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Reflexiones liminares sobre el principio de autonomia territorial y su optimizacion a través
de la competencia de rigor subsidiario atribuida al Concejo de Bogota en materia de
proteccion del medio ambiente.

Ivan David Méarquez Castelblanco*.

“Cada provincia tiene el poder constitucional bastante para disponer lo que
Jjuzgue conveniente a su organizacion, régimen y administracion interior...”

Constitucion Politica de la Nueva Granada de 1853 — Articulo 48.

“Anular la federacion e improbar los hechos cumplidos (...) seria reconocer la
doctrina de los vencidos, i declarar que habiamos obrado sin derecho i sin razén
en la lucha que hemos sostenido para mantener ilesas la libertad i soberania de
los Estados”.

Tomas Cipriano de Mosquera — Discurso del presidente provisorio de
los Estados Unidos de Colombia en la Instalacion de la Convencion
Nacional de 1863.

Resumen:

Este articulo propone una lectura preliminar del principio de autonomia territorial desde
una perspectiva epistemoldgica que recoge como campo de posibilidad de su comprension-
aplicacion la tension que aun subyace entre federalismo y centralismo tras la formula de
organizacion politico-administrativa acordada por el constituyente de 1991. Con el objeto de
ahondar en esa perspectiva, se propone analizar el alcance de la clausula de competencias de rigor
subsidiario —otorgada por la Constitucion y la ley a las autoridades locales— como un desarrollo,
profundizacién y materializacién efectiva del principio de autonomia territorial. Como resultado
de lo anterior las competencias locales en materia de proteccion ambiental resultan optimizadas.

Palabras clave: Federalismo, Centralismo, Autonomia Territorial, Descentralizacion
Administrativa, Estado Unitario, Competencias Territoriales, proteccién ambiental.

Abstract:

This article presents a preliminary reading of the principle of territorial autonomy from an
epistemological perspective which includes the disagrements that still underlies between the
federalist and centralist systems, even after the political-administrative organization agreed in the
1991 constituent. In order to delve into this perspective, there will be an analysis of the subsidiary
competence of local authorities as a development, deepening and effective materialization of the
principle of territorial autonomy. As a result of the above competences that local authorities have
the protection of the environment is optimized.

Keywords:  Federalism,  Centralism,  Territorial ~ Autonomy,  Administrative
Decentralization, Unitary State, Territorial Competences, Environmental protection.
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Introduccion.

Durante todo el proceso de formacion histérica de Colombia ninguna discusion ha
determinado de forma tan radical el devenir nacional como la dicotomia entre centralistas y
federalistas. Desde los albures de una independencia fragil y provisoria que, a pocos meses del
grito de 1810, marcd el origen del sino de violencia fratricida que permanentemente viviria la
naciente republica a través del primer derramamiento de sangre por la discusion regionalista entre
Cartagena y Mompds?; al tiempo que la junta de Bogota se empefiaba en centralizar el gobierno y
dinamitar los esfuerzos del pacto federal de las Provincias Unidas?, lo que daria paso al tristemente
célebre periodo de la Patria Boba facilitando la consecuente reconquista espafola.

Esta misma disputa seria el motor permanente de las diez guerras civiles que sufrid
Colombia entre 1811 y 1902, procesos bélicos que dieron lugar —en su mayoria— a una sucesion
de cartas constitucionales de batalla® en las cuales las facciones partidistas ganadoras impondrian
su vision politico-administrativa. Esto es, desde la primera Constitucién Nacional de la Nueva
Granada de 1832 que debilito el poder ejecutivo y aumentd la descentralizacion, posiblemente
como una reaccion al reciente desmembramiento de la Gran Colombia; pasando por la
Constitucion de 1843 que reforzé de nuevo el poder ejecutivo, redujo la descentralizacion y
fortalecié el principio de autoridad, como previamente habia sucedido con la Constitucion de 1821,
antecedentes del predominio de las ideas conservadoras que luego se establecerian en la
Constitucion de 1886.

En contraposicion, la gesta federalista vendria a iniciarse con la Constitucion de 1853 que
inauguraria el régimen centro-federal hibrido que abre las puertas al predominio de las ideas
Liberales?, que se veran reforzadas por la creacion de un régimen confederal —el de la Constitucion
de la Confederacion Granadina de 1858- que constituye la transicion hacia el régimen del
radicalismo liberal-federalista que, terminaria por consolidarse a través del triunfo militar del
General Tomas Cipriano de Mosquera y que se concret6 en la Convencion de Rionegro a través
de la Constitucion de los Estados Unidos de Colombia en 1863°.

Sin embargo, esta inestabilidad pendular de la historia administrativa-constitucional del
pais concluiria con una larga y tortuosa hegemonia centralista-conservadora que padecié Colombia
—y en parte aln padece— por mas de un siglo de vigencia de la Constitucion de 1886. Como reflejo
del espiritu de la Regeneracion Politica la nueva Constitucion se erigid teniendo como elementos
basicos: “[I]a centralizacion radical de poder publico, el fortalecimiento de los poderes del
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Profesor universitario y miembro del grupo de investigacion “Gobernanza y Derecho Publico Distrital” de la Secretaria Juridica
Distrital de la Alcaldia Mayor de Bogota. Actualmente se desempefia como Subsecretario Juridico de Bogota. Correo:
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! DAvVID BUSHNELL, Colombia Una Nacion a Pesar de Si Misma. Bogota, Editorial Planeta, 2007. p. 66.

2 JorGE ORLANDO MELO, Historia Minima de Colombia. Madrid, Turner Publicaciones, 2017. pp. 111y ss.

3 HERNANDO VALENCIA VILLA, Cartas de Batalla. Una Critica Del Constitucionalismo Colombiano. Bogota, Universidad Nacional
de Colombia, 1987. p. 13y ss.

4 Luis CARLOS SACHICA, Constitucionalismo Colombiano. Bogota, Editorial Temis, 1987. p. 12.

5 Luis CARLOS SACHICA, Constitucionalismo Colombiano. Ob. Cit. pp. 13y ss.
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ejecutivo, el apoyo a la iglesia catdlica y la utilizacion de la religién como fuerza educativa y de
control social”®.

Aun cuando se supone que bajo la impronta de Rafael Nufiez la nueva constitucién acogia
una formula de: “Centralismo politico y descentralizacion administrativa™’, esta segunda parte no
quedo expresa en el tenor literal, ni tampoco se desarrolld en la parte organica de la carta politica
expedida en 1886, por lo que en realidad se estableci6 un rigido estado unitario que radicaba todos
los poderes publicos en el centro y que redujo al maximo las potestades y competencias de los
entes territoriales, por lo que la auténtica descentralizacion administrativa se quedo en una mera
proclama retérica®, con muy escasos desarrollos en las enmiendas constitucionales de 1910°, 1931,
1968, 1986 y 1987.

Lo cierto es que, siguiendo al profesor Javier Henao Hidron, durante el régimen de 1886
el poder ejecutivo nacional concentrd la mayor parte de los poderes politicos y administrativos en
desmedro de los entes territoriales, teniendo que pasar 100 afios —hasta el Acto legislativo 01 de
1886 para que al menos los ciudadanos pudiesen elegir popularmente a sus propios alcaldes. Asi
como también, se produjo una acumulacién progresiva en el poder central de los recursos fiscales
que para el afio de 1979 se encontraban en un 84.6% en manos del gobierno central, en un 9.7%
en los departamentos, intendencias y comisarias, y en un infimo 5.7% en poder de los municipios®®.

En efecto, todos estos estragos del centralismo radical explican las graves brechas de
desarrollo que existen entre un reducido pufiado de ciudades capitales y el resto de las periferias
urbanas y rurales, asi como también la forma en la cual las debilidades propias de una concepcion
de gobierno central omnimodo que, aplicadas a un pais con un territorio extenso y diversas
particularidades geogréaficas, termind por contribuir de manera decisiva en el conflicto armado
que ha desangrado a Colombia y de forma especial a sus zonas mas periféricas, a causa de su falta
de presencia institucional?.

No obstante, los antecedentes constitucionales previamente referidos interesan a esta
investigacion como una especie de marco epistemoldgico*?, que expresa las diferentes condiciones
de posibilidad sobre las cuales se han venido construyendo los discursos juridicos que en Colombia
hacen referencia a la tension entre centralismo y federalismo que, aparentemente, han sido
superadas por el actual régimen constitucional de 1991 el cual conjurd una suerte de armonizacion

6 JORGE ORLANDO MELO, “La Constitucion de 1886.” en aa. vv. Nueva Historia de Colombia, Bogota, Editorial Planeta, 1989. p.
48.

7 JAVIER HENAO HIDRON, El Poder Municipal. Bogotd, Escuela Superior de Administracién Plblica, 2015. p. 63.

8]JAVIER HENAO HIDRON, EI Poder Municipal... Ob Cit., p. 54 y JORGE ORLANDO MELO, La Constitucion de 1886... Ob. Cit., p.
49. “La Constitucion, supuestamente para moderar el centralismo, incorporaba principios de «descentralizacion administrativa»,
pero basta el mas superficial examen para advertir que los contrapesos descentralistas no recibieron en ella expresion real.”

9 FRANCISCO GUTIERREZ, EI Orangutan Con Sacoleva. Bogota, IEPI-DEBATE, 2016. p. 88.

10 JAVIER HENAO HIDRON, EI Poder Municipal... Ob Cit., pp. 60 y ss.

11 Jjames HENDERSON, Cuando Colombia Se Desangrd: Un Estudio de La Violencia En La Metrdpoli y Provincia. Bogota, Ancora
Editores, 1984. p. 24 y ss.

12 MicHEL FoucAuULT, La Palabras y Las Cosas: Una Arqueologia de Las Ciencias Humanas. Frost, Elsa Cecilia, trans. Buenos
Aires, Siglo XXI Editores, 1968. p. 7. “No se tratara de conocimientos descritos en su progreso hacia una objetividad en la que,
al fin, puede reconocerse nuestra ciencia actual; lo que se intentara sacar a luz es el campo epistemoldgico, la episteme en la que
los conocimientos, considerados fuera de cualquier criterio que se refiera a su valor racional o a sus formas objetivas, hunden su
positividad y manifiestan asi una historia que no es la de su perfeccion creciente, sino la de sus condiciones de posibilidad; en este
texto lo que debe aparecer son, dentro del espacio del saber, las configuraciones que han dado lugar a las diversas formas del
conocimiento empirico. Mds que una historia, en el sentido tradicional de la palabra, se trata de una «arqueologia» .

3

BOGOT/\

Secretaria Juridica Distrital



REVISTA DOCTRINA DISTRITAL

entre el estado unitario como manifestacion del centralismo politico, por un lado, y la
descentralizacién administrativa reforzada con el principio de autonomia territorial, por el otro.

Todo lo anterior —pese a lo cual— pervive latente esta tension estructural, la cual configura
un elemento necesario para comprender la problematica que de forma mucho més modesta y
acotada persigue esta investigacion al preguntarse sobre: ¢Qué alcance le imprime el principio
constitucional de autonomia territorial a la clausula de rigor subsidiario en el &mbito de las
competencias de regulacion administrativa de los asuntos locales otorgados al Concejo de
Bogota?

Para esto, se adoptara como metodologia de investigacion juridica la tedrico-dogmatica®®
a través de la cual se pretende determinar preliminarmente el alcance que —a través de las
principales fuentes formales del derecho vigente— puede llegar a tener el &mbito de competencias
otorgadas al Concejo de Bogota de acuerdo con la clausula de “Rigor Subsidiario” en materia de
proteccion ambiental, comprendido desde los contornos que resulten de aplicar una integracién
normativa de enfoque sistémico-estructural®*, que permita exponer su adecuada interpretacion al
tamiz del principio constitucional de autonomia territorial.

Para lograr el cometido propuesto y atendiendo a la segunda regla del método cartesiano,
esta investigacion se dividira en 3 acapites: El primero de ellos abordara los contenidos y alcances
que tiene el principio de autonomia territorial como eje axial de la Constitucion Politica de 1991;
el segundo determinara la forma en la cual se integra la clausula de rigor subsidiario en las
competencias del Concejo de Bogota y algunas implicaciones de esta integracion en clave de
optimizacion del principio de autonomia territorial; finalmente se expondra en el tercer acapite las
conclusiones investigativas.

. La autonomia territorial como eje definitorio de la Constitucion Politica de 1991:
aproximacion al contenido y delimitacion de su nucleo esencial.

La pretérita discusion entre federalismo y centralismo se reactivé con la decision popular
de convocar una Asamblea Nacional Constituyente que dejara atrés el régimen constitucional de
1886. EIl origen de una propuesta federal como la enarbolada por el liberalismo radical clasico
provino del gobierno del entonces presidente César Gaviria Trujillo quien present6 al pais como
el quinto de los Seis Grandes Propdsitos de la Reforma lo que denominé el: “avance para la

13 DoRA GARCIA FERNANDEZ, “La Metodologia de La Investigacion Juridica En El Siglo XXI.” en aa. vv. Métodologias: Ensefianza
e Investigacion Juridica, Ciudad de México, Universidad Auténoma de México, 2015. P. 455. “Asi pues en la investigacion juridica
dogmatica o tedrica se visualizara el problema juridico a la luz de las fuentes formales e historicas del derecho, y no tomara en
cuenta los factores reales. Su objeto sera el orden juridico, ya sea del presente o del pasado, y su finalidad, la determinacion del
contenido normativo de ese orden juridico”.

14 CARLOS MANUEL VILLABELLA ARMENGOL, “Los Métodos En La Investigacion Juridica: Algunas Precisiones.” en aa. vv.
Métodologias: Ensefianza e Investigacion Juridica Ciudad de México, Universidad Autdnoma de México, 2015. p. 944. “El método
hermenéutico posibilita entender los significados del objeto que se estudia a partir de una triple perspectiva: (...) b) la de su
engarce sistémico-estructural con una totalidad mayor (...) En la ciencia juridica es valido cuando el centro del estudio lo
constituyen normas juridicas. El sentido mas completo en el que se emplea es cuando posibilita precisar el objetivo de la norma
juridica; valorar la correspondencia entre éste y lo que declara; hacer inteligible su estructura; develar el sistema de relaciones
que establece con el resto del entramado juridico; comprender las motivaciones teleoldgicas de su creacion y desentrafiar el
condicionamiento ambiental y cultural del momento histdrico que lo produjo, y para ello es necesario tener en cuenta al menos
cuatro variables: a) gramatical; b) teleologica; c) historica; y d) sistemdtica.”
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federalizacion”. Para el gobierno nacional era claro el atraso que habia producido el centralismo
politico en Colombia y lo infértil que habia sido la ruta de la descentralizacién administrativa:

El pais reconocié que las guerras fueron el mas grave problema institucional del siglo pasado, al
paso que el de este siglo es la centralizacion excesiva. No obstante, el camino de la descentralizacion esta
agotado. Pocas férmulas nuevas han surgido. Se nota cierta escasez en las ideas. Para retomar esa via'y
darle nuevo aliento, es preciso ensayar el modelo de autonomia local, es decir, un esquema que aplique
formas de federalizacion, el cual, mediante la irrigacion del Estado, abra espacios para la creatividad y
la experimentacion, en escenarios mas cercanos a los problemas que se quieren resolver y a los ciudadanos
—protagonistas de la vida colectiva—. Esta democracia local es mas inmediata, mas permanente vy,
asimismo, puede despertar de manera mas directa entre los asociados la idea de legitimidad.®.

Si bien la propuesta federal del Gobierno Nacional empezé con fuerza, en el seno de la
Asamblea Nacional Constituyente no tuvo mayor eco y finalmente lo que fue propuesto por la
Comision Codificadora de la constituyente para segundo debate!® fue mantener en el articulo
primero la conformacion de republica de forma unitaria incluyendo —eso si— de forma expresa su
caracter descentralizado, asi como declarando en el articulo 301 que las autoridades territoriales
eran autobnomas para la gestion de sus intereses. Esto, mas un conjunto importante de otros
instrumentos, competencias organicas y fiscales fue ciertamente una propuesta que de forma real
mejoraba la precaria situacion de la administracion territorial previa.

En este contexto, se debe destacar que el constituyente Augusto Ramirez Ocampo en
calidad de vocero de la Comision de Codificacion sefiald, en la ponencia para segundo debate, que
se incluia como un eje sustancial de la Carta Politica una reforzada autonomia a las entidades
territoriales, asi:

El viejo anhelo, embrionariamente consagrado en la Constitucion de 1886, de la descentralizacion
administrativa, ha cobrado fuerza inusitada al establecer el principio de la autonomia de las entidades
territoriales que con la eleccidn de gobernadores esperamos no afecte la unidad politica de la republica,
la cual una vez méas hace profesion explicita acerca de su caracter unitario. Puede decirse que éste es otro
de los elementos sustanciales de la Carta, no s6lo por estar consignado en el titulo reservado a los
principios, sino por el desarrollo profundo de las normas sobre la subsidiariedad de las entidades
territoriales del Estado, que ahora se basan en el municipio como elemento basico de la nacionalidad, en
la redistribucion de las competencias y, mas adn, en la redistribucion de los recursos'’.

Si bien en la Constitucién de 1991 no se materializo la propuesta federalista del gobierno
Gaviria, lo cierto es que el espiritu de los constituyentes originarios si resulté en una mixtura que
atempero perceptiblemente el rigido centralismo unitario de 1886, abriendo la puerta a un amplio
conjunto de facultades juridicas, administrativas y fiscales a favor de las autoridades locales,
dinamizando con ello el desarrollo y la participacion incidente de los territorios en la direccién y
el destino de sus propios intereses.

Precisamente, durante el debate y aprobacion definitiva del texto del articulo primero de la
Constitucién de 1991 fue incluido de forma expresa —como no estaba contemplado en la propuesta

15 PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA, Reflexiones Para Una Nueva Constitucion: Documento Preparado Por El Gobierno Del
Presidente César Gaviria Trujillo. Bogota, 1990. p. 34.
16 Gaceta Constitucional N° 113 del 5 de julio de 1991.
17 Gaceta Constitucional N° 112 del 3 de julio de 1991.
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de la Comision Codificadora— el principio de autonomia territorial dentro del trinomio organico
que conforma el Estado colombiano reconstituido en forma de: “Republica unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales”, eje axial de la nueva configuracion
politico-administrativa e implantacion de un sistema de controles y balance de poderes entre nivel
nacional y nivel territorial de la administracion pablica.

En esta linea, la Constitucion de 1991 en el titulo XI estableci6 un nutrido régimen de la
organizacion territorial que doté a las entidades departamentales, distritales y municipales de un
mas robusto margen de autonomia politica, administrativa y fiscal para la gestion de sus intereses,
estos se recogen de forma particular en el articulo 287 superior, a través de un catalogo de derechos
radicados bajo la titularidad de las entidades locales, que corresponde a: 1) gobernarse por sus
propias autoridades, 2) ejercer las competencias que les correspondan, 3) administrar los recursos
y establecer los tributos necesarios, 4) participar de las rentas nacionales. Corresponde resaltar que
el segundo derecho es una clausula en blanco que remite al conjunto de competencias que tanto la
Constitucion como la ley han venido otorgandoles en desarrollo de los mandatos constitucionales
de descentralizacién y autonomia territorial.

Sobre esto, la Corte Constitucional desde su temprana jurisprudencia establecié los
cimientos sobre los cuales habria de soportarse la relacion compleja entre Estado unitario y
autonomia territorial. En la Sentencia C-571 de 1992 reafirmo claramente que Colombia seguia
siendo una republica unitaria, lo que sin embargo no rifie con una autonomia territorial delimitada
por los propios contornos del ordenamiento constitucional y legal, dentro de los cuales las
entidades territoriales gozan de un conjunto de derechos especiales de autogobierno en desarrollo
del caracter sustancialmente pluralista, democratico y participativo perseguido por el Estado, que
les autoriza a: “manejar los asuntos que conciernan a su territorio y a su poblaciéon de manera
auténoma. Vale decir, de definir, con criterio politico, la viabilidad de asuntos de interés publico
dentro de los limites del ente territorial.”®

En similar direccién, la Sentencia C-004 de 1993 enfatizé el giro sustancial que significaba
la introduccion de la autonomia territorial en las relaciones entre el centro y periferia, pero sin
dejar de lado el hecho de que las mismas se encontraban sometidas al marco general del Estado
unitario, por lo que era necesario que mas que sobreponer o excluir unas competencias sobre las
otras, estas se debian articular a través de mecanismos de coordinacion, concurrencia y
subsidiariedad?®. Adicionalmente, la Sentencia C-126 de 1993 fue un poco mas lejos y preciso que
pese a que en sentido estricto los entes territoriales se encuentran sometidos al poder central en
una forma de Estado unitario, lo cierto es que la Carta de 1991 tiene una marcada tendencia a
profundizar la descentralizacion y dotar de amplia autonomia a las entidades territoriales, lo que
comporta que: “[n]o so6lo les atribuye competencias propias, que son de la esencia de su
autonomia, sino que afirma derechos y consagra poderes exigibles y oponibles a las autoridades
de los niveles superiores, lo que indudablemente supone un cambio cualitativo en la concepcion
de estos entes . Es asi como, la guardiana constitucional reconoce que los entes territoriales
pasan a tomar un papel protagonico en la direccion de los asuntos publicos, al punto de que gozan
de unos poderes y derechos otorgados que funcionan como contrapeso al poder central.

18 CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C-517 de 1992, M.P. Ciro Angarita Barén.
19 CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C-004 de 1993, M.P. Ciro Angarita Baron.
20 CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C-126 de 1993, M.P. Antonio Barrera Carbonell.
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Ahora bien, tomando como punto de partida las razones previamente citadas, la
jurisprudencia constitucional ha venido adelantando una tarea de hermenéutica juridica, sistémica
e integradora, bajo la cual ha buscado conciliar los contenidos a priori contrarios entre Estado
unitario y autonomia territorial, a traves de la delimitacion y diferenciacion armoénica de sus
alcances. En este sentido, lo primero que habria que sefialar es que la Corte Constitucional ha
declarado expresamente que tanto el principio de Estado unitario, como los de descentralizacion
administrativa y autonomia territorial son un claro eje definitorio de la Constitucion de 19912%, en
cuanto todos estos corresponden a un elemento identitario de la carta politica que, en ausencia de
cualquiera se convertiria el Estado colombiano en uno sustancialmente diferente, por lo que estos
resultan ser insustituibles, en especial frente a la columna axial de la autonomia local sin la cual se
volveria al régimen radicalmente centralista de la Constitucion de 1886, controvirtiendo una de las
razones principales que dieron lugar a la expedicion del actual régimen constitucional.

Ahora, en segundo lugar habré que sefialar que desde la Sentencia C-520 de 1994 la Corte
Constitucional preciso6 que los elementos de la autonomia territorial, se encuentran sometidos a los
contenidos sustanciales del Estado Social de Derecho y al ordenamiento constitucional y legal, por
ende dicha autonomia no puede ser interpretada como de caracter absoluto??, lo cual ha sido una
posicion mantenida y reiterada por la jurisprudencia posterior?®, la cual ademas —mutatis
mutandis— también significa que el principio de Estado unitario también se encuentra relativizado
por las mimas razones?.

Sin embargo, lo anterior no significa que el principio de autonomia de las entidades
territoriales no posea un nacleo esencial o duro en el &mbito relativo de su proteccion, el cual fue
inicialmente definido por la Corte Constitucional en la sentencia C-520 de 1996%° y recientemente
reiterado y ampliado por esta en la Sentencia C-380 de 2019 en la cual se preciso:

En similar sentido, el principio unitario, a su vez, esta limitado por el «nlcleo esencial» o contenido
minimo de la autonomia de las entidades territoriales, el cual es irreductible e indisponible por el
Legislador. Dicho nlcleo estd constituido «por aquellos elementos indispensables a la propia
configuracién del concepto, y especialmente por los poderes de accién de que gozan las entidades
territoriales para poder satisfacer sus propios intereses». En consecuencia, las entidades territoriales
tienen derecho a ejercer las competencias, atribuciones y facultades reconocidas por la Constitucion,
«para el eficiente cumplimiento de las funciones y la prestacion de los servicios a su cargo». De este primer
elemento forman parte, por ejemplo, los derechos preceptuados en la Constitucion en el ya citado articulo
287 —(i) gobernarse por autoridades propias, (ii) ejercer las competencias que les correspondan, (iii)
administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones y (iv)
participar en las rentas nacionales— y las atribuciones asignadas a las asambleas departamentales

21 CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C-121 de 2013. M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo.

22 CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C-520 de 1994, M.P. Hernan Herrera Vergara.

23 Sobre el carécter relativo del principio de autonomia territorial delimitado por la Corte Constitucional revisar, entre otras, las
siguientes sentencias: C-520 de 1994, C-495 de 1998, C-1051 de 2001, C_532 de 2005, A-383 de 2010, C-615 de 2013, C-189 de
2019 y C-246 de 2019.

24 CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C-380 de 2019, M.P. Cristina Pardo Schlesinger.

% CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C-535 de 1996, M.P. Alejandro Martinez Caballero. “El niicleo esencial de la
autonomia esta constituido en primer término, por aquellos elementos indispensables a la propia configuracién del concepto, y
especialmente por los poderes de accion de que gozan las entidades territoriales para poder satisfacer sus propios intereses. En
segundo lugar, encontramos, la inviolabilidad por parte del legislador, de la facultad de las entidades territoriales de gobernarse
por autoridades propias. Debe protegerse el derecho de cada entidad territorial a autodirigirse en sus particularidades a través
del respeto de la facultad de direccion politica que ostentan”.
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(articulo 300), a los gobernadores (articulo 305), a los concejos municipales (articulo 313) y a los alcaldes
(articulo 315).%°

A su vez, el principio de autonomia de las entidades territoriales encuentra como limite las
determinaciones constitucionales y los contenidos esenciales del principio de Estado unitario, de
los cuales se desprende de forma especial la integracion de los 6rganos territoriales a una Unica
unidad politica, que en virtud de la soberania popular implica también un nucleo esencial que no
puede ser trasgredido por las autoridades locales so pretexto de su autonomia funcional y que se
encuentra comprendido en materias tales como: “/lja politica macroeconémica, el acuiio de la
moneda, el manejo de las relaciones internacionales, el ejercicio de la funcién jurisdiccional y de
la funcion legislativa e, incluso el mantenimiento de/ orden piiblico '

Resulta claro entonces, la relevancia capital que sigue jugando la tension inmanente entre
Estado unitario y autonomia de las entidades territoriales, que constituyen a la vez las dos caras
opuestas, pero inescindiblemente integradas, de la arquitectura estatal colombiana. De ahi que la
Corte Constitucional, reconociendo esta disparidad teleologica haya puesto de presente la
necesidad de recurrir a los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad como
instrumentos fundamentales para resolver, caso a caso, las posibles contradicciones que se
pudieran presentar, al respecto sefialo el érgano de cierre de la jurisdiccion constitucional:

La coexistencia de los principios de Estado unitario y autonomia territorial genera en su aplicacion
tensiones permanentes que hacen necesario en cada caso estudiar concretamente las situaciones de hecho
y el uso de herramientas que permitan hacer una interpretacién arménica del sistema juridico
constitucional para definir una posicion frente a la aplicaciéon de uno de estos dos principios, o de la
confluencia de los mismos en caso de ser necesario. En este orden, es el mismo ordenamiento
constitucional el que dispone que en estos casos para resolver las tensiones se dara aplicacion los
principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad.?

En tercer lugar, vale la pena poner de presente que el articulo 288 de la Constitucion
Politica deleg6 al legislador organico la tarea de establecer la distribucion de las competencias
entre la Nacion y los entes territoriales, para lo cual le fijo de manera expresa unos marcos
referenciales superiores a través de los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad,
los cuales, de forma parcial e incompleta, fueron regulados por el legislador ordinario en la Ley
99 de 1993 y por la Ley 489 de 1998, antes de que el legislador, veinte (20) afios después, llenara
su omision legislativa absoluta con la expedicion de la Ley organica 1454 de 2011.

Frente a la Ley 99 de 1993, esta de forma parcial otorgd algunas funciones a las entidades
territoriales en materia de planificacion ambiental desarrollando de forma especial los principios
normativos generales de armonia regional, gradacion normativa y rigor subsidiario,
constituyéndose en uno de los primeros instrumentos normativos que pusieron en practica los
principios de la funcion publica territorial establecidos en el articulo 288 superior.

En el caso de la Ley 489 de 1998, el legislador determind la organizacion y funciones de
las entidades del orden nacional, regulando indirectamente y de manera supletiva algunos aspectos

% CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C-380 de 2019, M.P. Cristina Pardo Schlesinger.
27 CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C-189 de 2019, M.P. Alejandro Linares Cantillo.
28 CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia SU-095 de 2019, M.P. Cristina Pardo Schlesinger.
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relacionados con el orden territorial, en particular sobre las modalidades de accién administrativa
en relacion con el principio de coordinacion, bajo el cual todas las autoridades deben actuar de
manera armoénica y prestando la colaboracion debida a la entidad publica que lo requiera para
facilitar el cumplimiento de sus funciones, asi como también evitar cualquier actividad que pueda
impedir u obstruir el logro de estas. Sobre los principios de concurrencia y subsidiariedad, estos
no fueron objeto de delimitacion o desarrollo, sino simplemente fueron aludidos para sefialar el
deber de ser observados en la fijacién de competencias dentro de la rama ejecutiva del poder
publico.

Por otro lado, el legislador expidio la norma organica del ordenamiento territorial a través
de la Ley 1454 de 2011, en la cual regul6 el ejercicio de las competencias territoriales. A través
del articulo 27 definio los principios del ejercicio de dichas competencias, sefialando —en la materia
que ocupa a esta investigacion— que el alcance del principio de subsidiariedad es aquel por medio
del cual las entidades de mayor jerarquia concurren de forma transitoria y parcial, en ejercicio de
las competencias atribuidas a entidades de menor categoria fiscal cuando se demuestre que estas
no pueden cumplir debidamente con sus cometidos institucionales.

En suma, se puede sefialar con certeza que el principio de autonomia territorial constituye
—de acuerdo con una lectura sistematica?® de la Constitucion Politica de 1991— un auténtico eje
definitorio, por lo tanto, resulta ser un rasgo que identifica a la propia norma superior, de lo que se
desprende su caracter de insustituible y ademas su especial relevancia constitucional como
principio que irradia su fuerza expansiva e impone a todas las autoridades el mandato de su
optimizacion® y progresividad3!.

Asi mismo, también se debe concluir que la autonomia territorial, si bien no es un principio
absoluto, si posee un nucleo esencial que impone unas limitaciones concretas al Estado unitario y
en especial reduce el ambito de ejercicio de la potestad del poder central, en forma tal que configura
un auténtico elemento del sistema de pesos y contrapesos institucional, ademas de otorgar un
nutrido conjunto de funciones y facultades de autogobierno, administracion y gestion fiscal que
conceden una nueva dinamizacion y un mayor equilibrio a las relaciones centro-periferia.

2 CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C-115 de 2017, M.P. Alejandro Linares Castillo. “La hermenéutica constitucional
implica un ejercicio de ensamblaje y articulacion armonica del texto superior, guiado por la necesidad de optimizar la eficacia de
la Constitucion Politica, entendida como un todo. Este método busca evitar que la aplicacion aislada de una norma constitucional,
al rigor de su tenor literal, signifique a la vez el desconocimiento de algun principio, valor, fin, derecho o deber constitucional. La
interpretacion constitucional sistematica es aquella que mejor consulta el concepto mismo de Constitucion, no entendida como un
conjunto de disposiciones codificadas, sino como una unidad, un sistema normativo coherente, con sentido légico, arménico y
concordante, construido a partir de principios, valores y fines comunes, no excluyentes entre si. Este método de interpretacion es
el que funda el recurso a la técnica hermenéutica de la ponderacion, no sélo en el caso de colision entre normas constitucionales
de distinta naturaleza y textura, sino también como parametro para determinar la razonabilidad de las medidas adoptadas por las
autoridades publicas, incluido el legislador.”

30 ROBERT ALEXY, Tres Escritos Sobre Los Derechos Fundamentales y La Teoria de Los Principios. Bernal Pulido, Carlos, trans.
Bogotda, Universidad Externado de Colombia, 2003. p. 77.

31 CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C-115 de 2017, M.P. Alejandro Linares Castillo. “[I]a efectividad de todos los
derechos constitucionales, independientemente de la categoria a la que pertenecieran, implicaba no sélo deberes de abstencion,
sino también una cierta actividad prestacional por parte del Estado, necesaria para crear las condiciones materiales, econémicas
e institucionales, propicias para su ejercicio pleno. En este sentido, se reconoci6 que el &mbito de aplicacién del principio de
progresividad no se limitaba a los derechos sociales, econémicos y culturales, sino que tenia un espectro mas amplio que se
predicaba del contenido prestacional de cualquier derecho constitucional.”
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1. La clausula de rigor subsidiario dentro de las competencias del Concejo de Bogotéa
en la proteccidn del medio ambiente: Un acercamiento a la optimizacion del mandato
de autonomia territorial.

El principio de rigor subsidiario constituye una clausula de carécter legal pero que deriva
de un desarrollo necesario de los articulos 1, 2, 4, 5, 8, 40, 79, 94, 287 y 288 de la Constitucion
Politica de 1991. Precisamente el articulo 63 de la Ley 99 de 1993 previd una serie de principios
tenientes a garantizar el derecho colectivo a disfrutar un medio ambiente sano y adecuadamente
protegido, para lo cual sometid el marco de competencias de las entidades territoriales en materia
normativa ambiental, a la observancia de los principios de armonia regional, gradacion normativa
y rigor subsidiario.

Sobre el principio de rigor subsidiario —objeto de esta reflexién académica— se tiene que
esta es una competencia normativa y de expedicion de medidas de policia ambiental, radicadas en
cabeza de las autoridades territoriales y que tiene por objeto regular el uso, manejo,
aprovechamiento y movilizacion de los recursos naturales renovables o la preservacion del medio
ambiente, segln la cual estas autoridades locales estan autorizadas para limitar el ejercicio de
derechos individuales y libertades puablicas, asi como para exigir licencia o permisos para el
ejercicio de actividades, siempre y cuando dichas regulaciones se realicen de forma mas rigurosa
que las contenidas en normas superiores, esto es, que se establezcan mayores restricciones que
disminuyan la posibilidad de menoscabo del medio ambiente o de los recursos naturales.

En este sentido, resulta importante evidenciar que el rigor subsidiario opera como una
clausula de competencia a favor de las autoridades territoriales en virtud de lo consagrado en el
numeral 2° del articulo 287 que establece dentro del nucleo esencial de los derechos de estas
entidades: “Ejercer las competencias que les correspondan”. Por lo tanto, es claro que esta misma
competencia se encuentra concedida por virtud del principio de autonomia de las entidades
territoriales, ademas bajo la finalidad de procurar una proteccién mas estricta del derecho
fundamental al medio ambiente.

Asi las cosas, al abordar una interpretacion sistematica®? del principio de rigor subsidiario
a la luz de las disposiciones establecidas en la Constitucién Politica de 1991, se tiene con claridad
que este mandato contenido en el articulo 63 de la Ley 99 de 1993, constituye un instrumento que
materializa el ejercicio de las atribuciones autondmicas de que gozan las entidades territoriales
para la gestion de sus intereses y de forma especial para la proteccion mas rigurosa de un bien
trascendental y colectivo como el medio ambiente, el cual valga la pena sefialar se encuentra
intimamente vinculado con las diversas particularidades locales de cada departamento o
municipio, lo que a fortiori justifica el hecho que el legislador haya reservado el ambito de mayor
proteccion del medio ambiente de forma directa a las autoridades territoriales, como quiera que
resulta l0gico que estas, por su cercania, conozcan mejor las problematicas técnicas que puedan
Ilegar a comprometer al bien protegido. Asi como también son los habitantes locales los que se
verian directa e inmediatamente afectados ante un deterioro de las condiciones medio ambientales,
por lo que poseen, como consecuencia de pertenecer a un Estado democratico y participativo, el

32 RiccARDO GUASTINI, Estudios Sobre La Interpretracion Juridica. Carbonell, Miguel, and Marina Gascon, trans. Ciudad de
México, Universidad Nacional Autonéma de México, 1999. pp. 43y ss.

10

BOGOT/\

Secretaria Juridica Distrital



REVISTA DOCTRINA DISTRITAL

derecho a intervenir en las decisiones que los afecten, cuando menos a traves de sus legitimos
representantes.

Este aspecto adopta mayor relevancia si se tiene en cuenta el caracter teleoldgico que
persigue el mandato de rigor subsidiario en relacion con la proteccion de lo que se ha dado en
Ilamar por la jurisprudencia constitucional la Constitucion Ecologica, que agrupa un conjunto de
dimensiones encaminadas a proteger el medio ambiente sano como un proposito prioritario dentro
de los fines estatales®,

En este sentido, la Corte Constitucional ha establecido el alcance del rigor subsidiario en
relacion con el principio de autonomia territorial, manteniéndolo, tal y como se expuso en el
acapite anterior, de forma acotada al respeto de las disposiciones constitucionales y legales, asi
como respetando los contornos esenciales del Estado unitario. Sin embargo, en su primer
pronunciamiento sobre esta materia la guardiana constitucional precisé que las limitaciones
propias del principio de autonomia territorial sélo son legitimas: “en la medida en que se refieran
a asuntos cuyo manejo no pueda circunscribirse de manera exclusiva al ambito municipal, pues
las consecuencias del mismo repercutiran e impactaran, necesariamente, de manera positiva o
negativa, un (sic) ecosistema regional o nacional .

Ademas, la Corte Constitucional fue mas lejos y precisd que el principio de rigor
subsidiario deviene del articulo 288 y se encuentra sustentado en el hecho que una regulacion méas
exigente expedida por las autoridades territoriales inferiores en comparacion con las determinadas
por las autoridades superiores, encuentra justificacion en las circunstancias particulares que
pueden presentarse en cada localidad y en: “[e]l caso del patrimonio ecoldgico local, este principio
es aun mas claro, pues al ser una competencia propia de los concejos municipales y los territorios
indigenas, su potestad reglamentaria no puede ser limitada por la ley, al punto de vaciarla de
contenido, por cuanto el Congreso desconoceria la garantia institucional de la autonomia
territorial. Pero si puede la ley dictar aquella normatividad bésica indispensable a la proteccién
del patrimonio ecoldgico en todo el territorio nacional.”®

Por otro lado, en lo que corresponde a las competencias de los concejos municipales y el
Concejo de Bogota, se tiene que estas se derivan directamente de la autonomia territorial, la
mayoria de las cuales se encuentran expresamente desarrolladas el articulo 313 de la Constitucion
Politica de 1991, pero que en todo caso a la luz del numeral segundo del articulo 287 de la misma
carta, configuran un régimen de dmbitos competenciales de numerus apertus que se encuentra
conformado por un conjunto de disposiciones constitucionales y legales que pueden ser
progresivamente aumentadas, en especial bajo el principio de descentralizacion administrativa y
la figura de la transferencia de competencias.

En ese sentido, a la lista de competencias de los concejos municipales sefialada en el
articulo 313 de la Constitucion Politica y a los articulos 338 y 345 de esa misma norma superior,
se le suman un conjunto de competencias normativas que han sido otorgadas por la ley a los

33 Sobre este tema se pueden consultar las sentencias de la Corte Constitucional: C-431 de 2000, T-325 de 2017, T-760 de 2007 y
C-032 de 2019.

34 CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C-534 de 1996, M.P. Fabio Moron Diaz.

35 CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C-535 de 1996, M.P. Alejandro Martinez Caballero.
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cabildos municipales y distritales como el establecido en el articulo 2° del Decreto 1604 de 1966,
los sefialados en el articulo 31, 32, 33y 34 de la Ley 136 de 1994 y el articulo 13 de la Ley 1801
de 2016, y en lo que corresponde al régimen especial de Bogota, lo establecido en el articulo 12
del Decreto-Ley 1421 de 1993 y el articulo 12 de la Ley 1801 de 2016.

Ahora, resulta claro para la Corte Constitucional que las autoridades territoriales y de forma
particular los concejos distritales 0 municipales, son titulares de unas competencias en materia de
rigor subsidiario ambiental que no pueden ser vaciadas de ninguna manera por el poder central, y
que en todo caso es una funcién compartida entre el poder legislativo y las autoridades municipales
a través de la figura de las competencias concurrentes®. Sin embargo, los concejos deben actuar
de forma razonable y proporcional al momento de hacer uso de estas competencias subsidiarias:

El ejercicio de las competencias normativas de los concejos se encuentra sometido a los principios
gue gobiernan la validez y eficacia de los actos administrativos, y se debe entender limitado a la realizacion
de los fines especificos que le han sido encomendados a la autoridad por el ordenamiento juridico. Los
concejos no pueden ejercer de manera arbitraria o discriminatoria la facultad que le confiere la
disposicion impugnada, sino que deben desarrollarla en forma razonable y proporcionada, tomando en
consideracion la finalidad de la misma, que no es otra que la proteccion del patrimonio ecoldgico local.
Por ello la actuacion de los concejos al dictar las normas para la proteccion y preservacion del patrimonio
ecoldgico no escapa del control judicial pues los eventuales abusos son impugnables por la via de lo
contencioso-administrativo.*

En este sentido, es claro para la jurisprudencia constitucional que los concejos municipales
y distritales, como corporaciones de naturaleza politico-administrativa poseen la competencia
normativa frente a la expedicidn de regulaciones mas estrictas en la proteccion del medio ambiente
y de forma especial en la preservacion del patrimonio ecologico local al tenor de lo sefialado en el
numeral 9 del articulo 313 de la Constitucion Politica, competencia de caracter subsidiaria que se
desprende ademas del articulo 388 superior y que constituye una atribucién que si bien es
concurrente con los departamentos y la nacion, no les puede ser arrebatada de forma absoluta por
estas, teniendo por lo tanto siempre un margen de mayor proteccion ambiental.

Por lo tanto, es evidente que el rigor subsidiario es un principio que debe ser aplicado de
manera sistematica y de acuerdo con la formula de hermenéutica conforme a la constitucion que
se deriva del articulo 4° de la carta politica de 1991, lo que significa que debe darse su
interpretacion dentro del &mbito de competencias que ha sido asignado a las autoridades bajo el
mandato de optimizacion de la autonomia territorial —descrito en el acapite anterior—y de acuerdo
con la maxima proteccion posible del medio ambiente, lo que debe obligar a todas las autoridades
publicas a ponderar su aplicacion y a garantizar el desarrollo progresivo de estos derechos.

1. Conclusiones.

Como consecuencias de las razones expuestas en los acapites anteriores, se puede arribar a
las siguientes conclusiones preliminares:

3 CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C-064 de 1998, M.P. Vladimiro naranjo Mesa.
37 CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C-535 de 1996, M.P. Alejandro Martinez Caballero.
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La discusion entre las formas de organizacién politico-administrativa que se dieron durante
el siglo XIX entre federalistas y centralistas en Colombia, ain perviven en una suerte de tension
atemperada entre la teleologia del principio de Estado unitario, por un lado, y los principios
moderadores de la descentralizacion administrativa y autonomia territorial, por el otro, de acuerdo
con la arquitectura estatal adoptada por el constituyente de 1991.

Aln, ante la evidente tensién existente entre los poderes centrales y los periféricos, en
relacion con la forma de Estado acogida por el articulo primero de la Constitucion Politica de 1991,
resulta evidente, frente a un analisis de la historia constitucional de Colombia y las discusiones del
constituyen historico que se dieron en el seno de la Asamblea Nacional Constituyente, que la actual
carta politica tiene una marcada tendencia a favor de la profundizacion y materializacion de la
descentralizacion administrativa a través del fortalecimiento de la autonomia territorial.

Que, como consecuencia del principio de autonomia territorial, las autoridades locales son
titulares de un nutrido conjunto de derechos y facultades de autogobierno en las teméticas que
corresponde a su territorio y a la esencial de sus propios intereses, los cuales constituyen auténticos
limites inmanentes al poder central y configuran por ende un auténtico sistema de contrapesos al
orden nacional, que imprime protagonismo a los poderes municipales, distritales vy
departamentales, en la busqueda de equilibrar las relaciones entre centro y periferia.

Pese a lo anterior, el principio de autonomia territorial no es absoluto y se encuentra a su
vez sometido a los limites que imprime el Estado Social y Democratico de Derecho, el respeto por
las normas superiores, el orden constitucional y legal, y de forma particular, los elementos del
nucleo esencial del principio de Estado unitario.

El principio de autonomia territorial es un eje definitorio de la Constitucion Politica de
1991 y por lo tanto no puede ser sustituido ni total ni parcialmente. En este sentido, las demas
autoridades superiores o del orden central tampoco pueden vaciar el contenido de nucleo esencial
de los derechos autonémicos locales, lo que incluye de forma particular el derecho de gobernarse
por sus propias autoridades y ejercer sus competencias propias. La clausula constitucional
establecida en el articulo 287 superior que otorga a las entidades territoriales la potestad de ejercer
sus competencias propias, es una norma en blanco que debe ser dotada de contenido a través de
las facultades constitucionales y legales asignadas a los diversos entes territoriales y dentro de los
marcos de coordinacidn, concurrencia y subsidiariedad incluidos en el articulo 288 superior.

El principio de rigor subsidiario es una competencia que se deriva del articulo 288 de la
Constitucion Politica y de articulo 63 de la Ley 99 de 1993, atribuido, entre otros, a las funciones
normativas del Concejo de Bogot4, asi como de las demas corporaciones publicas departamentales,
municipales y distritales y que si bien, las autoridades del orden central o superiores en el
ordenamiento territorial pueden establecer normativas relacionadas con la proteccion del medio
ambiente, no pueden vacias en su totalidad las competencias subsidiarias de los entes territoriales
inferiores, por cuanto la fijacion de regulaciones mas rigurosas en la proteccion de los derechos
constituyen el ejercicio de una competencia propia del nucleo esencial de la autonomia territorial
de las corporaciones y autoridades locales.
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