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ENTRE LA AUTONOMIA TERRITORIAL Y EL ESTADO UNITARIO: ANALISIS
DE LA DESCENTRALIZACION TERRITORIAL!

Juan José Gomez Betancur?

RESUMEN. El ensayo analiza la descentralizacién territorial y las
consecuencias juridicas y politicas de su consagracion como principio
constitucional. Para esto se estudia: i) el concepto, alcance y atributos de la
descentralizacion territorial, caracterizandola y diferenciandola de otras
formas de descentralizacién, como la funcional o por colaboracién; ii) las
caracteristicas y competencias que constitucional, legal y
jurisprudencialmente se asignan a las entidades del orden territorial y iii) los
limites que el ordenamiento impone a la autonomia de los departamentos,
municipios y distritos.

Introduccién

La descentralizacion se consolido en el siglo XX como un principio clave para el
funcionamiento adecuado, eficiente y eficaz de las estructuras estatales. A través
de diversos procesos descentralizadores se  descongestionaron las
Administraciones centrales, transfiriendo muchas competencias y funciones a
organos mas especializados, lo que, en teoria, acelera procedimientos, propicia la
democratizacion de las funciones del Estado y aumenta su calidad, dada la
especializacion propia de la descentralizacion.

«[...] obedece a una finalidad, en principio, exclusivamente técnica: se
trata de crear un instrumento al servicio de una gestién mas agil y eficaz
de los servicios y funciones publicas, pues al atribuirse personalidad
juridica propia a una parte de la organizacién administrativa, los actos
de la nueva entidad asi creada se imputan juridicamente a ella y no a la
Administraciéon matriz, lo cual permite a esta Administracién una gestion
especializada de los servicios y funciones publicas»3.

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 adscrito al CEDA, para cuya preparacion recibi6 la orientacion del Profesor Fabian
Gonzalo Marin Cortés, 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: La estructura de la Administracion 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-.

3 GAMERO CASADO, Eduardo y FERNANDEZ RAMOS, Severiano. Manual basico
de derecho administrativo. 13 ed. Madrid: Tecnos, 2016. p. 173.
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Desde los afios 30, con el auge del intervencionismo estatal y el pensamiento
economico keynesiano, los Estados, ademas de garantizar el cumplimiento de las
leyes y brindar justicia, comenzaron a dirigir, planificar y regular la economia de
sociedades gradualmente mas complejas. Para esto, las Administraciones publicas

trasladaron competencias de organismos centrales, generalmente nacionales, a
entidades que conformarian el sector descentralizado®.

Posteriormente, a partir de los anos 70, la transferencia de competencias a
las entidades territoriales que componen los Estados se volvié tendencia global.
Espana consagro con la Constitucion de 1978 el Estado de las autonomias; Bélgica
tomo un rumbo similar; Italia profundizo las disposiciones constitucionales sobre
la regionalizacion; Inglaterra, ya un bastion de la descentralizacion desde el siglo
XVIII, devolvié poderes a Escocia y Gales en los 90; y Francia, referente centralista
desde la Revolucion Francesa y la Constitucion Napoleonica del ano VIII,
implement6 en los 80 un gradual proceso descentralizador en las regionesS.

Colombia no fue la excepcion en la tendencia descentralizadora, dado que,
aunque el pais preserva desde 1886 su naturaleza unitaria, la Carta Politica de
1991 consagré como principio en la estructura del Estado la descentralizacion
administrativa, asi como la autonomia de sus entidades territoriales. El articulo
primero superior dispone, en este sentido, que: «Colombia es un Estado social de
derecho, organizado en forma de Reptuiblica 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 por fuera del texto
original).

Partiendo de lo anterior, el ensayo pretende analizar, caracterizar y resaltar
los alcances y limites de la descentralizacion como principio organizativo del Estado
colombiano. Concretamente se estudia la dimensién territorial de la
descentralizacion, dejando de lado otras manifestaciones de este principio, como la
descentralizacion por funciones o la descentralizacion por colaboracion. Para
desarrollar dicha tarea, se revisa con perspectiva juridica y politica las causas y
consecuencias de la asignacion de competencias a las entidades territoriales —
departamentos, municipios y distritos— y como esto se relaciona con el poder del
Estado unitario, base de la estructura estatal colombiana desde 1886.

4 RESTREPO ARREDONDO, Beltran de Jesus. Introduccion y fuentes del derecho
administrativo (conceptualizacion). En: MOLINA GIRALDO, Jesus Maria y CASTANEDA
GONZALEZ, Marcela. Derecho administrativo. Elementos esenciales para una
administracién publica relacionada con el ciudadano. Bogota: Escuela Superior de
Administracién publica, 2023. p. 48.

5 PAREJO ALFONSO, Luciano et al. Manual de derecho administrativo. Parte
General. 5 ed. Barcelona: Editorial Ariel, 1998. pp. 14-15.




CENTRO DE ESTUDIOS DE DERECHO ADMINISTRATIVO

1. Concepto, alcance y atributos de la descentralizacion territorial
1.1. Descentralizacién territorial administrativa y politica

Antes de describir las notas constitutivas de la descentralizacion territorial, cabe
definir el concepto de descentralizacion en abstracto. Asi, pueden entenderse como
descentralizadas aquellas competencias administrativas que se encomiendan a
personas juridicas de derecho publico ontoléogicamente independientes de los
organismos centrales. En lugar de asignar funciones a dependencias de entes ya
existentes, se crean nuevos organos para desarrollar dichas tareas. Estos 6rganos
cuentan con personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio propio®.

Los entes descentralizados pueden obedecer, por su naturaleza, a diversos
tipos de descentralizacion, entre los cuales destacan: i) la descentralizacion por
funciones; ii) la descentralizacion por colaboracion y iii) la descentralizacion
territorial, sobre la cual se profundizara en el texto. Esta consiste en la asignacion
definitiva de competencias a los entes territoriales que componen un Estado. Estas
funciones dejan de pertenecer a la Nacion y constituyen ambitos legitimos de
decision por parte de cuerpos politicos como municipios, departamentos, distritos
o demas agrupaciones humanas ligadas a un espacio geografico especifico, segun
el ordenamiento juridico y el modelo de organizacion de cada unidad estatal’. De
lo anterior se sigue que las entidades territoriales no son dependencias de la
Nacién. Asi mismo, sus autoridades no son agentes de los poderes nacionales.

Pueden identificarse, respecto a la descentralizacion territorial, dos tipos
fundamentales: la descentralizacion territorial politica y la descentralizacion
territorial administrativa. La primera, generalmente denominada «federalismon,
permite que cada entidad territorial tenga, al igual que la nacion, sus propias
estructuras legislativas, judiciales y ejecutivas. Este modelo politico, que se
contrapone al de los Estados unitarios, tiene por fundamento legitimador una
union originaria entre multiples unidades politicas, que por motivos habitualmente
practicos se unen sin renunciar a su autonomia e independencia originarias. El
resultado es una union o federacion que, aunque superior a las partes que la
componen, no puede entrometerse en sus decisiones, siempre que estas no sean

6 SANCHEZ MORON, Miguel. Derecho administrativo. Parte general. 6a ed. Madrid:
Tecnos, 2010. p. 231; y CABALLERO SANCHEZ, Rafael. En: VELASCO CABALLERO,
Francisco y DARNACULLETA I GARDELLA, M. Mercé. Manual de derecho administrativo.
2a ed. Madrid: Marcial Pons, 2024. p. 220.

7 GAMERO CASADO, Eduardo y FERNANDEZ RAMOS, Severiano, Op. Cit., p. 173.
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contrarias a las normas federales, esto es, las decisiones politicas tomadas por el
conjunto de Estados federadoss.

Quiza el mejor ejemplo histérico de federalismo es la Constitucion Politica
Estadounidense de 1787, que, tras la independencia de las 13 colonias inglesas en
Norteameérica, consagro un modelo de organizacion estatal basada en la autonomia
e independencia de cada uno de los Estados federados, actualmente 50. Los
norteamericanos, en principio recelosos ante la idea de un poder central, que
asociaban con su pasado monarquico, acabaron uniéndose gracias a grandes
esfuerzos politicos e intelectuales, entre los que destacan los ensayos redactados
por Alexander Hamilton, James Madison y John Jay en 1787, hoy llamados en su
conjunto «El Federalista»®. Asi, aunque en Estados Unidos existe desde entonces
un gobierno, un congreso y unos entes judiciales federales, cada uno de los 50
Estados tienen competencias legislativas, judiciales y ejecutivas propias.

En contraste con el federalismo, la descentralizacion territorial simplemente
administrativa no permite asignar competencias legislativas ni judiciales a los
entes territoriales. Unicamente permite ejercer auténomamente la funcién
administrativa. Este modelo organizativo se presenta en Estados unitarios —no
federales— que se caracterizan por concentrar en la capital al legislador y a las
cabezas jerarquicas del poder judicial. Se asume que el Estado en su conjunto no
surge por la reunion de diversas unidades politicas preexistentes. En su lugar, se
considera que dichas unidades tienen un poder derivado del central.

«El Estado unitario supone el principio de la centralizacién politica, que
se traduce en unidad de mando supremo, unidad en todos los ramos de
la legislacion, unidad en la administracion de justicia y, en general,
unidad en las decisiones de caracter politico que tienen vigencia para
todo el espacio geografico nacional. La centralizaciéon politica no es otra
cosa que una jerarquia constitucional reconocida dentro de la
organizacion juridica del Estado [...]»10.

Pero no todos los Estados unitarios se rigen por principios como el de la
descentralizacion territorial administrativa. En Colombia, por ejemplo, antes de la
Constitucion Politica de 1991, las unidades administrativas departamentales y
municipales eran consideradas juridicamente inferiores a la nacion; Gnicamente
les correspondia ejecutar las decisiones politicas provenientes de la capital en sus
respectivos territorios y sus autoridades eran agentes del presidente. Desde 1886,

8 GARRIDO FALLA, Fernando. Administracion indirecta del Estado vy
descentralizacion funcional. Madrid: Instituto de Estudios de Administraciéon Local, 1950.
p- 18.

9 HERNANDEZ BECERRA, Augusto. Las ideas politicas en la historia. Bogota:
Universidad Externado de Colombia. 1997. p. 473.

10 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-216 del 28 de abril de 1994. M.P.
Vladimiro Naranjo Mesa.
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la centralizacion, llevada hasta sus ultimas consecuencias por el movimiento
regenerador de Rafel Nunez y Miguel Antonio Caro, afecté profundamente la
eficiencia, eficacia y legitimidad estatal, destruyendo toda aspiracion de autonomia
de las comunidades territoriales, sometidas en todo sentido a Bogota. Fueron
necesarias, con el tiempo, reformas como la de 1910, que asignaron
responsabilidades y competencias propias a los departamentos, aunque
persistieron desbalances notables en la distribucion de funciones entre los 6rdenes
del Estado!!. El Consejo de Estado ha expresado que «El “centralismo” fue uno de
los grandes defectos que se le imputaron a la Constitucion de 1886, por lo que en
la de 1991 se hizo énfasis en la descentralizacion y se le agregdé a la férmula
tradicional, la “autonomia de las entidades territoriales”»12.

La Constitucion Politica de 1991 superé los problemas mencionados,
complementando la naturaleza unitaria del Estado con el principio de
descentralizacion territorial administrativa en el citado articulo 1 constitucional,;
esto con importantes antecedentes referenciados por Libardo Rodriguez Rodriguez.

«[...] en 1986 y 1987, se expidieron varias normas que contribuyeron a
consolidar esta tendencia, como fueron: el acto legislativo 1 de 1986,
mediante el cual se estableci6 la eleccién popular de los alcaldes y que
fue desarrollado por las leyes 78 de 1986 y 49 de 1987; la ley 3 de 1986,
por la cual se expidieron nuevas normas para los departamentos y se
concedieron facultades extraordinarias al gobierno para expedir el Codigo
de Régimen Departamental (decr.-ley 1222 de 1986); la ley 11 de 1986,
por medio de la cual se expidieron normas reformatorias del régimen
municipal y se concedieron igualmente facultades al gobierno para
expedir el Codigo de Régimen Municipal (decr. 1333 de 1986); la ley 12
de 1986, por la cual se increment6 la proporciéon de cesion del impuesto
al valor agregado (IV A) a los departamentos y municipios; y los decretos-
leyes 77 a 81 de 1987, mediante los cuales se trasladaron a los
municipios funciones que venian siendo ejercidas por entidades
nacionales»13.

En sintesis, la Administracion colombiana puede definirse territorialmente
como politicamente centralizada y administrativamente descentralizada. Los

11 CORAL LUCERO, James Ivan. La administracion publica en Colombia:
antecedentes y reformas del proceso administrativo y contencioso administrativo. En:
MOLINA GIRALDO, Jestis Maria y CASTANEDA GONZALEZ, Marcela. Derecho
administrativo. Elementos esenciales para una administracién publica relacionada con el
ciudadano. Bogota: Escuela Superior de Administracion publica, 2023. pp. 56-57;
SANTOFIMIO GAMBOA, Jaime Orlando. Compendio de derecho administrativo. Bogota:
Universidad Externado de Colombia, 2017. p. 124.

12 CONSEJO DE ESTADO. Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto del 16 de
mayo de 2023. Rad. 11001-03-06-000-2022-00290-00. C.P. Oscar Dario Amaya Navas.

13 RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Libardo. Estructura del poder publico en Colombia.
14 ed. Bogota: Editorial Temis, 2012. p. 43.
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departamentos, municipios y distritos, si bien no tienen competencias legislativas
ni judiciales propias cuentan con autonomia administrativa y presupuestal, y
pueden asumir con alto grado de independencia las decisiones que los afectan,

siempre que dichas decisiones no contrarien ni contradigan las normas legales ni
constitucionales.

Debe aclararse que la descentralizacion territorial administrativa, con las
caracteristicas previamente enunciadas, se ha vuelto gradualmente una necesidad
para la mayoria de las Administraciones publicas del mundo. Es indispensable,
aun en grado infimo, asignar competencias propias a las entidades territoriales de
los Estados modernos. «[...] este esquema clasico de Estados Unitarios y Estados
Federales ya estan superados y puede decirse que ya no existe ningin estado
unitario ideal, como no existe un estado federal ideal [...]»14.

Esto se debe a varios motivos que pueden resumirse en lo siguiente: i) la
alta poblacion de los Estados vuelve la gestion de todo su territorio una mision
practicamente irrealizable para los o6rganos nacionales; i) las tendencias
democratizadoras en la Administracion publica favorecen una relacion mas
cercana entre administrado y autoridad administrativa y ii) la complejidad de los
asuntos publicos actuales demanda un tratamiento cuyo nivel de especializacion
seria imposible para la Nacion, con todas las otras competencias que tiene.

La centralizacion territorial absoluta se ha vuelto un simple recuerdo
histérico de las monarquias absolutistas, cuando se eliminaron los poderes
politicos de las instituciones feudales para acumularlos en el monarca.

«Se suele llamar “Estado absolutista” al régimen politico y social que
imper6 en los grandes Estados europeos entre los siglos XVI y XVIII,
y que se caracterizo por la concentracion, con base en la teoria de
derecho divino de los reyes, de todos los poderes publicos en manos
del monarca: la administracién, la legislacion, la justicia, la
tributacion, el ejército

»[...]

»[...] Donde primero se instauré la monarquia absoluta fue en Francia,
debido a la persistente politica unificadora y centralizadora de los
reyes Capeto. Puede afirmarse que ese proceso culminé con el rey Luis
XI (1461-1483), al lograrse definitivamente la desarticulacion del
poder de los grandes sefiores, con la derrota del ultimo baluarte
feudal de la casa de Borgonan!s.

14 BREWER CARIAS, Allan Randolph. Tratado de derecho administrativo. Tomo I: el
derecho administrativo y sus principios fundamentales. Caracas: Fundacion de Derecho
Publico y Editorial Juridica Venezolana, 2013. p. 79.

15 NARANJO MESA, Vladimiro. Teoria constitucional e instituciones politicas. 92 ed.
Bogota: Temis, 2003. pp. 200-202.
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En estas ideas coincide la Corte Constitucional, para quien la
descentralizacion territorial administrativa no rine con el principio de
centralizacion politica de los Estados unitarios. Al contrario, estas dinamicas

organizativas se complementan para garantizar el cumplimiento de los fines
estatales sin sacrificar su unidad ontologica.

¢[...] La centralizacion politica no es incompatible con la descentralizacién
administrativa, ni con la autonomia de las entidades regionales. Por el
contrario, la tendencia en los Estados unitarios en el mundo
contemporaneo ha sido la de vigorizar estos principios. La
descentralizacion se ha entendido como la facultad que se le atribuye a
determinadas entidades publicas para gobernarse por si mismas,
mediante el otorgamiento de funciones especificas que son ejercidas
autonomamente»l6.

La Corte Constitucional considera la descentralizacion territorial
administrativa como una atenuacion de los efectos nocivos del Estado unitario. Asi
mismo, ha aclarado que los entes descentralizados son auténomos, pero deben,
junto a la Administracion central, coincidir en el principio de coordinacion —
consagrado en el articulo 209 de la Constitucion del 9117—. Por ello, es legitimo el
control que los entes nacionales ejercen sobre los descentralizados, sin que esto
constituya necesariamente jerarquia en el sentido tradicional del término, propio
de los modelos centralizados!8.

Por otro lado, la doctrina juridica y la teoria politica han resaltado las
virtudes democraticas de la Administracion territorialmente descentralizada, dado
que acerca a los ciudadanos a los centros de toma de decisiones publicas que los
afectan. Esto contrasta con modelos totalmente centralizados, comunes en
sistemas politicos autoritarios o totalitarios, donde las personas se encuentran a
merced de un cuerpo administrativo cuya configuracion, estructura y orientacion
ideologica son ajenos a las voluntades de las poblaciones de cada territorio. En su
lugar, las decisiones se toman desde las capitales, muchas veces indiferentes o
ignorantes frente a las circunstancias, problemas y necesidades de las regiones y

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

17 El segundo inciso de este articulo dispone que: «Las autoridades administrativas
deben coordinar sus actuaciones para el adecuado cumplimiento de los fines del Estado.
La administracién publica, en todos sus érdenes, tendra un control interno que se ejercera
en los términos que senale la ley».

18 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-272 del 21 de junio de 2000. M.P.
Vladimiro Naranjo Mesa.
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localidades del territorio nacional. Esto resulta ser un «caldo de cultivo» para
modelos hiperburocraticos y ajenos a la vida publica de las poblaciones?!9.

En este orden de ideas, La descentralizacion territorial permite y facilita que
los ciudadanos elijan a las autoridades cuyas decisiones mas los afectan, ademas
de volver mas simple y directa la interaccion politica de los administrados con la
Administracion. Esto propicia el nacimiento y desarrollo de movimientos politicos
de base que legitiman el sistema democratico y vuelven al ciudadano participe de
los procedimientos normativos20.

«No por casualidad otro de los componentes de una propuesta
democratica es el de la descentralizacion entendida tanto como gestion
publica, como ejercicio de mayor participacion politica. Las bondades de
esta modalidad pueden ser resumidas como sigue:

»Crea un escenario para una verdadera participacion ciudadana en
asuntos fundamentales para la calidad de vida de las comunidades.

»Estimula la apariciéon de liderazgos naturales basados en logros y un
real acompanamiento de los problemas de los ciudadanos.

»Promueve un mayor acercamiento entre gobernantes y gobernados que
permite mas control y fiscalizacion del poder por parte de los ciudadanos.

»Favorece una mejor gestion de proyectos y recursos al atender
comunidades y ambitos de dimensiones manejables.

»Libera las capacidades y potencialidades de cada regiéon o comunidad,
que, en caso contrario, permanecen aplastadas por el centralismo.

»Abre oportunidades de cooperacion y alianzas horizontales entre
gobiernos de un mismo nivel, reforzando iniciativas conjuntas para la
obtencion de recursos nacional o internacionalmente, reduciendo costos
de operaciéon por via del intercambio de recursos humanos y el
aprendizaje compartido de experiencias exitosas»?!.

19 NIETO GARCIA, Alejandro. El pensamiento burocratico. Granada: Editorial
Comares, 2002. p. 281; ESCOLA, Héctor Jorge. El interés publico como fundamento del
derecho administrativo. Buenos Aires: Ediciones Depalma, 1989. p. 246.

20 MAX NEEF, Manfred et al. Desarrollo a Escala Humana. Una opciéon para el
futuro. Santiago: CEPAUR, 1986. p. 16; CASTELLS, Manuel. Globalizaciéon, Estado y
sociedad civil: El nuevo contexto histérico de los derechos humanos. En: Isegoria [en linea].
2000. Septiembre. Num. 22. 5-17. [Consultado el 19 de abril de 2025]. DOI
https://doi.org/10.3989/isegoria.2000.i22.518. p. 12; Valles, Josep M., Op. Cit., p. 128.

21 UGALDE OLALDE, Luis y COELLO NOGUERAS, Francisco. Doctrinas y modelos
politicos comparados En: SPIRITTO, Fernando |[coor.]. Ciencia politica. Temas
fundamentales. Caracas: Universidad Catolica Andrés Bello, 2020. p. 177.
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No resulta extrano que la descentralizacion territorial suela asociarse
juridicamente con modelos politicos liberales22. Se ha planteado, incluso, que es
para la estructuracion del Estado lo que instituciones como el principio de legalidad
o la responsabilidad estatal son para otras areas del derecho administrativo. Se

trata de un blindaje para los derechos y libertades locales frente al poder del Estado
en su conjunto.

A su vez, debe considerarse que las vidas humanas, por naturaleza y antes
de la conformacion de los Estados modernos, se ha desarrollado histéricamente en
pequenas comunidades que sobreviven a la formacion de las unidades estatales y
constituyen el nucleo de la existencia politica. Asi lo han considerado grandes
pensadores como Aristoteles o Jean Bodin, quienes, aunque valoran positivamente
la existencia del Estado también consideran imprescindible la presencia de grupos
mas pequenos al interior de este que, aunque politicamente inferiores, tienen una
relacion mas directa con la vida social de cada persona?23.

1.2. Diferencia entre la descentralizacion territorial y los demds tipos de
descentralizacion

Como se explico, la descentralizacion puede ser ademas de territorial por funciones
y por colaboracion. En relacion con estas otras formas de descentralizar las
competencias del Estado, la descentralizacion territorial tiene importantes
diferencias.

Difiere de la descentralizacién funcional o por servicios, pues aquella se basa
en la asignacion de competencias a entidades que pertenecen al mismo orden
territorial del ente central, que se despoja de dichas funciones. En este sentido, la
descentralizacion por funciones no crea nuevas entidades territoriales sino nuevos
organos, cuya principal caracteristica no es el ambito geografico en el que se
enmarcan, sino las actividades y procedimientos que desarrollan2?¢. Mientras la
descentralizacion territorial crea entes como los departamentos, municipios o
distritos?25, la descentralizacion por funciones crea 6érganos como establecimientos

22 ESCOLA, Héctor Jorge, Op. Cit., p. 246; RIVERO, Jean. Derecho administrativo.
9 ed. Caracas: Instituto de derecho publico, Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas,
Universidad central de Venezuela, 1984. pp. 348-349; DE LAUBADERE, André. Manual de
derecho administrativo. Bogota: Editorial Temis, 2021. p. 141; GIANNI, Massimo Severo.
Derecho administrativo. Madrid: Ministerio para las Administraciones Publicas, 1991. p.
289; y DIEZ, Manuel Maria. Manual de derecho administrativo. Tomo 1. Buenos Aires:
Editorial Plus Ultra, 1997. p. 144.

23 ARISTOTELES. Politica. En: Aristételes II. Madrid: Editorial Gredos, 2011. p. 187;
BODIN, Jean. Los seis libros de la republica. 3 ed. Madrid: Tecnos, 1997. p. 37.

24 GAMERO CASADO, Eduardo y FERNANDEZ RAMOS, Severiano, Op. Cit., p. 173.

25 Seguin el articulo 286 constitucional:




CEDA
A
publicos, empresas industriales y comerciales del Estado, entre otros. La Ley 489

de 1998 describe detalladamente las entidades que componen el sector
descentralizado por funciones en su articulo 38, al establecer que:

«La Rama Ejecutiva del Poder Publico en el orden nacional, esta integrada
por los siguientes organismos y entidades:

»[...]

»2. Del Sector descentralizado por servicios:

»a. Los establecimientos publicos;

»b. Las empresas industriales y comerciales del Estado;

»c. Las superintendencias y las unidades administrativas especiales con
personeria juridica;

»d. Las empresas sociales del Estado y las empresas oficiales de servicios
publicos domiciliarios;

»e. Los institutos cientificos y tecnologicos;

»f. Las sociedades publicas y las sociedades de economia mixta

»g. Las demas entidades administrativas nacionales con personeria
juridica que cree, organice o autorice la ley para que formen parte de la
Rama Ejecutiva del Poder Publico».

Cabe destacar que las entidades territoriales, en comparacion con los
organos del sector descentralizado por servicios, tienen una autonomia mucho
mayor, que se evidencia, entre otras cosas, en la incapacidad del presidente de la
republica para nombrar o remover libremente a los gobernadores o los alcaldes, los
cuales tienen legitimidad democratica, elegidos por voto popular y removidos por
revocatoria del mandato. Esto contrasta con la naturaleza de los directores o
presidentes de entidades como establecimientos publicos o empresas sociales e
industriales del Estado, nombrados y removidos por el jefe administrativo del orden
territorial al que pertenecen. Adicionalmente, los departamentos, municipios y
distritos poseen competencias normativas incompatibles con la naturaleza mas
técnica de los 6rganos descentralizados por servicios.

Es importante resaltar que, en su respectivo orden -departamental,
municipal o distrital-, las entidades territoriales son 6rganos centrales y, al igual
que la Nacion, pueden descentralizar competencias administrativas en entes del
sector descentralizado por funciones, siendo estos los mismos descritos por el
articulo 38 de la Ley 489, con la excepcion de las superintendencias con personeria
juridica.

«Al margen de estas, se encuentran las entidades descentralizadas
territorialmente, previstas en el articulo 286 de la Constitucion Politica

«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».
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(departamentos, municipios, distritos y territorios indigenas,
principalmente), a las que la misma Carta reconoce autonomia (articulos
1 y 287, entre otros). Tales entidades pueden constituir, a su vez,

entidades descentralizadas por servicios, para que formen parte de la
Rama Ejecutiva, en el nivel territorial correspondiente.

»Sobre estas dos modalidades de descentralizacion administrativa, la
Corte Constitucional, en la Sentencia C-691 de 2007[4] dijo:

»“En el mismo sentido ha dicho la Corte que la Constitucién consagra, de
una parte, la descentralizacién territorial, establecida con una base
geografica y un evidente valor democratico, en cuanto constituye el
ambito dentro del cual los propios interesados, bajo un régimen de
autonomia, buscan la satisfaccion de las necesidades regionales y locales
(Art. 1, 287 C.P.), y de otra, la descentralizacion por servicios, que
constituye una de las modalidades organizativas previstas en la
Constitucion para el ejercicio de la funcion administrativa (Art. 209 C.P.),
la cual comporta la existencia de personas dotadas de autonomia juridica
patrimonial y financiera, articuladas administrativa y funcionalmente
con el Estado, a las cuales se les asignan por la ley potestades juridicas
especificas”»?6.

La descentralizacion por colaboracion manifiesta diferencias mas notables
con la descentralizacion territorial, pues consiste en la asignacion de competencias
administrativas a sujetos particulares. «[...] se presenta cuando personas privadas
ejercen funciones administrativas, v. gr. las Camaras de Comercio y la Federacion
Nacional de Cafeteros [...]»27. Esto mediante concesiones, un tipo especial de
contrato por el cual se encomienda la prestacion de servicios publicos, entre otras
actividades, a los particulares. Esto lo regula el articulo 32, numeral 4, de la Ley
80 de 199328,

26 CONSEJO DE ESTADO. Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto 250 del 22
de febrero de 2023. Rad. 110010306000-2022-00250-00. C.P. Ana Maria Charry Gaitan.

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

28 «Articulo 32. De los contratos estatales. Son contratos estatales todos los actos
juridicos generadores de obligaciones que celebren las entidades a que se refiere el presente
estatuto, previstos en el derecho privado o en disposiciones especiales, o derivados del
ejercicio de la autonomia de la voluntad, asi como los que, a titulo enunciativo, se definen
a continuacion:

»[...]

» 40. Contrato de Concesion.

»Son contratos de concesién los que celebran las entidades estatales con el objeto
de otorgar a una persona llamada concesionario la prestacion, operacién, explotacion,
organizacion o gestion, total o parcial, de un servicio publico, o la construcciéon, explotacién
o conservacion total o parcial, de una obra o bien destinados al servicio o uso publico, asi
como todas aquellas actividades necesarias para la adecuada prestacion o funcionamiento
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La diferencia con la descentralizacion territorial resulta clara: los entes

territoriales son organismos publicos; hacen parte del Estado y se diferencian de
los particulares que ejercen competencias administrativas.

2. Caracteristicas de las entidades territoriales

Las principales caracteristicas de la descentralizacion territorial en el
ordenamiento colombiano son las siguientes: i) responde a necesidades locales, no
necesariamente equivalentes a las dinamicas, situaciones o problemas nacionales;
ii) las entidades territoriales tienen personeria juridica, lo que las hace susceptibles
de contraer derechos y obligaciones; iii) los departamentos, municipios y distritos
tienen autonomia administrativa y presupuestal; iv) las entidades territoriales
tienen autoridades locales, elegidas por la comunidad del respectivo ente o por sus
representantes y v) aunque no es jerarquicamente superior en el sentido tradicional
del término, la Nacion ejerce cierto control sobre las entidades territoriales2°.

A este listado pueden agregarse multiples caracteristicas, asi como
profundizar en las citadas. En principio debe mencionarse que las entidades
territoriales son creadas y configuradas legalmente. Es el Congreso de la Republica
quien define la division del territorio, ademas de establecer las bases para crear,
modificar, eliminar o fusionar entidades territoriales30. Igualmente, es mediante
leyes organicas que se definen las competencias normativas de las entidades
territoriales3! y el articulo 293 establece que:

de la obra o servicio por cuenta y riesgo del concesionario y bajo la vigilancia y control de
la entidad concedente, a cambio de una remuneracion que puede consistir en derechos,
tarifas, tasas, valorizacion, o en la participacion que se le otorgue en la explotaciéon del bien,
0 en una suma periodica, Ginica o porcentual y, en general, en cualquier otra modalidad de
contraprestacion que las partes acuerden».

Otras normas importantes en este respecto son los articulos 110 y 111 de la Ley
489 de 1998.

29 RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Libardo, Op. Cit., pp. 29-30.

30 Seguin el articulo 150 constitucional:

«Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las siguientes
funciones:

»[...]

»4. Definir la divisiébn general del territorio con arreglo a lo previsto en esta
Constitucién, fijar las bases y condiciones para crear, eliminar, modificar o fusionar
entidades territoriales y establecer sus competencias».

31 El articulo 151 constitucional dispone que: «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
preparacion, 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 [...]» (resaltado fuera del texto original).
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«Sin perjuicio de lo establecido en la Constitucion, la ley determinara las
calidades, inhabilidades, incompatibilidades, fecha de posesion, periodos
de sesiones, faltas absolutas o temporales, causas de destitucion y
formas de llenar las vacantes de los ciudadanos que sean elegidos por
voto popular para el desempeno de funciones publicas en las entidades
territoriales. La ley dictara también las demas disposiciones necesarias
para su eleccion y desempeno de funciones».

Pese a esto, la Constitucion permite que sean los concejos de cada municipio
o distrito quienes dividan su territorio en comunas o corregimientos32.

Frente a la autonomia administrativa de las entidades territoriales, el
articulo 287 superior establece que las notas constitutivas son: i) la cualidad de
autogobierno; ii) el ejercicio de las competencias propias; iii) la administracion de
recursos y el establecimiento de tributos para el cumplimiento de sus funciones y
i) la participacion en las rentas nacionales.

Por su parte, la Corte Constitucional ha considerado que la autonomia
administrativa consiste en la facultad para que las entidades publicas, en este caso
territoriales, se gobiernen a si mismas, gestionando de manera independiente sus
propios asuntos. De esto se deriva la capacidad auto normativa de los entes
territoriales, que les permite: i) dictar normas; ii) designar sus organos de gobierno;
iii) gestionar sus propios intereses y iv) tener suficiencia financiera para desarrollar
sus competencias33.

El autogobierno de cada entidad territorial consiste en la competencia de los
departamentos, municipios y distritos para planificar y promocionar el desarrollo
economico y social de sus territorios mediante politicas publicas propias, las cuales
son definidas por sus mismos 6rganos. El inciso cuarto del articulo 39 de la Ley
489 de 1998 establece que:

«Las gobernaciones, las alcaldias, las secretarias de despacho y los
departamentos administrativos son los organismos principales de la
Administraciéon en el correspondiente nivel territorial. Los demas les
estan adscritos o vinculados, cumplen sus funciones bajo su orientacion,
coordinacién y control en los términos que sefalen la ley, las ordenanzas
y los acuerdos, segin el caso».

Puede decirse —aunque la postura no sea pacifica— que la dinamica de
sectores administrativos no sélo tiene relevancia a nivel nacional sino también

32 Segun el articulo 318 superior «Con el fin de mejorar la prestaciéon de los servicios
y asegurar la participacién de la ciudadania en el manejo de los asuntos publicos de
caracter local, los concejos podran dividir sus municipios en comunas cuando se trate de
areas urbanas, y en corregimientos en el caso de las zonas rurales».

33 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-1051 del 4 de octubre de 2001. M.P.
Jaime Araujo Renteria.
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territorial, ocupando las secretarias, en cada orden, los roles que tienen los
ministerios y departamentos administrativos en el nivel nacional. Esto implica que

las secretarias coordinan y controlan las politicas generales de su respectivo sector
y las actividades de los entes adscritos o vinculados a estas.

El autogobierno territorial requiere autoridades propias. Las principales,
como se menciond, son: en el orden departamental, los gobernadores y las
asambleas departamentales; en los 6rdenes municipales y distritales, los alcaldes
y los concejos municipales o distritales. Son de eleccion popular y ejercen funciones
administrativas, de gobierno y de control.

En este orden de ideas, los gobernadores y alcaldes son jefes administrativos
en su respectivo orden, representando legalmente a la entidad territorial,
garantizando el orden publico y ejecutando sus politicas econémicas y sociales
generales. Las asambleas y los concejos, en cambio, son cuerpos colegiados,
también de eleccion popular, que expiden normas generales y abstractas -
ordenanzas, en el caso de las asambleas y acuerdos en el caso de los municipios—,
y ejercen control sobre los actos de gobernadores y alcaldes, ademas de sus
gabinetes. Este control es similar al que ejerce el congreso sobre el presidente y su
gabinete, mediante mociones de censura y citaciones a sesiones34.

34 Entre las funciones de control de las asambleas departamentales destacan, segiin
el articulo 300 superior, las siguientes:

«Articulo 300. Corresponde a las Asambleas Departamentales, por medio de
ordenanzas:

»[...]

»11. Solicitar informes sobre el ejercicio de sus funciones al Contralor General del
Departamento, Secretarios de Gabinete, Jefes de Departamentos Administrativos y
Directores de Institutos Descentralizados del orden Departamental.

»[...]

»13. Citar y requerir a los Secretarios del Despacho del Gobernador para que
concurran a las sesiones de la asamblea. Las citaciones deberan hacerse con una
anticipaciéon no menor de cinco dias y formularse en cuestionario escrito. En caso de que
los Secretarios del Despacho del Gobernador no concurran, sin excusa aceptada por la
asamblea, esta podra proponer mocion de censura. Los Secretarios deberan ser oidos en la
sesién para la cual fueron citados, sin perjuicio de que el debate contintie en las sesiones
posteriores por decision de la asamblea. El debate no podra extenderse a asuntos ajenos al
cuestionario y debera encabezar el orden del dia de la sesion.

»14. Proponer mociéon de censura respecto de los Secretarios de Despacho del
Gobernador por asuntos relacionados con funciones propias del cargo, o por desatencion a
los requerimientos y citaciones de la asamblea. La mocién de censura debera ser propuesta
por la tercera parte de los miembros que componen la asamblea. La votacion se hara entre
el tercero y el décimo dia siguientes a la terminaciéon del debate, con audiencia publica del
funcionario respectivo. Su aprobacién requerira el voto afirmativo de las dos terceras partes
de los miembros que integran la corporacion. Una vez aprobada, el funcionario quedara
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Las potestades de las asambleas departamentales y los concejos

municipales y distritales se consagran en los articulos 300 y 313 superiores,
respectivamente. Entre estas competencias se destacan: i) la expedicion de normas
relacionadas con la planeacion, el desarrollo econémico y social, el apoyo financiero
y crediticio, el turismo, transporte, ambiente, las obras publicas y las vias de
comunicacion en el respectivo ente territorial; iij) adoptar planes y programas
asociados con las politicas publicas territoriales; iiij) decretar tributos y
contribuciones; iv) expedir normas organicas territoriales; v) determinar la
estructura de la respectiva entidad territorial y vi) autorizar a gobernadores o
alcaldes para celebrar contratos o demas negocios.

Estas competencias implican que los ciudadanos de las entidades
territoriales ven ciertas conductas reguladas por normas y decisiones politicas
diferenciadas. Aunque todos los habitantes del territorio nacional deben observar
las normas constitucionales y legales, las particularidades de cada departamento,
municipio y distrito representan, aunque en medida limitada —pues los acuerdos y
las ordenanzas no tienen el rango decisorio de las leyes—, pequenos fueros
normativos.

Por otro lado, la autonomia presupuestal implica que cada entidad territorial
tiene un tesoro propio, que puede administrar de manera auténoma e
independiente. El articulo 362 constitucional, en este orden de ideas, dispone que:

«Los bienes y rentas tributarias o no tributarias o provenientes de la
explotacion de monopolios de las entidades territoriales, son de su
propiedad exclusiva y gozan de las mismas garantias que la propiedad y
renta de los particulares.

»Los impuestos departamentales y municipales gozan de proteccion
constitucional y en consecuencia la ley no podra trasladarlos a la Nacion,
salvo temporalmente en caso de guerra exterior.

Esto es reforzado por potestades tributarias exclusivas de los entes
territoriales, como ocurre con los impuestos sobre la propiedad inmueble,
contemplados constitucionalmente y concretados en el impuesto predial 35.

separado de su cargo. Si fuere rechazada, no podra presentarse otra sobre la misma materia
a menos que la motiven hechos nuevos. La renuncia del funcionario respecto del cual se
haya promovido mocién de censura no obsta para que la misma sea aprobada conforme a
lo previsto en este articulo».

Lo equivalente, para el caso de los concejos municipales, se regula en los numerales
11 y 12 del articulo 313 constitucional.

35 Articulo 317. Solo los municipios podran gravar la propiedad inmueble. Lo
anterior no obsta para que otras entidades impongan contribucién de valorizacion.
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Adicionalmente, segin el articulo 295 constitucional, las entidades territoriales
pueden emitir titulos y bonos de deuda publica con sujecion a las condiciones del

mercado financiero, ademas de contratar crédito externo en los términos previstos
legalmente para ello.

3. Limites de la autonomia territorial

Algunos autores, como Augusto Hernandez Becerra, caracterizan a las entidades
territoriales, especialmente a los municipios, como los ejes administrativos de la
vida politica nacional, pues se convirtieron, con la Constitucion politica de 1991,
en importantes centros de imputacion de competencias que afectan de manera
directa y constante la vida de todos los ciudadanos colombianos.

«La carta del 91 conserva el principio unitario, pero adopta las premisas
de la descentralizacion territorial y la autonomia de las entidades
territoriales, y una especial predileccion por el municipio, al proclamarlo
como la “entidad fundamental” de la organizacion territorial (articulo
311). El municipio es ahora la entidad del Estado que debe responder
por los servicios publicos domiciliarios, el paladin en la lucha contra la
pobreza, el promotor de la democracia participativa y el desarrollo
econdémico local. Se le exige mucho, quiza demasiado [...]»36.

Sin embargo, pese a la innegable relevancia politico administrativa de las
entidades territoriales, cuentan con autonomia limitada; sus autoridades no tienen
libertad absoluta para hacer todo lo que consideren adecuado para los intereses de
sus territorios. Segun la Corte Constitucional, la autonomia territorial no es
absoluta, pues debe coexistir con el principio de unidad nacional. En este sentido,
los departamentos, municipios y distritos no deben tomar decisiones ni expedir
normas que contrarien a la Constitucion Politica o las leyes37. Tal como dispone le
articulo 287 constitucional: «Las entidades territoriales gozan de autonomia para
la gestion de sus intereses, y dentro de los limites de la Constitucion y la ley».

En este orden de ideas, el ordenamiento colombiano y las autoridades
publicas deben ponderar, cuando colisionan, multiples principios consagrados
constitucionalmente. Entre ellos: i) la soberania y la unidad nacional, tendiente a
promover la integridad territorial, que fortalece el Estado social y democratico de

»La ley destinara un porcentaje de estos tributos, que no podra exceder del promedio
de las sobretasas existentes, a las entidades encargadas del manejo y conservacion del
ambiente y de los recursos naturales renovables, de acuerdo con los planes de desarrollo
de los municipios del area de su jurisdiccion».

36 HERNANDEZ BECERRA, Augusto. Las instituciones municipales en Colombia. El
municipio, célula de descentralizacién y democracia. En: POSADA GARCIA-PENA, Roberto
[Dir.]. Instituciones de Colombia. 2% ed. Bogota: Revista Credencial Historia, 2002. p. 33.

37 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-643 del 23 de agosto de 2012. M.S.
Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.
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derecho; i) la autonomia y autogestion de las entidades territoriales; iii) la
descentralizacion administrativa; iv) la sostenibilidad, por la que el ordenamiento
territorial debe conciliar el crecimiento econémico con la sostenibilidad fiscal,
equidad social y la sostenibilidad ambiental para garantizar la calidad de vida de
los ciudadanos y v) la participacion, concertacion y cooperacion para que los
ciudadanos participen del proceso de toma de decisiones politicas y
administrativas. La Corte ha determinado que estas ponderaciones deben
considerar siempre los principios constitucionales de coordinacion, concurrencia y
subsidiariedads3s.

Por su parte, la Corte Constitucional ha enumerado las ocasiones en las que
el legislador puede intervenir en procesos internos de las entidades territoriales.
Ha definido las siguientes: i) cuando lo senala expresamente la Constitucion; ii)
cuando sea necesario proteger el patrimonio nacional, conjurando amenazas sobre
recursos del Estado; iii) cuando sea conveniente para mantener la estabilidad
economica interna o externa y iv) cuando las condiciones sociales requieran
intervenciones que trasciendan lo regional o local39.

Por otra parte, entre los controles que se ejercen desde entidades nacionales
sobre los entes territoriales destaca el control fiscal. El articulo 267 constitucional,
en su inciso cuarto establece que:

«La vigilancia de la gestion fiscal del Estado incluye el seguimiento
permanente al recurso publico, sin oponibilidad de reserva legal para
el acceso a la informacion por parte de los 6rganos de control fiscal, y
el control financiero, de gestion y de resultados, fundado en la
eficiencia, la economia, la equidad, el desarrollo sostenible y el
cumplimiento del principio de valoracion de costos ambientales. La
Contraloria General de la Reptublica tendrda competencia prevalente
para ejercer control sobre la gestién de cualquier entidad territorial, de
conformidad con lo que reglamente la ley» (resaltado por fuera del texto
original).

Finalmente, en cuanto a manifestaciones de cierta jerarquia administrativa,
la constitucién politica dispone que el presidente es superior al gobernador en
temas de orden publico, y sus actos orientados a dicho fin prevalecen sobre los del
gobernador°. Incluso, se considera al gobernador como agente del presidente en el

38 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia SU-095 del 11 de octubre de 2018. M.P.
Cristina Pardo Schlesinger.

39 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-089 del 31 de enero de 2001. M.P.
Alejandro Martinez Caballero y CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-389 del 12 de
noviembre de 2021. M.P. José Fernando Reyes Cuartas.

40 «Articulo 296. Para la conservacion del orden publico o para su restablecimiento
donde fuere turbado, los actos y o6rdenes del Presidente de la Republica se aplicaran de
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manejo del orden publico, la ejecucion de la politica econéomica general y los
asuntos relativos a convenios entre Nacion y departamentos*!.
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