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I. Entidades territoriales en
1a Constitucion de 1886

Los limites que han sefialado las divi-
siones territoriales dentro del espacio
quehoy ocupa la repiiblica de Colom-
bia han tenido desde 1499, cuando
Alonso de Ojeda descubriera el Cabo
de la Vela en la Guajira, diversas de-
nominaciones y extensiones, unas ve-
ces impuestas por decisiones adopta-
das en Espaiia, y otras por decisiones
de los constituyentes criollos, consig-
nadas en las distintas constituciones
quehanorganizado politicamenteala
republica. Desde entonces, Colombia
recibié unanomenclatura variadaque
cada vez identificaba la ideologia y
concepcién politica de quienes ejer-
cian el poder dominante en su entor-
no. Asi, fue conocida como reino de la
Real Audiencia y Virreinato, durante
lacolonia, y posteriormente allograrse
la independencia, a partir de 1810,
recibié denominaciones como Confe-
deracién, Estados Unidos y Reptibli-
ca, que a su vez en el plano interior
han presentado divisiones como Esta-
dos soberanos, departamentos, muni-
cipios, provincias, distritos, intenden-
cias y comisarias. !
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El proceso histérico de nuestro orde-
namiento territorial indica en su mas
reciente etapa, que podriamos ubicar-
la a partir de la constitucién de
Rionegro en 1863, dos variables de
igual importancia, aunque con diver-
sidad en sus connotaciones juridicas,
politicas y administrativas. Asi, las
divisiones del territorio en Estados
(1863-1886) y departamentos (1886),
han presentado las soluciones federa-
les y unitarias consignadas enlos regf-
menes constitucionales que antecedie-
ron a la Constitucién de 1991.

El establecimiento de un régimen fe-
deral supone la existencia de una plu-
ralidad socio-politica que no tiene ex-
presioninstitucional, integrada en tér-
minos de poder politico y de normas
juridicas, en la que aparece fracciona-
da la unidad del Estado. Por su parte,
el unitarismo concibe la comunidad
politica integrada por lazos de identi-
dad socio-politica, que logran tradu-
cirse homogéneamente en una uni-
dad politica y juridica. Entre este par
de supuestos teéricos discurrieron los
regimenes constitucionales del Esta-
docolombianoenlos1iltimos 130 afios
de su existencia institucional, que in-
formaunadistribucién del poder para
su ejercicio, determinando competen-
cia y facultades con autonomia plena
de las comunidades locales en el
federalismo, y una racional adscrip-
cién de funciones y competencias en
entidades administrativas territoria-
les sometidas a lineamientos centra-
listas con un tenue matiz descentralis-
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ta,enel unitarismo. Sinembargo, pue-
de afirmarse que la realidad socio-
politica de los Colombianos en todo
este espacio historico presenta una
caracterizada tradicién cultural con
matiz politico, segtin la cual el ser real
dela comunidad organizada y consti-
tuida en Estado no tiene una diversifi-
cacién cultural, econémica y politica
de gran raigambre que impulse a la
adopcién de un régimen federal.

En este respecto puede agregarse que
esa gama de diversa distribucién del
poder perfila las diferentes concep-
ciones que sus detentadores aplican
para lograr su ejercicio y control den-
tro de una extensién territorial deter-
minada.

La estructura constitucional del Esta-
do colombiano en la carta de 1886 se
funda en el enunciado de Tocqueville:
«Centralizacién politica y descentra-
lizaciéon administrativa», concebida
por Niuifiez bajo la egida de la recons-
titucién del Estado unitario que pro-
clama la soberania en la nacién, de la
cual emanaban los poderes ptblicos.
En todo termino el poder constituyen-
te aparece radicado en un érgano cen-
tralizado sélo ejercitable por él, a la
vez queel poder constituido se unifica
igualmente con una delimitacién y
definicién por aquél.

Este esquema presenta alas entidades
territoriales como 6rganos adminis-
trativos que son partes de la divisién
politico-administrativa de todo el te-
rritorio de la reptblica, destacdndose
secularmente el elemento territorio
como presupuesto necesario que afir-
ma su existencia propia.

Se establecen entonces unos limites

artificiales a estas divisiones, que reci-
ben la denominacién de entidades te-
rritoriales.

De esta suerte, el territorio logra el
cometidojuridicoy geograficodeasen-
tar en si a la poblacién que habita
dentro de tales limites artificiales, y
concurre a estructurar juntos (territo-
rios y poblacién) dos de los elementos
mas significativos en la teoria del Es-
tado. Es el territorio el &mbito mate-
rial dentro del cual se ejercen los po-
deresjuridicos establecidos comocom-
petencias y funciones derivadas de
los poderes constituyentes, y consti-
tuido, a cargo de tales entidades, asi:
las entidades territoriales en vigencia
de la derogada constitucién presenta-
ron como propio de su naturaleza ju-
ridica la condicién de sujetos de dere-
chos y obligaciones con funciones ad-
ministrativas atribuidas normativa-
mente dentro de un marco de unidad
politica, que comprometia su depen-
dencia en variados asuntos respecto
del poder legislativo centralizado.

Se compartia, entonces, en las entida-
des subnacionales la dependencia
politicarespectodel poder central, con
la atencion y solucién de necesidades
locales de la colectividad mediante
gestiones de servicios publicos igual-
mente locales. Estas se identificaban
como tipicas de un sistema de organi-
zacién administrativa de corte des-
centralizado, cuyo fundamento era la
autonomia de los agentes locales para
el ejercicio de la funcién administrati-
va, en términos tedricos.

Ladescentralizacién administrativade
quese ufanabalaConstitucién de 1886,
se presentaba como un dogma, el cual
paradéjicamente conlleva un elemen-
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to que por su propia naturaleza se
torna en antidogma que en tltimas
negaba principios esenciales de aque-
1la. En efecto, la provisién de los car-
gos de los gobernantes locales ocurria
por el ejercicio del poder de nombra-
miento concentrado en el presidente
de la reptblica, quien designaba a los
gobernadores de los departamentos
discrecionalmente, pudiendo libre-
mente separalos del ejercicio de sus
funciones cuando lo considerase, in-
vocando razones del servicio; retdri-
camente, y a su vez, estos gobernado-
res ejercian consecuentemente el mis-
mo poder de nombramiento para de-
signar discrecionalmente alcaldes
municipales, conservando la facultad
de removerlos libremente. Este hilo
conductor que se implementaba des-
de el poder central logra vincular y
subordinar a los agentes oficiales que
ostentaban teéricamente la condicién
dejefes dela administracién seccional
y local, respectivamente, matizando
en todo su esplendor la relacién jerar-
quica que reducia o eliminaba las po-
tencialidades autonémicas decorte ad-
ministrativo parael ejerciciodela fun-
cién descentralizada en las colectivi-
dades locales. En éstas el jerarca, sim-
bolizado en el presidente de la repi-
blica, lograba controlar y dirigir des-
de la superioridad de su investidura
todo el acontecer administrativo dela
periferia, pudiendo instruir, anticipa-
damente, la gestion del ente local e
incluso imponer su parecer particu-
lar.

Se observa una légica centralizante
del poder influida por la monarquia
francesa pre-revolucionaria, cuyo'ses-
go monopolista eliminaba la demo-
cratica concepcion de la participacién
de los agentes locales enla direcciény

gestion de los intereses propios. Esta
situacién, entre nosotros, mantuvo
vigenciahasta 1986, cuando seinstitu-
ye la eleccién popular de alcalde, y se
interrumpe en lo que concierne a la
designaciénde gobernadoresen 1991,
cuando se consagra constitucional-
mente su eleccién popular.

La teorética de la constitucién de
Nuiiiez, en estos respectos, presentaba
un sistema en el que armonizaba una
s6lida unidad nacional con la aten-
cién delas necesidadeslocales. Esta se
satisfacia a través de la asignacién de
competencias por la ley a los entes
territoriales para la prestacion de ser-
vicios con carécter departamental o
municipal, conformealo preceptuado
por el extinto articulo 182 de la consti-
tucién. De esta manera, correspondia
a la ley atribuir competencias admi-
nistrativas a los departamentos, mu-
nicipios, intendencias, comisarias y
distritos, en materia de servicios, pues
tales eran las entidades territoriales
consagradas constitucionalmente.
Expresamente, el articulo 183 citado
aludia el cardcter administrativo de
los departamentos al sefialar que és-
tos tendran independencia para la
administracién de asuntos seccionales
(he subrayado). Se guardaba silencio
respecto a los municipios, queno eran
considerados en el tipo constitucional
para dar una conceptualizacién con-
creta sobre su ser y marco funcional
distinta de la simple cita que traia el
articulo 196. Este indicaba que «en
cada distritomunicipal habré unacor-
poraciéon administrativa de eleccién
popular que se denominara Concejo
Municipal....», es decir, se atendia con
énfasis y rango constitucional a un
6rgano de administracién municipal
(concejo) més que a la entidad princi-
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pal constituida por el municipio mis-
mo, titular de funciones y servicios.

Interesa precisar que la descentraliza-
cién administrativa territorial que se
observa cont6 con el apoyo de la insti-
tucién de la descentralizacién admi-
nistrativa por servicios, cuya mejor
expresion son las entidades descen-
tralizadas de los niveles territoriales,
para el cumplimiento de las funciones
administrativas tendientes a satisfa-
cer necesidades de interés general y
entre los cuales, se otorgaron a los
establecimientos ptublicos, empresas
industriales y comerciales del Estado,
primordialmente, grandes responsa-
bilidades en materia de prestacién de
los servicios basicos que hoy se deno-
minan domiciliarios, quedando las
sociedades de economia mixtarelega-
dos a una posicién apenas insinuante
de su existencia en este giro de activi-
dades.

1. Control de tutela

En un haz integrador del Estado uni-
tario, la derogada constitucién, parti-
cularmente su art. 182, prescribia que
los departamentos ejercian sobre los
municipios la tutela administrativa
necesaria para planificar y coordinar
eldesarrollo regional y local, y lapres-
tacién delos servicios publicos, lacual
se cumple en concreto, entre otros
asuntos, cuando la ley otorgaba a de-
partamentos un poder de aprobacién
previaenordendeasegurar queenlos
presupuestos de rentas y gastos mu-
nicipales se asignasen a objetos espe-
cificos los recursos dinerarios transfe-
ridos a los municipios por la nacién
como una participacion en el impues-
to al valor agregado atando la inver-
sién municipal a pautas previamente

definidas por el legislador central en
detrimento de la autonomia adminis-
trativa que soportaba el sistema de la
descentralizacion territorial. De esta
manera, una gran proporcion de las
rentas con que contaba la administra-
cién municipal, en veces la de mayor
cuantificacion, se transferia porelcen-
tralismo con especifica destinacién que
no podria ser variado por las adminis-
traciones locales so pena de incurrir
en sanciones penales.

La tutela administrativa ejercida por
departamentos sobre municipios, es-
pecialmente tratindose de municipios
rurales, present6 un sesgo paternalista
que permitia la ingerencia con caréc-
ter subsidiario y coordinador del de-
partamento para en parte contribuir a
la prestacién de servicios piiblicos en
la localidad, de ordinario, el servicio
de acueducto, cuando la realidad eco-
némica y financiera por su grado de
precariedad no daba lugar a la presta-
ci6én de servicios efectivamente por el
municipio.

La tutela administrativa, que es un
instrumento administrativo de con-
trol utilizado por las legislaciones en
los sistemas descentralizados para la
gran unidad y encuadramientos de
las politicas y programas guberna-
mentales de la entidad descentraliza-
da con respecto a los lineamientos
concebidos por la entidad nacional o
de control, en el caso de las entidades
territoriales colombianos represent6
maés que eso un factor de asistencia
técnica, administrativa y de coopera-
cién subsidiaria del departamento
frente a la ausencia de recursos
dinerarios, administrativos, logisticos
y humanos en los municipios colom-
bianos para el cumplimiento efectivo
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y eficiente de la gestién administrati-
va a su cargo. También se reconoce
que este perfil del gobierno departa-
mental en tltimas sirvié para justifi-
car y derivar de la existencia de los
departamentos una utilidad material,
real y juridica que ameritare su consa-
gracién en el ordenamiento territorial
de larepublica, dado que la inexisten-
cia de servicios ptiblicos propiamente
departamentales determinaba que es-
tas entidades no tenian un justificado
cometido estatal para su subsistencia.

Luego de 100 afios de vigencia de la
Constitucién Politica, en el afio de 1986
ocurre un suceso que imprime un vi-
gor no antes visto en la manera y
medios de ejercer la funcién adminis-
trativa en las entidades territoriales,
constituido por la eleccién popular de
alcalde que rompe con la forma verti-
cal del ejercicio del poder que desde el
centralismo se proyectaba hasta el
municipio. Las relaciones jerdrquicas
que entonces eran relevantes, por de-
mds antinaturales en un sistema de
descentralizacién administrativa, en-
tre los departamentos y municipios
desaparecieron para tornarse en una
relacién tutelar de aquellos sobre és-
tos, donde el alcalde adquiria mayor
independencia y autonomia, al dejar
de ser un agente o subalterno del go-
bernador en la jurisdiccién del muni-
cipiopara convertirse en jefe adminis-
trativo del municipio sustraido de los
poderes de mando, nombramiento y
disciplinario que antes el gobernador
podia aplicarle.

Efecto inmediato de este nuevo giro
enlasentidades territoriales, esla pér-
dida de competencia del gobernador
para revocar actos de los alcaldes por
razones de ilegalidad o inconstitucio-

nalidad cuando le tocare ejercer el
poder de revisién sobre aquellos en
virtud de su caracter de funcionario
de rango inmediatamente superior,
adscribiéndoseleahora constitucional-
mente la facultad de revisar el conte-
nido de tales actos y si encontrare que
sonviolatorios del ordenamiento juri-
dico deber4 remitirlo al Tribunal Ad-
ministrativo de sudepartamento para
que este 6rgano realice la funcién de
revisién juridica y lo declare ajustado
a derecho o no. En estos términos se
observa un matiz de control tutelar,
de indole juridica, en la competencia
que corresponde al gobernador en
estas materias, que igualmente, en los
mismos términos comprende los
acuerdos expedidos por el concejo.

2. Distribucién de competencias

En el plan teérico y con respecto a la
asignacién de competencias para la
prestacion de los servicios, existié un
cierto equilibrio constitucional entre
los poderesnacional, seccional y local,
esquematizado por el citado articulo
182 de la anterior constitucién que
conferia a la ley, previa iniciativa del
gobierno nacional, la distribucién de
los servicios publicos nacionales, de-
partamentales y municipales, tenien-
do en cuenta su naturaleza, costo e
importancia, con el consiguiente se-
falamiento del porcentaje de los in-
gresos ordinarios de la nacién que se
habria de destinar para sufragar su
costo con destino directo a departa-
mentos, distritos, intendencias y
comisarias, que a su vez aplicarian en
parte para atender costos de servicios
en los municipios. De este modo, los
municipios no fueron destinatarios
directos de recursos de situado fiscal,
como se denomind a esta fuente de
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financiacién territorial no pudiendo
ser contabilizado con transferencia ni
con otro rétulo en los presupuestos
municipales para su ejecucién auté-
noma.

La literatura juridica, en lo relativo a
la disfribucién de competencias entre
estos entes, nunca ha permitido cono-
cer con un criterio claro y bien delimi-
tado cuéles de los servicios estatales
pueden ser considerados como pro-
piamente nacionales, cudles departa-
mentales y cudlesmunicipales dado
que que no existié un acto juridico de
rango superior que sistemdticamente
hubiere dispuesto la asignacién de
competencias en los niveles de go-
bierno sefialados y demanera univoca
hubiese fijado limites o fronteras por
razén del servicio entre ellos.

La férmula del articulo 182 precitado,
no obstante su aparente racionalidad
distributiva, represent6 una limitante
a las potencialidades de autonomia
que se predican en unsistema descen-
tralizado administrativamente por
permitir un desarrollo legislativo que
prefija lainversién ptiblica en dos sec-
tores exclusivamente de la gestién es-
tatal, de salud y educacién, asignando
porcentajes especificos del monto de
los recursos transferidos para la aten-
ciéndeestosserviciosendepartamen-
tos y distritos por reflejo enlos munici-
pios, como ocurria con la ley 43 de
1975, cuyo objeto fue regular estos
servicios en las entidades territoria-
les.

La autonomia «centralizacién-descen-
tralizacién» caracterizé por muchos
afios, hasta 1986 con mayor rigor, las
relaciones entre las entidades territo-
riales y el poder central, pues aparte

de la confusién legislativa sobre la
concreta adscripcién de los serviciosa
los distintos niveles, la forma de Esta-
doen términos reales no daba lugar al
esquema tedrico de la descentraliza-
ciénadministrativa preconizadacomo
eje de las constitucién impulsada por
el sefior Niifiez en 1886, en cuanto que
present6 un desarrollo legislativo que
situaba al poder central con una clara
atribucién de competenciassobre gran
diversidad de asuntos considerados
esenciales paraeldesarrollolocal. Asi,
puede afirmarse la superioridad del
poder central en gestar desde su inicio
todaunaactuacién administrativa que
finalmente tenia como destinatario a
los habitantes del municipio.

Elrégimen se presento en estos térmi-
nos con un acentuado matiz centralis-
ta en el plano politico y administrati-
vo.

La teoria de la soberania nacional im-
plicaba que la nacién era la sede de la
soberania, apeldndose al conceptomas
quealarealidad y confisndose en sélo
un organismo de poder, centralizado
éste, la aptitud juridica para producir
elderechoonormatividad. Lareptbli-
ca unitaria determinaba la unidad de
la nacién y consecuencialmente de su
soberania y del gobierno a instaurar.
Interesa precisar que el ideal demo-
cratico de la participacién e inmedia-
ciéon de la decisién administrativa en
la gestion de su propios asuntos, ca-
racteristico de la autonomia local es-
tuvo relegado frente a la asuncién del
poder por los érganos centralizados,
lo cual evidencia la primacia de los
intereses econémico-politicos de cor-
te totalitarios y antepuestos por quie-
nes detentaron el poder en un amplio
espacio de la vida republicana.
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3. Unitarismo colombiano

De manera particular, el concepto de
unitarismo implementado en la repu-
blica absorbi6 en gran medida para el
centro unas competencias legislativas
y administrativas que cercenaba y dis-
minuia la autonomia de los entes te-
rritoriales en desmedro de las liberta-
des que individualmente cada enti-
dad podria ejercer para promover y
gestionar su propio desarrollo, y en
clara afirmacién de una concentra-
cién de poder en pocos Organos que
presenta sesgo totalitarista, en cuanto
que la capacidad de decisién en mate-
rias que interesan no afectan directa-
mente a entes distintos de si se encon-
traban radicados en una sola volun-
tad administrativa y legislativa.

El unitarismo colombiano concibe la
organizacién territorial del Estado
como una unidad de la comunidad
politica constituida, cuya expresién

institucional en términos de poder.

politico y de normas juridicas, se uni-
fica en sélo un érgano productor de
tal instrumentacién, la cual presenta
un matiz diferencial de otros esque-
mas unitaristas en los que no obstante
existir concentracién de poder politi-
co en un solo érgano centralizado ca-
paz de ejercer el poder constituyente,
se admite un fraccionamiento o ato-
mizacién del poder constituido en di-
versos entes territoriales cuya facul-
tad de autonormacién permite asegu-
rar con realismo un régimen autono-
mista, sin sacrificar o poner en peligro
la indisoluble'unidad de la nacién, tal
como ocurre en los modelos de Esta-
dos auténomos regionales que exis-
ten en Estados europeos como Espaiia
e Italia.

La centralizacién politica caracteristi-
ca del tipo de Estado unitario que ha
sido la Reptiblica de Colombia desde
1886 hasta nuestros dias, encuentra
aplicacién real entre la nacién y las
entidades territoriales. La soberania
nacional implica que las competen-
cias juridicas atribuidas a estos entes
se hallen subordinadas a la ley, esta-
bleciéndose restricciones parala crea-
cién de impuestos y contribuciones
por las autoridades de estos niveles, y
s6lo pudiendo organizar y aplicar en
materia tributaria lo que el legislador
haya previamente creado comorecur-
so dinerario para las entidades
subnacionales.

El sistema juridico de la derogada
Constituciénotorgaba independencia
alos departamentos parala gestién de
los asuntos seccionales con la limita-
cién que establece la constitucién y la
ley, y enel planomunicipal sefacultaba
a los concejos para que ordenasen lo
conveniente para la administracién
del municipio, con sujecién a la ley.

Igualmente y con el mismo sesgo
administrativista, la extinta constitu-
ciéndispusolacreacién de unos érga-
nos de conformacién pluralista por
eleccién popular a los que denominé
Asambleas Departamentales y Con-
cejos Municipales, dotados de funcio-
nes administrativas que tenian por
objeto reglamentar el cumplimiento
de las funciones ejecutivas, entre ellas
prestacion de servicios y la ejecucién
de obras piiblicas, a cargo de los res-
pectivos gobierno, al igual que apro-
bar los programas y acciones guber-
namentales.

Interesa advertir en este respecto que
ladescentralizacién administrativa, ya
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tradicional en Colombia, compatibi-
liza que estas corporaciones piiblicas
produzcan actos de caricter general
que participan de los elementos de
objetividad, impersonalidad y gene-
ralidad que informan a la ley, y, no
obstante ello, conserven el caracter de
actos administrativos en cuanto se
encuentren subordinados alaley y a
la Constitucién, acorde con la teoria
de la gradacién del derecho de A.
Merckl.

4. Intendencias y comisarias

La Constitucién de 1886 aludia a las
intendencias y comisarias incluyén-
dolas entre las entidades territoriales
enunciadas por su articulo 50., al lado
de departamentos y municipios en la
perspectiva juridica de la descentrali-
zaciénadministrativaarmonizadacon
la centralizacion politica.

La entidades territoriales del citado
articulo 50. sin distincién alguna re-
presentaban en ese sistema constitu-
cional a la descentralizacién adminis-
trativa territorial. Sin embargo el arti-
culo inmediatamente siguiente, el
nuamero 60., en una construccion lite-
raria paradéjica afirma un centralis-
mo a ultranza al dejarlas bajo la inme-
diata administracién del gobiernona-
cional, a la vez que faculta al legisla-
dor para proveer en todo lo relativo a
su organizacién administrativa.

5. Distrito Especial de Bogota

El distrito especial de Bogota ha re-
presentadounaentidad territorial que
en las voces del extinto articulo 199 de
la constitucién tuvo condiciones y or-
ganizacién administrativa distinta al
régimen ordinario legislativo para el

resto de los municipios colombianos.
La ciudad de Bogoté fue administra-
da hasta 1986 por un alcalde designa-
do por acto de nombramiento emana-
do del presidente de la reptblica, y
por un concejo distrital, guardando
plena autonomia frente a la asamblea
de Cundinamarca y a su gobernador,
lo cual evidencia notoria distincién
respectodeloqueadministrativamen-
te el sistema de esa constitucién habia
organizado para las entidades subna-
cionales con relacién a la nacién, y
para los municipios con relacién al
departamento al que pertenecen. Asi,
las ordenanzas dictadas por la asam-
blea de Cundinamarca no tendrian
fuerza juridica vinculante en el terri-
torio del distrito especial, al igual que
la voluntad administrativa del gober-
nador no tendria ninguna obligatorie-
dad para las autoridades del distrito
ni dentro del &mbito material de su
territorio, no obstante que juridica y
geograficamente el distrito pertenecia
al departamento de Cundinamarca.
Elcondicionamiento constitucional de
que el distrito estuviese por fuera del
régimen legal ordinario para los mu-
nicipios del pais, tuvo como causa
justificativala pretension deincremen-
tar su autonomia administrativa y fi-
nancierahabida consideracién de que
en él concurria la dualidad de capital
dela Repuiblica de Colombia y capital
del departamento de Cundinamarca.

Asimismo, como bien lo anota el pro-
fesor Jaime Vidal Perdomo, el distrito
especial eslaresultante de una férmu-
la transaccional para que la ciudad de
Bogota volviese a ser como en 1905 un
distrito capital con claro perfil federa-
lista que implicaba la ficcién juridica
de sustraerle del territorio del depar-
tamento de Cundinamarca para colo-
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carlo como sede de los poderes nacio-
nales sin pertenecer a ninguna otra
entidad territorial del pais.

6. Entidades territoriales con
criterio estatista

La Constitucién de 1886 moldeé un
tipo de Estado benefactor de corte
social demécrata que conjugaba la li-
bertad de empresa e iniciativa priva-
da con la activa y directa intervencién
en el campo econémico-social asu-
miendo actividades de caracterindus-
trial, comercial y de prestacién de todo
tipo de servicios publicos. El Estado
como entidad suprema se orienta a la
obtencién del bien comiin adoptando
elmodelo cldsico de ejercer por medio
de funciones publicas las actividades
de asistencia social.

En este esquema las entidades territo-
rialeshansidoidentificadascomopara
que opere la descentralizacién admi-
nistrativa mediante el establecimien-
to institucional y tedrico de los servi-
cios ptiblicos locales atribuidos a ellas
con vocacién primaria y responsabili-
dad propia.

La aspiracién del Estado colombiano
inspirado en la concepcién social es el
logro de la satisfaccién de necesida-
des colectivas mediante acciones efi-
caces de las entidades territoriales.

La empresa privada no se asoma con
protagonismo en ese escenario
institucional como receptora de la
transferencia de actividades estatales
de servicios ptblicos.

I1. Entidades territoriales en
la Constituciénde 1991

En el afio de 1990, los diversos esta-
mentos delasociedad colombiana cla-
maron por una gran reforma constitu-
cional que procurara devolver la legi-
timidad perdida por el Estado, imple-
mentédndoselademocratizaciéndelos
partidos politicos, de los gremios y
sindicatos, de empresas y universida-
des, asegurando la moralizacién del
Congreso, la reforma a la administra-
cién ptblica, la modernizacién de la
economia, y otros temas que, propues-
tos por el gobierno nacional, lograron
en parte significativa identificar en
torno a ellos las distintas opiniones
reformistas.

La magnitud de la erosién social y del
caos institucional de entonces, era de
tal alcance que los artifices del cambio
confiaron sus esperanzas desalvacién
en la convocatoria de una asamblea
constituyente, en orden a producir la
gran reforma de sus anhelos.

El tema del reordenamiento territo-
rialseincluia connotorio interés como
parte dela gran reforma a la adminis-
tracién publica. El gobierno nacional
presenté a consideracién de la asam-
blea un proyecto sobre el tema de
impactante creatividad e innovacién
fundado en el concepto de autonomia
local armonizado con nuevas reglas
sobre democracia participativa. La
autonomia local planteada tuvo como
caracteres principales los siguientes:
soberania fiscal, 6rganos legislativos
territoriales, nuevo papel de asam-
bleas y concejos, ratificacién dela elec-
cién de alcaldes y consagracién de la
eleccién de gobernadores, planeacién
econdémica y social con activa partici-
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pacién de las entidades territoriales.

La propuesta de reforma constitucio-
nal introducida por el gobierno pre-
senta un tipo de Estado que se ha
denominado federalismo moderno,
con claras matices de traslaciéon del
poder politico alas entidades periféri-
cas para la toma de decisiones inme-
diatas a sus propios intereses en un
marco de unidad nacional donde se
reserva el 6rgano centralizado la ca-
pacidad constituyente.

Asi, en medio de la heterogénea con-
cepcién sobre las relaciones sociedad
politica - sociedad civil, que caracteri-
z6 a los grupos, partidos, movimien-
tos politicos, que tuvieron representa-
cién en la asamblea constituyente, fi-
nalmenteseadopté una férmulanove-
dosa en cuanto a la estructura del
Estado colombiano que se concreta en
el estado social de derecho organiza-
do en forma de republica unitaria,
descentralizada, con autonomiadesus
entidades territoriales, democratica,
participativa y pluralista, segin reza
el articulo 1o. constitucional.

La foérmula del articulo 1o. constitu-
cional a la vez que reclama para el
Estado la asuncién de las grandes res-
ponsabilidades como dispensador de
bienesy servicios que colman las aspi-
raciones sociales, proclama una de-
mocracia participativa que tiene de
suyo trasladar a la sociedad civil toda
una amplia gama de acciones, que en
una diversidad de materias compren-
den hasta la prestacién de servicios
publicos domiciliarios directamente
por los particulares, siendo inherente
ala finalidad social del Estado, segun
las voces del articulo 365 de la Carta.

De igual modo, el articulo 334 de la
Constitucién, describe el intervencio-
nismo estatal en términos tan amplios
que comprende ademés de la direc-
cién general de la economia, todas las
posibilidades juridicas y materiales
para que el Estado promueva y efec-
tiie acciones en los sectores de la eco-
nomia considerados tradicionalmen-
tecomodeiniciativa particularaligual
que conserva la titularidad y el ejerci-
cio de los cometidos estatales indele-
gables e intransferibles a los particu-
lares como lo constjtuyen el servicio
de defensa nacional, de policia inte-
rior y de administracion de justicia.
Por su parte, el ordenamiento consti-
tucional incrementa el niimero de en-
tidades territoriales al consagrar como
tales a los departamentos, los munici-
pios, los distritos, los territorios indi-
genas, y establece una permisién legal
para que la regién y las provincias
adopten tal carécter en el futuro.

Se advierte claramente un entrecruza-
miento entre las tendencias interve-
ncionistas, las claramente estatistas y
las practicas neoliberales que retor-
nan al juego del mercado y alas reglas
de la competencia una diversidad de
actividades cuya materia ha estado
secularmente reservada al Estado
comocometido propioluego delaban-
dono del Estado liberal clasico.

El notorio incremento del niimero de
entidades territoriales perfila la voca-
cién estatista del constituyente que
supone un crecimiento de las funcio-
nes administrativas de estirpe bene-
factora en desarrollo del esquema del
Estado Social de Derecho. En Colom-
bia, a partir dela Constitucién Politica
de 1991, iniciamos un proceso institu-
cional matizado, porque teéricamen-
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te sus ingredientes presentan contra-
dicciones en los términos, que se evi-
dencian en la contraposicién que sur-
ge del notorio incremento de las enti-
dades territoriales, y por ende de sus
funciones administrativas enmarca-
das en el estado social de derecho, y
aquelmodeloestatal que rompe conel
clésico estado benefactor para asumir
un rol de menor intervencién en el
campo econdmico social, abriendo
espacioaunamayor libertad econémi-
ca en orden a lograr el desarrollo so-
cial a partir de la iniciativa privada,
guardando el estado una funcién con-
troladora y vigilante que podré suplir
laactividad privada en materias como
la previsién social, educacién, salud,
servicios publicos, etc., cuando el in-
terés general que incito en ellas no
resultare eficazmente satisfecho.

1. Autarquia y autonomia

Los principios ordenadores de la or-
ganizacion territorial consagrados en
la Carta Politica responden al tipo de
estados unitarios que radica el poder
constituyente en el 6rgano centraliza-
do que es el Congreso, amén de otros
mecanismos de reforma constitucio-
nal, y el poder constituido en el mis-
mo 6rgano, capaces de expresar el
consenso nacional en términos'de po-
der politico y de normas juridicas. El
unitarismo colombiano prescritoenla
constitucion politica asegura la con-
solidacién del Estado como estructu-
ra superior y Unica que se proyecta
sobre toda extensién territorial sin re-
conocer poderes alternos en términos
politicos y juridicos. Esta unidad su-
perior expresa con fuerza vinculante
todo el derecho del Estado que resalta
valores y principios superiores del
hombre, al igual que los principios y

dispositivos referidos a los poderes
publicos?.

El articulo 1o. constitucional ha de ser
examinado en armonia con el articulo
150 de la Carta en orden al sosteni-
miento de la anterior afirmacién.

El articulo lo., en consonancia con el
articulo 287, introduceal ordenamien-
to constitucional la nocién de autono-
mia como clave del sistema adminis-
trativo descentralizado que se predi-
ca de las entidades territoriales. Es la
autonomia de las colectividades terri-
toriales una expresién que no obstan-
te no hallarse expresamente registra-
daenlaConstitucion de 1886, en cuan-
to respecta a estos entes, fue conside-
rada por la doctrina y la jurispruden-
cia como el fundamento de la descen-
tralizacién administrativa que ellos
representaban. Sin embargo, la singu-
lar construccién literaria del citado
articulo lo. ha dado lugar a elaborar
posiciones en torno a que tal nocién
representa un significado de alcance
politico diferenciado del estigma con
que el régimen anterior le identifica-
ba. Asi, se afirma, y es la més genera-
lizada delas opinionesinterpretativas
del texto constitucional, que ella re-
presenta un principio estructural de
la novedosa forma de Estado adopta-
da por la Republica de Colombia y
denominada el Estado Autonémico
Regional, cuyo acontecimiento
institucional ha tenido ocurrencia en
Espafia, Francia e Italia. En esta pers-
pectiva politica el principio de auto-
nomia incorporado como tal en el ar-

2 LUCIANO PAREJA ALFONSO. Manual de
Derecho Administrativo. Ed. Ariel, Bar-
celona.
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ticulo 1o. de la constitucién antes de
concebirse como fundamento de la
funcién ejecutiva gubernamental, con
subordinacién a la ley y demaés nor-
mas superiores, es reconocido como
instrumento susceptible de ser desa-
rrollado para vertebrar la autonomia
regional que otorga el poder consti-
tuido en érganos legislativos, locali-
zado en las colectividades regionales,
dotadas de aptitud juridica para
autonormarse, expidiendo un orde-
namiento juridico propio de cada co-
lectividad, en tanto se mantiene la
unidad del régimen enlo que respecta
al ejercicio del poder constituyente
capaz de definir los poderes publicos,
y reservandolasoberania y fuentes de
emanacién de los poderes ptblicos en
el pueblo colombiano.

Ciertamente en el derecho compara-
dolanocién «autonomia», tal como lo
indica el profesor espafiol Parejo Al-
fonso, no presenta unsignificadodog-
matico preciso, aunque etimolégica-
mente alude en todo contexto a la
posibilidad de que un sujeto se dote a
si mismo de las normas por las que se
gobierna.

Agrega el citado tratadista que la au-
tonomia tendré siempre una signifi-
cacién nuclear o bésica que traduce
dos importantes precisiones:

1. Laautonomia hace referencia a un
poder limitado propio de organiza-
ciones secundarias por oposicién a la
soberania que es el poder pertene-
ciente a las organizaciones originarias
con el Estado.

2. Consiste en un poder de autonor-
macién aunque integrado en el dispo-
sitivo general del Estado.

Conforme con esta presentacién del
término «autonomia», creemos que
en el caso colombiano tiene una gran
impropiedad conceptual al definirle
como principio que informa la des-
centralizacién administrativa de los
entes territoriales. Consecuentemen-
te el derecho nuestro no es una expre-
sién de la nocién autonomia por no
dotar a los entes territoriales de la
facultad legislativa propia que es esen-
cial en ese nuevo esquema institucio-
nal del poder pblico.

Por ello creemos, junto con el profesor
Jaime Orlando Santofimio, que entre
nosotros existe un régimen de autar-
quia antes que uno autonomista, en
cuantoseentiende porautarquia,acor-
de con la doctrina italiana y de otro
paises, que «es la facultad juridica de
unente que opera por simismo parala
consecucién de determinados fines,
mediante el desplegar de actividades
administrativas.»

Lasideas esbozadas permiten afirmar
queel ordenamiento territorial colom-
biano no presenta mayor diferencia-
cién con respecto al esquema que el
régimen constitucional derogadocon-
tenia, en cuanto se afirma la férmula
de Tocqueville, «centralizacion politi-
ca y descentralizacién administrati-
va», que logra mayor desarrollocon la
implementacién de la eleccién popu-
lar de los gobernantes.
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