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AUTONOMIA ADMINISTRATIVA Y PRESUPUESTAL EN LA
DESCENTRALIZACION!

Juan José Montoya Bedoya?

RESUMEN. La autonomia administrativa y la autonomia presupuestal son elementos
que hacen parte de la descentralizacién. Se propone brindar un acercamiento
profundo a estas figuras, por lo cual se empieza con una aproximacién al concepto
general de autonomia en el marco de la descentralizacion, separandola de figuras
como la autarquia y pasando después a los tipos especificos de autonomia. Ademas,
se analizan los limites de la autonomia dentro de la discrecionalidad. Posteriormente
se reflexiona si la autonomia presupuestal podria comprenderse como una parte de
la autonomia administrativa, siendo entonces lo adecuado solo abordar esta ultima
y que alli se recogieran todos los demas elementos de la autonomia propia de la
discrecionalidad.

Introduccién

La descentralizacion es una de las técnicas de gestion de la Administracion que
mas desarrollo tiene en la doctrina, la jurisprudencia e incluso la ley. Frente a esta
figura surgen demasiadas aristas cuando se quiere hacer un estudio a profundidad
de la misma, algunos ejemplos podrian ser: los tipos de descentralizacion —
territorial o por servicios—, la relacion de la descentralizacion y el sector privado —
descentralizacion por colaboracion-, e incluso la siempre apasionante relacion
entre descentralizacion y politica. Este ensayo aborda un aspecto clave a todos los
tipos de descentralizacion: la autonomia.

Puntualmente, se pretende estudiar la autonomia administrativa y la
autonomia presupuestal, elementos que hacen parte de las entidades
descentralizadas y que la propia Constitucion Politica establece en algunos
articulos. Antes de empezar se deja claro que el concepto de descentralizacion sera
entendido de acuerdo con Comadira y Escola:

«La descentralizacion, o administraciéon indirecta, por su parte, se
caracteriza porque en ella los 6rganos administrativos descentralizados

1 Este ensayo, escrito para la sesion del 26 de abril de 2025, hace parte de la labor
de apoyo a la investigacion que el Auxiliar de Investigacion realiza al interior del Grupo de
Estudio de Derecho Publico adscrito al CEDA, para cuya preparacion recibi6 la orientacion
de la profesora Aura Sofia Palacio Goémez, 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 I, adscrito
al Centro de Estudios de Derecho Administrativo -CEDA-.
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aparecen con personalidad juridica propia y distinta de la del Estado, con
un patrimonio que les es afectado y que aparece como propio, y con
poderes de decisiéon y resolucién que les han sido especialmente
transferidos. A ello hay que anadir la atribucion de un ambito territorial
o funcional exclusivo, y la existencia de un control que se lleva a cabo
bajo la forma de tutela administrativa —a la cual nos referiremos mas
adelante-, que mantiene la unidad del poder estatal»3.

Debido a que la nocion de descentralizacion o cualquier otro elemento que
no sean los ya citados, autonomia administrativay autonomia presupuestal, no son
el objeto de estudio de este texto, no habra un desarrollo de los mismos. De igual
forma, se plantea que es necesario partir de un concepto general de autonomia que
permita descender hasta las particularidades propias de los tipos administrativo y
presupuestal. Con el objetivo de brindar un estudio amplio de este tema el presente
ensayo se divide en: i) un acercamiento al concepto de autonomia en el derecho
administrativo, mencionando su relaciéon con la autarquia y los limites que se le
imponen a la autonomia; ii) analisis de la autonomia administrativa y la autonomia
presupuestal enmarcadas en la descentralizacion y iii) se ofrece una postura sobre
si la autonomia administrativa podria comprender también la autonomia
presupuestal, es decir, si se podria estudiar solamente la administrativay que esta
incluya el resto.

1. ¢Qué entender por autonomia?

En nuestra Constitucion Politica la autonomia se menciona en el primer articulo,
refiriéndose puntualmente a las entidades territoriales4, lo que segun la doctrina
es un elemento constitutivo de la estructura de nuestro EstadoS. Es importante
analizar qué es la autonomia ya que tiene varias formas de entenderse, y en este
caso se debe profundizar en aquella relacionada con la descentralizacion. Sin
embargo, antes se abordara de manera general este concepto.

Pedro Alfonso Hernandez plantea que la autonomia es entendida de dos
formas, la primera es totalmente lo opuesto al sentido que tiene en nuestra
Constitucion, ya que: «[...] parte de la nocién etimologica de la expresion autonomia
y considera que es un contrasentido hablar de autonomia de las entidades
territoriales en la Republica unitaria, ya que la autonomia sélo se presenta en los

3 COMADIRA, Julio Rodolfo & ESCOLA, Héctor Jorge. Curso de derecho
administrativo — en prensa. Buenos Aires: Abeledo—Perrot, 2017. Cap. V. p. 21.

4 «Articulo 1. Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de
Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales,
democratica, 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» (resaltado fuera del texto original).

5 HERNANDEZ, Pedro Alfonso. Descentralizacion, desconcentraciéon y delegacion en
Colombia. Bogota: Legis Editores S.A., 1999. p. 66.
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Estados federales»6. Seglin esta concepcion, la autonomia es basicamente la
potestad de las entidades territoriales —o su equivalente segin el ordenamiento
juridico que se estudie— de expedir sus propias leyes y regirse por estas. Sin
embargo, no significa que estas leyes sean ajenas a la estructura de un Estado,
frente a esto Manuel Maria Diez plantea que: «El corriente es el de que la entidad
autonoma se da sus propias normas y se rige por ellas. Se ha criticado esta nocion
diciendo que los entes auténomos, si bien es cierto que se dan su propia ley, no es
menos cierto que ésta debe dictarse dentro del marco normativo general dado por
el superior»7.

Entendemos, entonces, que la facultad de expedir las propias leyes es la
autonomia, mientras que el deber de seguir las leyes dictadas por otro es la
heteronomia, esto segiin Pedro Alfonso Hernandez8. La anterior concepcion se aleja
por completo de nuestro ordenamiento juridico, ya que las entidades territoriales
en sentido estricto no expiden leyes, sino actos administrativos. Por lo anterior,
este concepto de autonomia sera excluido del presente texto y se centrara en la
segunda definicion, que entiende la autonomia mas asociada a la facultad de tener
cierto grado de independencia del poder central. Vidal Perdomo puntualiza frente
a este tipo de autonomia que: «[...] es tipica del lenguaje juridico-administrativo.
Significa, de manera elemental, obrar por su propia cuenta y mediante sus propias
autoridades. Todo esto dice relacion a la independencia en particular respecto del
gobierno nacional»®. En sentido similar Pedro Alfonso Hernandez plantea sobre este
segundo concepto de autonomia que:

«La segunda concepcion considera a la autonomia como la capacidad o
facultad para determinar parametros de conducta y regularse por ellos,
la cual es inherente a toda persona juridica, incluidas naturalmente las
de derecho publico. Desde esta optica, no hay descentralizacién sin
autonomia y, ademas, toda autonomia es de caracter relativo o gradual,
lo cual permite encontrar entidades u organismos mas auténomos que
otros, de acuerdo con el punto de referencia que se tenga para
compararlos»10,

Se plantea que la diferencia entre ambas definiciones radica en quién tiene
la potestad de legislar, ya que en la primera es propia de los entes auténomos,
mientras que en la segunda recae solamente en el poder central, en nuestro caso
en el Congreso de la Republica. Brito Ruiz expone justamente las caracteristicas

6 Ibid. p. 66.

7 DIEZ, Manuel Maria. Manual de derecho administrativo. Tomo I. 10? ed. Buenos
Aires: Editorial Plus Ultra, 1997. p. 146.

8 HERNANDEZ, Pedro Alfonso. Op. cit., p. 67.

9 VIDAL PERDOMO, Jaime. Derecho Administrativo. 13* ed. Bogota: Legis Editores
S.A., 2008. p. 85.

10 HERNANDEZ, Pedro Alfonso. Op. cit., p. 66.
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que tienen los entes descentralizados o auténomos en nuestro ordenamiento de la
siguiente manera: «[...] la autonomia faculta a los entes descentralizados, para
dictar normas para su funcionamiento, para organizarse administrativamente,
disponer de recursos propios o asignados como propios, fijar sus propias politicas
e impulsar sus iniciativas, pero en todo caso no son normas con sentido o alcance
igual o similar al de las leyes»!l. Esta autonomia esta ligada mas a los entes

territoriales!2, ademas permite establecer que la autonomia administrativa y la
autonomia presupuestal hacen parte de este concepto general de autonomia.

Es importante resaltar que no se comparte todo lo expuesto en relaciéon con
la autonomia territorial, especialmente cuando Pedro Alfonso Hernandez manifiesta
que: «La autonomia es, por lo tanto, la facultad para obedecerse a si mismo, para
acatar la propia voluntad, para determinar sus propias normas de conducta, para
tomar sus propias decisiones, dentro de un marco establecido por el interés general
y el régimen juridico existente»!3. Se considera que no es correcto afirmar que la
autonomia faculta a las entidades para obedecerse a si mismas, mas bien, se cree
que la autonomia les faculta el mero desarrollo de las 6rdenes que les son
encomendadas por la ley y la Constitucion. La cita de Hernandez pareciera
relacionar mas la autonomia de los entes territoriales con la autonomia de la
voluntad propia de los particulares, donde estos pueden hacer todo aquello que el
ordenamiento juridico no les prohiba. Mientras que con la Administracion ocurre
un fenomeno diferente, puesto que solamente puede actuar en cumplimiento de
aquello que las normas le exijan. Es incluso problematico el planteamiento de que
las entidades territoriales pueden obedecerse a si mismas, pero dentro de un marco
establecido por el interés general y el régimen juridico existentes, ya que en el fondo
no estarian obedeciendo su propia voluntad, sino siguiendo aquellas normas
superiores de la manera en que puedan considerarlo mejor o mas oportuno.

1.1. Autonomia y autarquia

Pasando a otro aspecto interesante de la autonomia, se debe destacar la relacion
que se hace con otras formas de estructura del Estado, como la autarquia, que es
un concepto traido de la doctrina extranjera, no siendo verificable en el
ordenamiento juridico colombiano. Es interesante que en la doctrina y la
jurisprudencia a nivel nacional las nociones van en contravia de las definiciones

11 BRITO RUIZ, Fernando. Estructura del Estado Colombiano y de la Administracién
Publica. 2* ed. Bogota: Legis S.A., 2013. p. 411.

12 En esa misma linea, Pedro Alfonso Hernandez define sobre esta nocion de
autonomia que es: «Potestad que dentro del Estado pueden gozar municipios, provincias,
regiones u otras entidades de él, para regir intereses peculiares de su vida interior,
mediante normas y 6rganos de gobierno propios». HERNANDEZ, Pedro Alfonso. Op. cit., p.
69-70.

13 Ibid., p. 70.
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que a nivel internacional se ofrecen de ambos conceptos. Se empieza citando a
Julio Rodolfo Comadira y Héctor Jorge Escola, quienes plantean que: «La
autonomia no es sino una forma o modalidad superior de la descentralizacion
politica, en la cual se admite la existencia de un ente que puede darse sus propias
normas fundamentales, lo que significa el reconocimiento de una potestad

normativa originaria. Asi ocurre, verbigracia, con las provincias»4. De igual forma
estos mismos autores definen la autarquia asi:

«La idea de “autarquia”, en cambio, es de raigambre netamente
administrativa, y se refiere a la condicion de ciertas personas juridicas
publicas estatales que tienen la aptitud de administrase por si mismas,
con sujecion a un marco de normas superiores que le son impuestas, sin
que dejen de integrar y componer, no obstante ello, la administracion
publica, pues cumplen fines publicos especificos, que son del Estado»!5.

Esta nocion de autarquia es equivalente, entonces, a lo que en nuestro
ordenamiento juridico se ha definido como autonomia. Siguiendo la misma linea se
cita a Cassagne, quien coincide con esta nocion: «La autarquia consiste en la
atribucion que tienen las personas publicas estatales de administrarse por si
mismas, lo cual no es Obice para que, en sentido lato, se consideren las mismas
como componentes del Estado. Es un concepto eminentemente administrativo»16.
En sentido similar, Ferrando y Martinez exponen las siguientes diferencias entre la
autarquia y la autonomia:

«La distincién entre autonomia y autarquia vinculase con las dos formas
de descentralizacién conocidas: la politica y la administrativa.

»Etimolégicamente, la autonomia es wuna forma superior de
descentralizacion politica que conlleva la facultad de darse sus propias
normas fundamentales.

»La autarquia es la atribucion que tienen las personas publicas estatales
de administrarse por si mismas. Este es un concepto administrativo»17.

Se plantea que este concepto de autarquia tiene mayor relacion o acogida en
Estados federales, ya que establece un punto medio entre lo que seria la
centralizacion y la descentralizacion politica absoluta, que en los términos
estudiados es autonomia. Esto es explicado por Farrando y Martinez de la siguiente
manera: «La descentralizacion administrativa lleva insita la autarquia o facultad de

14COMADIRA, Julio Rodolfo & ESCOLA, Héctor Jorge. Op. Cit., Cap. V. p. 23.

15 Jbid.,

16 CASSAGNE, Juan Carlos. Derecho administrativo. Tomo I. 7* ed. Buenos Aires:
Abeledo Perrot, 1998. p. 251.

17 FARRANDO, Ismael y MARTINEZ, Patricia. Manual de derecho administrativo.
Buenos Aires: Ediciones Depalma, 2000. p. 109.
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autoadministrarse. Sin embargo, el concepto de entidad autarquica -
histéricamente una de las primeras formas de descentralizacion administrativa—

tiene un conjunto de notas que singularizan a la entidad y confirman un régimen
juridico diferenciado [...]»18.

Por otro lado, a nivel nacional pareciera que se invierten los significados de
autonomiay autarquia, ya que se relaciona mas esta ultima con la total soberania,
es decir, que no exista unidad en la facultad para expedir las leyes. Frente a esto
la jurisprudencia de la Corte Constitucional ha senalado lo siguiente:

«La autonomia no significa juridicamente hablando, soberania. La
autonomia siempre hace relacion a la coherencia con un género superior,
mientras que la soberania hace que el ente soberano sea considerado
como un todo, y no como parte de ese todo. Por ello no hay que confundir
autonomia con autarquia, la cual significa autosuficiencia plena. En
otras palabras, la autarquia rompe con el modelo del Estado unitario y
lo transforma en Estado compuesto, donde ya no hay unidad legal, sino
concurrencia de oOrdenes juridicas en una asociacion de intereses
juridico-politicos, de modo que no hay un interés general unitivo, sino
compuesto»19.

Se cree que la Corte relaciona mas la autarquia con uno de sus significados
literales, que obedece a la autosuficiencia politica, pero no se trata de una nocion
consolidada. Particularmente, el concepto de autarquia, segun la RAE, es: «Politica
de un Estado que intenta bastarse con sus propios recursos».

En igual sentido, Pedro Alfonso Hernandez aborda esta relacion de
autonomia y autarquia: «Las entidades territoriales tienen una autonomia limitada
por la Constitucion y la ley en cuanto ellas son parte integrante de un tipo
particular de Estado: la Republica unitaria. Si no existiera ninguna limitacion
constitucional o legal a la autonomia, se estaria en presencia de otra figura del
derecho constitucional: la autarquia»2°. El autor se centra en la presencia de la
autarquia cuando no es posible encontrar limites al ejercicio de la autonomia, cosa
que, como se vera mas adelante, no sucede en nuestro ordenamiento.

En conclusiéon, como nuestro Estado se basa en un modelo de Republica
unitaria no es, entonces, necesario, dotar de significados diferentes a figuras como
la autarquia.

A continuacion, se propone finalizar este acapite con un analisis de los
limites a la autonomia que, en este caso, comprende los aspectos administrativoy
presupuestal, que seran desarrollados mas adelante.

18 Jbid., p.

19 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-497A del 3 de noviembre de 1994. M.P.
Vladimiro Naranjo Mesa.

20 HERNANDEZ, Pedro Alfonso. Op. cit., p. 82.
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1.2. Limites a la autonomia

El limite por excelencia para la autonomia es la imposibilidad de que los actos de
las entidades territoriales vayan en contravia de la ley -y logicamente de la
Constitucion—, Brito Ruiz expone sobre esto que: «En todo caso, cuando se hable
de la autonomia de las entidades territoriales dentro del concepto de la
descentralizacion, debe entenderse que las normas que pueden expedir no tienen
alcance similar al de las leyes y estaran sometidas a éstas»2l. En sentido similar,
la Corte Constitucional ha precisado el limite material que suponen las leyes y la
Constitucion para las entidades descentralizadas:

«La autonomia de que gozan las entidades territoriales debe desarrollarse
dentro de los marcos senalados en la Carta Politica y con plena
observancia de las condiciones que establezca la ley, como corresponde
a un Estado social de derecho constituido en forma de Republica
unitaria. Es decir, no se trata de una autonomia en términos absolutos,
sino por el contrario, de caracter relativo»22,

Por otra parte, en la misma ley se pueden establecer algunas formas de
control de los poderes centrales sobre las entidades descentralizadas, porque, como
se ha mencionado, la autonomia en ningun caso sera absoluta. Frente a lo anterior,
Pedro Alfonso Hernandez plantea que: «En toda relacion de descentralizacion se
establecen algunos limites a la autonomia por parte de las autoridades
centralizadas, con el fin de conservar la unidad en la cual estan circunscritas. Por
lo tanto, la autonomia de las entidades territoriales no es absoluta, ni siquiera en
los Estados federales»23. En este mismo aspecto, el autor propone que en los
Estados federales la autonomia tampoco llega a significar soberania para sus entes,
sino que alli también se establecen algunos limites que han sido demarcados de la
misma forma en que se reconoce la autonomia y en favor del poder central24.

Incluso, cuando se estudia la autarquia —en la doctrina y ordenamientos
juridicos que la reconocen— se analiza este mismo limite basado en el imperio de
las leyes y la Constitucion. Frente a la descentralizacion administrativa Gaspar
Arifio sefala que seria la figura mas relacionada con la autarquia en el
ordenamiento espanol: «Hemos dicho que la descentralizacion consiste
esencialmente en la titularidad por parte de los entes locales de un poder de

21 BRITO RUIZ, Fernando. Op. cit., p. 411.

22 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-520 del 21 de noviembre de 1994. M.P.
Hernando Herrera Vergara. En sentido similar la Corte también ha precisado que: «[...] la
normatividad propia debe estar en armonia con la ley general del Estado, ya que la parte
se ordena al todo, asi como lo especifico esta comprendido dentro de lo genéricor. CORTE
CONSTITUCIONAL. Sentencia C-497A del 3 de noviembre de 1994. M.P. Vladimiro Naranjo
Mesa.

28 HERNANDEZ, Pedro Alfonso. Op. cit., p. 72.
24 Ibid.,
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decision libre, irrevocable, independiente, que no puede ser sustituido ni

mediatizado en su actuacion singular por la autoridad de la Administracion Central
(aunque si enmarcado juridicamente por la Ley y los programas de gobierno)»25.

Por otro lado, hay limites en aspectos especificos que deben tenerse en
cuenta cuando se estudia la autonomia; estos, segin Pedro Alfonso Hernandez son
dos: el primero es que solamente el Congreso de la Republica a través de leyes
puede limitar la autonomia territorial, y el segundo es que las leyes que limiten la
autonomia deben respetar exigencias espaciales y materiales26. En este punto es
importante especificar que el autor se refiere a los limites de las entidades
territoriales, puesto que hay casos que muestran como el Presidente puede también
modificar los limites de la autonomia de otras formas. Un ejemplo puntual es como
a través del Decreto 16 de 2014 modifico la estructura de la Fiscalia General de la
Nacion y, por ende, como se materializaban los limites de su autonomia
administrativa.

Ademas, hay aspectos puntuales de la autonomia que requieren un control
o autorizacion por parte de otro 6rgano descentralizo del mismo nivel, sea este
central o territorial, tal es el caso de algunos asuntos presupuestalesy financieros.
Brito Ruiz puntualiza frente a esto que: «También se prevén controles de naturaleza
presupuestal y fiscal; para la expedicion de ciertos actos, que pueden requerir
avales, refrendaciones, o autorizaciones; lo mismo que controles sobre la persona
de los gerentes, directores o jefes de esas entidades, entre otras modalidades»27.
Mas adelante se profundizara en la autonomia presupuestal, sin embargo, en este
momento se resalta que al ser una parte de la autonomia, hasta ahora estudiada,
tampoco es absoluta.

Se finaliza este acapite puntualizando la relacion que existe entre la
autonomia y la descentralizaciéon, ya que ambas son dos caras de la misma
moneda. Es decir, el factor determinante que se analiza para establecer si se esta
o no ante una entidad descentralizada es, en gran medida, su autonomia. Frente a
lo anterior Pedro Alfonso Hernandez expone:

«Asi, la descentralizacion y la autonomia son dos conceptos compatibles
y complementarios en una republica unitaria. Mientras que la
descentralizacién se concibe como el conjunto de relaciones de diferente
naturaleza -politica, administrativa, juridica y econémica- entre una
autoridad centralizada y otras entidades descentralizadas, la autonomia
es la libertad de accion, el grado de actuacion o la capacidad de decision,
no condicionada, que se reconoce y garantiza a las entidades
descentralizadas por parte de las autoridades centralizadas. De esta

25 ARINO ORTIZ, Gaspar. Descentralizacion y planificacion. Madrid: Instituto de
Estudios de Administracién Local, 1972. p. 81.

26 HERNANDEZ, Pedro Alfonso. Op. cit., p. 73.

27 BRITO RUIZ, Fernando. Op. cit., p. 411.
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forma, no hay descentralizaciéon sin algun grado de autonomia» 28
(resaltado en el texto original).

Se puede concluir que en nuestro Estado la descentralizacion y la autonomia
necesariamente deben estar juntas, ademas esta ultima jamas alcanzara a ser
absoluta, ni siquiera en otros modelos de Estado como los federales29. De igual
forma es valido puntualizar que frente a los tipos de descentralizacion: territorial o
por servicios, siempre estara presente la autonomia, lo lnico que cambiaria es su
grado o intensidad. Po otra parte, es valioso preguntarse si la autonomia solamente
se presenta dentro de la descentralizacion, es decir, si no puede estar en otras
técnicas de administracion publica. La respuesta a esto es afirmativa, ya que nada
obstaria para que mediante la desconcentracion al menos algunas funciones o
aspectos tuvieran mayor grado de autonomia, incluso presupuestal. Lo anterior se
afirma porque si bien en algunos sectores de la doctrina se manifiesta la personeria
juridica como elemento necesario para la autonomia presupuestal o financiera, esta
podria estar presente en organos desconcentrados si la misma ley asi lo
prescribieras3o.

Incluso, se llega a afirmar que en Colombia no existe como tal la
descentralizacion administrativa sino desconcentracion de funciones ya que no se
cuenta con todos elementos necesarios para una verdadera descentralizacion. Para
Gustavo Penagos en nuestro ordenamiento no deberia hablarse de
descentralizacion:

«Para que pueda hablarse de verdadera descentralizacion administrativa
se requiere autonomia técnica, patrimonial, personeria juridica, y
autonomia administrativa.

»Con las limitaciones econémicas a que estan sometidos los entes
descentralizados en Colombia, no puede hablarse de una verdadera
descentralizacion. Mas exacto deberia decirse “desconcentracion de
funciones”, pues existe cierta autonomia del poder central, sin llegar a la
independencia, por su limitaciéon financiera»31.

En este caso no se comparte la tesis del autor, ya que, como se ha resaltado
a lo largo del texto, la autonomia independiente del tipo que se estudie —técnica,
patrimonial o administrativa— jamas sera absoluta. Por lo anterior, el hecho de que
existan limitaciones a la misma, no teniendo que ser solamente de caracter
economico, sino también de cualquier otra clase, verbigracia, normativas, no

28 HERNANDEZ, Pedro Alfonso. Op. cit., p. 80.

29 Jbid., p. 70.

30 Jbid., p. 82.

31 PENAGOS, Gustavo. Derecho administrativo. Parte general. 2% ed. Bogota:
Ediciones Libreria del Profesional, 2000. p. 314.
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significa que estemos en presencia de otra figura como la desconcentracion. Lo
anterior se sustenta en que, si bien puede existir cierto grado de autonomia en la

propia desconcentracion, no llega al nivel que se requiere para establecer la
presencia de la descentralizacién.

A continuacion, se pasa al analisis de los dos tipos de autonomia que son el
objeto principal de este ensayo: la administrativa y la presupuestal. Se propone un
acercamiento a las mismas también por ser mencionados en la Constitucion y la
ley mas que otras clases de autonomia como la técnica o la financiera.

2. Autonomia administrativa y autonomia presupuestal en Ila
descentralizacion

Se empezara mencionando algunas normas que abordan estos conceptos en
nuestro ordenamiento juridico. En primera instancia la Constitucion Politica se
refiere en multiples ocasiones a estos dos tipos de autonomia cuando esta
describiendo las facultades o caracteristicas de algunas entidades
descentralizadas. El primer ejemplo que se toma es el del inciso ultimo del articulo
249 que establece: «La Fiscalia General de la Nacion forma parte de la rama judicial
y tendra autonomia administrativa y presupuestal» (énfasis fuera del texto original).

Con este primer articulo surge el interrogante de si la autonomia
administrativa y la presupuestal pueden estar en otras clases de descentralizacion
como en la judicial. Es importante aclarar que la pregunta gira en torno al
cumplimiento de sus funciones constitucionales, y no a la realizacion de
actividades administrativas, es decir, si la autonomia administrativa y
presupuestal que tiene la Fiscalia General se refiere directamente al cumplimiento
de las tareas que, en este ejemplo, le impone el articulo 250 de la Carta. Debe, de
igual forma, tenerse en cuenta el Decreto 16 de 2014 en el cual se modifica la
estructura organica y funcional de esta institucion.

El segundo articulo que menciona estos conceptos es el 265, que en su
primera parte establece: «E1 Consejo Nacional Electoral regulara, inspeccionara,
vigilara y controlara toda la actividad electoral de los partidos y movimientos
politicos, de los grupos significativos de ciudadanos, de sus representantes legales,
directivos y candidatos, garantizando el cumplimiento de los principios y deberes
que a ellos corresponden, y gozara de autonomia presupuestal y administrativa»
(énfasis fuera del texto original). Aqui surge de nuevo la pregunta para aquellos
quienes dividen la funciéon publica no solo en: funcion legislativa, ejecutiva y
judicial, sino que agregan otras como la electoral y de control. Lo anterior sustenta
que pueda existir una descentralizacion electoral y dentro de dicha
descentralizacion un grado de autonomia que incluya los aspectos administrativos
y presupuestales.
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El tercer articulo es el 267 que en su sexto inciso prescribe: «La Contraloria

es una entidad de caracter técnico con autonomia administrativa y presupuestal.
No tendra funciones administrativas distintas de las inherentes a su propia
organizacion y al cumplimiento de su mision constitucional» (énfasis fuera del texto
original). Surge la misma duda en este caso para referirse a una descentralizacion
asociada a la funcién de control que puede desarrollar esta entidad. En igual
sentido el articulo 272 se refiere a las contralorias territoriales y les otorga la
competencia de establecer su respectiva organizacion a las asambleas y consejos:
«Corresponde a las asambleas y a los concejos distritales y municipales organizar
las respectivas contralorias como entidades técnicas dotadas de autonomia
administrativa y presupuestal, y garantizar su sostenibilidad fiscal».

El siguiente articulo es el 283 que se refiere a la Defensoria del Pueblo: «La
ley determinara lo relativo a la organizacion y funcionamiento de la Defensoria del
Pueblo como ente auténomo administrativa y presupuestalmente» (€nfasis fuera del
texto original). Por otro lado, el ultimo articulo que se refiere a la autonomia
administrativa y presupuestal es el 299 que establece: «En cada departamento
habra una corporacion politico - administrativa de eleccién popular que se
denominara asamblea departamental, la cual estara integrada por no menos de 11
miembros ni mas de 31. Dicha corporacion gozara de autonomia administrativa y
presupuesto propio, y podra ejercer control politico sobre la administracion
departamental» (énfasis fuera del texto original).

Finalmente, se cita el articulo 371 que se refiere ya no a autonomia
administrativa y presupuestal, sino que cambia el Gltimo elemento por patrimonial:
«El Banco de la Republica ejercera las funciones de banca central. Estara
organizado como persona juridica de derecho publico, con autonomia
administrativa, patrimonial y técnica, sujeto a un régimen legal propio» (énfasis
fuera del texto original). En este texto se propone que tanto autonomia presupuestal
como patrimonial obedecen al mismo concepto, es decir, a los recursos que son
asignados a las entidades.

Para concluir este acapite se menciona el Decreto 111 de 1996, por el cual
se conformé el Estatuto Organico del Presupuesto, que en la primera parte del
articulo 110 establece una definicion de la autonomia presupuestal:

«Los organos que son una seccion en el Presupuesto General de la
Nacion, tendran la capacidad de contratar y comprometer a nombre de
la persona juridica de la cual hagan parte, y ordenar el gasto en
desarrollo de las apropiaciones incorporadas en la respectiva seccién, lo
que constituye la autonomia presupuestal a que se refieren la
Constitucion Politica y la ley».

Esta norma establece, entonces, que las caracteristicas principales de la
autonomia presupuestal se limitan a la posibilidad de contratar y comprometer a
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la persona juridica y, por otro lado, ordenar el gasto. A continuacion, se hara un

analisis de lo que la doctrina y la jurisprudencia entienden por cada una de estos
tipos de autonomia.

2.1. Autonomia administrativa

Es importante destacar que algunos autores se refieren a estos aspectos cuando
abordan cada tipo de descentralizacion, es decir: territorial o administrativa, para
asi dotar de significado esta caracteristica. Por otro lado, hay autores que se
refieren de manera general a la autonomia administrativa en la descentralizacion,
entre ellos Gustavo Penagos, quien plantea: «La ley les confiere a los entes
descentralizados autonomia administrativa, para los efectos de cumplir la finalidad
para que fueron creadas, como crear empleos, expedir reglamentos internos, etc.»32.
En sentido similar, Vidal Perdomo define la autonomia administrativa de manera
general basandose en las siguientes caracteristicas: «Dictar los actos relativos a
sus funciones, sus normas internas de organizacion, nombrar los empleados
requeridos y celebrar los contratos necesarios para su funcionamiento son las
manifestaciones juridicas de esa autonomia administrativa»33. Finalmente, la
jurisprudencia de la Corte Constitucional plantea que en el articulo 69 de la Carta
Politica cuando prescribe que: «Se garantiza la autonomia universitaria. Las
universidades podran darse sus directivas y regirse por sus propios estatutos, de
acuerdo con la ley», asi no se mencione expresamente la autonomia administrativa,
aparece en su «maximo esplendor ontologico y conceptual» esta figuras34.

Pasando al primer grupo de autores mencionados —-los que analizan la
autonomia administrativa de acuerdo al tipo de descentralizacion—, se presentaran
algunas nociones. En primer lugar, se referenciaran las definiciones aportadas en
la descentralizacién territorial, empezado por Pedro Alfonso Hernandez, que expone:

«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, ordenar el desarrollo de su territorio,
promover la participacion y el mejoramiento social y cultural de sus
habitantes y construir las obras publicas que demande el desarrollo local
o regional»35.

32 PENAGOS, Gustavo. Op. cit., p. 301.

33 VIDAL PERDOMO, Jaime. Op. Cit., p. 85.

34 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-527 del 15 de septiembre de 1992. M.P.
Ciro Angarita Baron.

35 HERNANDEZ, Pedro Alfonso. Op. cit., p. 110-111.
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En igual sentido, Hernan Dario Vergara Mesa define la autonomia

administrativa de la descentralizacion territorial asi: «[...] la personalidad juridica
de estos entes los faculta para definir las reglas basicas de funcionamiento, entre
otras, su estructura administrativa, planta de empleos, condiciones de prestacion
de servicios, prioridades de inversion, etc»36. Puntualmente, se pueden referenciar
varias decisiones que son la materializacion de la autonomia administrativa: ¢[...] la
determinaciéon 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 personal, el
senalamiento de las funciones por cargo y por dependencias [...]»37.

Por otro lado, en la descentralizacién por servicios Vergara Mesa plantea
sobre este tipo de autonomia que: «Los institutos descentralizados tienen, por
virtud de su personalidad juridica, cierta capacidad de autodeterminarse en
materia presupuestal, financiera, organizativa y de prestacion de los servicios a su
cargo. Esta autonomia, sin embargo, esta fuertemente limitada por el control
administrativo que ejercen o pueden ejercer los organismos principales»38. En este
caso el rasgo que marcaria en estricto sentido la diferencia con la autonomia
administrativa en la descentralizacion territorial es el Gltimo aspecto mencionado,
referente a un mayor control por parte de los organismos principales. Por su parte,
Hernandez define este tipo de autonomia en la descentralizacion por servicios asi:
«La autonomia administrativa es la capacidad reconocida a las autoridades de los
institutos descentralizados para que tomen las decisiones indispensables para
llevar a buen término los planes, programas y funciones de su entidad»39.

Se destaca, entonces, que la autonomia administrativa es la facultad legal y
constitucional con que cuentan las entidades u érganos para determinar aspectos
relevantes de su funcionamiento como: su estructura administrativa, eleccion de
ciertos empleos*0, prestacion del respectivo servicio etc.

36 VERGARA MESA, Hernan Dario. Fundamentos de Derecho Administrativo.
Bogota: Tirant lo Blanch, 2021. p. 149.

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

38 VERGARA MESA, Hernan Dario. Op. cit., p. 151.

39 HERNANDEZ, Pedro Alfonso. Op. cit., p. 149.

40 En este aspecto puntual Vedel senala la eleccién como el factor mas importante
de la autonomia: «La eleccion es la técnica por excelencia que asegura la autonomia de los
organos encargados de la gestion de los intereses en cuestion. Puede ocurrir también
(aunque la descentralizaciéon sea mas imperfecta en este caso), que el poder central
intervenga para nombrar a una de las personas presentadas por los electores, o incluso
que él mismo designe los 6rganos dirigentes del establecimiento descentralizado, como es
el caso de numerosos establecimientos publicos. Lo esencial es que el érgano
descentralizado, aunque haya sido nombrado por el poder central, no se encuentre
sometido al poder jerarquico de este». VEDEL, Georges. Derecho administrativo. 6* ed.
Madrid: Biblioteca Juridica Aguilar, 1980. p. 540.
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2.2. Autonomia presupuestal

Referente a este tipo de autonomia es importante destacar que en la doctrina no se
encuentra mayor desarrollo de la misma, sino de otros tipos mas relacionados como
la autonomia financiera, patrimonial, entre otras, ampliamente abordadas por la
literatura especializada. Por lo anterior se empezara con la financiera y se tratara
de establecer si puede ser homoénima de la autonomia presupuestal.

Asi como con la autonomia administrativa, algunos autores estudian la
autonomia financiera desde los tipos de descentralizacion, mientras que otros la
definen de manera general. Este acapite se centrara en estos ultimos, ya que no
hay ninguna distincion relevante que justifique un tratamiento por separado. En
primer lugar, se cita a Gustavo Penagos, que expone sobre este tipo de autonomia
lo siguiente: «La ley les otorga a las entidades descentralizadas patrimonio y rentas
propias, con el objeto que puedan cumplir los fines sennalados por sus respectivos
estatutos»*!. En sentido similar Jean Rivero caracteriza esta figura de la siguiente
manera: «[...] el otorgamiento, a las colectividades, de personalidad juridica que
conlleva la autonomia financiera, sin lo cual, falta de recursos propios y de toda
posibilidad de accién, no es posible que ellas puedan gestionar sus asuntos»*2. Por
su parte Vedel desarrolla esta figura destacando que obedece a dos momentos: el
primero la generacion de recursos por parte del ente descentralizado y el segundo
que pueda decidir como gastarlos: «Una condicibn muy importante de una
descentralizacion concreta es la autonomia financiera, es decir, no solamente la
posibilidad teodrica de tener un patrimonio y de administrarlo, sino la posibilidad
practica de que el organismo descentralizado se procure sus propios ingresos y
decida sobre la forma de emplearlos»43. Finalmente, Vergara Mesa define la
autonomia financiera de la siguiente manera: «Esta es una consecuencia del
caracter de personas juridicas de los entes territoriales. Su patrimonio y
presupuesto no se confunde con el de la nacion, por lo que tienen, tal como lo
indica el articulo 287 de la CPC, el derecho a administrar sus recursos, a establecer
tributos y a participar de las rentas nacionales»*4.

En sentido similar, Sayagués Laso se refiere a esta facultad como régimen
patrimonial, abordando justamente los recursos y la manera en como estos llegan
a las respectivas entidades:

«Toda persona publica tiene patrimonio propio. La existencia de un
patrimonio es consecuencia de su personalidad juridica e independiente
de la cuantia o del origen de los bienes que lo forman.

41 PENAGOS, Gustavo. Op. cit., p. 301.

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

43 VEDEL, Georges. Op. cit., p. 540.

44 VERGARA MESA, Hernan Dario. Op. cit., p. 149.

14




CENTRO DE ESTUDIOS DE DERECHO ADMINISTRATIVO

»Segun la actividad que desarrolle el servicio, dependera el origen de los
recursos que le permitan desenvolverse. Tratandose de empresas
industriales o comerciales, los recursos provendran generalmente de las
mismas operaciones que realicen. Si su actividad es por naturaleza
deficitaria o gratuita, sera preciso afectarle especialmente ciertos
impuestos u otros tributos o asignarles determinadas partidas con cargo
a las rentas generales del Estado»*>.

La autonomia financiera —o régimen patrimonial, en términos de Sayagués
Laso— obedece, entonces, a dos momentos puntuales: el primero es que la entidad
u o6rgano pueda conseguir los recursos y el segundo es que pueda disponer de los
mismos, ambos procesos sin mayor interferencia por parte del poder u 6rganos
centrales. Referente a esto, Hernandez sostiene que en Colombia no existe la
autonomia financiera, puesto que en nuestro ordenamiento juridico se limita solo
al segundo aspecto relacionado con la libre disposicion de los recursos, mientras
que no se materializa el primero, es decir, los entes administrativos no los
consiguen por si mismos:

«Una verdadera autonomia se presenta cuando la persona o entidad tiene
la capacidad para generar recursos suficientes para atender sus
necesidades y la facultad para disponer de ellos. La autonomia financiera
requiere la presencia de ambas etapas: la generacion de recursos y la
libre disposicién de los mismos, con las limitaciones que establezcan la
Constitucion y la ley en la Republica unitaria. La existencia de una sola
de estas potestades no es suficiente para hablar de una persona o de un
ente realmente auténomo»“6.

Es apenas logico concluir que la gran mayoria de entidades, salvo las
empresas industriales y comerciales o las empresas de economia mixta, no son
auténomas financieramente. Pero, ¢es equivalente la autonomia financiera a la
autonomia presupuestal? La respuesta es un rotundo no, porque la autonomia
presupuestal se centra solamente en la segunda variante de la autonomia
financiera: que las entidades puedan disponer de los recursos que les son
asignados.

Para entender mejor esto se cita a Parejo Alfonso quien define el presupuesto:
«Como categoria del Derecho publico, el presupuesto es “la expresion contable del
plan econoémico del Estado para un periodo de tiempo determinado”»+7. Tomando
como base la idea del presupuesto como un plan se entiende, entonces, que la

45 SAYAGUES LASO, Enrique. Tratado de Derecho Administrativo. Tomo I. 82 ed.
Montevideo: Fundacién de Cultura Universitaria, 2002. p. 243.

46 HERNANDEZ, Pedro Alfonso. Op. cit., p. 112.

47 PAREJO ALFONSO, Luciano. Lecciones de derecho administrativo. 5% ed.
Valencia: Tirant lo Blanch, 2012. p. 955.
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posibilidad de construir ese plan sin mayores interferencias es, en otras palabras,
autonomia presupuestal. En la doctrina nacional Vidal Perdomo define este
concepto de acuerdo a las siguientes facultades: «Ejecutar el presupuesto asignado

por la ley en el presupuesto nacional, también por intermedio de sus propias
autoridades y no por las del gobierno nacional, es la otra consecuencia [...]»8.

Se recuerda el ya citado articulo 110 del Decreto 111 de 1996 — Estatuto
Organico del Presupuesto- el cual brinda una definicion legal de esta clase de
autonomia. Debido a que nuestro ordenamiento tiene esta figura consagrada no
solo en la ley, sino en la Constitucion, la Corte Constitucional ha tenido la
oportunidad de pronunciarse varias veces sobre como debe ser entendida y
aplicada la autonomia presupuestal:

«Por lo tanto, en todos los asuntos o materias respecto de los cuales la
Constitucion no habilita al legislador para dictar normas relativas a la
destinacién, manejo o inversién de los recursos de dichas entidades,
éstas gozan de plena libertad e independencia para adoptar las
decisiones administrativas correspondientes, a través de sus organos
competentes, juzgando su oportunidad o conveniencia y segun lo
demanden las necesidades publicas o sociales»*9.

De igual forma, esta clase de autonomia al no ser absoluta encuentra sus
limites en las mismas leyes y la Constitucion, en primera medida cumpliendo los
requisitos impuestos por el mismo ordenamiento juridico a todas las entidades u
organos que gozan de esta facultad. Asi lo expresa la Corte Constitucional:

«La independencia en la disposicion de los recursos no significa que no
se requiera del tramite presupuestal previsto en la ley organica, en
cuanto a la certificacion de la existencia de recursos y la racionalizacion
de la programacién presupuestal. En el mismo orden de ideas, la
autonomia en la ejecucion presupuestal no supone independencia
respecto de las metas macroeconoémicas y los planes de financiamiento
de la operacion estatal. La autonomia se cumple dentro de los limites que
imponen intereses superiores como el equilibrio macroeconémico y
financiero (art. 341 C.P.), el mantenimiento de la capacidad adquisitiva
de la moneda (art. 373 C.P.) y la regulacion organica en materia de
programacioén, aprobacién, modificacién y ejecucion de los presupuestos
de la Nacién (CP arts. 352)»50.

Por otro lado, también la Corte Constitucional ha resaltado que la autonomia
presupuestal no puede ser superior al principio de unidad presupuestal, sin

48 VIDAL PERDOMO, Jaime. Op. Cit., p. 85.

49 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-495 del 15 de noviembre de 1998. M.P.
Antonio Barrera Carbonell.

50 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-101 del 7 de marzo de 1996. M.P.
Eduardo Cifuentes Munoz.
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importar si el 6rgano o ente aporta ingresos a la Nacion, esto con el objetivo de
tener una mejor hacienda publica:

«La Corte Constitucional ya se ha referido con anterioridad a la primacia
del principio de unidad presupuestal sobre el principio de autonomia, en
relacion con las entidades territoriales. Si la autonomia presupuestal de
las entidades territoriales - las cuales aportan ingresos propios al
presupuesto general de la Nacioén - se subordina al principio de unidad
presupuestal, con mayor razén este principio precede al principio de
autonomia de los 6rganos del Estado que no perciben ingresos ni los
aportan al presupuesto general»sl.

Queda entonces claro que la autonomia presupuestal obedece a la libre
disposicion de los recursos que le son asignados a los distintos entes u 6rganos
que conforman el Estado. Ademas, esta encuentra sus limites en la ley, la
Constitucion y otros principios como el de unidad presupuestal. De esta forma se
da paso al ultimo acapite de este texto donde se aborda si realmente la autonomia
presupuestal podria separarse de la autonomia administrativa.

3. A manera de conclusion: ¢es posible separar la autonomia administrativa
de la presupuestal?

Gaspar Arino senala dos factores que son los mas importantes para que se pueda
argumentar que hay autonomia, estos son el financiero y el técnico: «[...] puede
recordarse aqui que hay dos factores decisivos de los que depende, en la practica,
la autonomia de los entes locales: su capacidad financiera y su capacidad técnica.
El tema de las haciendas locales y el tema de los servicios técnicos de los entes
locales son dos puntos claves-y previos- a toda descentralizacion»52. Si bien, puede
surgir la pregunta en el lector de la preponderancia a estos dos tipos de autonomia
antes que los mencionados en el titulo, es por lo siguiente: ¢qué diferencia a la
autonomia técnica de la administrativa o la autonomia presupuestal de la
administrativa?

En palabras del autor de este ensayo, se cree que la autonomia
administrativa puede ser un concepto general que abarque los anteriores, ya que
los significados de la palabra administrar, segiin la RAE, permiten reunir todos
estos tipos de autonomia en la administrativa. El primero de estos significados
plantea que administrar es: «Gobernar, ejercer la autoridad o el mando sobre un
territorio y sobre las personas que lo habitan». En este caso el ejercicio de la
autoridad compete no solamente la toma de decisiones en lo técnico, es decir, lo

51 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-315 del 25 de noviembre de 1997. M.P.
Hernando Herrera Vergara. En igual sentido: CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-478
del 6 de agosto de 1992. M.P. Eduardo Cifuentes Munoz.

52 ARINO ORTIZ, Gaspar. Op. cit., p. 80.
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que las normas le exigen, sino también el correcto uso del presupuesto. De igual
forma, el segundo significado de Administrar es incluso mas cercano a la autonomia
presupuestal: «Dirigir una institucion». Debido a que el concepto de direccion puede
ser demasiado amplio alli también cabria entender la autonomia administrativa
como aquella que contenga a la presupuestal. Finalmente, el tercer significado

pareciera incluso referirse mas que a lo administrativo a lo presupuestal: «Ordenar,
disponer, organizar, en especial la hacienda o los bienes».

Pero no solo se pueden citar las definiciones de la RAE como criterio que
identifique a la autonomia administrativa con la presupuestal, sino que en el mismo
desarrollo del texto hubo autores que a la hora de describir la primera clase de
autonomia mencionaban a la segunda contenida en esta. Tales fueron los casos de
Pedro Alfonso Hernandez y Hernan Dario Vergara, utilizando expresiones como la
autodeterminacién en materia presupuestal o la construcciéon de obras publicas para
referirse a componentes de la autonomia administrativa.

Es incluso bastante complejo pensar que las decisiones que se tomen
referente a qué se debe hacer con el presupuesto asignado a una entidad u érgano
sean asuntos exentos de la administracion de dicho ente, por lo cual es apenas
logico que ambas se constituyan dentro de un concepto general de autonomia que,
reitero, facilmente puede ser catalogado como autonomia administrativa. Ahora,
surge la pregunta de que si ambas son iguales por qué el constituyente y el
legislador las separan. Frente a esto no se tiene una respuesta clara y, quizas,
requiera una investigacion de mucha profundidad para logar ofrecer una solucion.
Por ahora, pueden surgir hipétesis como: la intencion de resaltar la autonomia
presupuestal de la que en teoria gozan los entes descentralizados, ya que no
bastaria con mencionar la autonomia administrativa y pretender que alli estarian
incluidas ambas. O quizas que el constituyente y el legislador restrinjan la
autonomia administrativa a todos los aspectos propios de un administrador, menos
aquellos que se relacionen con el presupuesto, aunque esto no tendria mucho
sentido. O, finalmente, que se quisiera establecer con mayor claridad en virtud del
principio de unidad presupuestal qué entidades podrian separase parcialmente del
mismo mediante cierta autonomia.

De igual forma, ambas figuras se encuentran en la propia Constitucion

Politica de nuestro Estado, por lo cual no se podria suprimir la existencia de una
u otra tratando de fusionarlas conceptualmente, pero si sera deber de los
académicos y estudiosos de la materia intentar entender con mayor profundidad
cada una.
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