eliminé los
requisitos sustanciales que hemos mencionado, y simplificé el trdmite para la constitucién de
territorios indigenas en esos tres departamentos. En tal medida, en lugar de restringir los
supuestos materiales que darian lugar a entender la existencia de un territorio indigena, requirié
una “propuesta de delimitacion del territorio indigena, para lo cual serd necesario e
indispensable que se trate de dreas que no se encuentren en jurisdiccion municipal alguna, y que,
al mismo tiempo, se encuentren dentro del ambito territorial indigena en el drea de resguardo,
pudiendo coincidir de manera parcial o total con uno o varios resquardos”®. Asi mismo, dejoé en
manos de los representantes de los territorios indigenas proponer el régimen administrativo
que se aplicara para el funcionamiento del territorio indigena, las funciones que asumird el
territorio indigenay la indicacidn de los mecanismos de coordinacidn entre el territorio indigena
y los departamentos de Amazonas, Guainia y Vaupés’®.

Sumado a ello, establecid importantes diferencias frente a la regulacion del Decreto 1953
del 2014 en lo relativo al tramite de constitucién, los requisitos, las autoridades nacionales
involucradas, las fuentes y formas de financiacion ye inclusive, en las competencias de las
Entidades Territoriales Indigenas. A continuacion, se presentan, a modo ilustrativo, las
competencias previstas en el Decreto 1953 y las funciones establecidas por el Decreto 632; sin
embargo, es importante poner de presente que formalmente, las primeras son atribuidas a las
Autoridades Territoriales Indigenas; mientras que las segundas son asignadas expresamente a
la Entidad Territorial Indigena.

Tomando en consideracion lo anterior es claro que en 30 afos de vigencia de la
Constitucion de 1991, el Legislador no se ha tomado en serio el mandato constitucional que le
encomendaba la puesta en funcionamiento de las Entidades Territoriales Indigenas. Ni siquiera
tratandose de una cuestion medular no solo del ordenamiento territorial, sino también de la
proteccién constitucional ofrecida por el Constituyente a las comunidades indigenas. Al respecto
es menester sefialar que en realidad existen dos elementos que permiten realizar esta
afirmacion. Por un lado, esta el tiempo que ha pasado desde que se promulgé la Constitucion;
pero por el otro, y el cual podria resultar mds preocupante, es que el Congreso eligié guardar
silencio en la materia cuando tuvo la oportunidad para hacerlo en la Ley Orgdnica de
Ordenamiento Territorial.

57 Corte Constitucional, Sentencia C-617/15, del 30 de septiembre de 2015.
% DUQUE (2020), p. 311.

9 Decreto 632, de 2018, articulo 9.

70 Decreto 632, de 2018, articulo 10.
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Decreto 1953 del 2014

Decreto 632 del 2018

1.Velar por el adecuado ordenamiento, uso,
manejo y ejercicio de la propiedad colectiva del
territorio de acuerdo a sus cosmovisiones,
dentro del marco de la Constitucion Politica y
de la ley.

2.0rientar sus planes de vida de acuerdo con el
derecho propio, la Ley de Origen o derecho
mayor, asi como los objetivos de inversion de
los recursos que les correspondan para el
cumplimiento de las competencias asignadas,
de conformidad con lo decidido por la
Asamblea Comunitaria o su equivalente, con el

1.Gobernarse por autoridades propias, a través
de Consejos Indigenas conformados y
reglamentados de conformidad con el sistema
de gobierno propio de cada pueblo o comunidad
indigena.

2.Ejercer las funciones previstas en este Decreto,
conforme a la Constitucidn Politica, la legislacién
nacional e internacional que hace parte del
bloque de constitucionalidad, los usos y
costumbres de las comunidades, el sistema de
gobierno propio y la institucionalidad de los
pueblos indigenas.

fin de lograr un buen vivir comunitario.
3.Definir, ejecutar y evaluar las politicas
econdmicas, sociales, ambientales y culturales
propias en el marco de los planes de vida o sus
equivalentes, dentro del

marco de la legislacién aplicable y conforme al
principio de coordinacion.

3.Dirigir las relaciones del Territorio Indigena
con las otras autoridades publicas y/o privadas,
para el ejercicio de sus funciones y
competencias.

4.Dirigir, supervisar controlar y evaluar el
ejercicio de las funciones del representante
legal.

4.Recibir, administrar y ejecutar los recursos
provenientes de fuentes de financiacidn publica
o privada, para el desarrollo de las funciones que
le correspondan, de acuerdo con lo previsto en
el presente decreto.

5.Fijar las practicas laborales comunitarias en
el marco del derecho propio, Ley de origen o
derecho mayor, la Constitucidn, las leyes y los
tratados internacionales ratificados por
Colombia.

Esta decisidn por parte del Legislador puede tener explicacién en diferentes factores; sin
embargo, algunos autores sostienen que ello es resultado de los sesgos coloniales que aun
subsisten en nuestro ordenamiento juridico y en nuestra sociedad’*. Tanto es asi que ni siquiera
la garantia representativa que se deriva de la circunscripcion electoral indigena ha sido
suficiente para promover la accién del Legislador organico en la materia; lo que ademas se
acompafia de una serie de medidas, instituciones y situaciones que conducen a una
discriminacion sistémica de las comunidades indigenas en el pais.

Ahora bien, pese a que los decretos del Gobierno nacional han buscado resolver el silencio
del Legislador y ofrecer unas garantias minimas para que la puesta en funcionamiento de las
Entidades Territoriales Indigenas sea una realidad, ello no es suficiente para materializar la
promesa del constituyente. De hecho, de acuerdo con la exposicion de motivos de ambos
decretos, queda claro que el moévil para la expedicién de los mismos esta orientado
principalmente por la necesidad de que el Estado cumpla, a través de las autoridades indigenas,
sus obligaciones constitucionales para con la ciudadania, en este caso, indigena.

Pero también es importante sefialar que mas alld de las motivaciones del Gobierno, los
Decretos no resuelven la necesidad de que se expida una Ley Organica que aborde la cuestion
de las Entidades Territoriales Indigenas. En concreto, por tres razones. En primer lugar, estos
decretos establecen un régimen especial y transitorio. Sumado a ello, esta que generan una
situacion de inseguridad juridica en la medida en la que, por un lado, el Gobierno puede adoptar

"1 BAENA (2018).
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regulaciones diferenciales —como es el caso del Decreto 632 del 2018- que incluso podrian llegar
a dar un trato discriminatorio entre las comunidades indigenas; y por el otro, en algiin momento
el Legislador deberd cambiarla.

Al respecto es importante sefialar que si bien a través de estos decretos se ha avanzado
en cierta medida en la implementacién de los territorios indigenas, no lo ha sido en la forma
ideal. En concreto vale resaltar dos cuestiones. La primera es la que tiene que ver con el cardcter
transitorio que tiene esta regulacion toda vez que tiene validez Unicamente mientras que se
expide la Ley Organica que ponga en marcha las Entidades Territoriales Indigenas. Esto se
traduce en multiples preocupaciones e incégnitas en cuanto a la seguridad juridica e igualdad
de las comunidades indigenas en estos y otros territorios. ¢Aquellos territorios indigenas
puestos en marcha al amparo de estos decretos mantendran su vigencia, derechos y garantias
una vez creado el nuevo régimen? ¢Los supuestos previstos en la Ley Orgdnica en la materia
deberan mantener un estandar minimo equiparable al de los decretos ya expedidos? ¢Debera
establecerse un régimen de transicién al respecto?

Pero por ultimo, y mas alld de las vicisitudes juridicas que esta situacidn genera y puede
tener a futuro, esta la falta de efectividad que tienen. En concreto nos interesa lo que tiene que
ver con con el alcance de la proteccidn y garantia de la autonomia territorial de los territorios
indigenas. ¢Estos decretos logran en realidad otorgar las mismas garantias que tienen las demas
entidades territoriales de nuestro ordenamiento territorial? En principio, la respuesta pareceria
ser negativa si se tiene en cuenta que gran parte de las atribuciones que se les confieren tienen
fundamento es en las otras garantias constitucionales que la Constitucién ofrece para el
pluralismo y la diversidad étnica y cultural. De hecho, dificilmente puede concluirse que los
territorios indigenas transitorios logren el tratamiento analégico que la Constitucién previd para
ellos respecto de los municipios.

En realidad, pese a la existencia de la regulacidn transitoria establecida por los Decretos
1953 del 2014 y 632 del 2018, las Entidades Territoriales Indigenas siguen siendo una promesa
incumplida para las comunidades indigenas. Esto se debe a que ni el Estado en general les ha
fallado a las comunidades indigenas’?. Después de mas de 500 afios de la conquista, 200 de la
independencia y 30 de la Constitucidon de 1991, es la hora en que el Estado no tiene claridad
sobre la poblacion indigena que habita el pais; sus sistemas propios, sus territorios ni sus
cosmovisiones’3. Tan solo a modo de ejemplo basta con sefialar que el niimero de resguardos
indigenas registrados en la Agencia Nacional de Tierras ha incrementado en los ultimos cuatro
meses en mas del 1%,

En ese mismo sentido, es menester sefialar que asi como no existe un dato claro sobre el
numero de resguardos indigenas, tampoco existe claridad sobre la cantidad de ellos que han
sido reconocidos como Entidades Territoriales Indigenas. De hecho, la Agencia Nacional de
Tierras, que es la entidad responsable de adelantar las solicitudes de puesta en funcionamiento
de territorios indigenas tras la supresién del Incoder, reconoce que este es aln uno de los retos
gue tienen como institucion al no tener claridad sobre la forma en la que deben ser puestos en
funcionamiento los territorios indigenas”.

En consecuencia, por lo que hemos expuesto hasta el momento podemos afirmar que la
promesa del Constituyente en materia de las Entidades Territoriales Indigenas quedd en el aire.
30 afios después de que haya sido promulgada la Constitucion sigue siendo incierta la
implementacidn definitiva de esta figura, en buena parte, por la falta de voluntad del Legislador
para hacerlo. Prueba de ello es que el nuevo Gobierno haya incluido dentro de los elementos

72 ROBLEDO (2019).

73 ROBLEDO Y RIVAS-RAMIREZ (2020).

74 AGENCIA NACIONAL DE TIERRAS (s.f).

Es importante sefialar que se utiliza como referencia el trabajo de registro adelantado por parte de la Agencia Nacional de Tierras en la
medida en la que es la entidad que mejor ha adelantado el trabajo de registro y cartografia de las tierras indigenas; pero en particular,
debido a que él reemplazé en funciones al INCODER, quien era la autoridad responsable de atender las solicitudes de puesta en
funcionamiento de las entidades territoriales indigenas.

7> AGENCIA NACIONAL DE TIERRAS (2021), p. 216.
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del Plan Nacional de Desarrollo la creacién e implementacion efectiva de las Entidades
Territoriales Indigenas, articuladas con otros mecanismos de fortalecimiento y desarrollo
territorial; los cuales, ademas, pretenden avanzar hacia una verdadera integracion de los
pueblos indigenas, no solo dentro de nuestro ordenamiento territorial, sino en general, en
nuestro ordenamiento constitucional’®. En ese sentido, no solo la realizacidn de las Entidades
Territoriales Indigenas, sino también la garantia integral de proteccién que otorgd la
Constitucidn a los pueblos indigenas sigue atrapada en las tinieblas de los sesgos colonialistas
de un pais marcado histéricamente por el centralismo, alin cuando se vislumbren esfuerzos
préximos por superarlo.

Conclusiones

La Constitucion de 1991 fue una de las mds grandes promesas de la historia constitucional
colombiana. Con ella se intentd alcanzar un ordenamiento constitucional que no solo satisficiera
el clamor popular de un cambio, sino que ademas garantizara la inclusién y dignidad de todos
los habitantes y fuese lo suficiente moderno para adecuarse a las necesidades y las
transformaciones que experimentara el pais. De alli que, fuera una gran promesa no solo por los
cambios que introducia, sino también por su ambicién.

Desde luego, no podemos desconocer que en efecto la Constitucion de 1991 logré un
verdadero cambio constitucional, institucional y social en el pais. Gracias a ella, hoy Colombia es
un pais que cuenta con instituciones que durante los primeros 30 afios de vigencia de la Carta
se han mostrado como sdlidas, garantistas y progresistas. De alli también que Colombia sea, por
ejemplo, un referente en todo el mundo gracias a la progresividad en el reconocimiento y
garantia de derechos fundamentales.

No obstante, en el caso del ordenamiento territorial, el Constituyente decidié adoptar un
modelo abierto que tendria que ser complementado y articulado por el Legislador Organico. En
esa medida, confiando en que las promesas, las preocupaciones y los intereses que habian sido
recogidos durante la Asamblea Nacional Constituyente y reflejados en la Constitucién, dejo en
manos del Congreso cuestiones delicadas e importantes, para que se lograra una adecuada
articulacién entre los principios constitucionales del Estado unitario y de la autonomia territorial.
Sin embargo, no contaba con que este seria precisamente uno de los temas en los que habria
menor interés por parte del poder parlamentario.

En concreto, el Constituyente encargd al Legislativo de resolver algunas cuestiones que
quedaron pendientes en la Asamblea, como los que hemos mencionado en las pdéginas
anteriores. Asi, la distribucién de competencias entre la Naciéon y las entidades territoriales y la
regulacién y puesta en funcionamiento de algunas de dichas entidades quedd en cabeza del
Congreso. Sin embargo, es claro que no fue una prioridad al ver que en, apenas hasta el afio
2011, es decir, 20 ainos después de que se hubiese promulgado la Constitucidn, se expidid la Ley
Orgdnica de Ordenamiento Territorial.

En cierta medida podria pensarse que, si habian transcurrido 20 afios para que la Ley
pudiese ser expedida, se habria llevado a cabo una amplia deliberaciéon para que pudiese
satisfacer los diferentes elementos que el Constituyente habia reservado para ella. No obstante,
el resultado fue una Ley general que se limité a reconocer principios rectores y hacer una
distribucién —en cierta medida limitada- de competencias a las entidades territoriales que ya
habian sido articuladas y puestas en funcionamiento por el Constituyente mismo. En
consecuencia, la Ley Organica omitid resolver cuestiones fundamentales como la de las
Entidades Territoriales Indigenas y las Regiones Entidades Territoriales.

Diez afios después de que se expidiera la Ley Organica de Ordenamiento Territorial y a 30
de la promulgacion de la Constitucion Politica, siguen siendo temas frente a los que el Legislador
no ha mostrado mayor interés. En el caso de las Regiones, como hemos sefalado, fue solo hasta

76 ROBLEDO Y RIVAS-RAMIREZ (2023).
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el 2019 cuando por fin adoptd la esperada Ley de Regiones, con la que finalmente establecio los
requisitos para la conversion de las RAP en entidades territoriales; sin embargo, dejé numerosos
vacios sobre la puesta en funcionamiento de las Regiones como Entidades Territoriales y dilaté
la posibilidad de que las mismas pudieran empezarse a materializar pese al interés de algunos
departamentos y distritos para ello.

Por su parte, el caso de las Entidades Territoriales Indigenas ha corrido peor suerte en la
medida en la que, a 30 afios de la Constitucion, el Legislador ni siquiera se ha tomado el trabajo
de adoptar una regulacién, si quiera parcial, de la materia. Como consecuencia de ello y ante la
necesidad de ponerlas en funcionamiento, ha sido el Gobierno nacional el que ha establecido,
desde el afio 2014, un régimen especial transitorio para ello. Una regulaciéon que en todo caso,
no ha sido efectiva para lograr la verdadera materializacidon de la autonomia territorial indigena
y las garantias que de ella se derivan.

De esta manera, con este texto hemos querido mostrar cémo, a pesar de la importancia
qgue supone el desarrollo del modelo territorial previsto en la Constitucidn, el mismo parece
estar condenado a seguir en las tinieblas que emergieron de La Humareda. Si bien son muchas
los factores que podrian explicar esta situacién, es claro para nosotros que la falta de voluntad
por parte del Legislador para regular adecuada y suficientemente aquellos temas relacionados
con materializar el principio de autonomia territorial tiene que ver con los sesgos centralistas y
coloniales que hemos heredado como sociedad durante toda nuestra historia constitucional.
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