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LAPOSICION DE LOS PODERES

REGIONALES Y LOCALES FRENTE

A LAS AUTORIDADES C8NTRALES

Habiendo solicitado el Ministerio de Relcciones Exteriores de Co-
lombia uno contribución de nuestra Universidad de Antioquia poro In-
f.ormación del delegado de nuestra Repúbiiica al C~ngreso Internacional
de Ciencias Administrativas que se reunirá en Berna el próximo 27 de
Julio, resolvimos presentar un estudio sobre el punto 49 del temario res-
pectivo, que ha sido determinado así: La posición de los poderes regio-
nales y locales frente o las autoridades centrales.

La cuestión planteada se viene agitando en Colombia desde el mo-
mento mismo en que se in'ició a la vida como Estado independiente. La
liberación del coloniaje español tuvo su inspiración en la revolución de
los Estados Unidos al mismo tiempo que en la francesa, y las gentes cre-
yeron que la nuevo organización estctol habría de hacerse siguiendo llos
rumbos de aquélla para que en realidad representara adecuadamente
el ideal de libertad que movió a la revuelta contra 1'0 metrópoli. Por eso,
-desde 1.810, la posición de !os autoridades regionales en relación' con
las centrales ha sido tema de vigorosa controversia en el medio colom-
biano, que ha pasado a través de sus diferentes instituciones fundamen-
tales por todos los matices: ha sido federación, confederaCión, nación
íntegram,ente centralizada y ,nación centralizada políticamente pero
descentralizada cdministrntivemente.

Se rige cctuchnente Colombia por la constitucién dictada en 1.886
-que ha sido reformada substcnciclmente en 1.910, 1.936 y 1.945. En la
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primera y en la úll'ima de las referidas reformas se encuentra estatuido'
lo que ~n esencia rige ahora en relcción con los poderes regionales y
sus relaciones con los poderes centrales.

Hay en Colombia dos fipos de organizaciones regionales: los de-
partamentos y los municipios. Los primeros son una entidad intermedia
entre tos últimos y el Estado central, que tiene sus funciones propias e
independientes. Es en relación con esa entidad intermedia que las ins-
tituciones se han visto más frencuenteménte cltercdcs, pero en cierta
formo por una como sedimentación se ha logrado He,gar o una situación
que por el momento marco ia estabilidad 'en lo organización admlinis-
trativa del país.

Sirve de lema inspirador de las instituciones colombianas el si-
guian1te: Centra~jzac.ión político y descentralización administrotiva. E-
nunciado desde 1.886 o raíz de la terminación de un régimen federal,
que se había manifestado inadaptado para el país, su realización mejor
viene inspirado ra elaboración de las disttintas normas que organizan el
Estado.

La unidad política lmpl'ica que lel Estado y su derecho tienen una,
unidad absoluta. El peder público, o focultad de querer lo que a la
colectividad interesa, criqincriomente rcdicc sólo en e,1 Estado, aun-
qua pueda hober parcelaciones en su 'ejercicio, que €5 lo que sucede
con ~ descntralización odministrativo. .

De conformidad con, el crticulo 19 de la Constitución Nccionu] Co-
lombia tiene forma de República unitaria. De ahí que la "soberanía r,e-
side esencial y exclusivamente en la Nación, y de ella emanan los po-
deres públicos", según reza el artículo 29 de la misma.

De fo anterior se desprende que la nación colombiana está organi-
zada sobre la base de la unidad soberana, que implica exc,lusivamente
lo unidad política, pudiendo dar ccbidc, como en efecto la do, para la
rearizac,ión de to distribución de funciones administrativas entre entida-
des diseminadas que constituyen todo el territorio.

Mas lo distribución de funciones cnotcdcs no se realiza por virtud
de que 'os secciones reqioncles posean poderes que les sean propios, si-
ne en cuanto 'el poder que reside en todo la N¡oc¡ión,es por ésta dividido
para su ejercicio entre los diferentes organismos regionales. .

Llegamos así al punto preciso de este ensoyo rjc posición de los po-
deres regionales y 10c<JI,€¡sfrente a las autoridades centrales, Y con el'lo
a una distinción doctrinario de suma importancia; uno coso es 'ell poder
en sí, como calidad substanciol de la orqcnizcción po~í'~ico, otro su ejer-
cicio. Mientras que aquél dentro de la unidad político no puede ser si-
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no uno, el ejercicio de ~I puede estor repartido. Y así ejercen poder pú-
blico las cutoridcdes centrales y lo ejercen también los regionalies y lo-
cales.

Siendo Colombia ltna Nación dotado de unidad ~olítica, todas las.
actividades estatales que lo protegen dependen de ros poderes centra-
les. De ahí que goce de un soPo derecho, dictado por su Congreso Na-
cional; de un sistema de lntegración y defensa de ta solidaridad de su
pueblo, que es el sistema policíaco y lo acción ejecutiva de las leyes,.
dirigido por '~a roma ejecutivo del poder público o Gol7ierno constituído
por el Presidente de lo República y sus ministros; de un sistema deter-
minante de su individuafidad internacional¡ servicios de defensa y diplo-
máticos, que, dependen de la mismo reme, y de uno orqnnizucién único
para hacer actuar la ley, que es la rama jurisdiccional del poder pú-
blico.

Poro que esa unidad polífico, brevemente descritaen el párrafo an-
terior, se realice, ~os servicios respectivos se encuentran organizados se-
gún la unidad jerárquico, que les hace depender de uno jefatura única
paro todo fa Nación. Dejando de Iodo los servicios jurisdiccioncles y la
actividad de hacer las tE'1yes,que como en la generalidad de los países
no suponen kJ existencia de un poder jerárquico dentro de e:1los, los ser-
vicios políticos e int::,rnacionales, que configuran la unidad político, de-
penden de I(] Presidencia de ra República y se proyectan a través de to-
do el territorio nocionol los funcionarios dependientes de ella que deben
realizaria.

Mas de esa ursidcd jerárquica sé desprende I'a necesidad de dife-
ranciar ~a doble calidad que -osumen los funcionarios locales y regiona-
les, pues a través de los administraciones descentralizados va confun-
diéndose en los principales miembros del respectivo cuadro administra-
tivo su carácter de cdminstrcdores con el de agentes del organismo po-
lítico nacional.

Previas las considamciones que hasta aquí he hecho, será más po-
sible comprender lo exposición que en seguido presento sobre la cues-
tión propuesta '€In relación con lo organización c()lombia,na.-

LAS ORGANIZACIONES REGIONALES

Existen en Colombia, según el artículo 59 de su constitución, tres
organizaciones regionares que son: los departamentos, los intcndencics
y \'os comisarías. En paridad de verdad sólo los primeros constituyen or-
ganizaciones administrativos autónomos, pues los últimos están com-
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prendidos dentro de los llamados "Territorios nacionales", precisamen-
te en virtud de su más íntimo dependencia con la administroción central.

Sobre tal manero d-a dividirse administrativamente el territorio del
país importe una explicccién. Lo poMoci6f1 cotombiana demora princi-
palmente sobre las cordilleras andinas que cruzan el territorio de la Na-
ción y en parte en la costa atlántica. En cambio tiene el territorio ex-
tensas llanuras y tos costas de. Pacífico donde hasta ohom la vida hu-
mana es difícil y esa oircunstancia ha determinado que permanezcan
con una densidad de población muy baja. la carencia de núcleos den-
sos de población ha determinado que no se form~n en tales sitios cen-
tros de donde pueda emanar una acción cdministrotiv« autónoma y que
la exija, por lo cual se han mantenido bajo la' dirección inmediata del
Gobierno NacionoJ, denominándose intendencias o los de categoría su-
perior y comisorícs a tos otros.

En relación con cada una de estos orga¡nizadones examinaré lo
cuestión propuesta.

19 - LOS DEPARTAMENTOS

los departamentos son en Colombia orgon'izaciones regionales, que
están dotados de todos los elementos jurídicos que constituyen la des-
centro'lización territorial, a saber: .

a). - Un territorio propio donde ejerce su jurisdicción, que está
comprendido dentro del territorio nacional y se encuentra compuesto
del que forman varios municipios;

b). - Una jerarquía autónoma de funcionarios púbñcos:
e). '-- Atribuciones para prestar servicios púbticos;
d). - Personería jurídica de derecho púb'ico, y
e). - Patrimonio propio.
Fuero de 'estos 'elementos esenciales a una descentralización, cuen-

tan también con otro que es muy conveniente para que el poder cen-'
troj no se inmiscuya (In la ndministracién regional: un cuerpo autóno-
mo, de origen populcr, a cuyo carg,o esté iniciar lo acción administrati-
va en el depertnmento y que ejerce kJ cdmirsistrccién deNbelrante en 0-

posición a lo ejecutiva rea¡:liz'odo por lo jerarquía. Dicho cuerpo se deno-
m¡na Asamblea Departamental. .

Pero como es preciso que a' través de lo Nación se realice la uni-
dad política, el jefe de la jerarquía departamento. se ve revestido de
un doble carácter: es a la vez agente d!tll Presidente de la Repúb3ico y
Jo(\fe de fa Administración seccional (a,rtículo 181 de la Constitución).
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Entonces se plontee ,lo cuestión de la formo de elegir a ese funcio--
nario dual, que se denomina Gobernador de] Departamento, la que es
l1esU!etta concediendo primacía al ca'ráoter poHrico, seguramente debi-
do o que por él es que se 'reáliza lo cohesión nccicncl, Así, pues, se
confiere al Presidente de kI RepúMica lo facultad de nombrar o los Go-
bernadores de los departom.a¡ntos. lo que hace libremente, pudiendo,
también renovarlos sin limitaoión alguna.

Dentro de la noción administrativa de jerorquía parece que en esa
forma quede violenrcdc i'o autonomía seccional. Y ello 'es cierto, pues-'
to que el poder de nombramiento conferido a una persona lé hace su-
perior de quien nombro. Mas I~s consecuencios de la jerorquía, que son
su aspecto más importante, no se reolizon desde que ,el funcionario eile-
gido sea ,a su vez jefe de uno cdrninistmcién qu¡e l1ealizará autónomo-
mente, sin que sus actos de administrador regional estén sometidos a
recursos jerárquicos. Así los gobernadores de departamento actúen en
el terreno de su jurisdicción regionOlI independientemente delfa admi-
nistración oentrol, que no puede darles mandatos, ni reformar o revo-
car sus actos.

Los servicios públicos departame¡nl1ales se establecen y regulan por
tos Asam'bteas Departamentales, que no dependen poro nada del Go-
bierno Centra'. Son lorporacion~s públicos elegidas directamente por el
voto del pueblo y o sus mandatos es o los que debe obediencia, dentro
de la constitución y los leyes, el Gobernador.

Cobe aquí recordar la distinción entre cdministrccién deliberante
y administración ejecutivo. Esta se hace por los Gobernadores, aquélla
por II~s Asambleas; que en su ejercicio tienen lo competencia paro die-
to'r actos reglas y el acto condición de presupuesto, iniciando por los
primeros la cccién administrativa y trozando sus líneas genero les, fijan-
do por el segundo el progroma cdmjnistrctivo de cada vigencia, que es
anuol.

Se ve como se protege ia autonomía regionat no obstante la forma
de elección de] jefe de la odministració~ seccionol. Se trata así de es-
toblecer un justo equilibrio entre la fuerzo disqreqonte que descentroli-
za y la fuerza absorbente del poder político que centro liza.

Los funcionarios de udministmción ej,ecuriya d~ lbs Departamento"
principiando por el Gobernador, sólo deben cumplir los mandatos con-
tenidos len las órdenes de Pos Asombteas, siendo outóncmos en relaciórt
con 'os poderes centrales. ASl, pues, los servicios públicos departamento-
~tates se hacen fundaDOr independientemente de lo ndministraciéa
central de lo Nación. ",
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De lo onterior resulta que a pesar de lcform~ de designación de
tos Go'bernodores, ¡os Deportcrnentos en que se divide paro su odminis-
troción el tellritorro colombiono, constituyen organismo ~e9'ionoles en los
cueles existen funcionarios propios e independientes, que en re~ación
con el poder central no tienen 1'0 subordinación jerárquica, pues sus
funciones las realizan sólo a nombre y en interés de [\o r:.giói1.

29 - LAS INTENDENCIAS

Los Depa·rtamentos cubren la parte del territorio en donde reside
la mayo,ría de los habitontes de lo Repúbtico. Las zonas menos hablto-
das se denominen territorios nncionoles, que paro efectos cdministrcti-
vos Están divididos en dos tipos de organizaciones reg'iona1fes diversos:
las j,ntendencias y las comisarías.

El ortículo 59 de la Constitución Nacional dice en uno de sus in-
cisos:

"Los Intendencias y Comisarías quedan bajo la inmediata adminis-
·trodión del Gobierno, y corresponde al legislador proveer a su organiza-
ción ndministrntivc y al régimen especial de 1'05 Municipios que las in-
tegron".

En desarrollo de la facultad que la disposición transcrita confiere.
01 leg~slodor, éste dictó lb Ley 21.1 de 1.943, que ,es 'el estatuto de los re-
feridos territorios nccioncles.

Segú;n ese estatuto ras intendencias, a las cueles me refiero espe-
dalmente en este oporte, son persones jurídicas, que gozan de patri-
monio propio y cumplen las funciones públicos.

Aparentemente estos tres etementos las conformarían como orga-
nizadones descentrchzodos, mas sucede que carecen de jerarquía pro-
pia, pues toda la organizació,n inrendencicl depende del Gobierno C'en-
trCJII.Sin .embargo, y en e] ánimo de llegar a un equilibrio regional, la
ley dispone que los funciones correspondientes o I'a odministrccién deli-
berante en los departamentos, sea realizada en las intendencias por el
Gobierno Nacional ouxiliado por un Consejo lntendencinf

Pero los Consejos intendencicles, que se formon por 'l'Osdelegados
de los municipios y corregimie,ntos intendenciales, no tienen en realided
una función outónoma, por lo cual sus actos paro ser válidos requieren
de lo aprobac,ión de' Gobiemo Nacion,al, quedando convertido,) así, en
organismos de administración meramente consultiva. .

Lo existencia de los consejos ¡ntendencioJes, si bien no dQ o los In-
tendencias autonomía poro ·el manejo de sus osuntosregionoles desde
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-el punto de visto jurídico, constituye un instrumento de hecho hacia eso
cutonornfc, que aparece como un síntoma claro de que 'en Colombia se
juzgo lo independencia ~egio¡l1alcomo uno meto hacia cuyo "ealizoción
total debe marcharse a medido que los condiciones del país lo permitan.

39 - LAS COMISARIAS

Las comisarías son semejantes a ,ros Intendencias en los lineamien-
tos generales de su organización jurídico, excepto en cuanto o lo exis-
tencia de lo entidad paralelo 01 Consejo Intendencial. Am~ pues, ni de
hecho ni jurtdiccmente, se marco lo tendencia hacia la autonomía, lo
cual es perfectamente explicable si se tiene en cu:enÍ'Q que los territe-
rios comisaria les tien',,¡n población muy escaso y uno actividad econó-
mico, p,or consiguiente, muy rudimentario.

LAS ORGANIZACIONES LOCALES

Como organizacio,nes locales existen en Colombia los municipios y
los corregimientos intendencia les o comisoriuíes.

El territorio de coda Depcrtomenso está divido en municipios. Los
de los intendencias y comiscrics están divididos en municipios o en co-
rregimientos.

Los municipios son organismos de cdministrcción público, que tie-
nen por lo ley atribuídas funciones propios, goz,an de personería jurí-
dico de derecho público, tienen patrimonio propio y uno jerarquía autó-
nomo de funcionarios.

En los mismos términos que en 'I'elació,n coln los Departamentos
está planteado lo cuestión de lo dualidad del aspecto administrativo y
político del Estado y se resuelve siguiendo uno fórmulllo semejante. El
jefe de lo jerarquía administrativo municipal, que es el Alcalde, tiene
01 mismo tiempo lo calidad de agente de los poderes centrales. Si'n em-
bargo, poro ,I'os asuntos municipales no depende dellingún superior y
sus actos son los ordenados por lo cdrninistrncién deliberante del muni-
cipio, que se desempeño por orqcnismos de elección popular denomina-
dos Concejos Munkipales. .

Los municipios, como organismos locales, so~implem~te admi-
nistrativos y tienen a su cuidado lo prestación de los servicios públicos
que directamente 'interesan alt bienestar y orden de los comunidades que
habitan en un espacio territorial menor comprendido dentro del de la
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región y que se coractelrizan por lo agrupación de gen1tes 01 rededor de-
una cabecera por virtud de sus intereses económicos.

Es para. ta administración de esos servicios que los autoridades lo-
cales son autónomos, sin que estén sujetos sus actos a poder jerárquico
central, pues supropio jerarquía termina en el AI'calde.

En cuanto a los corregjmientos intendencinles y comisaria les, son
aque~los zonas del territorio de una lntendencio o Comisaría que no per-
teneoen a ninguna jurisdicción municipal y que, por consiguiente, care-
cen de u,na administración loca'. propia, por lo cual los intereses locales,
son cuidados por la enridod regional, careciendo, en concecuencic de
toda outonomío y siendo dependientes los servicios locc les que allí se
estcbleecon, de los poderes centreles.

APRECIACION DOCTRINAL

Las anteriores explicaciones constituyen una exposició,n sintético de.
la posición que tienen los cutoridcdes reqioncles y locales ~n el caso
concreto de Colombia. Ahora bien: el sistema colombiano es satisfacto-
rio? Los sistemas difer~tes son 1nás convenientes?

Después de un reposado qnálisis del desarrollo de esta cuestión a
través de la historia constitucional 'de nuestro país, yo he lleqcdo o la
conclusión de qu-e,nuestro sistema es el más conveniente, pues 'a II mismo
tiempo que sirve paro mantener la unidad nacional, se preste o realizar
mejor la finalidad del Estado de servir a ,'a comunidad que le constitu--
ye, eficiente y justamente

En oposlición 01 sistema de la unidad político y lo descentralización
administrativa, se encuentra ,el federolismc de una parte y el centrolis--
mo al otro extremo.

En cuanto al federclismo, salvo cuando obedece a condiciones es-
pecioles de formación del Estado Nacional, como sucede en Estados U-
nidos, constituye una artificioso construcción 'estatal, según resulta de'
los hechos ocurridos en Colombia, pues porte de la idea de que existen
ü¡nas soberanías independientes que se delegan en parte, y para poder'
tlegor a ese punto tiene que principiar por suponer existentes tales so-
beranías.

Desde ,er punto de vista del mejor fundionamiento del Estado es in-
negable que la carencia de una unidad política se traduce a lo larga en
una serie de pugnos al reded-or óe los cuales es difícil, cuando no im-
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p,osible, reol'izar el equilibrio. Si en un pueblo dedo, que habito determi-
nado territorio, se han cumplido los fenómenos sociológicos creadores de
vínculos jurídicos y politicos suficientes pora que o¡\í surjo un Estado,
lo ncturol es que eso unidad así logrado no se rompo 01 organizO'rla
constituc ionolmente.

Por lo demós lo que imporfu 'es que lo acción estatal se ejerzo de tal
manera, que riegue con toda su fuerzo a cado uno de los puntos del te-
rritorio y a codo indtividuo dentro de ~a comunidad. Y esto se logro de-
bidamente con uno administración descentrulizcdn, que a trcvés de
organizaciones re,gionales y loccées autónomos preste los diferentes ca-
tegorías de servicios estota les, según seo lo necesidcd o que atiend'en
de orden nacional, regional o local.

En cuanto 01 otro extremo, 01 centralismo total, constituye un sis-
remo dentro del cual es imposible lograr que el Estado cumplo en for-
ma justa y eficiente sus finalidades. Los habitantes tienen necesidades
colectivas que son de diferente extensión en cuanto e] radio de influen-
cia. El municipio, por ejemplo, se presento simpre como un hecho natu-
ral dentro del desarrollo de los sociedodes humanas y como consecuen ..
cia de una necesidad de vinculación mós íll~jma y de cooperación so-
ciOlI mós estrecho. A un Gobierno situado en una copital, muchos veces
remoto, le es completamente imposible decidir los hechos de lo vida
local con conocimiento exacto de tos c'ircu¡nstancias. Y lo que se dice
en relleción con los municipios puede hacerse extensivo a las regiones.

Sucedeademós, que la vida administrativa tiene que cumplirse en
medio de ~n esfuerzo constante de adaptaclión, no sólb -efl el: tiempo si-
no en el espacio. Las maneras de obrcr de la ndministrcción, a diferen-
cie de lel legislación, no pueden ser rígidas. Hoy tantos fcctores que
se interponen en su desarrollo diario que .necescricrnente tiene que ha-
cerse constantemente a nueves condiciones. Y esos facto-res cambian-
tes ocurren aUln al mismo tiempo en relación con distintas regiones o
ocolidodes, de manera que si toda -la odmioistrcción fuera sometida al

solo criterio de una adninistración centrel; rópidamente se vería dese-
doprcdo a los fines que tiene qu-e reofizar.

Por otro porte, la igualded de ca-rgas Y. beneficios sociales que por
justicia tiene que lograr -ell Estado a través -de sus ndministrcción se ve
rota cuando ésta se oentraliza, pues la imposibilidad de acceso a los
organismos centrof1es e¡n quienes reside el poder de decisión 'inhibe o 'Pos
habitantes die la periferia poro hacerse oír y o les autoridades que de-
ciden para comprender sus preblemos.
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Por lo tanto, la fórmula colombiana que en este ensayo he presen-
tado tan sintética mente como es posible, tiene a su favor no sólo .0 ex-
periencia nuestra que es satisfactoria, sino los principios die uno recta
organización estatal.

Medealín, Mayo de 1947.

DIEWOTobón Arbeláez.-Profesor de De-
recho Adm1n1strativo General.


