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RESUMEN. El texto parte de una breve reconstruccién de la historia
constitucional de Colombia para contextualizar la importancia de la
perseguida descentralizacion territorial, prevista en la Constitucion Politica de
1991. Posteriormente, desarrolla este concepto, sus atributos esenciales y
contribuye a identificar su fundamento normativo —constitucional—.
Finalmente, desciende al estudio de las entidades territoriales para, primero,
caracterizar en términos amplios a estos érganos y, advertida la relevancia de
su cualidad esencial: la autonomia; segundo, explica este principio y
ejemplifica su presencia en el ordenamiento. Al cierre, interesa especialmente
la relaciéon entre la autonomia y las potestades normativas.

Introduccion

Analizar la estructura organica del Estado es una tarea que todo administrativista
deberia incorporar en su plan de estudios o trabajo. Sin duda, se trata de aquellas
areas transversales que, como la pieza faltante de un rompecabezas, permite
integrar el ordenamiento, comprenderlo y aplicarlo con mas certeza que duda. A
su vez, las investigaciones sobre esta area requieren de, por lo menos, un animo
critico que permita reevaluar y repensar constantemente la razon de ser, el sentido
y la justificacion de aquellas formas que se optaron para organizar el grande y
aparatoso diseno institucional colombiano.

En esta sesion, el Centro de Estudios de Derecho Administrativo —CEDA—
avanza en sSu proposito investigativo, iniciando los estudios sobre la
descentralizacion en su vertiente territorial. A continuacion, el texto presenta un
panorama general de las caracteristicas de las entidades territoriales y, entre ellas,
se detiene con especial atencion en la autonomia de estos organismos. Advertida
la dificultad por un tratamiento exhaustivo de este principio, se propone
ejemplificarlo y explicarlo, preocupandose especialmente por su relacion con las
potestades normativas asignadas a estas entidades.

1 Este ensayo, escrito para la sesion del 21 de junio 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 recibié la orientacion
de la profesora Aura Sofia Palacio Gémez, 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 beneficio de toda la comunidad académica.
La linea de investigaciébn 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 V basico,
adscrito al Centro de Estudios de Derecho Administrativo -CEDA-.
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1. Presupuesto histoérico

La violenta cronica de Colombia permite identificar distintitos periodos y etapas de
lo que algunos denominan la «historia republicana» de la Nacion. En oportunidades
anteriores, especialmente, durante el estudio de la nocion de «centralizaciony,
algunos ensayos del CEDA explicaron como, durante los siglos XIX y XX —aun
hoy—, se vivié un complejo debate sobre la definicion mas conveniente del modelo
de Estado. En otras palabras, se explico la pugna politica entre los defensores del
federalismo y unitarismo que, a su vez, revistio los colores distintivos de los
partidos politicos tradicionales.

Arenas sintetiza esta semblanza correctamente. De su narracion, es posible
identificar, por lo menos, cuatro etapas: primero, aquella que comprende las
constituciones expedidas entre 1810 y 1853, eminentemente unitaristas, que
preveian una administracion excesivamente centralizada del territorio; segundo,
existio un periodo federal entre 1853 y 1885, donde cada colectividad local se erigio
como genuino Estado, con legislador y autoridades independientes; tercero, y a
cargo de Nunez y Caro, se impuso la «regeneracion» conservadora que «reunifico» la
Nacion en la Constitucion de 1886, de corte radicalmente unitarista. El cuarto y
ultimo periodo esta integrado por las reformas constitucionales a este texto y, mas
relevante, la Constitucion Politica de 1991 que si bien se estudiara mas adelante
opt6 por un modelo de Estado unitario pero descentralizado3.

El sentido de esta antigua contienda no es otro que la disputa por la
proteccion de los intereses locales. Si bien los defensores del unitarismo no
desconocen necesariamente las necesidades de los territorios, la idea de un
gobierno lejano, ausente, central aparenta la existencia de un Estado que solo
asiste para cobrar tributos, pero no a construir vias. Especialmente, esta
consideracion debe contextualizarse unos cuantos anos atras, cuando la precaria
comunicacion y el dificil transito por el pais representaban auténticas barreras
para la Administracion. De este modo, los federalistas propugnaban por autonomia
para las colectividades o provincias —no en un sentido técnico—, para que fueran
estas quiénes decidieran sobre los dilemas locales, regularan normativamente la
convivencia y gobernaran la porcion del territorio, en el sentido mas amplio de la
expresion.

Si bien la historia fue pendular, en cuanto la existencia de lapsos de
federalismo y unitarismo, con preeminencia de este ultimo, el reclamo por
autonomia para las colectividades lejanas de la capital fue una constante que
todavia perdura. Esta idea se sustenta, por ejemplo, en las amplias
transformaciones que experiment6 la Constitucion de 1886 que, aunque

3 ARENAS MENDOZA, Hugo Andrés. Derecho administrativo. Bogota: Legis Editores
S.A., 2019. pp. 197-218.
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conservadora, unitarista, centralista y presidencialista, fue objeto de dos reformas
liberales importantes —1936 y 1945— y ademas de multiples esfuerzos por
descentralizar el poder. Solo para ejemplificar esta idea, es posible consultar el
Decreto 2273 de 1978, que pretendia implementar este concepto a partir de
instituciones como el «Consejo Nacional para la Descentralizacion Administrativa»4;
también es ilustrativo el Acto Legislativo 1 del 9 de enero de 1986, que previ6 la
eleccion popular de alcaldes, limitando la anticuada facultad del presidente para
nominar a los titulares del poder en todos los rincones del extenso territorio.

Se pretende demostrar que, ante una aparente victoria del modelo unitario
de Estado en la historia constitucional, el reclamo por la autonomia de los
territorios persistio de forma atenuada, ya no como una lucha por la imposicion de
un Estado federal, sino uno descentralizado, proclama que terminé consignada en
la Constitucion de 1991. Notese que federalismo no es igual a descentralizacion y
que, como en Colombia, un Estado unitario puede ser descentralizado o, como en
otras latitudes, uno federal puede estar sélidamente centralizado. Si bien ambas
categorias aluden a asuntos diferentes, con mas rigor explicativo que conceptual
podria sostenerse que la diferencia entre ambas es el grado de autonomia que se le
asigna a las colectividades locales.

De esta manera, y aunque se trata de una propuesta discutible, la
descentralizacion en Colombia se identifica como un premio al segundo lugar, una
consolacion para los vencidos, en cuanto aparece como una formula intermedia
que logro pacificar una violenta controversia entre ambas ideas de Estado.
Actualmente, aunque el principio unitario es imperante, las entidades territoriales
tienen autonomia en asuntos importantes, de modo que ninguno de los modelos
—federal o unitario— se concreto en su expresion mas pura y radical.

2. Concepto, atributos y fundamento normativo

Agotada la introduccion historica al estudio del tema, es preciso indagar por un
concepto de descentralizacién territorial que permita avanzar con claridad en los
demas subtemas o discusiones. Para este fin, se recurrira a dos propuestas
extranjeras —argentinas—y, especialmente, a doctrina local. Lo anterior se justifica
en la necesidad de insertar este asunto en los cuestionamientos generales y
globales del derecho administrativo, pero, con especial atencion, en identificar
nociones e ideas que se provengan del ordenamiento juridico aplicable y, ademas,
de nuestra tradicion y percepcion constitucional.

Para Diez, la descentralizacion es una transferencia de poderes de decision
en una persona juridica «distinta del Estado» que sea de derecho publico. Propone
que esta nocién, en su acepcion territorial, supone tres elementos adicionales: i)

4 Ibid., p. 38.
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que existan unos asuntos locales que se deban resolver; ii) organismos locales con
patrimonio propio y cierta independencia y iii) que estén sometidos a un control
limitado del o6rgano central5. Por su parte, Marienhoff explica que «En la
descentralizacion la actividad administrativa se lleva a cabo en forma “indirecta”, a
través de organos dotados de cierta competencia que generalmente es ejercida
dentro de un ambito fisico. Esa competencia asignada al 6rgano en el régimen
descentralizado, le otorga a dicho 6rgano una cierta libertad de acciéon que se
traduce en determinados poderes de iniciativa y decision»®.

Se precisa que en el ordenamiento argentino la consulta de estos textos se
refiere el concepto de autarquia o entidades autdrquicas, que distinguen de las
autéonomas. Como no es objeto desarrollar estas nociones, basta con indicar que se
equiparan a nuestra idea de entidades territoriales. En Marienhoff, esto queda claro
cuando identifica descentralizacion «por region» con autarquia territorial, distinta
a la autarquia institucional o descentralizacion por servicios?.

En la doctrina local, Brito, cercano a los argentinos, propone que la
descentralizacion territorial no es mas que el reconocimiento a determinadas
«porciones del territorio» para que, con independencia, manejen ciertos asuntos,
incluso, para que gocen de una circunscripcion electoral territorial y elijan a sus
autoridadess.

Muy similar, Rodriguez la define como «[...] 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 cuanto a su fundamento teleolégico, acude a la conveniencia o
utilidad de que una comunidad resuelva sus propios asuntos por si sola, sin
injerencia del Estado central; el normativo lo ubica en el articulo 286 de la
Constitucion Politica. Como elementos de la descentralizacion territorial identifica:
necesidades locales, personalidad juridica, autonomia presupuestal, financiera y
administrativa, pero control desde el poder centrallo.

5 DIEZ, Manuel Maria. Manual de derecho administrativo. Tomo I. Buenos Aires:
Plus Ultra, 1997. pp. 142-143.

6 MARIENHOFF, Miguel S. Tratado de derecho administrativo. Tomo I. Buenos Aires:
AbeledoPerrot, 2011. pp. 485-486.

7 Ibid., p. 316.

8 BRITO RUIZ, Fernando. Estructura del Estado Colombiano y de la Administracién
Puablica Nacional. Bogota: Universidad Libre, Seccional Pereira; Grupo Editorial Ibafez,
2010. pp. 421.

9 RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Libardo. Estructura del poder publico en Colombia.
14° ed. Bogota: Temis, 2012. 344 p.

10 Tbid., pp. 29-40.
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Hernandez propone, implicitamente, que el articulo 1 de la Constitucion
Politica de 1991 es el fundamento juridico de la descentralizaciéon territorial,
mientras que el 209 justifica la descentralizacion por servicios. Sostiene que el
primero soporta la existencia de entidades territoriales, permite la organizacion del
Estado por niveles y es de naturaleza politica; pero el segundo origina los institutos
descentralizados, permite la organizacion por sectores y tiene un estricto caracter
técnico!l. En otra oportunidad se sostuvo que no era una idea necesaria, pero que
podria tener sentido si se lee organizadamente la Constitucion.

Aunque el articulo 1 establece que Colombia es un Estado social de derecho,
organizado en forma de Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus
entidades territoriales, a este fundamento se deben sumar los articulos 285, 286 y
siguientes. El primero ordena que «Fuera de la division general del territorio, habra
las que determine la ley para el cumplimiento de las funciones y servicios a cargo
del Estado». El segundo define: «Son entidades territoriales los departamentos, los
distritos, los municipios y los territorios indigenas» y prevé que la ley le podra dar
el caracter de entidad territorial a las regiones y provincias.

El articulo 209 dispuso que la funcion administrativa se ejerce «[...] mediante
la descentralizacion, la delegacion y la desconcentracion de funciones». Como no
se refiri6 a un tipo de descentralizacion, y a diferencia de Hernandez, no se
observan motivos serios para concluir que este es solo el fundamento de la
descentralizacion por servicios. En sintesis, los fundamentos constitucionales de
la descentralizacion territorial son los articulos 1, 285-331 y 209, en menor medida
o intensidad.

Por ultimo, la justificacion sustancial de la descentralizacion territorial no
es otra que el reconocimiento democratico de ciertos grados de autonomia que
habilitan a los locales para decidir sobre sus territorios, aumentando su
participacion e incidencia efectiva en los asuntos que, mas que publicos o de
interés general, se circunscriben a una determinada area de territorio.

Lo anterior no supone solo una garantia para lo local, sino que aliviana las
cargas del poder ejecutivo central y, si se efectia agilmente, puede ser —quiza—
mas eficaz e inmediato que aquellos asuntos donde interviene el sector central con
todo su andamiaje burocratico extendido. En contrasentido, puede significar
peligros en la gestion de los intereses: todo dependera del disenio estructural y la
ejecucion. Notese, ademas, que a diferencia de otros organos —como los
departamentos administrativos— su legitimidad no se encuentra en solucionar una
necesidad de caracter técnico o especializado, sino en ampliar la participacion y
autonomia.

11 HERNANDEZ MARTINEZ, Pedro Alfonso. Descentralizacién, desconcentracién y
delegacion en Colombia. Bogota: Legis, 1999. p. 49-51.




CEDA

CENTRO DE ESTUDIOS DE DERECHO A DMINISTRATIVO

3. Caracteristicas de las entidades territoriales

El primer asunto que debe resolverse sobre la cualificacion de las entidades
territoriales es su naturaleza juridica. Brito propone una discusion interesante. En
su criterio, las entidades territoriales son auténomas antes que descentralizadas.
Parte de la idea de que disponen de autonomia para decidir los asuntos que tienen
atribuidos y, por lo tanto, son 6rganos auténomos, pero conservan el caracter
descentralizado para el manejo de asuntos de la Administracion nacional. En
suma, ostentan esa doble calidad. El interrogante que formula es si alguna de estas
caracteristicas se sobrepone a la otra.

De este modo, indica que, segin la perspectiva, podrian brindarse multiples
respuestas: que son por igual descentralizadas y autéonomas o que son entes
autonomos subsidiariamente descentralizados, en cuanto desempenen funciones
que correspondan a la Administraciéon nacional. Se inclina por la tltima,
argumentando que son mas las competencias que el ordenamiento les asigna
directamente que aquellas que cumplen en coordinaciéon o subordinacién a
gobierno centrall2.

Aunque Brito no desarrolla este asunto con amplitud, su lectura permite
reformular el cuestionamiento: ¢las entidades territoriales son genuinos érganos
descentralizados? Si es asi ¢se transfieren las competencias de quién a quién?
Precisamente, segin lo descrito, la respuesta que deberia brindar el doctrinante es
que si son entidades descentralizadas, pues eventualmente cumplen competencias
de la Administracion central; no obstante, otros podrian percibir que, como la
mayoria de labores que cumplen lo hacen de forma auténoma, entonces no existe
realmente una transferencia de funciones sino una asignacion directa de la
Constitucion. Para estos ultimos, seria impropio denominarlas «entidades
descentralizadas» y, mejor, seria admisible catalogarlas como «entidades
centralizadas del nivel territorial».

No se acoge esta ultima postura, en virtud de dos argumentos. El primero
es que, como indica Brito, existen competencias donde, en definitiva, el jefe o
superior de la entidad territorial se comporta como un subordinado del gobierno.
Este es el caso del articulo 303 de la Constitucion, segun el cual «[...] el gobernador
sera agente del Presidente de la Republica para el mantenimiento del orden publico
y para la ejecucion de la politica economica general [...]». De alli que, aunque el
gobernador cuenta con facultades de orden publico, en virtud del articulo 296
ejusdem se aplican las disposiciones del presidente de forma preferente. El segundo
es que negar el caracter de entidades descentralizadas a las entidades territoriales
aparenta suprimir, por estricta légica, la nocién de descentralizacion territorial. En

12 BRITO RUIZ, Fernando. Estado unitario y administracién nacional. Bogota: Legis
y Universidad Libre, 2019. pp. 225-228.
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términos simples, no tendria sentido admitir la existencia de la descentralizacion
si las entidades territoriales no son entidades descentralizadas. A esto se podria
sumar que, leido desde una perspectiva mas amplia, si existe un traslado de
competencias para que las entidades territoriales las puedan ejercer
auténomamente, pues, en virtud del principio unitario, en principio, todas las
funciones estan asignadas a un unico sujeto estatal: la Nacion.

Superado este asunto, es oportuno presentar algunas caracteristicas
transversales a todas las entidades territoriales. Siguiendo a Marienhoff, las
entidades «autarquicas» son personas juridicas estatales que deben satisfacer unos
fines publicos especificos, que se administran a si mismas, estan sometidas a un
régimen esencialmente publico, son siempre creadas por el Estado —bien sea por
ley o decreto— y no tienen un vinculo jerarquico con el 6rgano centralls.

En Colombia, la caracterizacion mas completa la presenta Hernandez, para
quien las entidades territoriales: i) coinciden con una porcion del territorio
nacional, que determina su competencia; ii) tienen una cifra poblacional, con
efectos, verbigracia, para determinar la categoria y el nimero de concejales de un
municipio; iii) disponen de una circunscripcion electoral y autoridades propias,
esto a su vez influye en la determinacion del ambito de prohibiciones, inhabilidades
e incompatibilidades; iv) tienen reconocimiento o determinacion institucional; v)
por regla general, las crea la corporacion publica de eleccion popular del nivel
inmediatamente superior; vi) tienen personalidad juridica; vii) la corporacion
publica de eleccion popular correspondiente determina la estructura
administrativa; viii) son titulares de competencias propias; ix) tienen un objeto
amplio o genérico, en contraposicion a la especificidad natural de la
descentralizacion por servicios; x) tienen autonomia administratival4; xi) recursos
propios y xii) sus funciones son asignadas exclusivamente por la Constitucion o la
ley1s.

En principio, cada atributo podria desarrollarse ampliamente, pero esa labor
excede los intereses del texto. Por ahora, basta con identificar la cualificacion que
presenta Hernandez que, ademas de completa, es sencilla. Sin embargo, es
importante precisar con mayor debate la Gltima de las cualidades enunciadas: que
las funciones de las entidades territoriales solo son asignadas por la Constituciéon
y la ley.

13 MARIENHOFF. Op. Cit., pp. 318-319.

14 En su criterio, la autonomia administrativa se manifiesta en la determinacion de
la estructura de la Administracion territorial, la aprobacién del plan de desarrollo, la
aprobacion del presupuesto, la determinacion de las escalas de remuneracion, la
aprobacion de las plantas de personal y la determinacién de las funciones de los cargos y
las dependencias (HERNANDEZ MARTINEZ. Op. Cit., p. 111).

15 HERNANDEZ MARTINEZ. Ibid., pp. 89-118.
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Indagando por la asignacion de potestades normativas —que se estudiara en
el proximo apartado—, Robledo realiza un recuento jurisprudencial que obliga
realizar apuntes en relaciéon con la afirmacién de Hernandez. Indica que, de
conformidad con las sentencias C-152 de 1995, C-579 de 2001 y C-738 de 2001,
la Corte Constitucional ha sostenido que los articulos 151 y 288 de la Constitucion
se refirieron a la Ley Organica de Ordenamiento Territorial —LOOT¢; sin embargo,
manifiesta que no es una postura ininterrumpida en la jurisprudencial”.
Especificamente, senalo la Sentencia C-600A de 1995:

«Por consiguiente, la interpretacién sistematica adelantada en esta
sentencia, asi como el principio hermenéutico del "efecto util", segiin el
cual se deben preferir aquellas interpretaciones que confieran una
eficacia normativa especifica a las distintas expresiones de la Carta,
permiten establecer que el articulo 288 de la Carta tiene un contenido
auténomo diferente a aquél del articulo 151, por lo cual se concluye que,
en general, la distribucion de competencias entre la Nacién y las entidades
territoriales -tanto normativas como no normativas- es una materia propia
de la ley orgdnica.

»¢Significa lo anterior que toda asignacion especifica de competencias
entre la Naciéon y las entidades territoriales tiene que ser efectuada por
ley organica? La Corte considera que no, por cuanto, en algunos casos la
propia Constitucién distribuye ella misma ciertas competencias, de suerte
que una ley ordinaria puede desarrollar el tema con base en las
prescripciones generales de la Carta. Esa fue precisamente la razoén por
la cual la Corte considerd que el capitulo segundo de la ley 60 de 1993
no es organico, por cuanto desarrolla el tema del situado fiscal, y en este
caso, "el propio articulo 356 de la C.P. determina las competencias de las
entidades territoriales al asignarles los servicios de salud y educacion,
destinando el dicho situado a la financiacion de tales servicios. Luego
una ley ordinaria puede haber regulado la materia"»18.

16 «Articulo 151. El Congreso expedira leyes organicas a las cuales estara sujeto el
ejercicio de la actividad legislativa. Por medio de ellas se estableceran los reglamentos del
Congreso y de cada una de las Camaras, las normas sobre preparacién, aprobacion y
ejecucion del presupuesto de rentas y ley de apropiaciones y del plan general de desarrollo,
y las relativas a la asignacién de competencias normativas a las entidades territoriales. Las
leyes organicas requeriran, para su aprobacion, la mayoria absoluta de los votos de los
miembros de una y otra Camara» (énfasis fuera de texto).

«Articulo 288. La ley organica de ordenamiento territorial establecera la distribucion
de competencias entre la Nacién y las entidades territoriales.

»Las competencias atribuidas a los distintos niveles territoriales seran ejercidas
conforme a los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad en los términos
que establezca la ley».

17 ROBLEDO SILVA, Paula. La autonomia municipal en Colombia. Bogota:
Universidad Externado de Colombia, 2010. pp. 340-342.

18 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-600A del 11 de diciembre de 1995. M.P.
Alejandro Martinez Caballero.
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Lo anterior se referencia con el animo de establecer que, como aduce
Hernandez, solo la Constitucion y la ley le pueden asignar competencias a las
entidades territoriales. En principio, dicha ley deberia ser siempre organica, pero
cuando la Constituciéon distribuye las competencias, el legislador ordinario podria
desarrollar el mandato y, por lo tanto, establecer obligaciones de las entidades
territoriales.

Antes de finalizar esta caracterizacion se proponen dos comentarios
adicionales: el primero es que, de conformidad con el articulo 287 de la
Constitucion politica, todas las entidades territoriales gozan de autonomia para la
gestion de sus intereses «dentro de los limites de la Constitucion y la ley». En virtud
de este principio, que se estudiara a continuacion, se les garantizan los siguientes
derechos: i) gobernarse por autoridades propias; ii) ejercer las competencias que
les correspondan,; iii) administrar los recursos y establecer los tributos necesarios
para el cumplimiento de sus funciones y iv) participar de las rentas nacionales. Si
bien se ha mencionado reiteradamente el valor de la autonomia para el estudio de
las entidades territoriales, lo cierto es que el contenido de este principio es muy
amplio y normas de este tipo permiten identificar con mayor facilidad su nucleo
esencial.

La segunda observacion es que si bien el mandato del articulo 288 de la
Constitucion fue claro: que el legislador expidiera la LOOT con el animo de
distribuir las competencias entre la Nacion y las entidades territoriales, lo cierto es
que se expidio veinte anos después —Ley 1454 de 2011—. Y la mora contintia en
vilo, pues, como destaca Estupinan, esta norma omitié un sin nimero de aspectos
que, en la practica, reclaman claridad y desarrollo legislativo, como las entidades
territoriales indigenas, la transformacion de las regiones o provincias en entidades
territoriales, entre otro asuntos!°.

4. Autonomia

Si bien el articulo 287 contribuye a precisar el contenido de la autonomia territorial,
es un principio constitucional supremamente amplio, previsto en el articulo 1 del
texto y reiterado numerosas veces. Es de tal relevancia que ha suscitado demasiada

19 Asi lo propone:«|...] sigue inconcluso el tema territorial en Colombia, pues la LOOT
no resuelve el tema de asignacién de competencias normativas a las entidades territoriales
ni el alcance de la distribucién general de competencias entre la Nacion y las entidades
territoriales, no habla sobre el tema de la conversion de la Region en entidad territorial ni
de los principios para la adopcién del estatuto especial de cada una de ellas, no resuelve
los vacios existentes en materia de areas metropolitanas, y tampoco hizo referencia al tema
de conformacion de las entidades territoriales indigenas» (ESTUPINAN ACHURY, Liliana.
Otra vez, el Estado unitario. La reiterada férmula de la organizacién territorial en Colombia.
En: ARENAS MENDOZA, Hugo Andrés (Ed). Instituciones de derecho administrativo. Tomo
I. Bogota: Ibafiez y Universidad del Rosario, 2016. p. 193).




CEDA

CENTRO DE ESTUDIOS DE DERECHO A DMINISTRATIVO

jurisprudencia y, practicamente, podria ser estudiado por ejes tematicos. Una de
las nociones mas simples y transversales presentadas por la Corte Constitucional
prevé que: «La autonomia de las entidades territoriales implica pues, que éstas
tienen derechos y competencias que deben ser protegidos de las interferencias de
otras entidades y, en especial, de la Nacion, teniendo en cuenta que las autoridades
locales son quienes mejor conocen las necesidades de la region que tienen a su
cargo, por tener contacto directo con la comunidad»29.

Este principio permanece en constante confrontacion con el del Estado
unitario, finalmente, el modelo de Estado adoptado por la Constituciéon Politica. De
alli que, por areas, parece extenderse y contraerse de conformidad con la
ponderacion que resulte necesaria. Para efectos practicos, se propone revisar
algunos ejemplos clave, que permitan comprender el principio ante la dificil tarea
de aprehenderlo integralmente. Asi, en la contratacion estatal de las entidades
territoriales es evidente cuando prima la autonomia y cuando el principio unitario.

Un ejemplo es que el articulo 300.9 de la Constitucion prevé la competencia
de las asambleas departamentales para autorizar a los gobernadores para celebrar
contratos, como el empréstito y la enajenacion de bienes. De alli que en ciertas
tipologias contractuales de marcado interés general se impone el debate y la
deliberacion local, como manifestacion del principio de autonomia. Piénsese que,
para garantizar el interés comun en estos casos, el legislador pudo imponer como
requisito una autorizacion o concepto favorable de un 6rgano técnico del nivel
central o de un organismo auténomo constitucional. Pero, finalmente, reservo la
controversia democratica al escenario de la politica local. En el mismo sentido, el
articulo 313 superior y el numeral 3 del articulo 18 de la Ley 1551 de 2012 prevén
la facultad de los concejos municipales para autorizar la celebracion de algunos
contratos y, ademas, para expedir los reglamentos de autorizaciones para la
contratacion?!.

En esta materia también es posible advertir casos donde prevalece el
principio unitario. Por ejemplo, piénsese en el inciso final del articulo 150 de la
Constitucion, segun el cual, «Compete al Congreso expedir el estatuto general de
contratacion de la administracion publica y en especial de la administracion
nacional». En virtud de esta norma y el articulo 2 de la Ley 80 de 1993, el legislador
es quien predetermina la forma como entidades territoriales contratan; asunto que,
en interpretacion estricta del principio de autonomia, corresponderia a una

20 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-1051 del 4 de octubre de 2001. M.P.
Jaime Araujo Renteria.

21 EXPOSITO VELEZ, Juan Carlos. La contratacién estatal: particularidades
alrededor de las entidades territoriales. En: ROBLEDO SILVA, Paula et. al. (eds). Derecho
de las entidades territoriales. Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2018. pp. 522-
523.
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autoridad local. Sin embargo, la Corte Constitucional ha reconocido que, en
algunos escenarios, como este, el principio unitario se impone y reivindica?22.

En sentido similar, anteriormente se mencionaba que en los asuntos de
orden publico, por expresa disposicion constitucional, prevalecen las 6rdenes del
presidente de la Republica sobre las determinaciones de los gobernadores y
alcaldes?23. Como ultimo ejemplo, es posible referenciar a Perdomo cuando sostiene
que en asuntos ambientales el régimen legal permite que el principio unitario se
sobreponga al de autonomia, en los siguientes términos:

«[...] es necesario reconocer que el régimen infraconstitucional, en
materia de competencias ambientales, privilegia los intereses del nivel
nacional, lo cual pone en duda la garantia del principio de autonomia de
las ET. Esto se constata mediante el analisis, incluso sumario, de a
configuracion de las normas cardinales en la materia, que radican el
grueso de las competencias en cabeza de la Nacion y subordinan las de
las ET a determinaciones del nivel central o de los niveles “superiores”,
territorialmente hablando; lo cual es muestra del referido centralismo»24.

Dejando de lado estos ejemplos, Morelli y Santofimio sostienen que el
verdadero alcance etimolégico de la autonomia es la facultad para expedir
normas?S. Sin embargo, y pese a la exhortacion de los articulo 151 y 288 de la
Constitucion, la LOOT no regulo las potestades normativas de estas entidades. En
este sentido, existe una laguna que, en nuestro criterio, no es 6bice para el ejercicio
de la competencia. Robledo Silva propone:

22 La Corte Constitucional ha sostenido: «En suma, en materia contractual, la
conjuncion de los principios de autonomia de las entidades territoriales y de unidad estatal,
determina la exclusién de extremos que serian igualmente inconstitucionales: la
insumision de la actividad contractual a las leyes de la Republica, incluidos sus decretos
reglamentarios, significaria el desconocimiento del caracter unitario del Estado; la privaciéon
de la autonomia de los entes territoriales, por la sumisién de la actividad contractual a una
tutela contractual respecto del manejo de recursos propios y frente a intereses locales o en
razon de la privacion de la facultad de gestionar autonomamente sus intereses, mediante
la identificacion libre de sus necesidades, la configuracion concreta y especifica del contrato
acorde a las mismas y la direccién tanto la seleccién del contratista, como la ejecucién
contractual, significaria el desconocimiento de la autonomia constitucional de las entidades
territoriales» (CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-119 del 15 de abril de 2020. M.P.
Alejandro Linares Cantillo).

23 BRITO RUIZ, Fernando. Rama ejecutiva y régimen presidencial. Bogota: Legis y
Universidad Libre, 2019. p. 204.

24 PERDOMO VILLAMIL, Camilo. La gestién ambiental de las entidades territoriales:
catrapada en la organizacién territorial? En: ROBLEDO SILVA, Paula et. al. (eds). Derecho
de las entidades territoriales. Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2018. 595 p.

25 MORELLI, Sandra y SANTOFIMIO GAMBOA, Jaime Orlando. El centralismo en la
nueva Constitucion Politica colombiana. En: Revistade Derecho Politico, num. 35, 1992.
pp- 417-465.
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«En este orden de ideas, si la Constitucion reconoce la autonomia de
las entidades territoriales, y por esta razéon ellas gozan de autonomia
normativa, los entes territoriales son titulares de una potestad
normativa a través de la cual ejerceran las respectivas competencias
normativas. Dicho de otro modo, la potestad normativa es la
herramienta utilizada por las entidades territoriales para ejercer sus
competencias normativas, es decir, para regular diversas materias
mediante normas juridicas»26.

Brito también sostiene que las entidades territoriales disponen de potestad
normativa. A su juicio, es claro que la Constitucion las faculta para dictar normas
de funcionamiento y organizacion, disponer de sus recursos y fijar sus propias
politicas. Lo relevante es que, pese a la ausencia de regulacion legal, las normas
que expidan estos sujetos no son asimilables a las leyes en sentido organico o
material??. Por el contrario, «[...] pueden hacerse compatibles las normas legales
con las que expidan estas entidades, sobre los ambitos que tienen asignados,
conforme a sus competencias, todo lo cual debe concretarse en la ley organica de
ordenamiento territorial, cuestion que no se ha hecho hasta ahora»2s.

Hasta el momento se debe precisar que el ejercicio de las potestades
normativas es claro en los escenarios de asignacion puntual de la constitucion en
temas expresos, como los articulos 300 y 313 en relaciéon con las asambleas
departamentales y concejos municipales, 6rganos que, aunque no pueden crear
tributos, en atenciéon a la maxima y estricta manifestacion del principio de legalidad
para estos asuntos, si pueden imponerlos. Lo mismo sucede en los articulos 305 y
315, para gobernadores y alcaldes, que determinan unas funciones susceptibles
de regulacion normativa. En cualquiera de estos escenarios, la potestad normativa
corresponde a un producto juridico que debera insertarse jerarquicamente en el
sistema de fuentes del ordenamiento y que siempre sera un acto administrativo.

En este sentido, aunque la LOOT no desarroll6 el mandato del articulo 151
de la Constitucion, lo cierto es que asambleas, concejos, gobernadores y alcaldes
expiden cotidianamente actos juridicos de contenido normativo en relacion con sus
competencias asignadas. Quiza el mejor ejemplo son algunos acuerdos municipales
y ordenanzas departamentales, tipicos reglamentos.

26. ROBLEDO SILVA, Paula. La autonomia municipal en Colombia. Bogota:
Universidad Externado de Colombia, 2010. p. 340.

27 BRITO RUIZ, Fernando. Estructura del Estado Colombiano y de la Administracién
Puablica Nacional. Op. Cit., p. 411.

28 BRITO RUIZ, Fernando. Estado unitario y administracién nacional. Op. Cit., p.

231.
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