RAMON LOZANO GARCES

LOS MUNICIPIOS "TERRITORIALES"
ANTE EL DERECHO PUBLICO
COLOMBIANO

Especial para ESTUDIOS DE DERECHO

Varios profesores vy tratadistas de derecho piiblico interno han
sostenido en conferencias y obras didacticas que los municipios de
los Territorios Nacionales quedaron eliminados como entidades juri-
dicas en virtud de los actos legislativos No. 3 de 1910 y No. 1 de
1936.

Abierto el debate para los estudiosos de la ciencia constitucro-
nal, vamos a ensayar, por lo pronto, la defensa de la tesis contraria,
que nos seduce desde un angulo nada mas que cientifico, enfocando
la cuestién planteada, principalmente en relaciéon con los municipios
chocoanos de tan inmemorial abolengo histérico.

Exégesis de las constituciones
colombianas frente al municipio

Hasta 1810, afio del primer grito emancipador de los pueblos
que forman a Colombia, no habian sido dictadas normas de dere-
cho constitucional en los paises hispanoamericanos, ni en la penin-
sula espafiola que vivia dentro de la constelacion del derecho histo-
rico y divino de los reyes.

El Cédigo de las Leyes de Indias contenia normas para el fun-
cionamiento de los organismos municipales, a cuyas entidades re-
presentativas les fueron otorgadas facultades limitadisimas. Eran
como la crisalida del régimen municipal a lo largo del derecho pi-
blico americano.

El primitivo municipio de las Indias occidentales espafiolas
equivalia juridicamente al rancio distrito castellano, cuya estructu-
ra institucional pasé a la América por medio de las Capitulaciones,
establecidas para los descubridores y colonizadores enviados por el
gobierno peninsular. Las Capitulaciones ademas de generar el de-
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recho de propiedad sobre la base de las Caballerias, Peonias y Rea-
lengas, entrafiaban normas de cierto caracter constitucional. Como
ejemplo tenemos el siguiente mandato de la Ordenanza No. 43, in-
cluida en la Recopilacion de las Leyes de Indias:

“Elegida la tierra, el gobernador en cuyo distrito estuviere, de-
clare el pueblo que se ha de poblar si ha de ser ciudad, villa o lugar
de manera, que si oviere de ser ciudad metropolitana, tenga un juez,
con titulo o nombre de adelantado o gobernador, o alcalde mayor,
o corregidor, o alcalde ordinario que tenga jurisdiccion in solidum y
juntamente con el regimiento”.

En 1573 por medio de las ordenanzas “de nuevo descubrimien-
to y poblacién”, se dispuso entre otras cosas, lo siguiente:

“Adelantado que cumpliere la Capitulacién de nuevo descubri~
miento, poblacién y pacificacién se le conceden las cosas siguientes:
Titulo de Adelantado y de Gobernador y Capitan General, por su
vida y de un hijo o heredero o persona que él nombrare; el alguaci-
lazgo mayor de toda la gobernacién para él, un hijo o heredero y
que pueda poner y quitar los alguaciles de los lugares poblados y
que se poblaren; puedan dividir su provincia en distritos o Alcal~
dias mayores y corregimientos y sefialarles salarios de los frutos
de la tierra"”.

Asi continué ensanchandose la importancia de la vida muni-
cipal en la América espafiola, hasta la época de la independencia,
que fue sefialada en la vasta extensiéon de la historia por los hitos
perennes de la insurgencia municipal, hecha grito revolucionario en
la joven garganta de los cabildantes criollos.

Desde 1.810 brotaron como por encanto los cabildos abiertos,
celebérrimos con nombres libertarios de la enjundia de Santafé, Car-
tagena, Mompox. Mariquita, Popayan, Tunja, Quibdé, Neiva y o-
tros. Eran esos cabildos los pulmones legales de las municipalidades
neogranadinas. Cabildo y municipalidad fueron entonces, como lo
son hoy, enunciados de una exacta ecuacién sociolégico-juridica: la
comunidad local de individuos con intereses, necesidades y ambi~
ciones inmediatamente afines.

La primera constitucién expedida con el propésito de dar orga-
nizacién a la nueva nacionalidad, lo fue por el Serenisimo Colegio
constituyente de Cundinamarca el 30 de marzo de 1811. Alli se re-
conoci6 a las municipalidades.

En orden cronolégico siguieron entre las mas importantes:

Acta de la Confederacién de las Provincias unidas de la Nueva
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Granada (27 de noviembre de 1811): Reconocié la soberania de las
Provincias formadas por municipios y dejé a la discrecién de aqué-
llas todo lc concerniente a la correcta organizacién del régimen mu-
nicipal. Las provincias de Cundinamarca y el Chocé no suscribie-
ron esa acta porque no eran federalistas, pero mas tarde tuvieron
que adherir a ella.

Constitucién del Estado de Cundinamarca (17 de abril de 1812):
Conserva la organizacién municipal con sus alcaldes y cabildos. No
resistimos al deber de transcribir el texto del numeral 24 del articulo
lo. de ese estatuto constitucional, por ser una romantica bandera
de justicia histérica y social: “Los indios gozan de todos los dere-
chos de ciudadanos y tienen voz y voto en todas las elecciones, co-
mo los demas de esta Republica”.

Constitucién de Antioquia (3 de mayo de 1812): Semejante aun-
que mas precisa que la de Cundinamarca resefiada anteriormente.

Constitucién de Antioquia (6 de julio de 1815): Proclama los
derechos del hombre y reconoce la existencia de los distritos. Con-
tiene disposiciones especiales sobre Diputados al Congreso, fuer-
za armada, municipalidades, etc.

Ley fundamental de la Repablica de Colombia (17 de diciem-
bre de 1819): Fusiona la Capitania General de Venezuela y el Vi-
rreinato de Nueva Granada. Menciona a los cabildos y municipali-
dades, donde ordena la promulgacién de la nueva ley fundamental.

Constitucién del Rosario de Ciicuta (29 de abril de 1830): Se
da sélida consistencia al “"poder municipal” a la vez que se conser-
va la division politica establecida por la anterior. Se crean camaras
de distrito con las funciones de deliberar y tomar resoluciones en
todo lo que se roce con los municipios y localidades en cada depar-
tamento.

Constitucién de la Nueva Granada (29 de febrero de 1832): Se
suprimen los departamentos, pero se conservan las provincias, los
cantones y los distritos parroquiales.

Constitucién de la Nueva Granada (20 de abril de 1843): No
contiene reforma sustancial alguna en cuanto a la vida municipal.

Constitucién de la Nueva Granada (20 de mayo de 1853): Re-
serva el “poder municipal” a las provincias, dado el régimen federal
que instituye. Las provincias son divididas en distritos parroquiales.
En esta ocasion representaron a la provincia del Chocé en la Con-

vencion constituyente, el senador Ramén Argaez y el representante
Felipe S. Paz.
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Constituciones de los Estados soberanos de Panama, Antioquia,
Santander, Magdalena, Bolivar, Boyaca, Cundinamarca y Cauca
(1855 a 1857). Todas reconocen la existencia de los municipios aun-
cuando habian modalidades en cuanto a la extensién del fuero re-
conocido a los distritos, parroquias y cantones, segun la tendencia
radical o conservadora de los constituyentes.

Constitucién de la Confederacién Granadina (22 de mayo de
1858): Guarda silencio sobre la division politica de los Estados,
dejando a éstos desde luego la facultad de verificarla.

Constitucion de los Estados Unidos de Colombia (8 de mavo
de 1863): Divide al pais en Estados; éstos se dividen en provincias.
subdividiendo a éstas en distritos municipales. Los llamados territo-
rios nacionales se incorporan a los Estados a que antes pertenecian.

Ccnstitucién de la Repiblica de Colombia (7 de septiembre de
1886): Divide al pais en Departamentos y éstos en municipios. Rein-
corpora los Territorics Nacionales a los Departamentos.

Acto legislativo No. 3 de 1910 (31 de noviembre de 1910): Di-
vide al pais en Departamentos y éstos en municipios.

Acto legislativo No. 1 de 1936 (5 de agosto de 1936): Divide
al pais en Departamentos, Intendencias y Comisarias y a los prime-
ros en municipios.

Los municipios “territoriales” tie-
nen vida constitucional.

Histéricamente el municipio es la primera célula de la organiza-
ciéon administrativa de la sociedad. En la antigiiedad Atenas y Ro-
ma fueron apretados haces municipales. Entonces la Polis y la Civita
constituian la esencia y prez de esos pueblos, legado herencial éste
que se fortaleci6 en la edad media y continué, en la edad moderna,
nutriendo la creciente preponderancia de los distritos.

El doctor Carlos H. Pareja, en su tratado de derecho adminis-
trativo, estampa los siguientes conceptos a propodsito de esta cues-
tion: “Entre nosotros porque no tenemos un criterio del Derecho Ad-
ministrativo bien formado, el régimen municipal se ha organizado
sobre una base errénea: se ha creido que el Municipio es sélo enti-~
dad de derecho, y no es cierto. El Municipio es anterior como enti-
dad, a todo derecho, a toda ley, al Estado mismo que ha impuesto
ese derecho y esa ley.”

Los distritos municipales son submiiltiplos del complejo matema-
tico del Estado nacional y tienen su origen natural en la sistemati-
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ca de las relaciones sociales que dijera don Florentino Gonzalez. Los
organismos municipales estan refrendados en el derecho positivo,
gue los reconoce por medio de la Constitucién y organiza y regula
sus relaciones con los particulares por medio de leyes de caracter
administrativo.

Hecha esta breve introduccién, miremos retrospectivamente y
observemos lo que quiso el constituyente de 1886 en relacién con los
municipios “territoriales”. Los articulos 4 v 182 de nuestra Magna
Carta rezan asi:

“Articulo 4. El territorio, con los bienes publicos que de é!
forman parte, pertenecen tinicamente a la Nacion. Las secciones que
componian la Unién colombiana, denominadas Estados y Territorios
nacionales, continuaran siendo partes territoriales de la Republica
de Colombia, conservando los mismos limites actuales y bajo la de-
nominacién de Departamentos.

“Las lineas divisorias dudosas seran determinadas por comisio-
nes demarcadoras nombradas por el Senado.

“Los antiguos Territorios nacionales quedan incorporados en
las secciones a que primitivamente pertenecieron”.

“Art. 182.—Los Departamentos, para el servicio administrati-
vo se dividiran en Provincias, y éstas en Distritos municipales”.

Cuando entré en vigencia la Constitucion de 1886, los Territo-
rios Nacionales quedaron automaticamente incorporados a los De-
partamentos de donde habian salido. Vino después el Acto legislati-
vo No. 2 de 1908 y eliminé la subdivisiéon provincial, conservando
la municipal.

Quedé comprendida en la expresion "Departamentos”, la locu-
cién “Territorios nacionales”? Parece innecesario decir que si. En
efecto, nadie podria afirmar que cuando el constituyente de 1908,
lo mismo que el de 1886 dijeron que los departamentos se subdivi-
dian en municipios, quisieron excluir a los Territorios nacionales
que habian sido confundidos vya, territorial y juridicamente, con las
divisiones departamentales.

Refiriéndose a la divisién territorial hecha en la Ley de leyes de
1886 dice don José Maria Samper: “Pero si el territorio nacional ha
recobrado su unidad, necesario era que la Constitucién determinase
la condicién en que habian de quedar los nueve Estados anteriores.
La Constitucién ha suprimido su soberania politica y territorial, pero
ha respetado sus demarcaciones a fin de no proceder precipitada-
mente ni lastimar susceptibilidades. El Cauca particularmente que
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por si solo contiene un territorio mas extenso que los ocho Estados
restantes, significé por medio de su Gobierno y sus delegatarios que
veria con desagrado toda desmembracién del territorio llamado
caucano.... Al propio tiempo, como se habian creado varios territo-
rios federales con administracién nacional y especial, a pedimento
de los Estados de que en 1863 hacian parte, éste articulo 4o. los ha
reincorporado a los respectivos departamentos. Con todo reconocie-
ron los constituyentes que podia haber mas tarde conveniencia en
que se separasen de los Departamentos en que iban a quedar rein-
corperados, los Territorios que existian bajo un régimen especial y
a los cuales se refiere el art. 4. Se consideré que podria convenir a
los Departamentos mismos y a la Nacion, el dotar a aquellos anti-
guos territorios de una administracién especial y protectora”.

La reforma constitucional de 1910 destruyé la armonia estructu-
ral de la Constitucién de 1886 en cuanto a la divisién del pais. El
articulo 2o0. del Acto legislativo No. 3 de 1910 dice:

“Art. 3.—EI territorio nacional se dividira en departamentos y
éstos en municipios o distritos municipales ..
La ley podra segregar municipios de un departamento o suprimir
Intendencias y agregar éstas y aquéllos a otro u otros departamen-
tos limitrofes”. '

Quiso decir la disposicién anterior que quedaban elimidadas las
Intedencias y Comisarias como divisiones territoriales del pais? Ng,
porque se trataba de un acto reformatorio de la Constituciéon que
dejaba intacto lo que no le fuera contradictorio o no se derogara
expresamente. Y no era contrario a la divisién del pais en Departa-
mentos, el que existieran al lado de éstos, ottas divisiones llamadas
Territorios nacionales, situados también dentro de los limites pa-
trios, sefialados inequivocamente por la misma Constitucion. Desde
el punto de vista de la objetividad juridica, toda divisién politico-ad-~
ministrativa implica una traduccién al derecho publico interno, de
determinadas realidades geograficas y etnograficas; y si el articulo
20. del Acto legislativo comentado habla de facultad otorgada al le-
gislador para suprimir Intendencias, implicitamente aceptaba estos
organismos dentro del régimen constitucional por la sencilla razén de
que sélo puede suprimirse, lo que es, lo que existe.

Armonizando las disposiciones constitucionales de 1886 con las
de 1910, en lo que es pertinente para este estudio, l6gicamente dedu-
cimos que el titulo politico-administrativo otorgado a los Territorios
Lvaciouases en el 80 quedo vigente después de la llamada reforma
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republicana, porque no era incompatible con el que se otorgé a los
Departamentos. Si en 1910 nada se dijo respecto de los Territorios
Nacionales en forma directa, es forzosa la siguiente disyuntiva: o se
consider6 innecesario enumerarlos como divisiones del pais debido a
que ya algunos estaban bajo la administracién directa del gobierno
nacional o se quiso reforzar el mandato del articulo 4 de la Consti-
tucién de 1886, consistente en reincorporar los Territorios naciona-
les a los Departamentos de que habian sido segregados.

Ahora bien, si se acepta que fueron eliminados los Territorios
nacionales en 1910, no puede al mismo tiempo y por ese motivo,
aceptarse que lo fueran los municipios que integraban esas entida-
des, porque en el término juridico “Territorio nacional” no puede
estar comprendido el de “Municipio”. Tales términos se refieren a
personas de derecho perfectamente diferentes, como lo es el Departa-
mento de la Nacion y ésta del Municipio.

Cuando la reforma constitucional de 1936 establecié que
el territorio nacional se dividia en Departamentos, Intendencias y
Comisarias, refrendé la situacién administrativa que ya existia en el
pais al respecto. Si dije que los Departamentos se dividian en mu-
nicipios o distritos y callé6 en relacién con la subdivision de las In-
tendencias y Comisarias, no quiso decir con eso que automatica-
mente quedasen eliminados los distritos de los Territorios naciona-
les. Lo que hizo el constituyente fue dejar, la reforma o la conser-
vacién de la actual division administrativa de dichas secciones al
legislador ordinario, como lo dice el inciso noveno del articulo se-
gundo del Acto legislativo No. 1 de 1936.

Veamos ahora los problemas creados por la reforma consiitu-
cional de 1936. En el articulo 20. del Acto legislativo de ese afio,
se lee:

“Art. 20.—El territorio nacional se divide en Departamentos,
Intendencias y Comisarias; los primeros se dividen en municipios
o distritos municipales......

“Las Intendencias y Comisarias quedan bajo la inmediata
administracion del Gobierno y corresponde al legislador proveer
a la organizacién y a la divisién administrativa de ellas....”

A prima facie cualquiera afirma, después de la lectura de la
anterior disposicién constitucional, que si bien es cierto que se dio
alli vida politica a las Intendencias y Comisarias, se le negé a sus
distritos. Pero este razonamiento es equivocado y con mayor razén
en lo referente al Chocé, porque los municipios de este territorio, al-
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gunas de cuyas poblaciones fueron fundadas a mediados y a fines
del siglo XVII, gozan de una vida secular dentro del derecho cons-
titucional colombiano (desde 1811 hasta 1910). A partir de 1910
hasta nuestros dias, a los municipios chocoanos no se les ha ener-
vado su personeria constitucional, por el silencio que en relacion con
ellos se han permitido observar los reformadores contemporaneos.
Debe saberse que desde 1909 el Chocé es una Intendencia Nacio-
nal, administrada directamente por el Gobierno central, y por lo
mismo no era conveniente desorganizar su régimen administrativo
entrando a hacer divisiones politicas y administrativas dentro de los
Territorios nacionales, siendo que tal facultad se delegaba a la ley.
Mientras una disposiciéon legal del Congreso no modifique la orga-
nizacién que creé el constituyente desde cuando dichos territorios
estaban confundidos con las Provincias neogranadinas—o lo eran
como el Choco y Casanare—; con los Estados después y con los
Departamentos finalmente—el Chocé lo fué en 1908 — los distritos
“territoriales” conservan sus preeminencias de entidades de dere-
cho publico.

Lo que ha acontecido es que el constituyente por método juri-
dico ha dicho: sefior legislador, conserve o modifique la conforma-
cién politica interna que hoy existe en los Territorios nacionales,
bien sea creando o suprimiendo provincias, cambiando términos mu-
nicipales, constituyendo organizaciones administrativas sui-géneris,
como algunas de las que propuso al Congreso el representante Arria-
ga Andrade y adaptando en fin, a las peculiaridades de esas aban-
donadas regiones, la vida constitucional y.legal vigente en el pais.

Se podria preguntar: si el constituyente quiso eliminar como
realidades politicas a los distritos intendenciales y cemisariales, qué
aplicacién tendria el texto constitucional que concede a todos los
ciudadanos colombianos la facultad o derecho de votar en las elec-
ciones de concejales? Cémo pueden los ciudadanos chocoanos, po-
seedores de la plenitud juridico-politica que implica la ciudadania,
sufragar en los comicios para la renovacion de los cabildos, si en su
territorio no existen municipios? Se redargiiira que esta pretension
de probar por el método ab-absurdum, es inaceptable en el presente
caso, porque los chocoanos, por ejemplo, no pueden votar para las
elecciones de diputados en su territorio y sin embargo son ciudada-
nos. Pero aqui surge precisamente una de las mas aberrantes ano-
malias consagradas en nuestro derecho publico, ya que si los cho-
coanos son ciudadanos colombianos, lo mismo que el habitante ca-
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paz de San Andrés o de Cundinamarca. Deben disfrutar de todos los
derechos politicos ejercitados por los deméas ciudadanos del pais.

Para la ciudadania no puede haber capitis-deminutio originaria
sino derivativa, es decir como resultado de un acto legal o de de-~
creto judicial. Es por todo esto absurdo suponer que el constituyente
quiso eliminar la vida politico-administrativa de los municipios que
existen en los Territorios nacionales.

CONCLUSIONES:

Primera.—Histérica y sociolégicamente el municipio de un Te-
rritorio nacional viene de la misma fuente natural que dio origen a
los demas del pais v por lo tanto debe gozar de idéntica categoria
juridica;

Sequnda.—E] derecho constitucional y el derecho administrati-
vo colombianos, ramas del derecho piblico interno, recogieron el le-
gado histérico-sociolégico de los municipios “territoriales” y lo en-
riquecieron con la ratificacion expresa de su personeria juridica
desde 1.811 hasta 1910 v tacita desde este iltimo afio hasta el pre-
sente;

Tercera.—Si los Actos legislativos de 1910 y 1936 callaron res-
pecto de la divisién administrativa de los Territorios nacionales, de-
be entenderse que no podian, sin decirlo categéricamente, eliminar
a los municipios de esas comarcas, que como entidades de derecho
piblico estan consagrados en los textos clarisimos de la Consti-
tucién de 1886. Sobre el particular no existe contradiccién entre este
estatuto y aquellos actos legislativos.

Cuarta.—La atribucién de efectuar la division administrativa
de los Territorios nacionales, fue delegada por el Constituyente de
1936 al Congreso nacional; y mientras las Camaras no la decre-
ten, contintia vigente la que establecieron el Constituyente de 1886
y el Presidente de la Reptiblica por autorizacién del legislador.

Medellin, julio de 1941.

RAMON LOZANO GARCES
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