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| tema de la Ley organica de ordenamiento Territorial -LOOT- se tra-

tara alrededor de tres reflexiones relacionadas con el papel del Con-

dareso en un asunto tan importante y complejo como la Ley Organica

de Ordenamiento Territorial. Se manejaran tres médulos para res-

ponder las criticas que en relacién con este tema se han hecho al
Congreso y las salidas posibles para contar con esta fundamental herramienta
legislativa.

En los dos primeros moédulos aparecen las reflexiones sobre los cuestiona-
mientos hechos al parlamento colombiano: éPor qué desde 1997 el congreso
tramito la Ley 388, mal llamada de Desarrollo Territorial, sin haber esperado el
tramite de una Ley Organica? éPor qué no se ha tramitado esta Ley?

En la tercera parte se hara referencia a los Proyectos de Ley que en cursan en
el congreso y al rumbo que deben segquir para articularse y constituir una Ley
Organica de Ordenamiento Territorial sélida, coherente y plural.

EL POR QUE DE LA LEYy 388

La Ley 388 de 1997, mal llamada de Desarrollo Territorial por su enfoque de
desarrollo urbano, atacé aspectos que, en su momento, no admitian mas apla-
zamiento. Por primera vez en la Constitucién Politica se introducen nociones
de derecho urbano muy importantes como la plusvalia, concepto revoluciona-
rio que ha madurando en el pais; el espacio publico, que logra un tratamiento
serio en el mandato constitucional integrando las leyes de Planificacién, Areas
Metropolitanas y de Servicios Publicos del mandato Gaviria; revoluciona el
concepto de vivienda de interés social, que estaba sujeta a un niimero especi-
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fico de habitantes y a unos salarios minimos y se regula tema de la expropia-
cién con indemnizacion.

Al ser ponente de la Ley 388 en el Senado era consciente de que en algin
momento los Planes de Ordenamiento Territorial Municipal formulados tenian
que articularse con los asuntos de la Ley Organica que norma el orden nacio-
nal. Algunos de los Planes de Ordenamiento Territorial (POT) han fallado, por-
que ni los gobernadores, ni las oficinas de planeaciéon departamental han
entendido que una de sus funciones es articular esos POTs locales para no
tener una serie de decisiones desintegradas del nivel regional y nacional. Pero
aunque muchas cosas no han funcionado, se logré una revolucién silenciosa.
No hay ciudad donde no se haya hablado del tema y donde la gente no haya
participado, pues este es un principio que inspira su formulacién, como es
también la autonomia de los municipios.

No obstante, se presentaron casos en que se trabajé un poco a espaldas de la
comunidad por falta de una veeduria de los ciudadanos y terminaron
incrustandose intereses particulares tal como establecer que la vivienda de
interés social es aquella que tiene mas de 75 m2.

LA AUSENCIA DE UNA LEY ORGANICA

La segunda pregunta se refiere a las razones por las cuales hoy no hay Ley
Organica de Ordenamiento Territorial en el pais. Muchos han alegado la falta
de voluntad politica del Congreso, pero en nuestro sentir las razones son otras
muy distintas:

1. El texto constitucional es ambiguo y confuso, porque las férmulas de orde-
namiento que plantearon los constituyentes fueron producto de una discusién
que no se resolvié bien. Por falta de tiempo, se llegd a una transaccién politica
entre regionalistas y departamentalistas. La linea de los regionalistas estuvo
encabezada de manera muy inteligente por el profesor Fals Borda; los
departamentalistas, por constituyentes como el doctor Rodrigo Lloreda y Gus-
tavo Zafra.

A falta de acuerdo se adopté una posicién intermedia que declaré: “Habra
regiones, pero esas regiones deberan ser la suma de unos departamentos”.
Nadie cay6 en cuenta de que se hablaba de unos departamentos quebrados,
desbaratados institucionalmente, deslegitimados y, atin mas, desacreditados.

Esto hace mirar con cuidado el texto constitucional en el titulo que hace rela-

cién al ordenamiento, ya que ahi caben toda clase de opciones: un Estado
federal, departamentalista, de provincias o municipalista. Depende de cémo
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se interprete este mandato que, incluso, llega a ser contradictorio como en el
articulo 286, donde expresa que las entidades territoriales son “los departa-
mentos, los distritos, los municipios y los territorios indigenas”, y que la ley
podra dar caracter de entidades territoriales a las regiones y provincias que se
constituyan en los términos de la Constitucién y la Ley. Pero hay un articulo
precedente, el 285, que sugiere que se pueden inventar aiin mas entidades de
caracter territorial distintas a las senaladas: “Fuera de la divisiéon general del
territorio habra las que determine la Ley para el cumplimiento de las funcio-
nesy servicios a cargo del Estado”.

Ante esto el profesor Augusto Hernandez de la universidad Externado de Co-
lombiano dice: “Dado que la Constitucién no contiene ni presenta un modelo
territorial de Estado completamente elaborado y definido en sus caracteristi-
cas especificas, se han querido entender los mandatos constitucionales sobre
ordenamiento territorial como un proceso hacia la descentralizacién en virtud
del cual, las entidades territoriales llegaran a gozar de autonomia al final del
camino”.

Es por eso que, de inmediato, surgen toda clase de conjeturas éSera que el
proceso apunta a la regionalizaciéon de Colombia? ¢A la redefinicién de los de-
partamentos? ¢A una republica anacrénica y bucélica de provincias con enor-
mes soberanias regionales? Nadie lo sabe. Esperar que el pais lo resuelva a
través de una LOOT (Ley Organica de Ordenamiento Territorial) tramitada en el
congreso, es exigir demasiado del legislador ordinario y del poder de las leyes.

2. No es posible tramitar una Ley Organica cuando no se sabe qué es lo que
sugiere la Constitucion y mucho menos, cual es el modelo de Estado que se
quiere.

Al respecto algunos como Rodrigo Rivera afirman que debe ser un estado
federal, otros hablan de centralismo politico con descentralizacién, otros, como
yo, creemos en el Estado unitario con autonomia para las entidades territoria-
les, principio que no se ha desarrollado, que qued6 como letra muerta en la
Constitucién de 1991. Es necesario promover el consenso sobre el Estado que
queremos y el hecho de que haya un Proyecto de Ley tramitandose obliga a
buscar ese camino.

La Corte Constitucional con su doctrina tampoco sefala una solucién a la
ambigiliedad existente.

3. El texto del constituyente no establece un plazo perentorio que defina tiem-
po limite para tramitar la Ley, lo que senala al legislador que en la medida en
que las circunstancias estén maduras y se logren consensos, se tramite la Ley.

Es mas, fue mejor que no se tramitaran los diez Proyectos presentados en el
pasado porque habria sido muy grave aprobar la LOOT sin acuerdos, sin rum-
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bo, sin brdjula. Los paises del centro de Europa para avanzar y madurar este
proceso se tomaron treinta y cuarenta anos.

Un elemento fundamental que viene amarrado al propésito del constituyente
es el de sugerir unos pasos para llegar algiin dia a las regiones con sentido
politico, porque la Constitucién habla primero en el articulo 306 de las re-
giones econdémicas. Este es un tema fundamental sobre el cual ha alimenta-
do una discusion seria y responsable Alberto Mendoza y es el punto de vista
que él ha defendido como presidente de la Sociedad Geografica. El aspecto
geografico en la concepcioén de la region, es la geografia del pais que esta
ahi. Desafortunadamente son aspectos sobre los cuales el pais no ha logrado
hacer un consenso.

4. No hubo gerencia por parte del gobierno en esta materia. Al ser miem-
bros de la Comisién de Ordenamiento, junto con Juan Manuel Ospina, se
vieron contradicciones en el interior del gobierno. Cuando era Ministro del
Interior el doctor Serpa, defendia ante la Comision un Proyecto de Ley Orga-
nica que después el Ministro de Hacienda critic6 porque no habia cémo fi-
nanciar la creacién de regiones y provincias y eso tenia una incidencia
econdmica de caracter monumental. Entonces, no sélo falté gerencia sino
que no hubo coherencia ni liderazgo del Ejecutivo porque prevalecieron las
posiciones individuales.

5. Otro elemento que ha obstaculizado el tramite de la LOOT es el proceso de
paz. Llega al Congreso el mensaje de detener las deliberaciones pues no se
puede hacer un ordenamiento sin antes discutirlo con la guerrillay en la agen-
da fundamental de las FARC el tema de ordenamiento no aparecia, entre otras
cosas porque a la guerrilla ya no le interesa este tema en la medida en que
busca hacer presencia en todo el territorio nacional.

6. El centralismo obsesivo de la administracion nacional y la desconfianza del
pais en este tema son también factores que interfieren significativamente. En
la plaza publica no se habla de ordenamiento territorial, es un tema que no
mueve opinién y sobre el cual no se ha hecho pedagogia.

7. Por ultimo, el cuello de botella es el concepto de departamento frente a la
conformacion de las regiones. Resulta dificil decirle a la gente que deje de ser
valluna o que deje de ser antioquena. Las raices de la poblacién hacia sus
departamentos de origen no pueden ser desconocidas. En el estadio gritan:
“Viva Antioquia, viva el nacional”, no dicen: “Viva el sur occidente”. Ahi hay
una realidad que, aunque parezca insignificante, es relevante en estos proce-
sos por ser de caracter histoérico e institucional.
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EL camiNnO HACIA UNA LEy ORGANICA

En el Congreso de la Republica se han acumulado cuatro proyectos de Ley en
uno solo en razén de la técnica legislativa. El proyecto oficial y el de mi autoria
tienen una vision integral, dan tratamiento, funciones, responsabilidades y
competencias a las entidades territoriales existentes y fijan el camino para la
creacién de nuevas entidades territoriales. Hay otros dos proyectos que se
acumulan porque tocan la materia con una vision mas puntual, el presentado
por el senador Amilkar Acosta, que se refiere exclusivamente a las regiones
econdmicas, administrativas y de planeacién y el otro del senador Rojas Birry
sobre las Entidades Territoriales Indigenas, ETIS.

Hay unos pasos que ninguno de estos proyectos puede pasar por alto y que
son fundamentales en la “carrera de obstaculos” que es necesario librar para
llegar a las regiones con sentido politico. La Constitucién indica que primero
se deben conformar regiones econémicas que, cuando sean protocolizadas,
se conviertan en un escalén para armar regiones con sentido politico. Es un
proceso dispendioso, hay tantos modelos de regiones como gente en estos
territorios y son muchos los elementos por definir. Por supuesto, el primero lo
plantea la Sociedad Geografica: la geografia. Esta categoria no es invento de
la Ley, no es artificial, es un concepto importante junto con otras razones de
tipo cultural, demogréfico, etc.

El cuello de botella esta en que las regiones no pueden ser la suma de depar-
tamentos porque ellos no reflejan una realidad homogénea. La Constitucién
promulga regiones como fruto de la suma de dos o mas departamentos, esto
quiere decir que en vez de desaparecer estos deberian reinventarse y hacerles
reingenieria. Esta propuesta se sustenta con tres argumentos:

1. Los departamentos, en su mayoria, no se inventaron caprichosamente,
muchos vienen desde las Constituciones de 1853, 1858 y 1886 donde se les
llamé provincias o estados federados. Ahi hay una realidad histérica que no
fue descubierta ayer.

2. El ideal es que exista en el manejo del Estado una instancia intermedia
como el departamento. Si no es él, y se llega a un concepto de regién mucho
mas amplio geograficamente, el municipio quedaria lejos de la regién. El de-
partamento es una instancia intermedia cercana a esos municipios, esta es
una razon técnico-administrativa que lo justifica.

3. Conviene sacar adelante los departamentos y convertirlos en el piso funda-

mental del proceso de ordenamiento con el entendido de que es un proceso
que se construye de abajo para arriba y no al revez. No puede haber regiones
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sin departamentos fuertes, de lo contrario, se corre el riesgo de trasladar sus
falencias, por ejemplo, de caracter fiscal e institucional a las regiones.

Es necesario aclarar y precisar el papel de los departamentos en cuanto a la
funcién y responsabilidad de los gobernadores. El papel del gobernador es el
de articular el desarrollo, planificar, servir de puente entre la nacién y la pro-
vincia mas lejana. No obstante, muchos gobernadores, para darle respuesta
politica al compromiso del voto popular, se han dedicado a hacer lo que les
corresponde a los alcaldes: contratar puentes, escuelas, inaugurar obras todos
los dias. Mientras tanto, los departamentos se quiebran. Muchos gobernado-
res se sienten alcaldes en mayor escala.

Quedan aqui varias acciones por realizar: definir claramente funciones y com-
petencias, formular los Proyectos de Ley siguiendo el orden y la coherencia
para que sean edificados sobre bases sélidas, no sobre inconsistencias. Esto
es algo que la poblacién sabra agradecer en la medida en que se sigan socia-
lizando estos temas que son de primer orden en el fortalecimiento del estado-
nacion.

Este es un camino, un proceso que involucra tantos factores como los que

constituyen la complejidad de una nacién que debe hacerse a paso lento pero
seguro.
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