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RESUMEN. La descentralizacion territorial ademas de ser una técnica de gestion de
la Administracion, es también entendida como un principio dirigido a distribuir de la
manera mas adecuada el poder del Estado en todo su territorio. Esta técnica ha
estado presente desde el siglo XIX en nuestro Estado y otros de la regién, ademas
teniendo una fuerte conexion con elementos politicos y sociales, es decir,
proponiendo una disminucion del centralismo administrativo y politico para dar una
mayor autonomia y poder de gestion de sus necesidades e intereses propios por parte
de los territorios y de sus habitantes, en los cuales se depositaba estas facultades o
competencias. Este ensayo ofrece un analisis de la descentralizacion territorial mas
que todo enfocado en los elementos tedricos de la misma y su presencia en el
ordenamiento juridico colombiano.

Introduccion

La descentralizacion territorial es el primer tipo de descentralizacién que surge en
nuestro Estado, ya que trajo consigo la distribucion del poder en entes territoriales,
es decir, se permitido que hubiese 6rganos diferentes del poder central que tuvieran
funciones propias y pudieran decidir sobre la mejor forma de cumplir con las
mismas. En nuestro Estado la descentralizacion territorial tiene una fuerte
cercania con los entes territoriales y el concepto de autonomia, que seran
abordados en justas proporciones, y con un enfoque dirigido netamente a la
descentralizacion territorial, entendiendo que habra otros escritos dedicados a los
entes territoriales y su autonomia.

Ademas, se propone, en primer lugar, acercarse a los elementos mas relevantes de
la descentralizacion territorial: su relacion con los entes territoriales, el concepto
de autonomia y si pueden plantearse elementos que la diferencien de otros tipos
de descentralizacion. A continuacion se ofrecen algunas nociones que ha dado la
doctrina, extranjera y local, también mencionado en la jurisprudencia, para pasar
de lleno a abordar algunos aspectos historicos que se consideran claves en la

1 Este ensayo, escrito para la sesion del 21 de junio de 2025, hace parte de la labor
de apoyo a la investigacién que el Auxiliar de Investigacion realiza al interior del Grupo de
Estudio de Derecho Publico adscrito al CEDA, para cuya preparacion recibi6 la orientacion
del profesor Cristian Andrés Diaz Diez, y se utiliza no solo para enriquecer el trabajo que
el Investigador Principal adelanta al interior del CEDA —que finalmente aprovecha para
construir el texto definitivo— sino también para el beneficio de toda la comunidad
académica. La linea de investigacion en la que se enmarca el ensayo es: Estructura de la
Administracién publica, dirigida por los profesores del CEDA.

2 Auxiliar de investigacion del Grupo de Estudio de Derecho Publico, nivel II,
adscrito al Centro de Estudios de Derecho Administrativo -CEDA-.
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descentralizacion territorial en Colombia y finalmente se sefiala como se aborda la
descentralizacion territorial en la Constitucion Politica.

Con el fin de ofrecer el analisis previamente sefialado, el texto plantea la siguiente
division; i) aproximacion tedrica a la descentralizacion territorial, tocando su
relacion con los entes territoriales, con la autonomia, sus elementos claves y las
diferencias con otras instituciones, especialmente la descentralizacion por servicios
y i) nociones de descentralizacion y se pasara al analisis de algunos momentos
historicos relevantes para la descentralizacién territorial y como es su desarrollo en
la Constitucion Politica de 1991.

1. Aproximacion tedrica de la descentralizacion territorial

Se considera importante plantear de manera breve la relaciéon entre la
descentralizacion territorial y los entes territoriales, porque a través de estos se
materializa dicha figura en nuestro ordenamiento juridico. Lo primero que se
senala es que la descentralizacion territorial se encuadra dentro de lo que Adolf
Merkel denomina sistema territorial, que define asi: «Se habla de sistema territorial
cuando se fija el campo de accion de un organo con limites locales,
circunscribiéndolo a un determinado territorio, a una parte determinada del
dominio estatal»3. También es importante puntualizar que los entes territoriales
hacen parte, asimismo, de una division entre territoriales y no territoriales. Garcia
de Enterria y Fernandez plantean sobre esta clasificacion la importancia que
adquiere el territorio para definir los entes:

«La distincion entre entes territoriales y no territoriales, procedente de la
doctrina alemana, alude en su formulacion originaria al diverso papel
que el territorio puede jugar en la configuracién misma del ente. En tanto
que en los entes territoriales el territorio aparece como algo que afecta
esencialmente a la naturaleza de la entidad, en los no territoriales el
papel del territorio se reduciria —dice esa tesis— al de simple ambito para
el ejercicio de las competencias que les han sido asignadas»*.

La presente clasificacion destaca uno de los elementos mas relevante de esta
clase de descentralizacion: el territorio. Ademas, Garcia de Enterria y Fernandez
sefialan que es una técnica mas democrdtica de gestion de diversos asuntos que le
corresponden al Estado, entre estos los servicios publicos, porque se realizan por
las Administraciones locales, ademas contribuye a este factor democratico que el

3 MERKEL, Adolf. Teoria general del derecho administrativo. Santiago: Ediciones
Olejnik, 2018. p. 418.

4 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ, Tomas Ramén. Curso de derecho
administrativo I. 20® ed. Madrid: Civitas, 2022. p. 535 — 536.
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poder de estas Administraciones surja desde la base, es decir, la poblacion del
mismo territorios.

En ese orden de ideas, se plantea que la descentralizacion territorial obedece
a que ciertas competencias son transferidas del poder central o del ordenamiento
superior, a otro territorialmente inferioré. Deben, entonces, existir necesariamente
entes territoriales que realicen estas funciones o competencias que en principio
estarian todas en cabeza del poder central. La Corte Constitucional plantea frente
a esto que:

«Por su parte, la descentralizacién territorial, para el cumplimiento de
funciones y servicios a cargo del Estado, requiere la existencia de
entidades territoriales, las que, por mandato de la Carta, son los
departamentos, los distritos, los municipios y los territorios indigenas
(art. 286) [...].

»En efecto, las entidades territoriales conformadas segun lo establecido
en la Constitucion, para el cumplimiento de funciones y servicios a cargo
del Estado, corresponden a la descentralizaciéon administrativa
territorial, y por tanto, ostentan la condiciéon de personas juridicas de
derecho publico y sus funcionarios y empleados son servidores publicos
(C.P., art. 123). Distribucion de competencias entre la Naciéon y las
entidades territoriales que corresponde hacer a la ley organica de
ordenamiento territorial, competencias en los distintos niveles
territoriales que seran ejercidas conforme a los principios de
coordinacién, concurrencia y subsidiariedad en los términos que
establezca la ley (C.P., art. 288)»7.

Es importante resaltar que el otorgamiento de estas competencias o
facultades no implica que haya una relacion de jerarquia entre el poder central y
los poderes descentralizados territorialmente, Pedro Alfonso Hernandez senala
frente a esto que: «Entre las autoridades departamentales y municipales de eleccion
popular se presenta una relacion de coordinacion administrativa; no hay relaciéon
jerarquica entre ellas. Esta condicion se presenta tanto al interior de cada entidad
territorial como entre autoridades de diferentes niveles territoriales»8. Por lo
anterior no hay superioridad o inferioridad jerarquica entre alcaldes, gobernadores
y presidente, tampoco entre concejos municipales, asambleas y el congreso. Es
valido plantear que en cada zona el respectivo representante del ente territorial —

5 Ibid. p. 316.

6 PAREJO ALFONSO, Luciano, JIMENEZ BLANCO, Antonio y ORTEGA ALVAREZ,
Luis. Manual de Derecho Administrativo. Parte General. 5% ed. Barcelona: Editorial Ariel
S.A., 1998. p. 316.

7 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-921 del 7 de noviembre de 2007. M.P.
Clara Inés Vargas Hernandez.

8 HERNANDEZ, Pedro Alfonso. Descentralizacién, desconcentracion y delegacion en
Colombia. Bogota: Legis Editores S.A., 1999. p. 104.
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alcalde o gobernador- es jefe de la administracién en su propia circunspeccion
geografica. Esto tiene implicaciones relevantes, ya que, por ejemplo, ningun
gobernador o presidente podria reformar o revocar los actos de un alcalde que esté
actuando en el ejercicio de sus funciones propias.

1.2. Elementos de la descentralizacion territorial

Otro aspecto interesante, es que cuando se trata de la descentralizacioén territorial
se encuentra en la doctrina especializada que deben hallarse determinados
elementos, condiciones o exigencias para afirmar que se esta en presencia de esta
técnica de gestion y division del poder del Estado. A continuacién se citaran
algunos autores que plantean los criterios que consideran necesarios de la
descentralizacion territorial. Jean Rivero indica que deben confluir dos condiciones;
la primera implica una distincion de las necesidades que deben importar mas al
gobierno central y las que deben ser propiamente objeto de los gobiernos locales:
«El reconocimiento de una categoria de asuntos locales, distinta de la de los
asuntos nacionales, es el primer dato de toda descentralizacion»9.

La segunda condicion es el otorgamiento de personalidad juridica a estos
gobiernos o colectividades locales, lo que conlleva a adquirir autonomia
administrativa y financiera. Este mismo autor plantea frente la autonomia de los
entes territoriales que: «[...] sin lo cual, falta recursos propios y de toda posibilidad
de accion, no es posible que ellas puedan gestionar sus asuntos»!0. Para Rivero
bastarian entonces estos dos elementos: necesidades que sean de mayor interés
para el respectivo territorio y que sus entes tengan personeria juridica que les
permita autonomia administrativa y financiera para poder encargarse por si
mismos de dichas necesidades.

Por otro lado, también hay autores que plantean mas caracteristicas, un
ejemplo de esto es Laguna de Paz que senala cuatro exigencias para que pueda
operar la descentralizaciéon!!; la primera coincide con las ideas de Rivero, porque
se trata de que el ente descentralizado debe tener personalidad juridica, distinta de
los superiores —se considera antitécnico plantear que son entes superiores los del
nivel nacional, sin embargo, se emplea esta palabra dado que el autor la utiliza en
su obra—; la segunda exigencia es un ambito de competencias propio del ente, es
decir, que tenga caracter decisorio independiente del poder central; la tercera
obedece a que los titulares de los entes u o6rganos locales deben ser distintos e

9 RIVERO, Jean. Derecho Administrativo. Traduccion de la 9% ed. Caracas:
Universidad Central de Venezuela, 1984. p. 340.

10 Jbid. p. 340.

11 Pese a que propiamente no se refiere en esta parte de su obra a la
descentralizacion territorial, con la lectura y analisis de las exigencias que plantea se deduce
que se trata de esta clase de descentralizacion.
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independientes de los entes superiores, o sea, de los o6rganos centralizados
nacionales. Laguna de Paz senala que esto se logra con la eleccion de estos titulares
por la propia comunidad del territorio. Finalmente plantea una cuarta exigencia
que establece la autonomia de los entes territoriales en relaciéon con los entes
superiores, pasando el control a ejercerlo, en principio, solo los tribunales. Sin
embargo, frente a este requisito final, establece que nunca habra una autonomia
absoluta de los 6rganos superiores, ya que pueden establecerse determinados
mecanismos de control como el de tutela que conservan los entes centrales!2.

Otro autor que plantea condiciones para que se materialice efectivamente la
descentralizacion territorial es George Vedel, para quien solo hay dos requisitos;
primero la autonomia de ciertos intereses, es decir, que se reconozcan asuntos de
mayor importancia para los territorios: «La primera condicion de la
descentralizacion es que el constituyente o el legislador reconozca la existencia
autonoma de ciertos intereses generales en si mismos, pero de una generalidad
mas restringida que aquellos de que se encarga el Estado: p. €j., el interés
municipal o provincial»13. La segunda condicion es que haya autonomia frente al
poder central, explicando que si no se presenta, se podria estar frente a
desconcentracion, pero no propiamente frente a la descentralizacion. Es interesante
destacar que Vedel también concuerda que para una mayor autonomia la forma
por excelencia seria la eleccion por parte de la ciudadania. Sin embargo, matiza
esta Gltima idea, ya que los 6rganos centrales pueden también elegir a los titulares
de los entes territoriales, pero esto no deberia ser obstaculo o significar la pérdida
de autonomial“.

Otro autor que senala elementos necesarios para establecer la presencia de
la descentralizacién territoriall> es Serra Rojas, que puntualmente aborda tres; el
primero es un grupo de poblacion radicado en el territorio —el autor incluso
menciona que también estén agrupados en familias—; el segundo es que haya una
porciéon de territorio nacional destinado para este ente; y el tercero obedece a las
necesidades propias del territorio, que se excluya de los servicios federales y de la
entidad federativa —el autor se refiere propiamente al sistema federal mexicano-16.

12 LAGUNA DE PAZ, José Carlos. Tratado de derecho administrativo. General y
econdémico. 4 ed. Pamplona: Thomson Reuters, 2022. p. 652.

13 VEDEL, Georges. Derecho administrativo. 6* ed. Madrid: Biblioteca Juridica
Aguilar, 1980. p. 538.

14 Jbid. p. 539-540.

15 Es importante sefialar que la doctrina mexicana usualmente se refiere a esta
técnica con el nombre de descentralizacién por regién, pero esto es solo un sinénimo de la
descentralizacion territorial trabajada en este texto.

16 SERRA ROJAS, Andrés. Derecho administrativo. Tomo I. 8 # ed. México D. F.:
Editorial Porraa, 1977. p. 580
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Serra Rojas es enfatico sobre la eleccion de los titulares o representantes de
los entes territoriales, resaltando el apego por el territorio, los vinculos afectivos y
la mayor seguridad que esto puede traer para la poblacion:

«La descentralizacion por region responde a una forma democratica en la
que las poblaciones tienen una injerencia determinante, ya que entrega
el gobierno de la institucién a los propios gobernados, que libremente
pueden seleccionar los mejores elementos, el mas apegado a la region y
el que les ofrezca la mayor seguridad. Se piensa que los vinculos afectivos
de los propios vecinos, representan un estimulo para la realizacion de
una obra social. También se toman en cuenta las formas técnicas
apropiadas para realizar una politica urbana, o de principios que se
comprenden bajo la denominacion»17.

Finalmente, en Colombia, Pedro Alfonso Hernandez plantea dos elementos
basicos de la descentralizacion territorial: primero la existencia de entidades
territoriales y segundo —curioso, pues no coincide con los demas autores— es que
haya un control por parte de las entidades centralizadas para la unidad de
actuacion administrativa con base en la legalidad por parte de todos los entes
territoriales!8. No obstante, también plantea otras caracteristicas importantes para
la descentralizacion territorial, solo que no se refiere a ellas como elementos
bdsicos, sino que solo los trata mas adelante en su obra; la primera es el territorio,
senalando algunas implicaciones politicas y constitucionales que conlleva este
elemento:

«El territorio como elemento de las entidades territoriales tiene
connotaciones politicas, juridicas y administrativas: por ejemplo, las
ordenanzas y los acuerdos municipales rigen en todo el territorio del
departamento, municipio o distrito (C. N., arts. 300, 313 y 322); el
régimen de inhabilidades, incompatibilidades y prohibiciones se basa en
el ambito territorial (C. N., art. 292); las calidades para ser elegido
alcalde, gobernador, concejal o diputado se establecen, entre otros
factores, a partir del territorio de la respectiva entidad territorial (C. N.,
art. 299 y L. 136/94, arts. 42 y 86)»19.

El otro elemento que no es bdsico pero hace parte de la descentralizacion
territorial es la poblacion, a la cual también le atribuye implicaciones politicas y
constitucionales en nuestro ordenamiento:

«La poblacion, como elemento de las entidades territoriales, tiene
consecuencias politicas y juridicas. Por ejemplo, la determinacion de
numero de concejales depende de la poblacién del municipio o distrito
(C.N., arts. 312 y 323); el numero de diputados de la asamblea

17 Ibid. p. 638.
18 HERNANDEZ, Pedro Alfonso. Op. cit., p. 89.
19 Ibid. p. 91
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departamental y de representantes a la Camara de Representantes se fija
de acuerdo con la poblacion de cada departamento (D. 1222/86, arts. 26
y C.N., art. 176); la participacion en las rentas nacionales se distribuye,
entre otros factores, con base en la poblacion de las entidades
territoriales (C. N., art. 357); el establecimiento de categorias de
municipios (C. N., art. 320) o la creacién de municipios (Ley 136/94, art.
8°) también se realizan con base en la poblacién de la entidad
territorial»2.

Finalmente, también senala la necesidad de que tengan personeria juridica.
Las caracteristicas planteadas por estos autores se considera que no
necesariamente hacen parte solamente de la descentralizacion territorial, al menos
en el caso de los intereses propios, la personalidad juridica y el territorio, ya que,
en la descentralizacion por servicios, por tomar un ejemplo, las entidades se crean
justamente para atender necesidades puntuales pudiendo ser estas locales o
naciones, teniendo siempre personalidad juridica. Ademas, hay entidades
descentralizadas por servicios que son del nivel territorial, es decir, que tienen su
campo de accion solo en una determinada parte del Estado. De igual forma,
referente a la eleccion de los titulares de los entes, no se presenta solamente en los
descentralizados territorialmente que se establecen en la Constitucion —sobre estos
se profundizara mas adelante- sino que pueden estar presente en otras
organizaciones comunitarias que son reconocidas por el Estado, por ejemplo, las
juntas de acciéon comunal y las juntas de accion local2!.

En este punto cabe preguntarse si las caracteristicas que senalaron los
autores antes citados deben entenderse como exclusivas de la descentralizacion
territorial, o concurren con otros tipos de descentralizacion presentes en nuestro
ordenamiento juridico. Lo anterior lleva a cuestiones como si de verdad pueden
existir rasgos propios de la descentralizacion territorial que permita distinguirla sin
lugar a equivocos de los otros tipos de descentralizacion. Frente a esta interrogante
no se puede ofrecer una respuesta, ya que, incluso en el caso hipotético que no
haya forma de distinguir elementos propios de la descentralizacion territorial, esta
figura es reconocida por nuestra Constitucion, la ley y la jurisprudencia, por lo
cual no puede dudarse de su existencia. Sin embargo, queda en un terreno mucho
mas oscuro distinguir tajantemente las otras clases de descentralizacion.

20 Jpbid. p. 93

21 Kl articulo 34 de la Ley 2166 de 2021 establece lo siguiente: «Articulo 34.
Procedimiento de eleccion de los dignatarios. La eleccién de dignatarios de los organismos
de accién comunal sera hecha por sus propios 6rganos o directamente por los afiliados,
segln lo determinen los estatutos y conforme al procedimiento que estos establezcan, bien
sea por asamblea o en eleccion directa. En caso de que Juntas de Accion Comunal decidan
hacer la eleccién por asamblea, deberan participar y votar la mitad mas uno de los afiliados
para que la decisiéon sea valida. En caso de realizar eleccion por votacioén directa, esta serd
vdlida si como minimo participan y votan el 30% de sus afiliados» (cursiva fuera del texto
original).
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1.2. Relacion entre descentralizacion territorial y autonomia

Un aspecto de suma relevancia es la relacion existente entre la descentralizacién
territorial y la autonomia, puesto que se establece la segunda como presupuesto
casi que indispensable de la primera. Sanchez Moron plantea la autonomia como
elemento de la descentralizacion territorial, especialmente en la orientacion politica
y el ejercicio de las competencias propias:

«Correlato de la descentralizacion es la autonomia, que hace referencia a
un poder limitado dentro del Estado, por extenso que sea, y que no se
predica por contraposicién o rechazo de la soberania estatal. Ahora bien,
la autonomia implica, en el caso de los entes territoriales —Comunidades
Autonomas, municipios, provincias e islas y otros entes locales—, en su
caso no sélo la capacidad de ejercer un conjunto de competencias bajo
la propia responsabilidad, sino también la de imprimir a la accion de
gobierno y administracién una orientacién politica propia, que puede ser
distinta de la del Gobierno del Estado. Naturalmente, en el ejercicio de
las propias competencias y sin perjuicio de la coordinacion y cooperacion
entre las diferentes Administraciones»?22.

Esta relacion también ha sido reconocida por la jurisprudencia de la Corte
Constitucional, sin embargo, con el matiz de que puede ser un elemento que puede
no estar presente en la descentralizacion:

«Existe una correlaciéon entre autonomia y descentralizacion, de manera
que todo 6rgano autéonomo es también descentralizado, empero no todo
organo descentralizado es auténomo. La autonomia de las entidades
territoriales hace referencia entonces a la libertad que les es otorgada
para ejercer las funciones que les son asignadas en virtud de la
descentralizacion, de modo que tienen un alto grado de independencia
en la administracion y manejo de sus intereses»23.

Es complejo este planteamiento, porque la autonomia, independiente de que
sea territorial, administrativa o financiera, es tomada como uno de los elementos
esenciales de la descentralizacion territorial, por lo cual sostener que un érgano
descentralizado puede no ser auténomo, desde lo tedrico resulta sumamente
complejo de asimilar. Sin embargo, la misma Corte Constitucional en otras
sentencias ha precisado que la autonomia si es un elemento indispensable para la
descentralizacion territorial: «[...] la autonomia es una consecuencia sine qua non
de la descentralizacion, aunque no es exclusiva de ésta. No es previsible un régimen

22 SANCHEZ MORON, Miguel. Derecho Administrativo. Parte General. 6* ed. Madrid:
Editorial Tecnos, 2010. p. 85.

23 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-1051 del 4 de octubre 2001. M.P. Jaime
Araujo Renteria.
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de descentralizacion como forma de organizacion politica de un Estado, en donde
no haya autonomia de los entes territoriales»24. Es importante senalar que la Corte
también ha optado por diferenciar la autonomia de las entidades territoriales,
senalando que: «[...] la autonomia de las entidades territoriales a que alude el
articulo 1° y desarrollan los articulos 287 y s.s. de la Constitucion se aplica a la
descentralizacion territorial, mas no a la descentralizacion por servicios»?25.

Estos planteamientos de la Corte llevan a concluir que no deberia ser
equiparable el sentido que tiene la autonomia en la descentralizacion territorial y
el que tiene en otros tipos de descentralizacion. Lo anterior es algo problematico,
ya que la autonomia, sea administrativa o financiera, es tomada como elemento
intrinseco de la descentralizacion en general, por lo cual resignificarla e incluso
llegar al punto de prescindir de ella para la descentralizacion territorial, se
considera que generaria problemas conceptuales e incluso practicos. Lo anterior
llevaria a poder sefialar que haya un ente territorial que no tenga autonomia, o que
su autonomia no sea igual a la administrativa y financiera de los otros tipos de
descentralizacion, en este escenario estaria faltando un elemento esencial de esta
técnica de gestion del Estado.

Pasando a otros aspectos de la autonomia —enmarcada légicamente en la
descentralizacion territorial- desde la doctrina se le atribuyen caracteristicas o
elementos que deben ser destacados para su mejor comprension. Pedro Alfonso
Hernandez define la autonomia en relacion con los entes territoriales de la siguiente
manera: «Autonomia administrativa es la facultad que tienen las autoridades
territoriales para tomar decisiones, dentro del marco establecido por la
Constitucion y la ley, que les permita, sin injerencia de la autoridad centralizada,
atender el cumplimiento de las funciones publicas y la prestacion de los

servicios»26. En esa misma linea Serra Rojas senala que: «[...] la autonomia de las
administraciones descentralizadas esta asegurada por dos medios, el
nombramiento de los agentes por eleccion [...]»27.

De igual forma, también es posible encontrar en la doctrina nociones de
autonomia administrativay autonomia financiera enmarcadas puntualmente en la
descentralizaciéon territorial. En ese sentido se cita de nuevo a Pedro Alfonso
Hernandez, primero senalando que la autonomia administrativa se materializa asi:
«[...] la determinacion de la estructura de la respectiva administracion territorial,
la aprobacion del plan de desarrollo, la aprobacion del presupuesto, la
determinacion de las escalas de remuneracion, la aprobacion de las plantas de

24 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-1258 del 29 de noviembre de 2001. M.P.
Jaime Cordoba Trivino.

25 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-889 del 22 de octubre de 2002. M.P.
Jaime Cordoba Trivino.

26 HERNANDEZ, Pedro Alfonso. Op. cit., p. 89.

27 SERRA ROJAS, Andrés. Op. cit., p. 579.
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personal, el seniala miento de las funciones por cargo y por dependencias, entre
otras decisiones»28. De la misma forma se refiere a la autonomia financiera asi:
«Desde el punto de vista normativo, el articulo 362 de la Constitucién, en
concordancia con el articulo 287-4, consagra la propiedad exclusiva de las
entidades territoriales sobre algunos bienes, rentas e impuestos»29.

1.3. Diferencias de la descentralizacion territorial y otras instituciones

Es usual el acercamiento que se hace de la descentralizacion territorial con el
federalismo, tanto que se encuentran planteamientos que separan la
descentralizacion administrativa y la descentralizacién federal, un ejemplo de esto
es lo senalado por Gabino Fraga:

«[...] la descentralizaciéon administrativa es creada por el Poder central,
en la descentralizacion federal los Estados miembros son los que crean
al Estado federal, participan en la formacién de la voluntad de éste y su
competencia no es derivada, como es la de los 6rganos administrativos
descentralizados, sino que por el contrario es originaria en el sentido de
que las facultades no atribuidas expresamente al Estado federal se
entienden reservadas a los Estados miembros»30.

Como punto de partida, estas ideas de descentralizacion provenientes de
otros ordenamientos juridicos sirven para marcar las diferencias con nuestro
Estado. Un ejemplo es que la logica de que las facultades que expresamente no se
den al Estado federal se consideren reservadas a los Estados miembros, no es para
nada congruente con nuestro ordenamiento juridico, ya que en teoria el presidente
es la suprema autoridad administrativa, y deberia recaer sobre €l todas las
funciones que no estan encomendadas a otro 6rgano o entidad de la rama ejecutiva.

Se debe también aclarar que no siempre que se mencione la
descentralizacion territorial es porque se quiera hacer alusion a un Estado federal,
ya que esta técnica de gestion no es propia de esos ordenamientos juridicos. George
Vedel sostiene frente a esto que:

«Descentralizacion no significa federalismo. Si bien da origen a personas
publicas distintas del Estado, estas tienen un caracter puramente
administrativo y no detentan en lo mas minimo poder legislativo o
judicial. Generalmente, se distingue la descentralizacién territorial y la
descentralizacion por servicios (o funcional). La primera descansa sobre
una base geografica y tiene como resulta do la creacién de personas

28 HERNANDEZ, Pedro Alfonso. Op. cit., p. 111.

29 Ibid. p. 112.

30 FRAGA, Gabino. Derecho Administrativo. Ciudad de Meéxico: Editorial Porraa
S.A., 1985. p. 199.
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juridicas cuya competencia viene determina da por referencia a un
territorio (p. €j., el municipio)»31.

Queda claro entonces, que la descentralizacion territorial no es equivalente
al federalismo, pese a que este ultimo modelo de Estado se puede basar en gran
medida en esta descentralizacion. Otra figura que debe diferenciarse de la
descentralizacion territorial es la descentralizacién por servicios, ya que esta
obedece mas a razones operativas y de funcionamiento. Jean Rivero senala frente
esa distincion lo siguiente:

«Mientras que la descentralizacion territorial corresponde a la existencia
de colectividades vivientes, la descentralizacion por servicio es un método
administrativo que la autoridad publica utiliza por razones técnicas; es
la razon por la cual la eleccion por los interesados de los o6rganos
directivos de la persona moral, esencial en la descentralizacion territorial,
es en cambio excepcional en materia de establecimiento publico»32.

En esa misma linea Pedro Alfonso Hernandez plantea frente a esta distincion
lo siguiente: «En la descentralizacion territorial las autoridades ejercen
teoricamente sus competencias en todo el territorio de la respectiva entidad
territorial; en la descentralizacion por servicios, sus autoridades pueden actuar en
una porcion del territorio al cual pertenece el instituto descentralizado o incluso en
territorio de otra entidad territorial»33. En sentido similar Brito Ruiz expone que el
mayor punto de diferencia entre la descentralizacion territorial y los otros tipos es
el territorio: «[...] puede haber, como lo remarca la doctrina, descentralizacion
territorial, por servirlos y por colaboracion En la territorial, el manejo de los
asuntos esta asignado a partes del territorio claramente delimitadas. Seria el caso
de los municipios, los departamentos, los territorios indigenas, las provincias y las
regiones. Estas dos ultimas, cuando estén debidamente establecidas» 34 .
Finalmente, Laguna de Paz sostiene que en la descentralizacion territorial si hay
una real distribucion del poder: «La descentralizacion territorial es cualitativamente
distinta de la descentralizacion funcional. Esta ultima no supone una distribucion
real del poder, sino que es una pura formula organizativa para la gestion de las
competencias propias de la Administracion territorial»3s.

A partir de estas nociones es posible plantear que la descentralizacién por
servicios no se enmarca dentro de un territorio, por lo cual podria diferenciarse de
la descentralizaciéon territorial, sin embargo, esta idea esta sujeta criticas. Lo

31 VEDEL, Georges. Op. cit., p. 539.

32 RIVERO, Jean. Op. cit., p. 518.

33 HERNANDEZ, Pedro Alfonso. Op. cit., p. 90.

34 BRITO RUIZ, Fernando. Estructura del Estado Colombiano y de la Administracion
Pablica. 2* ed. Bogota: Legis S.A., 2013. p. 369.

35 LAGUNA DE PAZ, José Carlos. Op. cit., p. 652.
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primero que se plantea es el fundamento para asumir que las entidades
descentralizadas por servicios no tienen un territorio delimitado para actuar,
puesto que asi actuaran en todo el pais, ese por si mismo es un territorio
delimitado. Ademas, cuando las entidades descentralizadas por servicios no hacen
parte del sector central, sino que son creadas por entes territoriales, su campo de
accion en teoria es la misma circunspeccion geografica del respectivo ente.
Finalmente, si se considera que cuando se crea una entidad mediante la
descentralizacion por servicios si hay una transferencia de poder a esta, que se
materializa a través de sus competencias, puesto que estas no son otra cosa sino
un ejercicio del poder del Estado, por lo que no seria valido concluir que solamente
en la descentralizacion territorial ocurre la transferencia de poder.

2. Nociones de descentralizacion territorial

En este acapite se ofreceran algunas nociones sobre la descentralizacion territorial
y finalmente se hara un acercamiento a como es la descentralizacion territorial en
Colombia, mencionando el contexto historico de la misma, que sera el ultimo
acapite de este texto.

Después de un acercamiento a los elementos que se consideran como mas
relevantes para comprender la descentralizacion territorial, se pasa exponer
algunas nociones que se encuentran en la doctrina y la jurisprudencia, con el fin
de establecer si hay elementos comunes que efectivamente permitan delimitarla de
los otros tipos de descentralizacion. Parejo Alfonso, Jiménez Blanco y Ortega
Alvarez plantean la siguiente nocion: «La descentralizacion territorial supone la
fragmentacion del poder publico administrativo, mediante la creacion de una
pluralidad de Administraciones verdaderamente autéonomas entre si, no
articuladas ya por el principio de jerarquia»3¢. Por otro lado, Gabino Fraga indica
en su definicion que: «La descentralizacién por region consiste en el establecimiento
de una organizacion administrativa destinada a manejar los intereses colectivos
que corresponden a la poblacion radicada en una determinada circunspeccion
territorial»37.

Pasando a la doctrina nacional, se cita a Pedro Alfonso Hernandez, que
senala la siguiente nocion: «La descentralizacion territorial tiene una connotacion
fundamentalmente politica -la organizacion del poder publico como elemento del
Estado- y se traduce en la existencia de las entidades territoriales dentro del Estado
unitario»38. En esta misma linea se cita a Libardo Rodriguez, que define la
descentralizacion territorial asi:

36 PAREJO ALFONSO, Luciano, JIMENEZ BLANCO, Antonio y ORTEGA ALVAREZ,
Luis. Op. cit., p. 652.

37 FRAGA, Gabino. Op. cit., p. 218.

38 HERNANDEZ, Pedro Alfonso. Op. cit., p. 90.
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«Es el otorgamiento de competencias o funciones administrativas a las
colectividades regionales o locales, para que las ejerzan en su propio
nombre y bajo su propia responsabilidad. Es decir, que se les otorga a
las colectividades locales cierta autonomia para que se manejen por si
mismas. En Colombia, esta descentralizacion se manifiesta en los
departamentos, los distritos y los municipios que, por lo mismo, reciben
el nombre de entidades territoriales»39.

Finalmente, se cita a la jurisprudencia de la Corte Constitucional que ha
establecido definiciones, en varias providencias, de la descentralizacion territorial.
En la Sentencia C-1051 de 2001 senalo la siguiente nocion: «La descentralizacion
territorial se entiende como el otorgamiento de competencias o funciones
administrativas a las entidades territoriales regionales o locales, las cuales se
ejecutan en su propio nombre y bajo su propia responsabilidad»*°. De igual forma,
la Sentencia C-216 de 1994 establecio, frente a la descentralizacion, lo siguiente:

«Existe, por una parte, la denominada descentralizacion territorial,
entendida como el otorgamiento de competencias o funciones
administrativas a las entidades territoriales regionales o locales, las
cuales se ejecutan en su propio nombre y bajo su propia responsabilidad.
Se trata entonces de una situacién en la que se le confiere cierta
autonomia a las colectividades para el manejo de sus propios asuntos;
autonomia que debe ser comprendida desde un aspecto administrativo y
financiero, lo cual no significa que las autoridades locales se aparten del
control ejercido por el poder central»*1.

Ademas, la Corte se ha referido a la descentralizacion en general, no
territorial o por servicios, como un principio que englobando cada categoria busca
la correcta distribucion de funciones al interior de la Administracion:

«La descentralizaciéon es un principio organizacional que tiene por objeto
distribuir funciones entre la administracion central y los territorios
(descentralizacion territorial), o entre la primera y entidades que cumplen
con labores especializadas (descentralizacion por servicios), de manera
que el ejercicio de determinadas funciones administrativas sea realizado
en un marco de autonomia por las entidades territoriales o las
instituciones especializadas»*2.

39 RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Libardo. Estructura del poder publico en Colombia.
14 ed. Bogota: Editorial Temis, 2012. p. 29.
40 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-1051 del 4 de octubre 2001. M.P. Jaime

Araujo Renteria.

41 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-216 del 28 de abril de 1994. M.P.
Vladimiro Naranjo Mesa.

42 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-496 del 15 de septiembre de 1998. M.P.
Eduardo Cifuentes Munoz.
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A partir de todas estas definiciones se destacan unos elementos en comun
que han sido mencionados previamente en el presente texto: el territorio, la
autonomia y las competencias justificadas en los intereses particulares de los
territorios. Sin embargo, surge de nuevo la pregunta de si estos elementos bastan
para diferenciar la descentralizacion territorial de las otras clases, especialmente
la que es por servicios. Porque, incluso, fue mencionado que la descentralizacion
por servicios surge a raiz de la ejecucion de labores especializadas, pero vale la
pena preguntarse si atender las necesidades propias de un territorio puede ser
también una labor especializada. Ademas, puede preguntarse de nuevo si las
entidades que se crean por fuera del sector central y tienen un espacio especifico
de actuacion son entonces a la vez manifestacion de la descentralizacion territorial
y por servicios. Es complejo ofrecer respuestas a estos interrogantes, sin embargo,
se plantea que, como la descentralizacion, en cualquiera de sus formas, obedece
en esencia a una técnica de gestion de la Administracion, no seria descabellado
proponer que en un mismo ente se comprendan elementos de diferentes tipos de
descentralizacion.

3. Descentralizacion territorial en Colombia

Lo primero que se propone es destacar que la descentralizacion territorial tiene un
contexto histérico que se sitiia desde el siglo XIX, cuando se concibié como la forma
transferir competencias de la Administracion central a los entes territoriales3. En
Colombia es posible rastrear el principio de la descentralizacion territorial desde
los albores de nuestro Estado, y que de una u otra forma ha transitado en las
dieciséis Constituciones que hemos tenido hasta la fecha. Valencia Villa las divide
de la siguiente manera —por la fecha de publicacién del libro no esta incluida la
actual Constitucion de 1991

«A través de la edificacion del Estado nacional, Colombia tuvo quince
constituciones generales o nacionales: dos (en 1811) durante la guerra
de independencia (1810-1819); cinco (en 1819, 1821, 1828 y 1830)
durante la Gran Colombia (1819-1830); cuatro (en 1831, 1832, 1843 y
1853) durante la Nueva Granada (1830-1858); tres (en 1858, 1861 y
1863) durante la federacion (1858-1886); y una, la tltima y actual Carta,
la de 1886, en el umbral de la Regeneracion (1886-1903)»44.

En cada una de estas Constituciones estuvieron presentes no solo la
organizacion de diversos modelos de Estado, que de acuerdo a sus precursores se
consideraron los mas adecuados, sino que también estuvieron presentes multiples

43 CASSAGNE, Juan Carlos. Derecho Administrativo. Tomo I. Buenos Aires:
Abeledo-Perrot, 2002. p. 252.

44 VALENCIA VILLA, Hernando. Cartas de Dbatalla. Una critica del
constitucionalismo colombiano. 3% ed. Bogota: Panamericana Editorial, 2010. p. 129.
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factores politicos, econémicos y sociales que potenciaron la gran variedad de Cartas
que han acompanado la historia de nuestra patria. Para efectos de este ensayo se
plantea que un estudio pormenorizado de los antecedentes historicos y normativos
de la descentralizacién territorial en nuestro pais llevaria al analisis de cada una de
las Constituciones, puesto que también simbolizaron la lucha entre federalistas y
centralistas en Colombia. Esta lucha, en términos académicos del presente ensayo
también se puede referir como: entre aquellos que querian el maximo grado de
descentralizacion territorial posible y quienes propendian por una mayor
centralizacion administrativa.

Sin embargo, se considera un suceso de gran importancia para el
entendimiento de la descentralizacion territorial hoy, en nuestro ordenamiento
juridico, la llegada en 1886 de la Constitucion que se cataloga como producto de
La Regeneracién. Valencia Villa senala: «Las caracteristicas principales del extenso
[...] ¥ prolijo instrumento corresponden a los objetivos estratégicos de la
Regeneracion y a las constantes estructurales del proceso constituyente en general.
Son ellas: la reunificacién del territorio, la consolidacion del presidencialismo, el
regreso al confesionalismo y el restablecimiento del autoritarismo»*5. Con esta
Carta se puso fin a los intentos de proclamar en Colombia un Estado federalista,
una de las maximas expresiones de la descentralizacion territorial.

Esta Constitucion procurdé una division territorial administrativa, pero sin
gran relevancia administrativa: «La restauracion del centralismo se logré a través
de la transformacién de los estados en departamentos o divisiones administrativas
despojadas de toda facultad significativa, y a través de la concentracion de las
funciones decisorias en la nacion y en el ejecutivo»*6. Desde ese momento surge
uno de los pilares que conserva hasta hoy relacionado con las formas de interpretar
nuestra actual estructura del Estado: centralizacion politica y descentralizacion
administrativa. Un siglo después, la reforma que introdujo el Acto Legislativo 1 de
1986 es otro momento clave para comprender la descentralizacién territorial, ya que
hubo cambios significativos en las facultades y la eleccion de los funcionaros del
sector territorial, en sus tres primeros articulos se establecia lo siguiente:

«Articulo 1. El articulo 171 de la Constitucion Politica quedara asi:
»Todos los ciudadanos eligen directamente Presidente de la Republica,
Senadores, Representantes, Diputados, Consejeros Intendenciales y
Comisariales, Alcaldes y Concejales Municipales y del Distrito Especial.

»Articulo 2. El articulo 200 de la Constitucion Politica quedara asi:

45 Ibid. p. 1609.
46 Ibid. p. 169-170.
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»En todo municipio habra un Alcalde que sera Jefe de la Administracion
Municipal.

»Articulo 3. El articulo 201 de la constitucion Politica quedara asi:
Los Alcaldes seran elegidos por el voto de los ciudadanos para periodos
siguiente».

En esta cita hay elementos clave como la calidad de Jefe de la administracion
que tiene el alcalde o la eleccion por parte de los ciudadanos del territorio de los
respectivos integrantes de los entes territoriales. Finalmente, con la Constitucion
de 1991 se plantea otro antecedente normativo e histoérico de vital importancia para
lo que posteriormente fue el desarrollo de esta institucion en nuestro ordenamiento
juridico. Valencia Villa plantea:

«Si buscaramos en la Carta del 91 aquello que significa su energia
politica, su fuerza directiva, su capacidad de gobernar el Estado y la
sociedad civil en una determinada perspectiva y con una cierta
coherencia no soélo juridica sino también y sobre todo politica y moral,
encontrariamos tres procesos publicos que constituyen las vigas
maestras de la estructura o los hilos conductores del entramado. Son
ellos la participacién, la descentralizacion y la fiscalizacion. En su
conjunto y en su movimiento, lo que la Constitucién pretende respecto
del proyecto nacional llamado Colombia es hacer mds participativa la vida
politica, profundizar la descentralizacién de competencias y recursos de la
nacion a las entidades territoriales, y fortalecer los controles
intraorganicos e interorganicos de la gestion publica»*? (cursiva fuera del
texto original).

A continuacion se analiza como se desarrolla la descentralizacién territorial
en la Constitucion actual. El articulo primero establece las bases generales de como
opera esta técnica de gestion de la Administracion: «Articulo 1. Colombia es un
Estado social de derecho, organizado en forma de Republica unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democrdatica,
participativa y pluralista, fundada en el respeto de la dignidad humana, en el
trabajo y la solidaridad de las personas que la integran y en la prevalencia del
interés general» (cursiva fuera del texto original). También se menciona que el
articulo 286 establece cuales son las entidades territoriales en Colombia: «Articulo
286. Son entidades territoriales los departamentos, los distritos, los municipios y
los territorios indigenas. [...] La ley podra darles el caracter de entidades
territoriales a las regiones y provincias que se constituyan en los términos de la
Constitucion y de la ley». Frente a esto Pedro Alfonso Hernandez sefala:

«En Colombia, los tipos de entidades territoriales son establecidos o
determinados exclusivamente por la Constitucién Politica. La razén de

47 Ibid. p. 215.
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esta reserva de competencia radica en el papel que juega la Constitucion
en el senalamiento y desarrollo del tipo de Estado: Republica unitaria y
descentralizacion territorial.

»Ni la ley ni el reglamento podran establecer tipos o categorias de
entidades territoriales diferentes a los consagradas o autorizadas
expresamente por la Constitucion Politica. No podra ser a través de una
ley, por ejemplo, que las veredas, las comunas o los corregimientos
adquieran su caracter de entidades territoriales»*8.

Si bien a partir de la nocién teorica otros organos del Estado pudieran
encajar dentro la descentralizacion territorial, esta solo debe entenderse conforme
a los entes territoriales que establece la Constitucion Politica, por lo cual no habria
lugar a extender esta técnica a otros o6rganos distintos de los contemplados en el
articulo 286. Otro elemento que se destaca es que la presente Constitucion busco
un modelo de colaboracion y armonia entre los entes centrales y descentralizados
territorialmente9. En especial este ultimo dotado del respectivo valor democratico
que otorga el elegir a los dirigentes de los respectivos entesS.

Finalmente, en nuestra Constitucion se establece lo relacionado con la
organizacion territorial en el Titulo XI, y en sus respectivos capitulos; el primero
sobre las disposiciones generales; el segundo sobre el régimen departamental —
asambleas y gobernadores—; el tercero sobre el régimen municipal —concejos y
alcaldias—; y el cuarto sobre el régimen especial. No se profundizara en cada uno
porque seran objeto de futuras sesiones al interior del grupo. Por lo anterior solo
queda concluir que la descentralizacion territorial tiene ademas de un componente
administrativo, también un fuerte componente politico, social e histérico en
nuestro Estado.
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