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LA POSICION DE LOS PODERES
REGIONALES Y LOCALES FRENTE
A LAS AUTORIDADES CENTRALES

Habiendo solicitado e Ministerio de Relaciones Exteriores de Co-
lombia una contribuciéon de nuestra Universidad de Antioquia para in-
formacion del delegado de nuestra Repibiica al Congreso Internacional
de Ciencias Administrativas que se reunird en Berna el préximo 27 de
Julio, resolvimos presentar un estudio sobre el punto 4° dei temario res-
pectivo, que ha sido determinado asi: La posicién de los poderes regio-
nales y locales frente a las autoridades centrales.

La cuestion planteada se viene agitando en Colombia desde el mo-
mento mismo en que se inicié a la vida como Estado independiente. La
liberacion del coleoniaje espafiol tuvo su inspiracién en la revolucion de
los Estados Unidos al mismo tiempo que en la francesa, y las gentes cre-
yeron que la nueva organizacién estatal habria de hacerse siguiendo los
rumbos de aquélla para que en realidad representara adecuadamente
el ideal de libertad que movié o la revuelta contra 'a metrépoli. Por eso,
desde 1.810, la posicién de las cutoridades regionales en relacién con
las centrales ha sido tema de vigorosa controversia en el medio colom-
biano, que ha pasado a través de sus diferentes instituciones fundomen-
tales por todos los matices: ha sido federacién, confederacion, nacion
integramente centralizeda y nacién centralizada politicamente pero
descentrolizada administrativamente.

Se rige actuafmente Colombia por la constitucion dictada en 1.886
que ha sido reformada substancialmente en 1.910, 1.936 y 1.945. En la
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primera y en la ultima de las referidas reformas se encuentra estatuido:
lo que en esencia rige ahora en relacion con los poderes regionales y
sus refaciones con los poderes centrales.

Hay en Colombia dos tipos de organizaciones regionales: los de-
partamentos y los municipios. Los primeros son una entidad intermedia
entre fos ultimos y el Estado central, que tiene sus funciones propias e
independientes. Es en relacion con esa entidad intermedia que las ins-
tituciones se han visto mds frencuentemente alteradas, pero en cierta
forma por una como sedimentacién se ha logrado legar a una situacién
que por el momento marca la estabilidad en la organizacién adminis-
trativa del pais.

Sirve de lema inspirador de las instituciognes cclombianas el si-
guiente: Centralizacién politica y descentrafizacion administrativa. E-
nunciado desde 1.886 a raiz de la terminaciéon de un régimen federal,
que se habia manifestado inadaptado para el pais, su realizacién mejor
viene inspirado la elaboracién de las distintas normas que organizan el
Estado.

La unidad politica implica que el Estado y su derecho tienen una
unidad absoluta. El peder pablico, o facultad de querer lo que a la
colectividad interesa, originariamente radica sélo en el Estado, aun-
que pueda haber parcelaciones en su ejercicio, que es lo que sucede
con la descntralizacién administrativa.

De conformidad con ef articulo 1° de la Constitucion Nacional Co-
lombia tiene forma de Repdblica unitaria. De ahi que la “soberania re-
side esencial y exclusivamente en la Nacidn, y de ella emanan los po-
deres publicos”, seglin reza el articulo 2% de la misma.

De fo anterior se desprende que la nacién colombiana estd organi-
zada scbre la base de la unidad soberana, que implica exclusivamente
la unided politica, pudiendo dar cabida, como en efecto la da, para la
realizacién de lo distribucién de funcionss administrativas entre entida-
des diseminadas que constituyen todo el territorio.

_ Mas la distribucién de funciones anotadas no se realiza por virtud
de que las secciones rzgionales posean poderes que les sean propios, si-
no en cuanto el poder que reside en toda la Nacién es por ésta dividido
para su ejercicio entre los diferentes organismos regionales. -

Llegamos asi al punto preciso de este ensayo: la posicién de los po-
deres regionales y locales frente a las autoridades centrales. Y con ello
@ una distincién doctrinaria de suma importancia; una cosa es ¢l poder
en si, como calidad substancial de la organizacion polifica, otro su ejer-
cicio. Mientras que aquél dentro de la unidad politica no puede ser si-
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no uno, el ejercicio de él puede estar repartido. Y asi ejercen poder pi-
blico las autoridades centrales y lo ejercen también las regionales y lo-
cales. :
Siendo Colombia una Nacién dotada de unidad politica, todas las.
actividades estatales que la protegen dependen de los poderes centra-
les. De ahi que goce de un solfo derecho, dictado por su Congreso Na-
cional; de un sistema de integracién y defensa de la solidaridad de su
pueblo, que es el sistema policiaco y la accién ejecutiva de las leyes,
dirigido por fa rama ejecutiva del poder piiblico o Gobierno constituido
por e Presidente de la Republica y sus ministros; de un sistema deter-
minante de su individualidad internacional, servicios de defensa y diplo-
madticos, que dependen de la misma rama, y de una organizacion Unica
para hacer actuar la ley, que es lo rama jurisdiccional del poder pu-
blico.

Para que esa unidad polifica, brevemente descrita en el parrafo an-
terior, se realice, los servicios respactivos se encuentran organizados se-
gtn la unidad jerdrquica, que les hace depender de una jefatura dUnica
para toda la Nacién. Dejando d= fado los servicios jurisdiccionales y la
activided de hacer las leyes, que como en la generalidad de los paises
no suponen !g existencia de un poder jerdrquico dentro de ellos, los ser-
vicios politicos e intarnacionales, que configuran la unidad politica, de-
penden de la Presidencia de la Repiiblica y se proyectan a través de to-
do el territorio nacional los funcionarios dapendientes de ella que deben
realizarla.

Mas de esa unidcd jerdrquica se desprende !a necesidad de dife-
renciar la doble calidad que ‘wsumen los funcionarios locales y regiona-
les, pues a través d= las administraciones descentralizadas va confun-
diéndose en los principales miembros del respectivo cuadro administra-
tivo su cardcter de adminstradores con ef dz agentes del organismo po-
litico nacional.

Previas las considsraciones que hasta aqui he hecho, seré més po-
sible comprender la exposicion que en seguida presento sobre la cues-
tion propuesta en relacién con la organizacién colombiana.

LAS ORGANIZACIONES REGIONALES I

Existen en Colombia, segiin el articulo 5% de su constitucion, tres
organizaciones regionales que son: los departamentos, las intendencias
y las comisarias. En paridad de verdad sélo los primcios constituyen or-
ganizaciones administrativas auténomas, pues los Gltimos estGn com-
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prendidos dentro de los llamados "Territorios nacionales”, precisamen-
te en virtud de su mds intima dependencia con la administracion central.

Scbre ta! manera de dividirse administrativamente el territorio del
pais importa una explicacién. Lo poblacién cofombigna demora princi-
palmente sobre las cordilleras andinas que cruzan el territorio de la Na-
cion y en parte en la costa atlantica. En cambio tiene el territorio ex-
tensas llanuras y las costas del Pacifico donde hasta ahora la vida hu-
mana es dificil y esa circunstancia ha determinado que permanezcan
con una densidad de poblacion muy baja. La carencia de niicleos den-
sos de poblacién ha determinado que no se formen en tales sitios cen-
tros de donde pueda emanar una accion administrativa guténoma y que
fa exija, por lo cual se han mantenido bajo la direccion inmediata del
Gobierno Nacional, dencmindndose intendencios g los de categoria su-
perior y comisarias a los otros.

En relacion con cada una de estas organizaciones examinaré la
cuestion propuesta.

12 — LOS DEPARTAMENTOS

Los departamentos son en Colombia organizaciones regionales, que
estdn dotados de todos los elementos juridicos que constituyen la des-
centralizacion territorial, a saber: :

a). — Un territorio propio donde ejerce su jurisdiccion, que estd
comprendido dentro del territorio nacional y se encuentra compuesto
del que forman varios municipios;

b). — Una jerarquia auténoma de funcionarios publicos;
c). — Atribuciones para prestar servicios publicos;

d). — Personeria juridica de derecho publico, y

e). — Patrimonio propio.

Fuera de estos elementos esenciales a una descentralizacion, cuen-
tan también con otro que es muy conveniente para que el poder cen-
tra] no se inmiscuya en la administracion regional: un cuerpo auténo-
mo, de origen popular, a cuyo cargo estd iniciar la accion administrati-
va en el departamento y que ejerce la administracion deliberante en o-
posicién a la ejecutiva realizada por la jerarquia. Dicho cuerpo se deno-
mina Asamblea Departamental.

Pero como es preciso que a través de la Nacion se realice lo uni-
dad politica, el jefe de la jerarquia departamental sa ve revestido de
un dobie cardcter: es a la vez agente del Presidente de la Repiblica y
Jefe de la Administracién seccional (articulo 181 de la Constitucion).
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Entonces se plantea fa cuestion de la forma de elegir g ese funcio-
nario dual, que se denomina Gobernador del Departamento, la que es
resuelta concediendo primacic al cardcter politico, seguramente debi-
do a que por él es que se realiza la cohesion nacional. Asi, pues, se
confiere al Presidente de o Repiblica la facultad de nombrar a los Go-
bernadores de los departamantos. lo que hace libremente, pudiendo,
también renovarlos sin limitecién alguna.

Dentro de la nocién administrativa de jerarquia parece que en esa
forma quede violentada fa autonomia seccional. Y ello es cierto, pues-
to que el poder de nombramiento confirido a una persona le hace su-
perior de quien nombra. Mas las consecuencios de la jerarquia, que son
su aspecto mds importante, no se realizan desde que el funcionario ele-
gido sea a su vez jefe de ung administracion que realizard auténoma-
mente, sin que sus actos de administrador regicnal estén sometidos a
recursos jerdarquicos. Asi los gobernadores de departamento actdan en
el terreno de su jurisdiccion regional independientemente de la admi-
nistracion central, que no puede darles mandatos, ni reformar o revo-
car sus actos. '

Los servicios publicos departamentales se establecen y regulan por
las Asambleas Departamentales, que no dependen para nada del Go-
bierno Centra'. Son dorporaciones pubiicas elegidas directamente por el
voto del pueblo y a sus mandatos es a los que debe obediencia, dentro
de la constitucién y las feyes, el Gobernador.

Cabe aqui recordar la distincién entre administracion deliberante
y administracién ejecutiva. Esta se hace por los Gobernadores, aquélia
por las Asambleas, que en su ejercicio tienen la competencia para dic-
tar actos reglas y el acto condicién de prasupuesto, iniciando por los
primeros la accién administrativa y trazando sus lineas generales, fijan-
do por el segunde el programa administrativo de cada vigencia, que es
anual. -

Se ve como se protege ia autonomia regional, no obstante la forma
de eleccion del jefe de ia administracion seccional. Se trata asi de es-
tablecer un justo equilibrio entre la fuerza disgregante que descentrali-
za y la fuerza absorbente del poder politico que centraliza.

Los funcionarios de administracign ejecutiva ¢z los Departamentos,
principiando por el Gobernador, sélo deben cumplir fos mandatos con-
tenidos en las ordenes de las Asambleas, siendo autdnomos en relacién
con los poderes centrales. Asi, pues, los servicios publicos departamenta-
mentales se hacen funcionar independientemente de la administracién
central de la Nacién. -
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De lo anterior resulta que a pesar de leforma de designacion de
los Gobernadores, los Departamentos en que se divide para su adminis-
tracion el territorio colombiano, constituyen organismo regionales en los
cuales existen funcionarios propios e independientes, que en refacion
con el poder central no tienen la subordinacién jerdrquica, pues sus
funciones las realizan sélo a nombre y en interés de la rgién.

2° — LAS INTENDENCIAS

Los Departamentos cubren la parte del territorio en donde reside
lo mayoria de los habitantes de la Republica. Las zonas menos habita-
das se denominan territorios nacionales, que para efectos administrati-
vos estan divididos en dos tipos de organizaciones regionales diversas:
las intendencias y las comisarias.

El articulo 5% de la Constitucion Nacional dice en uno de sus in-
cisos:

“Las Intendencias y Comisarias quedan bajo la inmediata adminis-
tracion del Gobierno, y corresponde al legislador proveer a su organiza-
cion administrativa y al régimen especial de los Municipios que las in-
tegran”’.

En desarrollo de la facultad que la disposicién transcrita confiere .
al legislador, éste dicté la Ley 29 de 1.943, que es el estatuto de los re-
feridos territorios nacionales.

Seglin ese estatuto las intendencias, a las cuales me refiero espe-
cialmente en este aparte, son personas juridicas, que gozan de patri-
monio propio y cumplen las funciones publicas.

Aparentemente estos tres elementos las conformarian como orga-
nizaciones descentralizadas, mas sucede que carecen de jerarquia pro-
pia, pues toda la organizacién intendencial depende del Gobierno Cen-
tral. Sin embargo, y en el dnimo de llegar a un equilibrio regional, la
ley dispone que las funciones correspondientes a la administracién deli-
berante en los departamentos, sea realizada en las intendencias por el
Gobierno Nacional auxiliado por un Consejo Intendencial.

Pero los Consejos intendenciales, que se forman por los delegados
de los municipios y corregimientos intendenciales, no tienen en realidad
una funcién auténoma, por lo cual sus actos para ser validos requieren
de la aprobacién del Gobierno Nacional, quedando convertldo, asi, en
organismos de administracion meramente consultiva.

La existencia de los consejos intendenciales, si bien no da a las In-
tendencias autonomia para el manejo de sus asuntos regionales desde
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el punto de vista juridico, constituye un instrumento de hecho hacia esa
autonomia, que aparece como un sintoma claro de que en Colombig se
juzga la independencia regional como una meta hacia cuya realizacién
total debe marcharse a medida que las condiciones del pais lo permitan.

3% — LAS COMISARIAS

Las comisarias son semejantes a las Intendencias en los lineamien-
tos generales de su organizacién juridica, excepto en cuanto a la exis-
tencia de la entidad paralela al Consejo Intendencial. Alli, pues, ni de
hecho ni juridicamente, se marca la tendencia hacia la autonomia, lo
cual es perfectamente explicable si se tiene en cuenta que los territo-
rios comisariales tienen poblacién muy escasa y una actividad econd-
mica, por consiguiente, muy rudimentaric.

LAS ORGANIZACIONES LOCALES

Como organizaciones locales existen en Colombia los mumc:plos y
los corregimientos intendenciales o comisariales.

El territorio de cada Departamen¥o estd divido en municipios. Los
de las intendencias y comisarias estdn divididos en municipios o en co-
rregimientos.

Los municipios son organismos de administracién piblica, que tie-
nen por la fey atribuidas funciones propias, gozan de personeria juri-
dica de derecho publico, tienen patrimonio propio y una jerarquia auto-
noma de funcionarios.

En los mismos términos que en relacion con los Departamentos
estd planteada fa cuestion de la dualidad del aspecto administrativo y
politico del Estado y se resuelve siguiendo una férmula semejante. El
jefe de la jerarquia administrativa municipal, que es el Alcalde, tiene
al mismo tiempo la calidad de agente de los poderes centrales. Sin em-
bargo, para los asuntos municipales no depende de ningiin superior y
sus actos son los ordenados por la administracién deliberante del muni-
cipio, que se desempefia por organismos de eleccmn popular denomina-
dos Concejos Municipales.

Los municipios, como organismos locales, soft s|mp|eme§nte admi-
nistrativos y tienen a su cuidado la prestacién de los servicios pablicos
que directamente interesan gl bienestar y orden de las comunidades que
habitan en un espacio territorial menor comprendido dentro del de la
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region y que se caracterizan por la agrupacién de gentes al rededor de
una cabecera por virtud de sus intereses ececnémicos.

Es para la administracién de esos servicios que las autoridades lo-
cales son auténomas, sin que estén sujetos sus actos a poder jerarquico
central, pues su propia jerarquio ternlina en el Alcalde.

En cuanto a lfos corregimientos intendenciales y comisariales, son
aquellas zonas del territorio de una Intendencia o Comisaria que no per-
tenecen a ninguna jurisdiccién municipal y que, por consiguiente, care-
cen de una administracion local propia, por lo cual los intereses locales
son cuidados por la entidad regional, careciendo, en concecuencia de
toda autonomia y siendo dependientes los servicios locales que alli se
establezcan, de los poderes centrales.

APRECIACION DOCTRINAL

Las anteriores explicaciones constituyen una exposicion sintética de.
la posicién que tienen las autoridades regionales y locales en el case
concreto de Colombia. Ahora bien: el sistema colombiano es satisfacto-
rio?. Los sistemas diferantes son ‘mds convenientes?.

Después de un reposado andlisis del desarrollo de esta cuestion a
través de la historia constitucional ‘de nuestro pais, yo he llegado a la
conclusién de que nuestro sistema es el mds conveniente, pues al mismo
tiempo que sirve para mantener la unidad nacional, se presta a realizar
mejor la finalidad del Estado de servir a o comunidad que le constitu-
ye, eficiente y justamente

En oposicién al sistema de la unidad politica y la descentralizacién
administrativa, se encuentra el federalismo de una parte y el centralis-
mo al otro extremo.

En cuanto al federaiismo, salvo cuando obedece a condiciones es-
peciales de formacién del Estado Nacional, como sucede en Estados U-
nidos, constituye una artificiosa construccion estatal, segiin resulta de
los hechos ocurridos en Colombia, pues parte de la idea de que existen
unas soberanias independientes que se delegan en parte, y para poder
flegar o ese punto tiene que principiar por suponer existentes tales so-
beranias.

Desde el punto de vista del mejor funcionamiento del Estado es in-
negable que la carencia de una unidad politica se traduce a la larga en
una serie de pugnas al rededor de las cuales es dificil, cuando no im--
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posible, realizar el equilibrio. Si en un pueblo dado, que habita determi-
nado territorio, sz han cumplido los fenémenos sociolégicos creadores de
vinculos juridicos y politicos suficientes para que alli surja un Estado,
lo natural es que esc unidad osi lograda no se rompa al organizarla
constitucionaimente,

Por lo demds lo que importa es que la acdién estatal se ejerza de tal
manerd, que llegue con toda su fuerza o cada uno de los puntos del te-
rritorio y a cado individuo dentro de fa comunidad. Y esto se logra de-
bidamente con una administracion descantralizada, que a través de
organizaciones regionales y locales auténomas preste las diferentes ca-
tegorias de servicios estatales, segiin sea la necesidad a que atienden
de orden nacional, regional o local.

En cuanto al otro extremo, al centralismo total, constituye un sis-
tema dentro del cual es imposible fegrar que el Estado cumpla en for-
ma justa y eficiente sus finalidades. Los habitantes tienen necesidades
colectivas que son de diferente extensién en cuanto alf radio de influen-
cia. El municipio, por ejemplo, se presenta simpre como un hecho natu-
ral dentro del desarrollo de las sociedades humanas y como consecuen-
cia de una necesidad de vinculacién més infima y de cooperacién so-
cial mds estrecha. A un Gobierno situado en una capital, muchas veces
remota, le es completamente imposible decidir los hechos de la vida
local con conocimiento exacto de las circunstancias. Y lo que se dice
en relacion con los municipios puede hacerse extensivo a las regiones.

Sucede ademds, que lo vida administrativa tiene que cumplirse en
medio de un esfuerzo constante de adaptadion, no sélo en el tiempo si-
no en el espacio. Las maneras de obrar de la administracién, a diferen-

de la legislacién, no pueden ser rigidas. Hay tantos factores que
se interponen en su desarrollo diario que.necesariamente tiene que ha-
cerse constantemente a nuevas condiciones. Y esos factores cambian-
tes ocurren gun al mismo tiempo en relacion con distintas regiones o
<localidades, de manera que si toda la administracion fuera sometida al
solo criterio de uno admnistracién central, rdpidamente se veria desa-
daptadu a los fines que tiene que realizar.

Por otra parte, la igualdad de cargas y beneficios socmles que por
justicia tiene que lograr el Estado a través de sus administracion se ve
rota cuando ésta se centraliza, pues la imposibilidad de acceso a los
organismos centrales en quienes reside el poder de decisién inhibe a los
habitantes de la periferia para hacerse oir y a las autoridades que de-
ciden para comprender sus problemas.
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Por lo tanto, la formula colombiana que en este ensayo he presen-'

tado tan sintéticamente como es posible, tiene a su favor no sélo la ex- =
periencia nuestra que es satisfactoria, sino los prmapmos de una recl'a

organizacién estatal,
Medellin, Mayo de 1947.

- Diego Tobén Arbeldez.—Profesor de De-
recho Administrativo General.




