INTRODUCCION

Con la presente investigaciéon me he propuesto desarrollar panorimicamente
el tema del Estado considerado en funcién de su territorio. Al procurar una
presentacién integral de este tdpico, he sacrificado buena parte de la pro-
fundidad para proveerme de una apretada visién del conjunto, y de un
plan que hacia el futuro permitird incursiones parciales mds detenidas.

Es tan importante la materia, que he creido conveniente tratarla como
cuerpo relativamente auténomo dentro de la ciencia del Derecho Publico.

No se persigue considerar el fenémeno del poder mirdndose absorto como
en un espejo, cual parece ser la tendencia tradicional de la Teoria del Estado
y del Derecho Constitucional. Tampoco, exclusivamente, se analiza la acti-
vidad del Estado catajizzada por su contacto con el elemento humano, en
abstracto.

Se trata de explorar las diversas modalidades y comportamientos del
poder cuando éste se aplica a los espacios concretos de su accién, que son
1 la vez los espacios concretos de la vida individual y colectiva.

La concepcién territorial del poder permite intimar en las formas como
el Estado (entre remoto y misterioso), afecta cotidianamente a las personas
en su hébitat natural, en ¢l ambiente de su vida diaria, es decir, en el
barrio, en la ciudad, en la provincia. En su proyeccién espacial el Estado
entra en contacto con el hombre comin. Analizar la fisiologia politica que
hace posible el funcionamiento de tan compleja trama de funciones y compe-
tencias, concentradas, centralizadas, y descentralizadas, sin duda brinda una
valida aproximacién a ciertas realidades del poder politico.

El lector observarid que utilizo términos bastante usuales en el Derecho
Publico, pero debo advertir que lo hago con el 4nimo de replantear algunos
de sus contenidos y por tanto no he podido evitar colocarme en un terreno
indudablemente polémico.

Especial alusién se hace a algunos aspectos del Derecho Administrativo
francés, de singular influencia en la formacién de las instituciones estatales
colombianas y de América Latina en general. Me interesa, a este proposito,
sefialar el localismo de ciertas nociones capitales, al igual que el cardcter
excesivamente conservador y tradicionalista de algunas de ellas, razones por
las cuales debe adoptarse una actitud mds cautelosa y critica, ante su genera-
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lizada implantacién en nuestros paises. Este alertamiento intelectual quiere
invitar a redoblar los esfuerzos por el desarrollo de iniciativas analiticas y
creativas propias.

Aunque no deberia haber lugar a confusién, no estd por demds sefialar
que abogamos por la produccién de una cosa propia no por el simple pruri-
to de oponer nuestro nacionalismo o latinoamericanismo al etnocentrismo
europeo, 0 a otros nacionalismos, sino por ser consecuentes con el elemental
principio de que toda normal institucionalidad es respuesta fiel a las reali-
dades concretas del medio.

En la segunda parte de esta obra pasamos revista al anacrénico régimen
territorial colombiano, cuyas virtudes y defectos son generalmente comparti-
dos por los paises latinoamericanos. Esta circunstancia, sumada a la comin
influencia recibida de los modelos tedricos y précticos de Europa, hacen par-
ticularmente fructifero un tratamiento de Derecho Comparado.

La distribucién espacial es no sélo producto de la accién de administracio-
nes efimeras, sino de una concepcién de la sociedad, el Estado y de las rela-
ciones internacionales, pensada, deseada o por lo menos tolerada por parte
de quienes tienen la capacidad de influir en cuestiones tan decisivas.

Nadie duda sobre la actual necesidad de modernizar el régimen de los mu-
nicipios, incorporar al manejo de la ciudad todas las preocupaciones del urba-
nismo contempordneo: el equipamiento, la vivienda, las fuentes de empleo,
la planificacién global, la justicia y la equidad en la prestacién de los servicios
publicos. Pero no s6lo urgen la funcionalidad y la eficiencia, sino también la
amabilidad y la estética del ambiente y el paisaje urbanos; la preservacién del
habitat, la proyeccion social de todo el modelo urbano y su articulacién eco-
légica con el entorno regional. Todo esto es posible en la medida que el
manejo de lo local esté sensiblemente descentralizado y dotado con los elemen-
sos materiales que hagan posible una sana autonomia, a la vez que reforzado
por la activa participacién ciudadana, mediante procedimientos democraticos
diversos.

Naturalmente, la democracia no s¢ produce por el solo efecto de un simple
dispositivo juridico de competencias. Pero lo cierto es que el arreglo juridico
del poder es a la vez producto y productor de coyunturas democréticas y de
instituciones democriticas, en las que, claro estd, concurren muchas otras
circunstancias cuyo andlisis detallado escapa a los especializados instrumentos
que manejamos en un estudio de Derecho.

La regién se presenta como una alternativa muy contemporanea, que
supera con creces la subdivisién territorial en provincias (en su sentido admi-
nistrativo militar) o en simples circunscripciones electorales. No se trata pro-
piamente de la regién como viene manifestdndose en la varia realidad euro-
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pea, en que a las técnicas administrativas se agregan particulares intereses
de clase y de partidos politicos, formaciones ideolégicas indigenas y pre-
juicios histéricos; donde se mezclan los problemas del autonomismo y de los
separatismos, como consecuencia de un inacabado proceso de formacién de
los Estados nacionales, donde intereses inter, multi o transnacionales también
buscan la manera de procurarse una satisfaccién.

Se trata de la regién como redimensién cientifica del espacio estatal para
fundamentar sobre ese dmbito un esfuerzo de planificacién econémica y
social, en la cual indudablemente debe apoyarse la racionalidad de las deci-
siones de gobierno y de administracién,

Es probable que la situacion contemporanea de la politica latinoamericana
no sea propicia para poner en marcha, masivamente, un proyecto tan ambi-
cioso. Muchas transformaciones econémicas y sociales habran de precederlo;
sin embargo, no es descartable una instrumentacién pronta, asi sea sectorial,
pero progresiva. Infortunadamente, mientras los gobiernos centren su politi-
ca en la seguridad interior, el régimen territorial no estard lejos del estilo
de la administracién provincial, de ocupacién militar. Hay que transitar
considerablemente por el camino de la democracia para hacer posibles formas
superiores de organizacién territorial y social.

Me complace rendir testimonio de agradecimiento al Instituto de Investi-
gaciones Juridicas de la Universidad Nacional Auténoma de México, en par-
ticular a su director el doctor Jorge Carpizo y al distinguido cuerpo de in-
vestigadores que lo conforman, por sus constantes amabilidades y sus utiles
consejos, y por la hospitalidad con que me honraron durante afio y medio
de labores, fruto de los cuales es esta investigacién.

Sin el apoyo de la Universidad Externado de Colombia, a la cual me
honro de pertenecer en calidad de profesor desde hace varios afios, y sin el res-
paldo generoso de su rector, el doctor Fernando Hinestrosa y del director
del Departamento de Derecho Publico, doctor Carlos Restrepo Piedrahita,
hubiera sido imposible adelantar esta exploracién juridica que someto ahora
a consideracién del lector. A ellos, mi reconocimiento sincero.

México, enero 30 de 1981.



