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CAPITULO I.
LA MISION KEMMERER

1. Los primeros trabajos

En el gobierno del presidente Pedro Nel Ospina llega a Colombia, en 1923,
la misién de expertos norteamericanos presidida por el profesor Edwin
Walter Kemmerer introdujo importantes innovaciones en materia de ha-
cienda publica, contabilidad oficial, presupuesto y bancos.

La Mision Kemmerer, refiere IvAn Duque Escobar:

[...] estaba integrada por expertos connotados: Edwin Walter
Kemmerer, en moneda y banca y profesor de economia politi-
ca; Howard U. Jefferson, en organizaciéon de bancos de emision;
Fred Rogers Fairchild, en sistemas rentisticos; Thomas Russi
Lill, contador publico y Frederick Blis Luquiens, secretario. La
Misién, concluidos sus estudios, después de varios meses de
intensa labor, entrega al gobierno nacional la memoria con sus
recomendaciones sobre diversas materias que, posteriormen-
te, serian presentadas por el Gobierno al Congreso Nacional y
que se convertirian, con ligeras modificaciones, en leyes de la
Republica®.

La Corte de Cuentas, de linaje judicial y origen galo, tenia como obli-
gacion principal examinar las cuentas de todos los empleados encargados
del recaudo e inversion de fondos publicos. Las funciones de la Corte eran,
pues, judiciales, pero no llevaba cuentas de ningtn género relacionadas
con las finanzas publicas.

La tarea de este organismo fue evaluada por la Misién Kemmerer,
asi: “Lalabor dela Corte de Cuentas, en cuanto al examen de aquellas es de
poca utilidad, debido a que el examen se demora extraordinariamente”?.

Parala época en que arrib6 la Misién Kemmerer, el pais precisaba
empréstitos y ademas el mercado financiero norteamericano encontraba
propicia la oportunidad para colocar en Colombia excedentes de capital,
pero para asegurar tanto lo uno como lo otro se debid reestructurar el

1 Duque Escobar, Ivan. Control fiscal. Bogota, D. C., 1980. Véase nuestra obra
Derecho del control fiscal. Bogota, D. C.: Ibafiez, 2022.
2 Ibid., p.11.
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Las reformas del Estado y de la administracién publica

sistema bancario y reorganizar la contabilidad para que la moderniza-
cién institucional permitiera cumplir las obligaciones contraidas:?.

Asi las cosas, en 1922 el Congreso autoriz6 al gobierno de Pedro
Nel Ospina para que contratara una mision extranjera en los dominios
fiscales, administrativos y bancarios, mision que, como se sabe, llegd al
pais liderada por el profesor Edwin Walter Kemmerer. Fruto de las reco-
mendaciones del grupo fueron la Ley 11 de 1923, organica del Banco de
la Repuiblica; 1a Ley 34 de 1923, sobre presupuesto nacional; 1a Ley 42 de
1923, sobre contabilidad nacional y Contraloria General de la Republica,
yla Ley 45 de ese mismo afio, conocida como la “Ley de Bancos”.

2. El contexto econémico

Para entender el entorno econémico de la época, vale la pena recordar
gue Nicanor Restrepo sintetizo las razones que precipitaron la retorcida
econdémica de 1921 en los siguientes términos*:

Una guerra de casi cinco afios que conmovi6 al globo entero y
trajo ruinas, desigualdades y sorpresas nunca vistas (la Primera
Guerra Mundial, 1914-1918).

- Unaalza de precios sin precedentes, seguida de una baja
fatal.

- Una prosperidad subita, como nos vino en 1919 y princi-
pios del 20. Lleg6 el oro de Estados Unidos por millones,
se amoned¢ el del pais, trabajando dia y noche la casa de
moneda. Sobraba el dinero y se invertia en negocios que
dejaban siempre margen, sin reparar en precios, lo que
hizo mas grande el desequilibrio de ellos.

- Halagados con esta repentina prosperidad, el pais todo se
lanz6 en especulaciones. Surgieron compaiiias de aeropla-
nos; hoteles gigantes; alza de la propiedad raiz sin justifi-
cacién; y, sintesis de todo, un abuso del crédito, en que no
sabe uno que admirar mas, si la audacia de los que contra-
jimos compromisos o la confianza de los que concedieron
esos créditos.

3 Ibid., pags. 17-18.
4 Citado por Santos Molano, Enrique. “La Misién Kemmerer 1942”. Cromos.
Biblioteca Nacional de Colombia.
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- El gran pedido, la mala administraciéon en la Aduana, y
otras causas, produjeron la demora de la carga en la Cos-
ta, por meses y hasta por afios; no venia la mercancia; se
cumplian los cortos plazos que da el exterior; llegaban los
articulos cuando ya se tenia noticia de que valian la mitad
o0 menos en los paises de origen, y entonces hubo que dar a
menosprecio y perder en proporciones enormes.

- Bajo el café, de cinco pesos o mas en que se pago en algu-
nas poblaciones, a ochenta centavos la arroba. Falto este
valor de exportacion; hubo que devolver el oro que habia-
mos traido y todo el que produciamos y quedo el pais ex-
hausto, sin dinero y sin créditos.

- Finalmente... coincidi6 nuestra crisis con la del mundo en-
tero y los créditos se cerraron para casi todos.

Asi pues, con restriccion crediticia, era también necesario generar
confianza entre las entidades prestamistas con las respectivas reformas
econdmicas para el efecto.

3. Reseia historica de la mision
(gobierno Pedro Nel Ospina)

Se advierte en los antecedentes como el gobierno de Pedro Nel Ospina
nombré ministro plenipotenciario de Colombia en Washington a Enri-
que Olaya Herrera, con el encargo de contratar una misiéon de técnicos
financieros que iniciara sus trabajos, de ser posible, a principios de 1923.
Olaya Herrera, que conocia el ambiente financiero de los Estados Unidos,
establecio contacto con el profesor Edwin Walker Kemmerer, le propuso
encabezar la mision e integrarla a su criterio con otros cuatro profesores.
Kemmerer sugirié a los expertos H. M. Jefferson, Fred Rogers Fairchaild,
y Thomas Russell Lill.

El profesor Kemmerer le escribié al ministro colombiano en Was-
hington una carta para precisar el caracter del equipo que comandaba:

Seguin entiendo —dice el profesor Kemmerer al doctor Olaya He-
rrera— la Misi6n debe tener un caracter inicamente consultivo, y
carece en absoluto de poder para comprometer al gobierno en la
decision de asunto alguno. Nuestra responsabilidad terminara,
a mi modo de ver, al dar al Gobierno el mejor consejo que nos
sea posible sobre todos aquellos asuntos que él someta a nuestra

15



Las reformas del Estado y de la administracién publica

consideracion. Supongo que para poder formarnos un criterio
acertado, antes de aconsejar cosa alguna, la Misién estara en li-
bertad de consultar y tomar opiniones entre personas de todas
clases y distintos pareceres, sin tener en cuenta la naturaleza de
sus negocios, sus nacionalidades o sus filiaciones politicas. Y en
tanto que estaremos dispuestos a escuchar todas las indicacio-
nes que se nos hagan, de cualquier fuente que ellas vengan, en-
tiendo que tendremos libertad absoluta de hacer al Gobierno las
indicaciones que creamos mas convenientes para Colombia, en
vista de la informaciéon que podamos obtener. Colombia, desde
luego, quedara en completa libertad de aceptar o rechazar nues-
tras indicaciones, parcial o totalmente.

Por su parte, el gobierno de Pedro Nel Ospina no escatimé es-
fuerzos para brindarle a 1a Misién financiera el apoyo requerido, y para
asistirla nombré a un grupo de asesores colombianos encabezados por
el grande hacendista Esteban Jaramillo, quien hizo estos comentarios:

La Ley de Contraloria tan acremente atacada por quienes no
conocen, o0 no quieren conocer su verdadero sentido, obedece
a un principio analogo al de la superintendencia bancaria. El
pueblo, que contribuye con su dinero para los gastos del Estado,
muchas veces a costa de grandes privaciones, tiene el derecho
de saber en todo momento como se recauda, maneja y admi-
nistra ese dinero, que garantia de honorabilidad y competen-
cia dan los empleados responsables del erario y como se hacen
efectivas las disposiciones fiscales dictadas por el Congreso
para garantizar esos fondos. Y como el pueblo por si mismo no
puede ejercer esa fiscalizacion y supervigilancia, necesita un
delegado suyo constituido por medio de sus representantes au-
torizados, que es el contralor general de la Reptblica, para que
ejerza aquellas importantes funciones. Si a ese funcionario no
se le reviste de las facultades necesarias para llevar a cabo una
verdadera fiscalizacion, sera imposible que ésta se haga de ma-
nera conveniente y eficaz.

Subrayamos la expresion en el sentido de que el contribuyente
tiene derecho a conocer como se aplican y destinan los impuestos que
paga, pues ello constituye el sustrato de legitimidad politica de la fun-
cion contralora.
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Y agrego que

La Ley sobre Establecimientos Bancarios llena fines de interés
publico de la mayor importancia. Los bancos son establecimien-
tos de caracter cuasi ptblico, en donde deposita el pueblo sus
ahorros y el pan de cada dia. El individuo que hace un depési-
to no sabe la inversion que a su dinero haya de darle el banco.
El sé6lo mira una gran casa, oficinas lujosamente amuebladas,
rejas de hierro al través de las cuales se miran caras frescas y
afeitadas de empleados que con agiles manos reciben el dinero
que se les entrega y expiden una constancia. Pero una vez que
el depositante ha salido del banco, no sabe en qué momento el
afan de lucro o la fiebre de especulacion pueda llevar a aquellos
empleados a disponer indebidamente o en forma insegura de
los fondos que se les depositan. Es necesario que el Estado, cuya
misiéon fundamental es velar por los intereses publicos, cons-
tituya un representante, dotado de amplias facultades, que co-
rrespondan ala magnitud de las tentaciones que tiene el uso del
crédito, para que en todo momento vigile el manejo e inversion
de los fondos de los bancos y pueda, llegado el caso, evitar los
inmensos perjuicios a que estan expuestos los que han deposi-
tado sus dineros y su confianza en aquellos establecimientos. Es
éste el Superintendente Bancario, que tan violentas e injustas
censuras ha despertado®.

Esas afirmaciones de ayer pueden estar al orden del dia. Incluso se
anticipaalateoriadel principal (propietario) y del agente (administrador).

4. Frutos de sus recomendaciones

Para la época en que arrib6 la Mision Kemmerer, el pais precisaba em-
préstitos y, ademas, el mercado financiero norteamericano encontraba
propicia la oportunidad para colocar en Colombia excedentes de capital.
Pero para asegurar tanto lo uno como lo otro, se debié reestructurar
el sistema bancario y reorganizar la contabilidad para que la moderni-
zacion institucional permitiera cumplir las obligaciones contraidas. Sus
recomendaciones permitieron eimpulsaronleyes delasiguiente magnitud:

5 Santos Molano. Op. cit.
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 Ley25de 1923. “Organica del Banco de 1a Republica”

* Ley 34 de 1923. “Sobre Formacién y Fuerza Restrictiva del Presu-
puesto Nacional”

« Ley42de1923. “Sobre reorganizacion de la contabilidad oficial y
creacion del Departamento de Contraloria”

« Ley 45 de 1923. “Sobre establecimientos bancarios”, conocida
como la ley de bancos, por medio de la cual se cre6 la Superinten-
dencia Bancaria.

5. Impacto de la mision

Los trabajos de la Mision Kemmerer tuvieron una decisiva importancia
en el manejo de la economia colombiana a partir de 1923, pero sus pro-
puestas estaban planteadas desde hacia muchos afios. El Banco Nacional
erigido por el presidente Rafael Nufiez en 1880 era idéntico al Banco de
la Republica organizado por Kemmerer en 1923. La legislacion tributaria
formulada por la administracion Caro, dentro del programa econémico
de La Regeneracion, no le iba en zaga a la formulada por la mision nor-
teamericana. La ley del timbre también fue presentada por el sefior Caro
y sirvid para que la oposicion lo calificara como el peor de los tiranos ja-
mas nacido. El general Reyes estructurd métodos de eficacia probada en
el control de lainflacién y en el saneamiento de 1a moneda. Y la abolicion
del papel moneda merced a la adopcién del patrén oro, y a una supuesta
convertibilidad del billete bancario (“el Banco de la Republica pagara al
portador un peso oro”) era apenas una ficcion. El papel moneda reinaba
antes de Kemmerer y sigui6é reinando después de Kemmerer, no solo en
Colombia, sino en el mundo entero. Antes y después de la sustitucion del
patron oro por el patréon doélar, ningtin pais ha emitido tanto papel mone-
da como los Estados Unidos®.

6. Lasegunda Mision Kemmerer

La Mision Kemmerer retorné al pais en 1930, durante el mandato del pre-
sidente Olaya Herrera, para que examinara la coyuntura econémica de la

6 Santos Molano, Enrique. “La mision Kemmerer”. 1942. https://www.ban-
repcultural.org/biblioteca-virtual/credencial-historia/numero-184/
la-mision-kemmerer
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época. Los trabajos de la misiéon en esta segunda oportunidad los evalué
asi Ivan Duque Escobar:

La mision elabora dos proyectos: uno modificativo de la Ley
31 de 1923 sobre formacion y fuerza restrictiva del presupues-
to, que se convierte en la Ley 64 de 1931 y otro, que no llega a
ser ley, tendiente a modificar la Ley 42 de 1923, organica de la
Contraloria Nacional, el cual sufre fuertes criticas por parte del
Gobierno, sectores parlamentarios y funcionarios de la Contra-
loria, que consideran que con él se trata de modificar todo lo
existente, sin tener en cuenta aspectos favorables de la Ley 42,
cuya eficacia estaba probada en la practica. Contenia este pro-
yecto un aspecto muy importante, consistente en considerar a
la Contraloria General como oficina de contabilidad y control
sin funciones administrativas, lo cual evitaba su intromision
en asuntos incompatibles con los deberes inherentes al control
fiscal. Debido a las criticas que se formulaban al proyecto, el
Gobierno se abstuvo de presentarlo al Congreso y opt6 por so-
meterlo a una comision conformada por el contralor general,
doctor Ignacio Marifio Ariza y por funcionarios del Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico, llegandose a un amplio acuerdo
que cristaliz6 en una reforma interna a la Contraloria Nacional,
que permiti6é la determinacion de los procedimientos para el
control de las apropiaciones presupuestarias, de los ingresos
y egresos y la rendiciéon de cuentas. También se estableci6é una
organizacion interna administrativa para racionalizar el traba-
jo, acorde con las facultades legales atribuidas a la Contraloria.

Asi pues, regres6 al pais la citada mision, aunque sus recomenda-
ciones no tuvieron el eco y buen recibo de los primeros trabajos. En esta
segunda oportunidad, 1a misién se ocup6 de los siguientes dominios:

e Ley Organica de reforma al Banco de 1a Reptiblica

»  Proyecto de Ley sobre Administraciones de Impuestos

*  Proyecto de Ley sobre Tributacion, impuesto a la exportacion de
banano e impuesto predial

e Proyecto de Ley sobre Presupuesto

* Enmiendas ala Ley sobre Organizacion Bancaria






CAPITULO II.
LAS REFORMAS LOPEZ
PUMAREJO Y SIGUIENTES

1. La Revolucion en Marcha

1.1. Contexto y contenido de la reforma
constitucional de 1936

Durante el gobierno de Alfonso Lopez Pumarejo y con un Congreso libe-
ral, ante la abstencion del Partido Conservador se impuls6 la Revolucion
en Marcha, para modernizar el Estado y promover el desarrollo industrial
del pais. Esas transformaciones se compendian en la reforma constitucio-
nal de 1936, contenida en el Acto Legislativo nimero 1 del 5 de agosto de
dicho afio, que incorpord a nuestros textos nociones tan importantes como
la funcion social de 1a propiedad, la intervencion del Estado y el ingreso en
nuestra carta de nuevos derechos sociales. En sintesis, los cAnones de esa
reforma trataron las siguientes materias:

Limites de Colombia con las naciones vecinas; divisién territorial
en departamentos, intendencias y comisarias (como se sabe, estas dos
altimas desaparecieron en la Constitucion de 1991); nacionales colom-
bianos, pérdida de la nacionalidad colombiana por adquisicion de carta
de naturaleza en pais extranjero, reciprocidad de derechos civiles a los
extranjeros, segin los que se concedan alos colombianos, régimen de las
sociedades y personas juridicas, concesion de la ciudadania a los mayo-
res de 21 afios (hoy se concede a los 18 afios); 1a calidad de ciudadano en
ejercicio es condicion previa para poder elegir y ser elegido y para el des-
empernio de empleos que tengan jurisdiccién y mando; posibilidad de que
la mujer colombiana mayor de edad pueda desemperiar empleos, aunque
lleven anexa autoridad o jurisdiccion.

En el plano de los derechos estableci6 la garantia de la propiedad
privada y los demas derechos adquiridos con justo titulo, institucionali-
z0 la garantia de la libertad tanto de conciencia como religiosa, de cultos,
siempre y cuando no sean contrarios a la moral cristiana ni a las leyes, co-
mo la garantia a la libertad de ensefianza; proclamé la libertad de escoger
profesion u oficio; definié la asistencia ptiblica como obligacion del Estado,
asi como la obligacién social del trabajo y el derecho de huelga; consagro la
prohibicion de recibir mas de una asignacién del tesoro publico.
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Implanto la delegacion de funciones del presidente de la Reptblica
en los ministros y gobernadores, y la eleccion directa por los ciudadanos
de los concejales municipales, diputados, representantes al Congreso Na-
cional y presidente de la Republica.

1.2. Evaluaciones de la reforma

1.2.1. Segtin Alberto Herndndez Mora, primer director de la ESAP

Al comentar esta reforma, Alberto HernaAndez Mora expresa:

Mientras tanto, por debajo de las instituciones politicas, 1a vida
social colombiana seguiria discretamente madurando nuevas
formas sociales para superar los moldes feudalistas de una so-
ciedad rural y vencer un atraso secular. El despertar de este
letargo, corridos 50 afios de la Constitucion de 1886, cobra sus
expresiones politicas e institucionales en la reforma constitu-
cional de 1936. Es en la década de los afios 30 en que se define
el gran viraje institucional de la vida colombiana, impulsado
por las tendencias ideoldgicas que determinaron entonces una
nueva filosofia del Estado.

Toda esta concepcion politica del Estado benefactor, del
Estado intervencionista para proteger los derechos de las cla-
ses débiles, del Estado prestador de servicios publicos para
extender a sectores marginados las condiciones decorosas de
existencia, iria a plasmarse en la gran reforma de 1936. El ojo
avizor de los expresidentes Lopez Pumarejo y Echandia, que
advirtio las necesidades de su tiempo y la erosion de nuevas
fuerzas sociales en la nacién colombiana, dio entonces legiti-
midad a las instituciones con los nuevos principios y los nuevos
caminos constitucionales que se abrian al clamor de las clases
populares para mejorar sus condiciones de vida.

En 1936, se conjugaron en la Constituciéon colombiana la
tendencia individualista de la democracia clasica, que puso su
énfasis en la libertad politica, con los principios de la democra-
cia social®.

1 Hernandez Mora, Alberto. “El Estado de derecho y el cambio social”.
Intervencion de inauguracion del seminario del mismo nombre, auspiciado por
la Comisién de Reforma del Estado y las Naciones Unidas.
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1.2.2. Segtin Fernando Hinestrosa Forero, exrector del Externado

Por su parte, el Dr. Fernando Hinestrosa, exrector de la Universidad Ex-
ternado de Colombia, se expresaba asi, con motivo de la celebraciéon de
los 60 afios de 1a Reforma Constitucional de 1936:

El 5 de agosto de 1886 fue sancionada la Constitucion de Caro.
Exactamente cincuenta afios después entr6 en vigor la gran re-
forma de Alfonso Lopez Pumarejo, con la cual puede afirmarse
que Colombia ingreso6 con paso firme a la era de 1a modernidad.

¢Qué les dice ese recorrido penoso de la nacién a los jove-
nes de hoy? Es evidente que, a mas de que la historia patria se
sigue ensenando y aprendiendo conforme una version unila-
teral, acufiada por quienes se declararon salvadores de la uni-
dad nacional y de los valores de la ortodoxia, es poco el interés
de la juventud por conocer los origenes y el destino de su pais.
Indiferentes incluso ante el acontecer del presente, le vuelven
la espalda al pasado o lo miran despectivamente. Por ello es
importante recordar ciertos momentos trascendentales de
nuestra historia y, sobre todo, movimientos y logros estelares
con su halo de idealismo, de compromiso politico y social y su
entorno humano.

Luego de haber padecido la dictadura de 1a Regeneracion,
emprendido dos guerras suicidas y soportado 45 afios la hege-
monia autoritaria y confesional, en 1930 el liberalismo llego6
al poder. Una verdadera hazafia. Su vocacion libertaria y de-
mocratica se habia impregnado de preocupacion por los des-
validos y de solidaridad con ellos. Pero su empefio de restaurar
libertades suprimidas y modernizar a la sociedad y al Estado
e introducir el concepto y la practica del solidarismo, hubo de
contenerse hasta cuando alcanzé mayoria en el Congreso. Por
lo demas esos eran los vientos que corrian en todo el mundo,
agitado por el romanticismo socializante, que veia por prime-
ra vez en la historia la posibilidad de realizar sus ideales. El
candidato Alfonso Lopez Pumarejo planteé un vasto plan de
reformas, que apenas posesionado de la presidencia comenzoé a
ejecutar con energia y teson.

La integracién de una nueva Corte Suprema de Justicia, que a
partir de 1935 actualizé los conceptos, métodos y criterios del derecho;
un conjunto de leyes que atenuaron injusticias sociales y permitieron
avances sociales y politicos: la que acept6 la investigacién judicial de
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la paternidad y reconoci6 a los hijos naturales derechos alimentarios
y sucesorales; la que redujo el término de la prescripcion y modifico el
régimen de nulidades; la que organizoé el impuesto de sucesiones; la de
reforma agraria, los cédigos Penal y de Procedimiento Penal, modernos,
positivistas y la reforma constitucional, emblema y expresion ideologica
de ese impulso, a la vez que fue sustento normativo de la transformacion
de la vida nacional. Se cre6 una mentalidad de cambio, de actualizacion,
de buisqueda de una sociedad moderna, igualitaria, ansiosa de desarro-
llarse libremente. Una cultura de optimismo y de fe en la nacionalidad.

Desde el inicio del nuevo gobierno, el Congreso se ocupd en va-
rios proyectos de reforma constitucional. Los de origen gubernamental,
presentados por el ministro de Gobierno, Dario Echandia, que sustenté
primero en esa calidad y, luego, como ministro de Educacion. El primer
proyecto se enderezo6 a declarar la prevalencia de la utilidad ptblica y
el interés social sobre los derechos adquiridos, entre ellos 1a propiedad,
susceptible de “enajenaciéon forzosa, mediante indemnizaciéon equitati-
va”, que podia no ser previa y a autorizar la intervenciéon del Estado en
las industrias y empresas, “con el fin de racionalizar la produccion, dis-
tribucion y consumo de lariqueza o de dar proteccién al trabajo”. Como lo
destaco Echandia, “el derecho puiblico como funcién social, por oposicion
al derecho privado absoluto. Este proyecto es una primera contribucion
ala solucién juridica de los problemas sociales que estan inquietando al
pais. El pais ha vivido formal y superficialmente una vida democratica;
leyes anacronicas, rudimentaria la legislacion social; es el momento de
que empiece a vivirla real y profundamente”. Y, como era de esperarse,
entonces quedoé casada la controversia frontal y dijérase que a muerte,
entre el progresismo y la reaccion. La posibilidad de expropiacion por
causa de utilidad publica, determinada por ley y 1a intervencion del Esta-
do para racionalizar la economia y proteger al trabajador, confrontadas
por un conservadurismo, que después de haber usufructuado el poder
por generaciones clamaba contra “el estatismo absorbente y opresor”.

En la legislatura de 1935, con un Congreso homogéneamente libe-
ral, se ampli6 el A&mbito de las aspiraciones de reforma, a la vez que se
consolidoé la oposicion en el seno del mismo partido. Las voces en favor
de adelantar una reforma general para “la formacién de un nuevo orden
institucional”, mayoritarias en el Congreso para agosto de 1935, resulta-
ron atemperadas por el Gobierno, que ticticamente prefirio concretar los
cambios a puntos especificos, que, en palabras del presidente Lopez, de
todos modos habrian de “quebrarle vértebras” a la Constitucion del 86.

Tema fundamental de discusion fue, ademas de la funcién social
y limitacién de los derechos patrimoniales, con todas sus proyecciones
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sobre el agro y la intervencion del Estado en la economia, para la raciona-
lizacién de esta y la tutela del trabajador, la denominada cuestion religiosa:
libertad de conciencia, libertad de cultos, libertad de ensefianza, pres-
cindencia de religion oficial, regulacion del registro del estado civil.

El afio 1936 comenz6 con disensiones internas en el Congreso y
contraposiciones entre este y el Gobierno. En la CAmara de Represen-
tantes se pedian reformas mas profundas y avanzadas, en tanto que la
derecha liberal se resistia a los cambios. La reforma parecia condenada
al fracaso cuando ocurrié un acontecimiento intempestivo; sendas de-
claraciones casualmente coincidentes en su oportunidad, el 17 de marzo,
y en términos amenazantes de todos los obispos y de los directorios
conservadores que provocaron la reaccion del Gobierno y concitaron la
unidad liberal. El Gobierno urgié la expediciéon inmediata de la refor-
ma en el estado en que se encontraba la discusion, con la sugerencia de
adelantar luego el estudio de las materias restantes. Asi, el Congreso
aprobo la parte dogmatica o ideoldgica de la Carta, con algunas incur-
siones en la organizaciéon del Estado. La reforma de la parte organica
resulto pospuesta hasta las postrimerias de la segunda administracion
del presidente Lopez Pumarejo, impulsada por el nuevo ministro de go-
bierno Alberto Lleras Camargo, en el primer semestre de 1945.

Ya desde noviembre de 1935, el arzobispo primado se habia dirigi-
do en dos oportunidades al Senado de la Reptiblica, formulando “algunos
reparos” y haciendo “otras observaciones” al proyecto de nueva Consti-
tucién, que a fin de cuentas era una exigencia de conservar el statu quo,
donde pedia reconocimiento de que el Estado debia proteger a la religion
verdadera, y considerar una simple tolerancia religiosa en lugar de li-
bertad de cultos. Solicité la expedicion de la reforma “en el nombre de
Dios, fuente suprema de toda autoridad”, suprimir la prohibicién de la
intervencién del clero en politica, reconocer el derecho de los catélicos
a “ensefianza religiosa obligatoria, dirigida e inspeccionada por la auto-
ridad religiosa, y la ensefianza profana conforme a la doctrina catélica e
informada por el espiritu catélico”.

El manifiesto episcopal del 17 de marzo, con queja de que el pro-
yecto de reforma constitucional habia prescindido unilateralmente del
Concordato vigente, censura que la fisonomia del texto sea la de una

“Constitucion atea”, “reprocha la introducciéon de la libertad de cultos”,
que es “error condenado por la Iglesia”, asi como la supresion de la ense-
fanza obligatoria de la religion catolica, se duele de que se “obligue a los
colegios privados a recibir a los hijos naturales y sin distincién de raza ni
de religion”, y concluye con estas prevenciones:
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Si, lo que Dios no permita, llegare al fin a aprobarse la Cons-
titucién proyectada, veran vuestros legisladores que no impu-
nemente se violentan las conciencias en lo que tienen de mas
caro, que es la fe de sus antepasados [...]. Hacemos constar que
nosotros y nuestro clero no hemos provocado la lucha religiosa,
[...] pero si el Congreso insiste en plantearnos el problema reli-
gioso, lo afrontamos decididamente y defenderemos nuestra fe
y la fe de nuestro pueblo a costa de toda clase de sacrificios, con
la gracia de Dios.

Esta declaracion nuestra no implica ninguna amena-
za, ninguna incitacion a la rebelién publica; [...] pero si es una
prevencion terminante al Congreso de que todo el pueblo co-
lombiano esta con nosotros cuando se trata de la defensa de
su religion, y que, llegado el momento de hacer prevalecer la
justicia, ni nosotros, ni nuestro clero, ni nuestros fieles perma-
neceremos inermes y pasivos.

El manifiesto de los directorios conservadores, tras de afirmar su
deseo de que “cesen los motivos de agitacion, de intranquilidad y de zo-
zobra que ha traido consigo este conato revolucionario, tan inoportuno
como desgraciado”, terminaba anunciando que “consumada esa reforma,
toda esperanza de conciliacién, de cordial inteligencia entre el Gobierno
y el partido conservador desapareceria por completo”.

Aqui es preciso recordar que falangismo, militares de ultraderecha
y clero habian venido lanzando amenazas analogas contra la Republica
espafiola y que el 18 de julio de 1936 se produjo su insurreccién con el
apoyo de Hitler y Mussolini, y que en Colombia, desde entonces, aquella
oposicion repitid y practicod un estribillo tenebroso: “La accion intrépida,
el atentado personal, la reptiblica invivible”.

Cuan alto ha sido el costo de la adhesién a las libertades y dere-
chos fundamentales y la perseverancia en la lucha por la igualdad y
la dignidad.

El mensaje del presidente Lopez al Congreso Nacional, del 23 de
marzo de 1936, es un documento historico de la mayor importancia y
proyeccion. Palpitan en él su valor civil, su sentido de la dignidad del
Estado, su afirmacion de la soberania nacional y una actitud profunda-
mente liberal:

El Estado colombiano quiere ahora un Concordato en que
la Iglesia no prevalezca sobre el poder civil y los agentes de
este no tengan necesidad de la aprobacion eclesiastica. [...] He
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manifestado al nuncio apostolico la voluntad del Gobierno de
mantener con la Iglesia de Roma relaciones cordiales, pero sin
aceptar que el poder civil quede en condiciones de inferioridad
al eclesiastico. El nuncio apostoélico esti enterado también de
que el Gobierno no desea la intervencion del clero en la politica,
y de que sin prohibir esa intervencion en las leyes, el Gobierno
acepta la posibilidad de que una revuelta politica tenga el as-
pecto de insurgencia religiosa, pero se vera obligado a conside-
rarla como una subversion de orden ptublico [...].

Se dird que todo esto es un pasado remoto, sepultado
para siempre y que no conviene recordar; que hoy todos se han
vuelto tolerantes, pluralistas; que todos aceptaron la afirma-
cion de los derechos fundamentales y enarbolan la bandera de
la justicia social; que la violencia de fines del siglo obedece a
otras razones, y para cuantos resultara inimaginable que la in-
tervencion del Estado en la economia, la legislacion laboral, la
reforma agraria, las reformas al derecho de familia, la libertad
de conciencia y la de cultos, la libertad de ensefianza, y la mo-
dernizacion de la cultura hubieran suscitado tantas pugnas y
tan enconadas. Guerras de los abuelos que se miran como algo
ajeno e irrepetible. Y eso es lo grave, porque se olvida que la
intolerancia y el egoismo son algo inherente al ser humano.
Por otra parte, qué nostalgia la que produce rememorar una
época en que habia idealismo, solidaridad social, redimir a los
miseros y marginados; en que habia ideologias y diferencias
ideologicas, y los partidos politicos disputaban entre si e inter-
namente por ellas; en que la gente —no se hablaba de “sociedad
civil”- estaba dispuesta a luchar por principios y valores. Repa-
semos y aprendamos la leccion.

2. Lareforma constitucional de 1945

2.1. Contexto histérico y contenido

ElDr. Alberto Lleras Camargo, en su condicién de ministro de Gobierno del
presidente Alfonso Lopez Pumarejo, present6 al Congreso la reforma de
la cual nos vamos a ocupar. Es del caso también advertir que el presiden-
te Lopez tuvo que dimitir durante su segundo periodo presidencial y, en
consecuencia, le correspondi6 asumir el solio de Bolivar al ser designado
el Dr. Alberto Lleras Camargo.
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Organiz6 el Distrito Especial de Bogota sin sujecion al régimen
municipal ordinario; determiné los requisitos para la creacién de los de-
partamentos; estableci6 la ciudadania a la edad de 21 afios; preceptud
que el Estado podria intervenir por mandato de la ley para racionalizar la
produccion, distribucién y consumo de las riquezas, y para proteger al tra-
bajador; indicé que al Gobierno lo constituye el presidente de la Republica
y los ministros y jefes de departamentos administrativos; sefialé como ra-
mas del poder lalegislativa, la ejecutiva y la jurisdiccional, pero determiné
su colaboracién arménica.

Previo la institucion de los departamentos administrativos y elevo
la Contraloria General de la Republica a rango constitucional; dispuso
que solo podrian ser inscritos como abogados quienes tuvieran titulo
profesional.

2.2. Alcances

En sintesis, esta reforma no tocd los principios doctrinarios del Estado y
se limité predominantemente a readecuar las instituciones para su mejor
funcionamiento. Destacamos como contribucién a la administracion del
Estado la independencia del Distrito Especial de Bogota frente al régimen
municipal ordinario, la consagracion constitucional del control fiscal y la
creacion de los departamentos administrativos como ministerios técnicos.

3. El programa de fomento para Colombia (1950)

3.1. Lauchlin Currie, director

Debe registrarse como un antecedente de la mayorimportancia el estudio
Bases de un programa de fomento para Colombia, dirigido por el profesor
Lauchlin Currie en 1950, desde el cual se formulé un programa para el
desarrollo del pais con el fin de elevar el nivel de vida de la poblacion?.

3.2. Tematica

El estudio se ocup6 fundamentalmente de temas socioeconémicos,
tales como:

e Factores determinantes del nivel de vida

e Ingresoy producto nacional

2 Lauchlin, Currie. Reorganizacion de la rama ejecutiva del Gobierno de Colombia.
Bogot4, D. C.: Imprenta Nacional, 1952.



CAPITULO Il. LAS REFORMAS LOPEZ PUMAREJO Y SIGUIENTES

e Formacién de capital

e Agricultura

e Industria y combustibles

e  Transportes superficiales

e Transportes aéreos

*  Higieney previsién social

»  Energia eléctrica y servicios publicos

e Vivienda

e Educacién

e  Hacienda publica

e Moneda, déficit e inflaciéon

e Posicién econdémica internacional de Colombia
e Organizacién para administraciéon y planificacion

3.3. Aportes y conclusiones

La conclusion mas importante del estudio consistié en que la magnitud
de los programas y el volumen de las operaciones recomendadas en el
trabajo demandarian una completa reforma administrativa, con una
agenda de temas tales como redistribucion general de funciones entre
el Gobierno central y los departamentos y municipios, ademas de la re-
consideracion de las materias referentes a la administracion de personal.

3.4. Lareorganizacion de la rama ejecutiva

Estudio realizado por otra misién, dirigida también por el profesor Cu-
rrie y cuyo informe se entregé el 8 de marzo de 1951, puede considerarse
como uno de los primeros sobre organizacién gubernamental y se deno-
mino Reorganizacion de la rama ejecutiva del Gobierno de Colombia.

Este esfuerzo prestd especial atencion a ciertas funciones, tales
como planeamiento econémico, presupuesto, servicio civil, control y
coordinacion de las actividades del Gobierno. Se analizaron algunos mi-
nisterios y se dio especial atencién a los problemas departamentales y
municipales, y a la coordinacion de asuntos fiscales y financieros. Este
informe fue la base para todas las investigaciones posteriores.

La misién se apoyo6 en ciertos supuestos fundamentales que, dada
su importancia, es pertinente transcribir:

Se parte del principio de que el pueblo colombiano desea no
solo conservar, sino también, mediante el ejercicio de su
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inalienable derecho de libre de terminacién, robustecer y me-
jorar su sistema democratico. Todas las recomendaciones de la
Mision se dirigen hacia este fin.

El Presidente de la Republica, como jefe del Estado, es
responsable de la conduccién de la rama ejecutiva del Gobier-
no y debe responder por sus actuaciones ante el Congreso y el
pueblo de Colombia.

El Presidente de la Reptiblica debe estar investido de una
autoridad que corresponda, adecuadamente, a sus responsabi-
lidades como jefe del Ejecutivo.

El Presidente debe contar con la colaboracion de organis-
mos asesores que le ayuden en el ejercicio de sus funciones. La
tarea de estos organismos debe ser la de allegar datos y reco-
mendaciones que sirvan de base alas decisiones del Presidente
y la de ayudar a este a supervigilar el desarrollo de los progra-
mas gubernamentales.

Los ministros y demas subalternos principales del Pre-
sidente deben ser responsables ante él y por su conducta ante
el Congreso y el pueblo de Colombia. Las atribuciones de estos
funcionarios deben sefialarse y delimitarse claramente.

Debe existir una linea precisa de mando y control que,
partiendo del Presidente y pasando por los ministros y otros
altos funcionarios, llegue hasta el tltimo empleado de la rama
ejecutiva y, a la inversa, todos los empleados de dicha rama de-
ben responder de sus actos ante el superior jerarquico inme-
diato y estos, a su turno, en linea ascendente, ante el Presidente
de la Republica.

Las funciones esenciales del Gobierno deben agruparse
de acuerdo con sus objetivos principales (transporte, agricul-
tura, comunicaciones, etcétera), con el objeto de reducir a un
minimo el paralelismo, la interferencia y la duplicaciéon de es-
fuerzos. Las funciones gubernamentales que no sean esencia-
les deben ser eliminadas.

Los sistemas de elaboracion del presupuesto y de conta-
bilidad deberian considerarse primeramente como instrumen-
tos administrativos destinados al calculo y al desarrollo de los
programas y deberian ser revisados con el criterio de que sir-
van mejor a estos fines.

Dado que la eficiencia y la economia en el Gobierno pre-
sentan un problema permanente, deben tomarse medidas que
atiendan ellas también de manera permanente. Es esencial, por
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lo tanto, que el Presidente tenga a la mano un organismo técnico,
integrado por personal especializado y experto en estos asuntos.

Finalmente, no debe perderse de vista en ningin mo-
mento que el objetivo esencial y de largo alcance que persiguen
las recomendaciones de la Misiéon de Administracion es el mis-
mo que guio las tareas de su predecesora, la Misi6én Econémica
del Banco Internacional de Reconstrucciéon y Fomento, como
es echar las bases para la tarea de mejorar el nivel de vida del
pueblo colombiano.

4. La Comision Nacional para la Reforma
de la Administracion Publica

4.1. Creacion (gobierno Rojas Pinilla)

Mediante Decreto 663 de 4 de marzo de 1954, se cred la Comision para
la Reforma de la Administracion Publica. Dicha comision se integraba
por el director de Presupuesto, el director de Planeacion y el director del
Icetex, y contaba con el apoyo de una mision de expertos de las Naciones
Unidas. Textualmente reza el Decreto 663 de 1954 expedido por el presi-
dente Gustavo Rojas Pinilla:

Articulo primero. Créase una Comisiéon Nacional, bajo la depen-
dencia directa del Presidente de la Republica, para la reforma
de la Administracién Publica, que estard compuesta por el Di-
rector Nacional del Presupuesto, por el Director Nacional de
Planeaciéon Econdémica y Fiscal y por el Director del Instituto
Colombiano de Especializacion Técnica en el Exterior.

Articulo segundo. Los técnicos enviados por la Asistencia
Técnica de las Naciones Unidas para la reorganizacién de la Ad-
ministraciéon Pablica y para el establecimiento del Servicio Ci-
vil, asi como el personal colombiano nombrado para este efecto,
trabajaran bajo la direccién inmediata de la Comisién Nacional
creada por este Decreto.

Esta Comision escogera un delegado de su propio seno
para la coordinacion de las actividades del personal colombia-
no y extranjero empleado en la realizacion de las finalidades
mencionadas.

Articulo tercero. La Comision Nacional para la reforma
de la Administracién Publica sesionara por lo menos una vez
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al mes, presidida por el Jefe del Estado; y se ocupara en el es-
tudio y solucion de los problemas fundamentales de la reorga-
nizacion de la Administraciéon Publica, asi como de formular
normas para el establecimiento y funcionamiento del Servicio
Civil, afin de racionalizar la Administracion del Estado, para el
mejor servicio de la Nacion.

4.2. Agenda

Como se aprecia en el decreto que la cred, la Comision debia de ocuparse
del estudio y solucién de los problemas fundamentales de 1a reorganizacion
administrativa, el servicio civil y la racionalidad administrativa.

5. Gran informe sobre la Presidencia
de la Republica

5.1. Presentacion

Dentro de los trabajos durante este periodo, es preciso destacar el
informe que sobre la Presidencia de la Republica present6 en marzo de
1955 el experto Maurice Chailloux-Dantel. Ese trabajo fue elaborado
desde dos perspectivas: 1a Presidencia de la Republica, de una parte, y la
administracion puablica en general, de otra. Revisemos los aspectos mas
importantes de ese trabajo.

5.2. Funcion presidencial y su sentido

“El presidente de la Republica es a la vez jefe del Estado y jefe del Go-
bierno. Su funcién consiste en formular la politica general del Gobierno.
Mas concretamente, se puede decir que esta funcién se divide de la si-
guiente manera:
e Asegurar las relaciones del poder ejecutivo con el poder legislativo
o constituyente.
e Asegurar las relaciones del poder ejecutivo con la rama juris-
diccional.
e Asumir la direccién, la coordinacién y el control de la funcion
publica.
e Organizar, coordinar y controlar las Fuerzas Armadas y vigilar la
seguridad interna y externa del Estado.
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*  Definir la politica econémica del Estado y fomentar el desarrollo
correspondiente.

*  Determinar la politica social y educativa del Estado, y coordinar
los esfuerzos con miras a la elevaciéon del nivel social y cultural
del pueblo.

Por lo tanto, los organismos de la Presidencia de la Republica
deben ser 6rganos de estudio, estimulo, coordinacion y control de las de-
pendencias nacionales. Las funciones de ejecuciéon deben dejarse a los
ministerios y organismos descentralizados.

La Presidencia de la Republica, como conjunto de organismos, ha
sido constituida empiricamente, sin plan previo, a medida que se iban
presentando las necesidades. El resultado es no solo una falta de armonia,
sino un excesivo recargo de trabajo para el presidente y sus colaborado-
res, quienes no disponen de los medios adecuados de trabajo en cuanto a
personal, material y a locales; la falta de coordinacién entre los varios orga-
nismos existentes en la Presidencia; la falta de utilizacién de determinados
organismos, como el Consejo de Estado, el cual, sin pertenecer a la Presi-
dencia, puede ser considerado como un auxiliar precioso de esta, mediante
su modernizacion; la insuficiente utilizacién de organismos nuevos, espe-
cialmente en el dominio econémico y, por encima de todo, 1a inexistencia
de una concepcioén de la verdadera funciéon de la Presidencia como instru-
mento de estudio, informacién, estimulo, coordinacion, control y direccion
en manos del presidente.

Urge aqui una reforma y su objeto consiste en reforzar ese instru-
mento. Si se exceptian las funciones de relaciéon del presidente con la
rama jurisdiccional, sus restantes funciones pueden repartirse en cua-
tro sectores: 1) administracién general; 2) asuntos econémicos y fiscales;
3) seguridad internay externa del Estado; 4) asuntos sociales y culturales.

Por lo tanto, la reforma puede cumplirse sector por sector, tenien-
do en cuenta que, entre los mencionados, los dos primeros son los mas
importantes.

La mayor parte de la reforma puede lograrse solamente con de-
cretos-leyes y decretos reglamentarios o simples. La reforma de la
Constitucién Nacional no es estrictamente necesaria; sin embargo, la
modificacion de determinados articulos de la Carta seria deseable dentro
de un lapso de tiempo mas o menos largo. En otros términos, la reforma
propuesta en las paginas siguientes es posible de inmediato, pero sera
técnicamente mas perfecta y tendra mas unidad si se pueden reformar
en seguida varios articulos de la Constitucién, en cuanto sea imposible
modificarlos ahora”.
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5.3. Estabilidad en el Servicio Civil

“La reforma tendra un sentido mas completo y un alcance méas general
si se acompaiia de otra, también fundamental: 1a estabilizacion del per-
sonal de funcionarios en todas las secciones administrativas del Estado.
Tal reforma a su vez debe crear las condiciones necesarias para una mejor
preparacion técnica de los empleados ptiblicos en desarrollo de practicas
administrativas mas convenientes (que no hay que confundir con la ruti-
na), y desde luego para el establecimiento de una administraciéon moderna
que, constituyendo la infraestructura permanente del Estado, asegure el
desarrollo econémico, social y cultural de la nacién, asi como su fuerza
intrinseca y extrinseca.

Esindeseable la forma individual del trabajo administrativo, forma
que es incompatible con la extension y complejidad de la administracion
moderna. Hay que desarrollar la administracion colegial, organizar la co-
laboracion administrativa de los ministerios con la presidencia y de los
ministerios entre si; intensificar los estudios de caracter administrativo
sobre la base de asesoria de especialistas o de corporaciones especializa-
das al servicio de la nacién (entre las cuales figuran el Consejo de Estado,
el Consejo Nacional de 1a Economia y otros que deben ser creados, como
el Consejo de los Asuntos Demograficos y Sociales y el Consejo Superior
de la Defensa Nacional).

También hay que transformar el individualismo atavico de los fun-
cionarios mediante una nueva concepcion de la funcion publica y de la
responsabilidad de la administracién para con el publico”.

5.4. Gabinete del presidente

“Se propuso igualmente crear un gabinete del Presidente, distinto de las
secretarias de palacio y encargarlo del estudio de determinados asuntos.
El jefe del gabinete seria comisionado por el Presidente para dis-
cutir con los ministros y altos funcionarios cuando el Presidente se halle
ausente o impedido por otrarazon para hacerlo. Si se admite la delegacion
del Presidente en cabeza del jefe del gabinete, este podria igualmente fir-
mar determinados documentos oficiales, los cuales han de ser objeto de
enumeracion en las reglamentaciones precisas que deben darse.
Constaria ademas el gabinete de: 1°) El secretario privado del Presi-
dente; 2°) Un empleado encargado de las relaciones de la Presidencia con
el Congreso o la Asamblea Constituyente; 3°) Un empleado encargado de
las relaciones de la presidencia con la rama jurisdiccional.
Al gabinete se le adscribiria un determinado ntimero de inspec-
tores generales de la administraciéon, encargados de investigaciones
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sistematicas y periddicas en las varias secciones administrativas del Es-
tado, asi como de investigaciones especiales en casos graves, delicados o
de emergencia, a solicitud del Presidente”.

Las grandes ventajas de esta formula, segtn el autor, serian:

e Reducir el exceso de trabajo del presidente, sin que este deje de
ser informado de la totalidad de los asuntos del Estado.

*  Constituir el organismo de relaciones entre la Presidencia y los
poderes legislativo y jurisdiccional. Este organismo no existe por
el momento.

* El gabinete es una instituciéon universal, tanto en los sistemas
presidenciales como en los parlamentarios, y tal universalidad es
la prueba mas convincente de su necesidad.

« Las varias secretarias y los jefes de servicios de la Presidencia
podrian obtener del jefe del gabinete, cuando el presidente esté
ausente o demasiado ocupado, las convenientes instrucciones en
cuanto a su trabajo. En las mismas condiciones, se facilitaria la
coordinacion de sus esfuerzos.

Los inspectores dedicados a las investigaciones le permitirian al
presidente, a las secretarias de la Presidencia y, eventualmente, a los
ministros interesados, conocer las necesidades de la administracion,
sus fallas, sus reclamos urgentes. Por lo tanto, el control del jefe del
Gobierno sobre las secciones administrativas tendria una base perma-
nente y firme.

5.5. Reforma de los organismos de la administraciéon
general

“Quiza seria conveniente empezar la reforma de los organismos actuales
por la del sector de la administraciéon general, debido a que los progresos
de la administracion publica constituyen la condicion de los otros. Los
organismos de la administraciéon general son los mas numerosos en el
seno de la presidencia. Son el Consejo de Ministros, la Secretaria General,
el Consejo de Estado y la Comisién para la Reforma de la Administracién
Puablica. Ademas, conviene crear la direccion de la Funcion Publica”.

5.6. Propuestas sobre la Secretaria General
de la Presidencia

*  “Reunir bajo la autoridad del Secretario General varios servicios
actualmente no coordinados, en procura de la unidad organica de
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una secretaria concebida como el eje del control en todas las sec-
ciones administrativas del Estado y de la coordinacién material de
dicha actividad.
Crear, bajo la forma de un departamento administrativo nacional,
el Departamento Administrativo de Palacio, que se encargue de la
administracion de palacio y de sus diversas dependencias. El jefe
de este departamento seria el Secretario General de la Presidencia
y tendria a su cargo la refrendacion de todos los actos relaciona-
dos con la marcha administrativa y con la ejecucion presupuestal
de esta dependencia. Si se acepta la idea de que es practicamente
inatil la modificacion del articulo 135 de la Constitucion a efectos
de permitir la delegacion presidencial, el jefe del nuevo departa-
mento administrativo podria obtener dicha delegacion.
Dividir la Secretaria en cuatro Subsecretarias, cada una dirigida
por un jefe y con un personal adecuado: 1°) Subsecretaria encar-
gada de la Secretaria del Consejo de Ministros; 2°) Subsecretaria
encargada de los asuntos juridicos, que seria el centro de los estu-
dios de los proyectos de decretos, contratos y otras disposiciones
en relacion con el Consejo de Estado; 3°) Subsecretaria encarga-
da de la documentacion legislativa y de los archivos. Deberian
sistematizarse las funciones del actual servicio de biblioteca y
archivo, que se encargaria de centralizar todos los decretos, con-
tratos, resoluciones, etcétera que emanen de todas las secciones
administrativas nacionales. Cuando funcione el Congreso, el mis-
mo servicio tendria a su cargo las relaciones con las cAmaras en
cuanto a la transmision de los proyectos de ley. Ademas debe vi-
gilar o gestionar directamente la publicacion en el Diario Oficial
de todas las leyes, decretos, contratos, resoluciones, entre otros”.
Su utilidad radicaria en los siguientes aspectos:
“Simplificar, sintetizar y precisar los actuales tramites de las relacio-
nes entre la presidencia y las diferentes secciones administrativas.
Coordinar y controlar la actividad de los diferentes ministerios
dentro del respeto a sus atribuciones especiales respectivas.
Asegurar un contacto regular con el Consejo de Estado, entidad
que debe considerarse como el 6rgano principal del control ju-
ridico y de la coordinacion juridica de los proyectos de decretos
preparados por las diversas secciones administrativas.
Poner la administracién interna de palacio bajo la autoridad
directa del Presidente, o del Secretario General cuando haya dele-
gacién del primero al segundo”.
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5.7. Consejo de Estado

Propuso el profesor francés sobre este particular:

Utilizar plenamente la atribucién primera del articulo 141 de la
Constitucién, porla cual se dispone que el Consejo de Estado es
el “cuerpo supremo consultivo del Gobierno” en asuntos de ad-
ministracion, cuyos servicios, con todo, no obligan al gobierno.
Organizar el tramite de todas las propuestas de leyes, de decre-
tos-leyes y de decretos reglamentarios, de tal manera que cada
proyecto elaborado en la respectiva secciéon administrativa dé
lugar a la formacién de un expediente y sea obligatoriamente
presentado al Consejo de Estado. Este las estudiara en sus salas
administrativas especializadas, en presencia, si es el caso, de
los representantes de los ministerios interesados.

En cambio, suprimir de los conceptos del Consejo de Es-
tado su valor de norma juridica imperativa en los casos en que
dichos conceptos tengan ese valor.

Constituir el Consejo de Estado como tribunal de juris-
diccién general en materia contencioso administrativa; a los
tribunales administrativos departamentales se les otorgara ju-
risdiccion especializada de primer grado y en materias relacio-
nadas con las administraciones locales. Reorganizar el Consejo
de Estado teniendo en cuenta la extension de sus atribuciones
consultivas y jurisdiccionales, por los medios siguientes:

Aumentar el nimero de sus miembros mediante el esta-
blecimiento de una jerarquia cuyo grado mas importante seria
el de consejero y que constaria, ademas, de otros dos grados
que nos proponemos designar con los nombres de cancilleres
y asesores.

Asegurar a los miembros del Consejo de Estado, por me-
dio de comisiones de tiempo limitado, 1a posibilidad de desem-
penar funciones de administracién activa en calidad de jefes
de negocios importantes dentro de los distintos ministerios,
organismos descentralizados, administraciones departamen-
tales o municipales, etcétera.

Establecer el estatuto de los llamados cancilleres y aseso-
res, con miras a organizar su escogencia y su ascenso sobre la
base del mérito, la cultura y los conocimientos administrativos,
economicos, juridicos y sociales. De todas maneras, este estatu-
to debera permitirle al gobierno el nombramiento de un deter-
minado nimero proporcional de asesores que no hayan pasado
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por el grado de cancilleres, sacandolos de entre los empleados
publicos que ofrezcan determinadas garantias de cultura y for-
macién administrativa, econémica, juridica, entre otros.

Dividir el Consejo de Estado en dos secciones: 1a adminis-
trativa y la jurisdiccional. Cada una de estas secciones estara
dividida a su vez en salas especializadas.

Su utilidad radica en:

Permitir que cada uno de los proyectos elaborados en las dis-
tintas secciones administrativas del Estado sea objeto de un es-
tudio de fondo, verificado por especialistas que no pertenezcan
alas administraciones interesadas y que por lo tanto no tengan
un punto de vista unilateral de los respectivos asuntos.
Permitir la coordinaciéon juridica de estos mismos proyectos,
en un nivel superior, con el objeto de remediar el actual desco-
yuntamiento de la administracion ptblica.

Crear una jurisdicciéon administrativa de competencia
general que pueda complementar el esfuerzo de la administra-
cion con la elaboracion del derecho administrativo. En todos
los paises donde existe, el derecho administrativo no puede ser
otra cosa que la resultante de las necesidades administrativas
(necesidades que los distintos organismos interesados tienden
a imponer al ptblico bajo la forma de decisiones gubernamen-
tales) y de los derechos de los ciudadanos (los cuales deben ser
protegidos por un juez que al mismo tiempo que sea conocedor
de las necesidades del Estado, tenga el mas alto concepto de los
derechos de los individuos frente a este). Por lo tanto, la elabo-
racion de un derecho administrativo conforme a las exigencias
de la cultura cristiana y occidental resulta de la colaboracion
de las secciones administrativas con una corporacién que sea
ala vez organismo de consejo y juez de lo contencioso adminis-
trativo; es decir, precisamente el Consejo de Estado.

5.8. Propuestas sobre el Consejo de Ministros
e “Organizar las labores del Consejo de Ministros con base en pro-
cedimientos adecuados para ahorrar tiempo al Presidente y a los
ministros y mejorar la informaciéon y las condiciones de estudio
de los proyectos discutidos.
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e Repartir las atribuciones del Consejo de Ministros en tres catego-
rias con base en el principio siguiente: el Consejo de Ministros es
un organismo de obligatoria consulta en los asuntos generales o
especialmente importantes del Estado; sus conceptos, sin embargo,
no obligan sino excepcionalmente al Presidente”.

Las ventajas derivadas de la propuesta serian:

e  Dargarantias de estudio preparado de antemano para cada asunto.

e Ahorrar tiempo y esfuerzos al presidente y a los ministros.

*  Reforzar el poder de decision del presidente, sin que disminuya el
valor de los consejos que le suministren los ministros.

e Determinar con todo el rigor posible la tramitacién de los proyec-
tos que hayan de ser discutidos por el Consejo de Ministros, de
manera que lleguen alli suficientemente preparados”.

6. Iniciativas de Maurice Chailloux Dantel

6.1. Necesidad de una comisiéon permanente

En efecto Maurice Chailloux Dantel propuso también una comisiéon para
la reforma de la administracion sobre los siguientes presupuestos:

Constituir la comisién como organismo normal de consejo del
Presidente en materia de reformas administrativas del nivel
superior y por lo tanto obligar a las secciones administrativas
nacionales a suministrar a la comision sus proyectos de refor-
mas, sus informes anuales detallados (previstos por el articu-
lo 134 —parrafo 2° de la Constitucion-). De la misma manera,
transmitir a la comision los informes que rindan los inspecto-
res generales de la administracion adscritos a la presidencia
(siempre que fueran creados).

Sostiene que el Gobierno necesita un organismo colegia-
do que le aconseje en materia de reformas administrativas. Tal
organismo debe estar muy bien enterado de los principios de la
organizaciéon administrativa, asi como de las iniciativas adop-
tadas por paises extranjeros y debe mantenerse en estrecho
contacto con la administracion nacional.

El Gobierno, especialmente la Presidencia de la Republi-
ca, debe obligarse a reforzar, con medidas concretas impuestas
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a las varias secciones administrativas nacionales, el respeto a
las atribuciones de la comision.

6.2. Direccion de la funcion ptiblica y Comisién
de la funcién puablica
En este campo las recomendaciones fueron:

Crear, bajo la forma de un departamento administrativo nacio-
nal adscrito a la Presidencia, una direccion del servicio civil o
de la funcién publica, encargada de proponer al Presidente las
medidas relacionadas con el personal de las secciones admi-
nistrativas nacionales y de hacer cumplir por estas las normas
que se dicten al respecto.

Dicha direccién podria ser asesorada por una comisiéon
que tuviera el encargo especial de investigar los casos en los
cuales no hubiere sido respetada la neutralidad politica para
con los empleados publicos, en cuanto a la aplicacion de las
normas respectivas. La misma comision podria servir de or-
ganismo consultivo para la direccion de la funcion publica en
determinados asuntos muy generales.

En efecto, 1a direccion de los empleados publicos esta en
todos los grandes paises modernos centralizada bajo la inme-
diata autoridad del jefe de gobierno. La direccion de la funcion
puablica seria el 6rgano de tal centralizacién, sin que esta impli-
que el cercenamiento de la autoridad que tengan los ministros
y jefes de las otras secciones administrativas nacionales intere-
sadas. La direccién de la funcion publica debe ser ademas el or-
gano de coordinacion juridica y presupuestal en la conduccion
de los empleados ptiblicos, gracias a sus vinculaciones con:

- ElConsejo de Estado, una de cuyas salas sera el organismo
consultivo juridico de la direccion y de las varias seccio-
nes administrativas nacionales.

- Ladireccién del presupuesto.

- Las distintas secciones administrativas nacionales?.

3 Chailloux-Dantel, Maurice. Op. cit.
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7. Lamision, economia y humanismo (1958)

7.1. Louis Lebret, director

En 1958, el padre Louis Joseph Lebret encabezo6 la mision denominada
Economia y Humanismo. Este trabajo encontro la necesidad de llevar a ca-
bo urgentes reformas administrativas; al tiempo que sefiald la falta de
organismos centrales de planeamiento, coincidiendo en esto con la mi-
sion del profesor Currie, identificé la inestabilidad de la administracion
y la falta de capacidad de direccién en ella*. Sefialdé también, como lo hi-
zo en el trabajo de 1950, la importancia de mejorar la administracion de
personal y 1a revisiéon de la organizacion municipal.

7.2. Aportes

Dentro de las conclusiones generales del informe sobre desarrollo de
Colombia, elaborado por la Misién Economia y Humanismo, merecen des-
tacarse por su valor para la historia de la administracion, las siguientes:

Colombia es un pais de excepcionales recursos naturales, en
cuanto al niimero y a su condicién de ser complementarios. De
todos los paises actualmente en curso de desarrollo es, induda-
blemente, por este aspecto, uno de los mas favorecidos.

El aprovechamiento de los recursos naturales de Colombia re-
sulta particularmente dificil, dadas las condiciones del relieve
y de los climas. En consecuencia, es necesario aceptar por mu-
cho tiempo todavia una tasa elevada de autarquia regional en
lo que concierne a los productos de mayor necesidad.

Una parte de los recursos ha sido ya saqueada a conse-
cuencia de las deforestaciones desatinadas y de la erosién. Con
todo, se conservan intactos recursos muy importantes, pero
los acontecimientos actuales, particularmente en lo que con-
cierne a la colonizacién espontanea, pueden comprometerlos
rapidamente. De continuar esta situaciéon, Colombia puede en
los proximos 50 afios acabar de arruinar una gran parte de su
territorio. Como todos los expertos lo han sefialado, la utiliza-
cion del suelo es totalmente anormal y el régimen agrario ac-
tual, que tolera la mala explotacion o dificulta la parcelacion,
obstruye su mejoramiento.

4 Lebret, Louis Joseph. Estudio sobre las condiciones de desarrollo de Colombia.
Bogot4, D. C.: Editores Cromos, octubre de 1958.
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El problema colombiano primordialmente es un proble-
ma social. Este caracter primordial esta eclipsado por luchas
politicas irracionales y por el ilusionismo de un desarrollo que
se expresa en cifras globales o promediadas. Colombia no po-
see aun los cuadros técnicos y directivos que corresponden a
sus potencialidades y a sus necesidades.

Las élites no son aun conscientes de la coyuntura glo-
bal colombiana dentro de la coyuntura mundial, y, en lugar de
colocarse en las perspectivas de un desarrollo proporcionado,
coherente, homogéneo y auto propulsivo, del cual se benefi-
ciarian en primer lugar las capas deprimidas de la poblacion,
consideran el desarrollo como el crecimiento indefinido de sus
propios ingresos. También tienen la tendencia a orientar en sus
propios beneficios las inversiones del Estado y la ayuda a los
préstamos internacionales.

La insuficiencia técnica, la inconsistencia histérica y un
egoismo hermético, amenazan a Colombia con una regresion
dentro de un plazo mas o menos largo.

La dispersion de los niveles de vida entre capas sociales
extremas (el 5% de la poblacién con un nivel superior y el 25%
con un nivel inferior) puede calcularse 2 o 3 veces mayor que en
los paises llamados técnicamente desarrollados. Pero estos com-
prenden entre esas dos categorias de poblacion capas interme-
dias con un nivel rapidamente creciente, mientras que el nivel
del 55% de la poblacién colombiana intermedia casi no sobrepa-
sala capainferior, en tanto que las clases medias solo correspon-
den aproximadamente al 15 % del total de la poblacion.

La vivienda popular solo excepcionalmente corresponde
alas normas minimas de superficie y de higiene.

El equipo escolar se encuentra muy lejos de permitir la
alfabetizacion general.

El nivel de capacitacién doméstica y de dotacion del ho-
gar es, en casi todas partes, muy deficiente.

A causa de la composicion étnica, de la diferenciacion de
climas y de la estructuracién social, la poblaciéon colombiana,
considerada en su conjunto, no se siente todavia un pueblo
consciente de la gran tarea que debe cumplir en América Lati-
nay en el mundo. Colombia puede estar orgullosa de haber po-
dido escapar a las manifestaciones agudas del problema racial
y su experiencia en cuanto al respeto a todas las razas puede
ser citada como ejemplo. A pesar de ello, enormes diferencias



CAPITULO Il. LAS REFORMAS LOPEZ PUMAREJO Y SIGUIENTES

de orden fisiolégico, psiquico y socioldgico subsisten y subsis-
tiran todavia por mucho tiempo y se debe tener en cuenta para
el desarrollo y para la paz social. Temperamentos, niveles bio-
logicos, facultad de adaptacion, voluntad de trabajo, sentido de
la cooperacion, nivel técnico, son muy distintos de una zona a
otray de un ambiente a otro.

Se debe emprender un considerable esfuerzo educativo
en todos los grados de la ensefianza general y de la enseflanza
técnica. Dicho esfuerzo debe predominar sobre cualquier otro.
Pero es claro que producira conflictos sociales agudos si la es-
tructuracion econémico-social no es mejorada y si los partidos
y las élites no se dedican a resolver objetivamente los proble-
mas fundamentales. Durante muchos decenios sera necesario
recurrir con mayor intensidad a profesores y técnicos extranje-
ros, cuidadosamente seleccionados.

Los colombianos responsables de la direcciéon de los di-
versos sectores, no han comprendido todavia suficientemente
que el “estudio paga” y que por falta de estudios, considerables
despilfarros frenan el desarrollo. Es indispensable conceder
mayor importancia a los servicios de estudio puramente cien-
tifico y de estudio aplicado de los problemas importantes y ur-
gentes que estan por resolverse.

Deben introducirse profundas modificaciones al régi-
men agrario y a la practica de la politica de tributacion, de sub-
venciones y de crédito, para orientarse rapidamente hacia la
utilizacion 6ptima del suelo. Esto es absolutamente fundamen-
tal y no puede aplazarse indefinidamente. Asi mismo, deben to-
marse las medidas necesarias para que las vastas concesiones
petroleras no impidan el aprovechamiento de los ricos suelos
en ellas enclavados.

La reforma administrativa debe considerarse como una
condicion imperativa del desarrollo coordinado. Dicha reforma
debe permitir obtener mayor objetividad en los esfuerzos ad-
ministrativos y mayor eficacia en las intervenciones del poder
publico, mayor rendimiento de los diversos organismos publi-
cos y semipublicos.

La estabilidad del personal, especialmente del personal
técnico, constituye un elemento esencial de la reforma. Median-
te la institucion de gabinetes ministeriales nombrados por cada
ministro, dejaran de estar dominados por los detalles, aseguran-
dose al mismo tiempo la fidelidad a la politica gubernamental.
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Es indispensable una escuela de administracién que se
inspire en experiencias extranjeras, con la obligaciéon para los
alumnos de consagrar un nimero definido de afios al servicio
publico. El establecimiento de concursos serios, la concesion de
cargos en propiedad después de un periodo de ensayos, la pro-
mocion seguin la competencia adquirida y los servicios presta-
dos, podrian crear rapidamente el cuerpo administrativo eficaz
que el pais necesita con urgencia.

A pesar de la resistencia de la poblacién a los impuestos
directos, los recursos presupuestarios nacionales y departa-
mentales deben perder su estructura anormal (impuesto sobre
las importaciones y derechos sobre las bebidas alcohélicas) que
es causa permanente de desequilibrio econémico y de flage-
los sociales.

Los presupuestos municipales, particularmente en las
zonas menos avanzadas, son demasiado deficientes para per-
mitir a las autoridades municipales tomar a su cargo las mejo-
ras que normalmente serian de su competencia. Por tal causa,
el paternalismo de las jerarquias superiores se acentua, per-
judicando la creacion, en la base, de élites locales aptas para
asumir las responsabilidades que le son propias.

El presupuesto nacional, en el capitulo de gastos exige im-
portantes reformas; las necesidades educativas, la instalaciéon
de estructuras fundamentales, la camparia por la conservacion
de los suelos y porla colonizacién, racionalizacion, la ampliacion
de los servicios de planeacién y la investigacioén cientifica, deben
considerarse en dicho presupuesto como los mas urgentes.

La planeacion es rigurosamente indispensable en la ac-
tual fase de transicion y para todo el periodo de treinta afios
considerado en este estudio. Es ilusorio pensar que se podra lo-
grar, dentro de los limites de las potencialidades colombianas,
el desarrollo armonizado de los planes nacionales, regionales
y locales, sin organizar rigurosamente dicha planeacién y sin
concederle todos los medios necesarios.

La planeacién tendria necesidad de disponer de datos
estadisticos mucho mas precisos, mucho mas abundantes y
mejor elaborados. Puede observarse 1o mismo en relacién con
la ecologia, cuyo desarrollo es atin muy incompleto. Un mapa
preciso de los recursos explorados del subsuelo y de 1a vocacion
de los suelos, de los climas de zona homogénea, facilitarian
considerablemente el trabajo de los especialistas nacionales o
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extranjeros que hayan de participar en la planeacion. Su elabo-
racion debe considerarse de primordial urgencia.

La funcién del organismo de planeacién consiste en es-
tudiar de manera objetiva las condiciones nacionales y regio-
nales del desarrollo, establecer el plan general a largo y media-
no plazo y adaptarlo de manera continua a la evolucién de la
coyuntura nacional e internacional, ayudar a los ministerios
en la elaboracion de los planes particulares a largo y mediano
plazo de sus programas anuales, incluyendo el programa anual
de inversiones.

Mediante una politica vigorosa, continua y cientifica de
desarrollo y mediante la asociaciéon de las diferentes capas
sociales a ese desarrollo, es posible para Colombia alcanzar
los objetivos siguientes durante el periodo de duplicaciéon de
su cifra de poblacién: aumento en un tercio del nivel de vida
popular, aumento en un tercio de la proporcion de las clases
medias, equilibrio econémico interno, reduccién importante
de la vulnerabilidad del intercambio, eliminacion gradual de la
necesidad de recurrir a capitales internacionales o extranjeros,
reduccion del peso de la deuda en relacion con el ingreso nacio-
nal y mejoramiento considerable de la situacion social.

Cualquier retardo o error y cualquier resistencia de las
clases dirigentes a entrar resueltamente dentro de las perspec-
tivas del bien comun nacional, comprometeria gravemente el
éxito de este desarrollo y no dejaria de provocar estados socio-
logicos conflictivos que amenazarian con llevar ala anarquia a
todo el pais.

Dados sus recursos y las pruebas que ya ha suministrado
al mundo de su dinamismo, mediante un esfuerzo educativo
proporcional y mediante un ejemplo de desarrollo econémico
bien logrado, por estar centrado en las necesidades estudiadas
de la poblacion, Colombia debe y puede contribuir a la instaura-
cion de una civilizaciéon universal mas auténticamente humana.
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CAPITULO IILI.
GOBIERNO LLERAS CAMARGO.
EL FRENTE NACIONAL

1. Las ciencias administrativas en la segunda
mitad del siglo XX

Desde luego que el contexto modernizador, en particular, frente a las exi-
gencias de mayores capacidades de los funcionarios, permitia lanzar la
idea de una Escuela Superior de Administracion, a finales de la década
del cincuenta.

En efecto, para la época de la creacion de 1a ESAP se desprendia en
Colombia la ciencia administrativa y la ciencia politica de las ciencias
juridicas.

Asi pues, anteriormente la ciencia politica se confundia o deriva-
ba del derecho constitucional y de la historia de las ideas politicas, a la
manera como se enseflaban estas disciplinas en las facultades de dere-
cho, cuyos alumnos recibian su titulo no solo en derecho sino en ciencias
politicas, pero dentro del entendido de que quien manejaba el derecho
constitucional también hacia lo propio con la ciencia politica.

La ESAP empieza ese proceso de segregacion e impulsa la separa-
cion de la disciplina y en verdad, mas tarde, se crearian a finales de la
década del sesenta, las primeras facultades autonomas de ciencia politi-
ca, como las conocemos hoy.

Un proceso semejante vivieron las ciencias de la administracion
publica, que eran del resorte del derecho administrativo. Ciertamente,
hay una relacion muy estrecha entre la administracion puablica y el dere-
cho administrativo, pero su contenido, método y vocabulario son propios
y especificos para cada una de ellas.

La creacion de una facultad en la ESAP para el campo de la ciencia
politica y de la ciencia administrativa reforzaba esta ineludible tenden-
cia a la especialidad y el entorno internacional ya desde antes habia
marcado esa distincion, gracias a la presencia en las universidades,
tanto en Europa como en Estados Unidos, de profesores como Maurice
Duverger, Marcel Prelot, Sabine, Touchard y de Pitirim Sorokin, Robert
Merton, Talcot Parson, Taylor y Fayol en Estados Unidos, para no men-
cionar sino algunos.
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Por esta época se crea en Espafia la Escuela Nacional de Adminis-
tracion Pablica, ahora Instituto Nacional de Administraciéon Publica, con
sede inicial en Alcala de Henares, siguiendo las orientaciones de la ENA
de Paris, para la formaciéon de los administradores civiles superiores,
como sede de experimentacion de nuevas técnicas y como instituto im-
pulsor del desarrollo de las ciencias administrativas.

Debe destacarse la importante influencia de la doctrina extranjera
en la formacion de la ciencia de la administracién en Colombia.

En la gestacion de esta ciencia influyen la doctrina norteamericana
y la europea, especialmente la francesa, aunque también se presta aten-
cion alaitaliana y en alguna medida a la alemana e inglesa.

La ciencia administrativa y la ciencia politica ya aparecen en Fran-
cia como disciplinas auténomas.

Las condiciones de desarrollo econémico y social de Colombia pa-
rala épocay de los paises latinoamericanos estaban influenciadas por la
agricultura, la industrializacion y el desarrollo de los centros urbanos.
La sociedad era llamada con mayor amplitud a participar de la vida poli-
tica, cultural y econémica del pais.

2. Lareforma constitucional plebiscitaria de 1957

2.1. Contexto historico (restauracion institucional)

Después de la caida de la dictadura, el 10 de mayo de 1957, se busc6 un
reajuste juridico a las instituciones y, en tal sentido, se acudi6 al sistema
del plebiscito para adoptar unas reformas constitucionales.
Dicho plebiscito de 1957, consecuencia del movimiento politico del

10 de mayo, que culmina con el derrocamiento de la dictadura, modifico
la organizacion y el ejercicio del poder publico. Los partidos politicos tra-
dicionales renunciaron al control hegeménico de ese poder y acordaron
un gobierno conjunto de responsabilidad compartida. En estos términos,
quedé como Constitucion Politica la de 1886, con las reformas de carac-
ter permanente introducidas hasta el Acto Legislativo nimero 1 de 1947
y con las modificaciones consagradas en la mencionada consulta popu-
lar, desde luego.

Fueron caracteristicas singulares del régimen del Frente Nacional las
siguientes™:

1 Sachica, Luis Carlos. La reforma constitucional de 1968. Bogota, D. C.:
Temis, 1969.
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e Elbipartidismo.

* Laparidad entre los dos partidos tradicionales, el Liberal y el
Conservador.

 Laresponsabilidad conjunta de los dos partidos mencionados.

e Laausencia de un partido de gobierno.

e Lasuposicion de un acuerdo permanente y la unanimidad del
consenso.

e Latransitoriedad del sistema y la presencia del pueblo en su fun-
cion constituyente en el origen juridico del sistema.

2.2. Contenido del plebiscito

Los siguientes fueronlos textos aprobados por el pueblo en esa oportunidad:

1°. Las mujeres tendran los mismos derechos politicos de
los varones.

2°. En las elecciones populares que se efecttien para ele-
gir corporaciones publicas hasta el afio de 1968, inclusive, los
puestos correspondientes a cada circunscripcion electoral se
adjudicaran por mitad a los partidos tradicionales, el conserva-
dory el liberal. Si hubiere dos o mas listas de un mismo partido
y los puestos que a este correspondieron fuesen mas de dos, se
aplicara para adjudicarlos el sistema de cociente electoral, pero
teniendo en cuenta inicamente los votos emitidos por las listas
de tal partido. En las elecciones que se hagan durante el perio-
do a que se refiere este articulo, en todas las circunscripciones
electorales se elegira un niimero par de miembros de las cor-
poraciones puiblicas. Para obtener ese resultado se observaran
las normas constitucionales que fijan el nimero de miembros
de tales entidades, pero aumentando un puesto cuando quiera
que sea impar. Ningtin departamento con mas de un millén de
habitantes podra tener menos de seis senadores ni menos de
doce representantes.

3°. En las corporaciones publicas a que se refiere el ar-
ticulo anterior, la mayoria, para todos los efectos legales, sera
de los dos tercios de los votos, pero el Congreso por medio de
ley votada por las dos terceras partes de los miembros de una
y otra camara, podra sefialar, para periodos no mayores de dos
afos, las materias respecto de las cuales bastara la aprobaciéon
de la simple mayoria absoluta.
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4°. Los ministros del despacho seran de libre nombra-
miento y remocion del Presidente de la Republica, quien sin
embargo estara obligado a dar participaciéon en el ministerio
a los partidos politicos en la misma proporcion en que estén
representados en las cAmaras legislativas.

Como el objeto de la presente reforma constitucional es
el de que los dos partidos politicos, el Conservador y el Liberal,
colocados en un pie de igualdad, dentro de un amplio y perma-
nente acuerdo, tengan conjuntamente la responsabilidad del
Gobierno, y que este se ejerza a nombre de los dos, la designa-
cion de los funcionarios y empleados que no pertenezcan a la
carrera administrativa, se hara de manera tal que las distintas
esferas de la rama ejecutiva reflejen equilibradamente la com-
posicién politica del Congreso.

Lo anterior no obsta para que los miembros de las fuer-
zas armadas puedan ser llamados a desempefiar cargos en la
administracion ptblica.

5°. El Presidente de la Repuiblica, los gobernadores, los al-
caldesy, en general, todos los funcionarios que tengan facultad
de nombrar y remover empleados administrativos, no podran
ejercerla sino dentro de las normas que expida el Congreso,
para establecer y regular las condiciones de acceso al servicio
publico, de ascenso por mérito y antigiedad y de jubilacién, re-
tiro o despido.

6°. A los empleados y funcionarios puiblicos de la carrera
administrativa les esta prohibido tomar parte en las activida-
des de los partidos y en las controversias politicas, sin perjuicio
de ejercer libremente el derecho al sufragio.

El quebrantamiento de esta prohibicién constituye cau-
sal de mala conducta.

7°. En ningun caso la filiacion politica de los ciudadanos
podra determinar su nombramiento para un empleo o cargo pu-
blico de la carrera administrativa o su destituciéon o promocién.

2.3. Evaluacion
Sobre el periodo del Frente Nacional, el Dr. Hernandez Mora expresa:

Los propositos sociales del Estado colombiano, propuestos por
el liberalismo en la reforma de 1936, reforma que aflos mas tar-
de aceptaria el partido conservador, fueron desplazados de la
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atencién publica por la violencia y los acontecimientos politi-
cos que se registraron en la segunda mitad de la década de los
afos cuarenta y en los afios cincuenta.

Las preocupaciones nacionales por recobrar la paz y vol-
ver a formas civilizadas de convivencia politica, relegaron a un
segundo lugar las formas sociales que reclamaban con premu-
ra un cambio en la concentracién de la riqueza, la solucion a la
mala distribucion del ingreso y las inaceptables condiciones de
vida de vastos sectores de 1a poblacién colombiana.

El acuerdo de los partidos que protocolizo6 la paz politica
en el plebiscito de 1957 y el sistema de gobierno compartido en
el Frente Nacional, de liberales y conservadores, no fue prodigo
para las reformas sociales y fuimos ingenuos los que entonces
creimos que la condicién del cambio social en Colombia se en-
contraba en la recuperacion de la concordia civil. Ciertamente,
el Frente Nacional devolvié al pais la paz politica y fue una es-
cuela civilizadora de las relaciones entre los partidos tradicio-
nales. Este fue su gran aporte a la vida colombiana, pero la facil
concertacion de los dos partidos, el Liberal y el Conservador, el
ejercicio paritario del poder, desvio los grandes propositos na-
cionales que inspiraron el acuerdo politico y la consulta plebis-
citaria de 1957. Entonces, entre ellos se proyecté la gran reforma
administrativa del Estado colombiano para implantar el sistema
de mérito y la carrera del funcionario publico, que dotara la ac-
cion del Gobierno de una burocracia motivada en el servicio a
la comunidad, eficiente y estable, ajena a la suerte electoral de
los partidos, que diera al Estado la gran palanca que requiere el
impulso econémico y social del pais. Se aseguro a la justicia la
imparcialidad politica con la paridad y la cooptacion, para que la
confianza publica encontrara en ella la pieza maestra del Estado
de Derecho, pero las cosas resultaron de otro modo y concluido
el gobierno de Alberto Lleras, el comportamiento de los partidos
determinaria otros rumbos en la vida nacional.

Y sobre el lado negativo del Frente Nacional, con la autoridad que

le es propia, afirma Hernandez Mora:

El precio que debia pagar la democracia colombiana por la paz
politica era el de 1a paridad de liberales y conservadores en las
corporaciones publicas y su presencia excluyente en el cotejo
electoral.
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La modernizacion del Estado creando una administra-
cion publica eficiente y estable, degenerd en el facil acuerdo
de las cuotas burocraticas para los partidos y para los varones
electorales y el clientelismo politico invadié como plaga toda la
némina del servicio oficial.

Ademas, los auxilios parlamentarios y las cuotas buro-
craticas que alimentaron la actividad electoral, profesionali-
zaron la politica e hicieron de la representacién popular una
actividad personal y la emulacién privada por cuotas de poder,
antes que la noble expresion del interés pablico que buscaron
los fundadores de la democracia representativa.

Pero el Frente Nacional cobr6 otro precio al ejercicio de-
mocratico de la politica. Los partidos, colocados en un comodo
canapé republicano, dejaron a un lado la emulacién ideologica
y la confrontacion partidaria frente a los problemas nacionales
y se perdi6 el estimulo al esquema gobierno-oposicion, que es
la regla de oro para oxigenar el sistema democratico como sis-
tema de opinion. La paralisis ideologica que originé el acuerdo
bipartidista, que en el liberalismo morigero la irreverencia de
un conductor disidente, entonces jefe del Movimiento Revo-
lucionario Liberal, Alfonso Lopez Michelsen, marginé de los
apremios de los partidos el disputar el favor popular por la
respuesta a los problemas sociales. Y asi, el Frente Nacional,
que institucionalizo6 la convocatoria de los partidos a un gran
acuerdo politico para recobrar la paz civil, resulto, a 1a postre,
en el cambio de la violencia politica por la violencia social?.

3. Lareforma administrativa de 1958

3.1. Los propositos

Con el anterior marco constitucional de referencia, el Gobierno nacional,
posesionado el 7 de agosto de 1958, se dio a la tarea de lograr la aproba-
cion de la Ley 19 sobre reforma administrativa, cuyos objetivos fueron
los siguientes:

2 Hernandez Mora, Alberto. “El Estado de Derecho y el cambio social”. Intervencion
de inauguracion del seminario del mismo nombre, auspiciado por la Comision
de reforma del Estado y las Naciones Unidas.
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e Lograr que la acciéon del Estado se desarrolle conforme a una pla-
neacion sustentada en las necesarias investigaciones sociales,
politicas y econémicas.

e Buscarla estabilidad y preparacion técnica de los funcionarios.

*  Contribuir al crecimiento de los servicios publicos mediante el or-
denamiento y la descentralizacién de los que puedan funcionar
mejor bajo la direccion de las autoridades locales.

»  Simplificacién y economia de tramites.

e  Evitarladuplicidad de lugares y funciones paralelas para mejorar
el servicio ptblico.

»  Propiciar el ejercicio de un adecuado control administrativo para
garantizar la eficiencia y 1a coherencia de las acciones con los pla-
nes y programas previamente adoptados.

Es verdaderamente interesante detenerse en los considerandos de
la Ley 19 y observar como, a pesar de todos los esfuerzos para mejorar el
andamiaje administrativo, esas preocupaciones guardan en parte actua-
lidad, como la referente ala implantacion de la carrera administrativa en
todas las administraciones publicas y la supresion de tramites innecesa-
rios. El contralor general de 1a Reptiblica de la época, Alberto Ruiz Novoa,
también habia propuesto a la sazén la reorganizacion general de la rama
ejecutiva del poder publico, pues alli reinaba la ineficacia de 1a organi-
zacion administrativa y se requeria un largo estudio de las medidas que
era preciso implantar, entre ellas la limitacion de los gastos ptblicos a la
cantidad minima requerida para los servicios, actividades y funciones
esenciales, y poner fin ala duplicacién y superposicion de estos, asi como
la falta de personal administrativo y técnico para la implementaciéon de
la carrera administrativas?.

3.2. Entidades creadas: Consejo Nacional de Politica
Econdémica y Social (Conpes); Departamento Nacional
de Planeacion (DNP); Departamento Administrativo del
Servicio Civil y Escuela Superior de Administracion
Puablica (ESAP)

Los aspectos mas relevantes de esta reforma, contenidos tanto en la
propia Ley 19 de 1958 como en los decretos extraordinarios que con fun-
damento en ella se expidieron, fueron:

3 ElTiempo, mayo 13 de 2008. Seccion “Hace 50 afnos”. Bogot4, D. C.

53



54

Las reformas del Estado y de la administracién publica

* La creacién del Consejo Nacional de Politica Econémica y Social,
antes Comité Nacional de Planeacion, para que estudie y pro-
ponga la politica econémica del Estado y coordine los planes de
ejecucion y los organismos encargados de adelantarlos.

e La creacion del Departamento Administrativo de Planeacion y
Servicios Técnicos, con el fin de que sea el organismo encargado
de elaborar los planes de desarrollo econémico, con base en los
estudios que elaboren las entidades publicas y en los parametros
de la situacion econémica del pais.

Como es bien sabido, se cred el Departamento Administrativo del
Servicio Civil y la Comision de Reclutamiento, Ascensos y Disciplina.
Igualmente, se previo6 la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado, como sala consultiva del Gobierno para apoyar juridicamente la
organizacion del servicio civil y 1a carrera administrativa, mediante la re-
vision de los decretos sobre la materia.

La Escuela Superior de Administracién Publica naci6é también con
laLey 19 de 1958, como establecimiento publico dedicado a la ensefianza,
investigacion y difusion de las ciencias y técnicas concernientes a la ad-
ministracién publica, y en particular a la preparacion y capacitaciéon del
personal que requieren los servicios del Estado.

Vale la pena destacar el Decreto 550 de 1960, que fijo para la época
los principios fundamentales para la organizaciéon de las distintas depen-
dencias nacionales y las bases para la reestructuraciéon posterior de los
ministerios y departamentos administrativos, y realiz6 una redistribucion
de funciones entre los sectores nacional, departamental y municipal. Asi-
mismo, preceptud que los ministerios, departamentos administrativos y
establecimientos ptiblicos son parte de la rama ejecutiva del poder ptblico.
En su articulo sexto, se prevé que los ministros y los jefes de departamen-
tos administrativos son directivos de la administracion y ejercen bajo su
propia responsabilidad las funciones que el presidente de la Reptblica les
delegue, de conformidad con el art. 135 de la Constitucién. A los estableci-
mientos publicos y demas entidades con autonomia administrativa solo les
compete, dentro de sus posibilidades técnicas o fiscales, el cumplimiento y
desarrollo de los planes adoptados por el Gobierno.

Igualmente, se modificé6 sustancialmente la ley organica del pre-
supuesto nacional y se introdujeron importantes cambios en la presenta-
cion del presupuesto, con el proposito de modernizarlo. Se introdujeron
nuevas clasificaciones econémicas y funcionales y la metodologia del pre-
supuesto por programas, con el fin de medir los costos de las actividades
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gubernativas y coordinar la orientacion del gasto publico con la progra-
macion de las inversiones.

Se establecio, por mandato del Decreto 550 de 1960, una comision
de reforma administrativa que, al terminar las labores que le sefiala el
Decreto 517 de 1959, seria sustituida por la Secretaria de Organizacion
de la Administracién Publica. Esta Secretaria asumiria, igualmente, el
cumplimiento de las funciones adscritas a la Inspeccion General de la
Administracion Publica por la ley primera de 1958.
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CAPITULO IV.

GOBIERNO GUILLERMO
LEON VALENCIA. LA JUNTA
MONETARIA

1. Creacion

Durante esta administracion es necesario destacar la creacion de la Jun-
ta Monetaria que fue creada por la Ley 21 de 1963, en el gobierno del
presidente Guillermo Leo6n Valencia, quien sucedi6é en el mando al Dr.
Lleras Camargo. Su organizacién y funciones las sefialé el Gobierno na-
cional mediante el Decreto Ley 2206 del mismo afio, y es sin duda una
importantisima reforma en la historia econémica de Colombia. La fina-
lidad de la iniciativa fue resumida asi por el Dr. Hernando Duran Dusan
en la ponencia para primer debate del proyecto que present6 a considera-
cion del H. Senado de la Republica:

La primordial es, sin lugar dudas, la del independizar del in-
terés privado las medidas monetarias, cambiarias y de crédito
que el pais necesita tomar para el desarrollo de su economia.
Pero hay otras finalidades de extraordinaria importancia tam-
bién, que pueden llegar a significar un gran avance social en el
campo monetario y crediticio; por ejemplo: sefialar tasas maxi-
mas de interés o descuento que las instituciones de crédito pue-
dan cobrar a su clientela sobre todas las operaciones activas,
descontables o no descontables; sefialar el monto de las cuotas
iniciales, los plazos y otras condiciones aplicables a operacio-
nes de crédito, casas comerciales, almacenes, etc...”

Esta junta desaparece con la Constitucion de 1991, que
redefinié las funciones del Banco de la Reptiblica.

Mediante el articulo 5° de la Ley 21 de 1963, que cred
la Junta Monetaria, se dispuso que el Gobierno nacional que-
daria investido de facultades extraordinarias para proceder
a su organizacion y “determinar los miembros que hayan de
integrarla, quienes tendran las mismas incompatibilidades
del Superintendente Bancario, a excepcion de los Ministros
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del Despacho, del Jefe del Departamento Administrativo de
Planeacion y Servicios Técnicos y del Gerente del Banco de la
Republica, quienes tendran solo las incompatibilidades que el
Gobierno determine, y para convenir con el Banco de la Repu-
blica las modificaciones de los contratos que con esta entidad
tiene celebrados, a fin de poner en vigencia el mandato de este
articulo”.

2. Integracion de la Junta Monetaria

» El Ministro de Hacienda, quien la presidiria.

* Elministro de Fomento.

e Elministro de Agricultura.

» El jefe del Departamento Administrativo de Planeacion y Servi-
cios Técnicos.

e El gerente del Banco de la Republica.

e LaJunta Monetaria designara dos (2) expertos para que la aseso-
ren en forma permanente en el cumplimiento de sus funciones, los
cuales tendran voz pero no voto en las deliberaciones de la Junta.

» Losexpertos deberan ser personas de reconocida preparacion teo-
rica y de experiencia en materias monetarias y cambiaria el uno
y el otro en economia general, produccién y comercio exterior®.

3. Funciones de la Junta

De acuerdo con el articulo 5, literal b) de la Ley 21 de 1963, adscribanse
alaJunta Monetaria las siguientes funciones que podra ejercer mediante
normas de caracter general?:

a) Fijar de acuerdo con las circunstancias monetarias y cre-
diticias, limites especificos al volumen total de los préstamos
o inversiones de las instituciones de crédito o a determinadas
categorias de ellos;

b) Senalar la tasa de crecimiento del total de los activos
a que se refiere el literal anterior, o de determinadas clases de

1 Alviar, Oscar. Instrumentos de direccion monetaria en Colombia. 3.* ed. Coleccién
Manuales Universitarios. Bogot4, D. C.: Tercer Mundo, 1974, pags. 151y Ss.
2 Decreto 2206 de 1963. “Por el cual se organiza la Junta Monetaria”.
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ellos, durante un cierto periodo, pudiendo establecer tasas di-
ferentes por entidades, atendiendo, entre otras razones, a su
contribucién a la financiaciéon de operaciones de desarrollo
econdmico;

¢) Modificado parcialmente por el articulo 71 de la Ley
45 de 1990. Sefialar las tasas maximas de interés o descuento
que los establecimientos de crédito pueden cobrar a su clien-
tela sobre todas sus operaciones activas. Estas tasas podran
ser diferentes en atencion a aspectos tales como clase de ope-
racion, el destino de los fondos, y lugar de su aplicaciéon. Las
instituciones de crédito que cobraren tasas de interés en exce-
so de los maximos fijados por la Junta Monetaria, estaran su-
jetas a las sanciones que establezca la Junta en forma general
para estos casos;

d) Fijar los plazos de los préstamos y descuentos que efec-
tien las instituciones de crédito y las clases y montos de las
garantias requeridas en tales operaciones;

e) Prohibir a los establecimientos de crédito la ejecuciéon
de ciertas clases de préstamos e inversiones que a su juicio con-
lleven grave riesgo, o establecer una determinada proporcion
entre tales operaciones y su capital pagado y reserva legal;

f) Facultar al Banco de la Reptblica, con mira principal a
laregulacion del mercado monetario, para emitir, vender, com-
prar y amortizar sus propios titulos de crédito a moneda nacio-
nal o extranjera. La Junta Monetaria determinara previamente
los intereses, vencimientos y demas condiciones aplicables a
dichos documentos, lo mismo que los montos y limites de tales
operaciones;

g) Autorizar al Banco de la Republica, con el fin de regular
el medio circulante, para comprar y vender por cuenta propia y
en mercadeo abierto, obligaciones emitidas o garantizadas por
el Gobierno Nacional; obligaciones legalmente emitidas por en-
tidades de crédito o financieras de caracter publico o privado u
otros documentos de crédito de primera clase, sobre los cuales
considere la Junta conveniente operar. Corresponde a la Junta
definir los limites, montos y condiciones aplicables a tales opera-
ciones, lo mismo que las caracteristicas que hayan de llenar los
documentos que sean objeto de tales transacciones;

h) Solicitar a los deméas organismos y dependencias del
Gobierno Nacional y al Banco de la Republica, la cooperaciéon
que se estime oportuna, con el fin de coordinar la politica
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cambiaria, monetaria y de crédito y de armonizar dicha politi-
ca con la econoémica y fiscal;

i) Reglamentar las operaciones de crédito comercial de
consumo por instalamentos o de ventas a plazos de los estable-
cimientos crediticios o comerciales o de cualquiera otra indole;

j) Disponer, cuando asi lo exijan las circunstancias eco-
némicas, que la totalidad o parte de los depdsitos de los esta-
blecimientos y empresas publicas de orden nacional se hagan
en el Banco de la Reptiblica o en otras entidades determinadas;

k) Ordenar la acuiiacion de moneda fraccionaria, de con-
formidad con las aleaciones establecidas o que se establezcan
por las leyes, cuando hubiere escasez de dichas monedas y has-
ta concurrencia del monto necesario para satisfacer adecuada-
mente su demanda, retirando de la circulacion medios de pago
por la misma cantidad.

Articulo 7. Corresponde exclusivamente a la Junta Mo-
netaria ejercer en adelante las facultades sobre cambio y co-
mercio exterior otorgadas a la Junta Directiva del Banco de la
Reptiblica por la Ley 1 de 1959, la Ley 83 de 1962, las disposi-
ciones legales y reglamentarias que las adicionan, modifican o
desarrollan y las demas disposiciones que confieren a la Junta
Directiva del Banco de la Republica facultades de regulacion ge-
neral en los campos mencionados.

Articulo 8. De conformidad con lo establecido en el arti-
culo 5, literal b) de la Ley 21 de 1963, la Junta Monetaria podra:

a) Autorizar la inversion por parte del Banco de la Repa-
blica de las cantidades que estime conveniente en cédulas hi-
potecarias, bonos industriales o acciones emitidas por el Banco
Central Hipotecario;

b) Autorizar préstamos directos del Banco de la Republi-
ca al Banco Central Hipotecario, con garantia de cédulas hipo-
tecarias o de bonos de crédito industrial sin el lleno de los re-
quisitos sefialados en el articulo 17 del Decreto 2096 de 1937,y

¢) Fijar un cupo de redescuento al Banco Central Hipote-
cario, que este debera emplear en el descuento de obligaciones
hipotecarias, prendarias o industriales y en el de créditos pro-
venientes de la compra y venta de hipotecas de primer grado.

Articulo 9. El Superintendente Bancario vigilara el cum-
plimiento, por parte de los establecimientos bancarios, de las
disposiciones emanadas de la Junta Monetaria que hagan rela-
cion a tales instituciones.
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Articulo 10. De conformidad con lo establecido en el articulo
5 de la Ley 21 de 1963, el Gobierno Nacional acordara con el
Banco de la Reptiblica las modificaciones de los contratos que
con esta entidad tiene celebrados, para ejecutar las disposicio-
nes contenidas en dicho articulo, y para lograr una adecuada
coordinacién técnica y administrativa en el desarrollo de las
normas contenidas en este Decreto.

4. Antecedentes de las funciones del Banco
de la Repuiblica

Sin duda, la Junta Monetaria constituyé un referente histérico de la ma-
yor importancia. A partir de 1991, y vale la pena aclarar, la Constitucion
de 1991, se ocup6 de regular el Banco de la Republica en los siguien-
tes términos:

Articulo 371. El Banco de la Republica ejercera las funciones
de banca central. Estara organizado como persona juridica de
derecho publico, con autonomia administrativa, patrimonial y
técnica, sujeto a un régimen legal propio. Seran funciones ba-
sicas del Banco de la Republica: regular la moneda, los cambios
internacionales y el crédito; emitir la moneda legal; adminis-
trar las reservas internacionales; ser prestamista de altima
instancia y banquero de los establecimientos de crédito; y ser-
vir como agente fiscal del Gobierno. Todas ellas se ejerceran en
coordinacion con la politica econémica general. E1 Banco ren-
dira al Congreso informe sobre la ejecucion de las politicas a su
cargo y sobre los demas asuntos que se le soliciten.

Articulo 372. La Junta Directiva del Banco de la Reptiblica
serd la autoridad monetaria, cambiaria y crediticia, conforme a
las funciones que le asigne la ley. Tendra a su cargo la direcciéon
y ejecucion de las funciones del Banco y estara conformada por
siete miembros, entre ellos el Ministro de Hacienda, quien la
presidira. E1 Gerente del Banco sera elegido por la Junta Direc-
tiva y serd miembro de ella. Los cinco miembros restantes, de
dedicacion exclusiva, seran nombrados por el Presidente de la
Republica para periodos prorrogables de cuatro afios, reempla-
zados dos de ellos, cada cuatro afios. Los miembros de la Junta
Directiva representaran exclusivamente el interés de la Nacion.






CAPITULO V.
ADMINISTRACION CARLOS
LLERAS RESTREPO. GRANDES
CAMBIOS INSTITUCIONALES

1. Lareforma constitucional de 1968

1.1. Los propoésitos de la reforma

Adelantada durante la administracién Lleras Restrepo, los principales
objetivos que persiguio la reforma constitucional de 1968, segtin el auto-

rizado criterio del profesor Jaime Vidal Perdomo, fueron:

Politicos. Anticipar la finalizacion de algunas reglas del sistema
provisional de los gobiernos compartidos o paritarios instau-
rados por el llamado Plebiscito de 1957, restituyendo el poder
decisorio a las corporaciones de elecciéon popular al habilitar-
las para tomar decisiones por mayoria simple, permitiendo la
eleccion libre de asambleas y concejos a partir de 1970 y el in-
greso de nuevos partidos al escenario politico y dando mejores
posibilidades a los grupos minoritarios, todo dirigido a facilitar
el retorno a los cauces institucionales del pais y al libre juego
democratico.

Parlamentarios. Aumentar el control politico del Congre-
so sobre el Gobierno mediante la creaciéon de la comisién espe-
cial de planes y programas, encargada de revisar permanente-
mente la labor administrativa del Ejecutivo, el cumplimiento
de los programas de desarrollo econémico y social y de obras
publicas y la evolucion del gasto publico, como eficaz mecanis-
mo para el ejercicio de la tradicional y democratica funcion de
vigilancia gubernamental y para dotar a la representaciéon po-
pular de instrumentos que le permitieran tener mayor injeren-
cia en el manejo de los asuntos y dineros publicos.

De planeacion. Se define juridica y econoémicamente la
planeacion, se sujeta a planes y programas que coordinan la
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actividad de la Nacién, los departamentos y los municipios, se
establecen rigurosos procedimientos para la adopcién de dichos
planes y programas y se reduce considerablemente, en favor del
Ejecutivo, la iniciativa del gasto de los miembros de las corpora-
ciones de eleccion popular, todo en orden a aprovechar de la me-
jor manera posible los escasos recursos del Estado colombiano y
aracionalizar su inversion.

De agilizacién de la actividad administrativa del Gobierno.
El aumento de facultades de los gobiernos nacional, departa-
mental y municipal en materias econémicas y administrativas
busca confiar a las autoridades mas experimentadas en esos
campos la toma de las respectivas decisiones y también acele-
rar la marcha de los negocios ptiblicos como corresponde a la
urgencia y realidades de los tiempos modernos.

Para situaciones de crisis politicas econémico-sociales. La
reforma mantiene los poderes extraordinarios del Gobierno en
estado de sitio, pero en vez de dejarlo como legislador de todos
los temas, le sefiala las materias sobre las cuales puede expedir
decretos legislativos, y paralos eventos de crisis que no sean de
origen politico crea la institucién del estado de emergencia eco-
noémica y social en que el Ejecutivo goza de facultades suficien-
tes para remediar la situacién, y en garantia de los ciudadanos
y del orden juridico somete los decretos de estado de sitio y de
emergencia a un rapido y obligatorio control constitucional por
parte de la Corte Suprema de Justicia.

De descentralizacion administrativa. Al autorizar al presi-
dente de la Reptiblica para delegar en los gobernadores las fun-
ciones de los ministerios, departamentos administrativos y es-
tablecimientos publicos, al establecer el situado fiscal, o sea la
participacion de los departamentos, intendencias, comisarias
y municipios, en una cuota de las rentas de la Nacion y al con-
sagrar nuevas formas de administracién municipal como las
areas metropolitanas, las asociaciones de municipios y las jun-
tas administradoras locales, se persigue revitalizar todas estas
entidades y dar mayor posibilidad alas comunidades locales de
intervenir en la decisi6on de sus propios asuntos, como corres-
ponde a los deseos manifiestos de las regiones y a un mas alto
espiritu democratico.

De perfeccionamiento del sistema del control constitucional.
Crea la Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia y
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sefiala términos para decidir las demandas de inexequibilidad
de leyes y decretos, obrando en la seguridad de que tales medi-
das garantizaran mas eficientemente los derechos y libertades
de los ciudadanos y salvaguardaran en mejor forma las institu-
ciones de la Republica®.

1.2. Sintesis de los principales cambios

1.2.1. Los controles

La reforma constitucional de 1968 consagré el control automatico de
constitucionalidad por parte de la Corte Suprema de Justicia para decre-
tos de estado de sitio y de emergencia econémica (art. 42 A. L. 1 de 1968).

1.2.2. El estado de sitio

El Acto Legislativo n.’ 1 de 1960 otorgaba las siguientes caracteristicas a
este instituto, teéricamente de excepcién:

Se condicionaba el ejercicio de sus facultades a la convocatoria
del Congreso, pero esta convocatoria convertia en permanente
la reunién de las cAmaras. Si el Congreso acusaba por incons-
titucional un decreto legislativo y la Corte Suprema no falla-
ba en el término de seis dias, el decreto quedaba suspendido,
con lo que se generaba una situacién de incertidumbre sobre
la materia.

La reforma de 1968 pretendi6 enmendar estos inconve-
nientes mediante la revision de las facultades del presidente
en el estado de sitio, aclarando los hechos perturbadores del
orden publico, empleando el término conmocion interior en lu-
gar de alzamiento, y posibilito el funcionamiento del Congreso
en estado de sitio para facilitar el control politico.

Segun la reforma, decretado el estado de sitio, el presi-
dente esta facultado para ejercer las funciones sefialadas en los
arts. 33, 38, 42, 43, 61, 120-5, 120-9 y 121 de la Constitucion.
Como puede observarse, no hay suspensiéon de las garantias

1 Vidal Pérdomo, Jaime. Historia de la reforma constitucional de 1968 y sus alcances
juridicos. Bogota, D. C.: Universidad Externado de Colombia, 1970.
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constitucionales. Como afirma Luis Carlos Sachica, el estado
de sitio no es una institucién extra o supraconstitucional, no es
de facto sino de derecho?.

1.2.3. La emergencia econémica

Con anterioridad a la reforma constitucional de 1968, los gobiernos utili-
zaban la institucion del estado de sitio para legislar no solo sobre orden
publico, sino también sobre asuntos econémicos y sociales. Imperaba la
tesis sobre las dos vertientes del orden ptiblico: 1a politica y la econémica,
alas cuales se habia referido el Dr. Dario Echandia.

Justamente como ejemplo de esto puede citarse el Codigo Sustan-
tivo del Trabajo, que es una materia social y esta contenido en un decreto
legislativo de estado de sitio. La reforma dividio, pues, el tratamiento de
las materias asignando el orden ptiblico, politico y policivo al articulo 121
y los asuntos econémicos y sociales al articulo 122.

1.2.4. La intervencion del Estado

La reforma de 1968 garantizo la libertad de empresa y la iniciativa pri-
vada y armonizo su desarrollo con el bien comun o interés social (art. 6°
A. L. 1 de 1968). Institucionalizé como responsabilidad del Estado la di-
reccién general de la economia.

Esta intervencion abarca todo el proceso econoémico, desde la pro-
duccion y la distribucion hasta el consumo y la utilizacion de los bienes
y servicios.

Los fines de la intervencion se orientan a la racionalizacién, la pla-
nificaciéon de la actividad econémica y el logro del pleno empleo de los
recursos humanos y naturales, para obtener la justicia social y el mejora-
miento armonico e integral de la comunidad.

La intervencién del Estado encuentra limites en otros principios
constitucionales, tales como la garantia de 1a propiedad y de los derechos
adquiridos, 1a prohibicién de establecer monopolios —salvo que la ley lo
autorice previa indemnizacion-, la prohibicién de imponer la pena de
confiscacion, la garantia de la destinacion de las donaciones testamen-
tarias e inter vivos y la de que las contribuciones solo sean impuestas en
tiempo de paz por el Congreso, las asambleas y los concejos.

2 Sachica, Luis Carlos. La reforma constitucional de 1968. Bogota, D. C.:
Temis, 1969.
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1.2.5. La administracion ptiblica

En esta materia, la reforma dejé al Congreso la potestad de determinar la
estructura de la administracién y la fijacién del régimen salarial y pres-
tacional de los empleados publicos, y al presidente, la facultad de expedir
las plantas de personal.

Se preciso6 la competencia del Congreso para expedir el estatuto
de la carrera administrativa y se elevaron a canon constitucional las no-
ciones de establecimiento publico, empresa industrial y comercial del
Estado, y sociedad de economia mixta. Defini6 a los departamentos, los
municipios, las intendencias y comisarias como entidades territoriales
de la Republica.

1.2.6. Nuevas funciones presidenciales

La reforma constitucional de 1968 radico en la agenda de las preocupa-
ciones del presidente las siguientes responsabilidades:

El presidente es titular de iniciativas legislativas en areas econo-
micas y presupuestales, tales como proyectos de planes y programas de
desarrollo y obras publicas (art. 13 A. L. 1 de 1968).

Ejerce la intervencién necesaria en el banco de emision y en las
organizaciones que tengan por objeto el manejo, aprovechamiento e
inversion de fondos provenientes del ahorro privado, como facultad
constitucional propia (art. 41 ibidem).

Crea, suprime y fusiona empleos de los ministerios, departamen-
tos administrativos y los subalternos del Ministerio Puiblico, sefiala sus
funciones especiales, lo mismo que fija sus dotaciones y emolumentos,
con sujecion a la ley. Esta funcion antes se radicaba en el Congreso de la
Republica, lo cual no era légico.

Designa a sus representantes en las juntas directivas de los esta-
blecimientos publicos, empresas industriales y comerciales del Estado y
sociedades de economia mixta (num. 50, art. 41 ibidem).

Detenta una potestad reglamentaria ampliada al reglamentar las le-
yes cuadro (num. 22, art. 41 ibidem).

1.2.7. Poder legislativo

La enmienda de 1968 se orient6 a limitar el namero de congresistas con
el proposito de que las cAmaras fueran menos costosas y mas eficientes.

Para el Senado, se acordd que cada departamento tendria derecho
a elegir dos senadores y uno mas por cada 200000 o fraccién mayor de
100000 habitantes, valor que se reajustaria cada vez que se aprobara un
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nuevo censo demografico en la proporcion de incremento poblacional del
departamento (art. 23 A. L. 1 de 1968).

Para la Camara, cada departamento elegiria dos representantes y
uno mas por cada 100000 o fraccién superior a 50000 que tengan en ex-
ceso sobre los primeros 100000. A los territorios nacionales se les asigno
una representacion especial (art. 26 ibidem).

Para ser elegido senador, segtin la reforma, se requiere ser colom-
biano de nacimiento, ciudadano en ejercicio, tener mas de 30 afios de
edad en la fecha de la eleccién y ademas haber desempefiado alguno de
los cargos de presidente de la Republica, designado, miembro del Con-
greso, ministro, jefe de departamento administrativo, magistrado de la
Corte Suprema de Justicia o del Consejo de Estado, de Tribunal Superior
o Contencioso Administrativo, procurador general de la Nacion, contra-
lor general de la Republica, profesor universitario por cinco afos a lo
menos o haber ejercido por tiempo no menor de cinco afios una profesiéon
con titulo universitario (art. 24 ibidem).

Para ser elegido representante, segtin la reforma, se requiere ser
ciudadano en ejercicio y tener mas de 25 afios en la fecha de la eleccion
(art. 27 ibidem).

Segun los articulos 26 y 28 de la reforma, no pueden ser elegidos
como senadores o representantes quienes hayan sido condenados por
sentencia judicial a presidio o prisién, salvo los condenados por delitos
politicos.

El articulo 34 del Acto Legislativo n.° 1 de 1968 establecio6 que los
congresistas, desde la fecha de su eleccién y hasta cuando pierdan su in-
vestidura por vencimiento del periodo constitucional, no pueden:

- Por si o por interpuesta persona, celebrar contrato con la
administracion publica.

- Gestionar en nombre propio o ajeno negocios que tengan
relacion con el Gobierno de la naciéon, departamento, inten-
dencia, comisaria o municipio.

- Ser apoderados o gestores ante las entidades oficiales y
descentralizadas. Esta prohibicién es extensiva a los su-
plentes que hayan ejercido el cargo. La ley determinara las
excepciones a la regla anterior.

1.2.8. Hacienda Publica

Lareforma de 1968 se orient6 a restringir la iniciativa parlamentaria en
el gasto publico para lograr que el presupuesto sea el reflejo de los planes
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y programas de desarrollo y de las obras publicas que la comunidad de-
manda (art. 13 A. L. 1 de 1968).

Preceptu6, ademas, que la fijacion de planes y programas de desa-
rrollo econémico y social deben complementarse con la determinacion
de los recursos.

En materia de control fiscal, se precisaron las funciones del contra-
lor general de 1a Republica y las calidades para ejercer dicho cargo (arts.
7°y 8° ibidem).

1.2.9. La evaluacién del impacto de la reforma constitucional
de 1968 realizada por el propio Dr. Carlos Lleras Restrepo

En un prologo3 a la obra del profesor Jaime Vidal Perdomo, denominada
La reforma constitucional de 1968y sus alcances juridicos, decia el presiden-
te Lleras Restrepo:

La reforma fue fruto de un esfuerzo conjunto con el Congreso.
Algunas de sus disposiciones tienen origen en la iniciativa de
grupos politicos que no me acomparfiaron en las elecciones presi-
dencialesy, en definitiva, puede decirse que existié un consenso,
casi general, sobre sus partes esenciales. Lamento que algunas
de las formulas presentadas inicialmente por el Gobierno tuvie-
ran cambios y me parecen poco convenientes otras que fueron
fruto de la iniciativa parlamentaria. Pero es justo reconocer que
a esta se debieron mejoras importantes y que el proyecto presen-
tado por el senador Lopez Michelsen influy6 grandemente en las
soluciones que consagro el texto aprobado.

Puedo resumir mi concepto general sobre este diciendo
que crea un marco juridico apropiado e instrumentos suficien-
temente flexibles y eficaces para manejar, sin quebrantamiento
de los principios de la democracia representativa, las tensiones
que se presentan en el accidentado proceso del desarrollo econo-
mico y social.

Ciertas personas siguen afirmando, sin embargo, que los cambios
introducidos en la reparticiéon de competencias entre Ejecutivo y Le-
gislativo y la ampliacion de las facultades del primero en campos bien

3 Prologo del Dr. Carlos Lleras Restrepo al libro La reforma constitucional
y sus alcances juridicos, del profesor Jaime Vidal. Bogot4, D. C.: Editorial
Presencia, 1970.
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determinados por el texto constitucional han despojado de toda impor-
tancia a las camaras y dotado al presidente de la Republica de poderes
practicamente absolutos. Nada mas erréoneo que esta apreciacién, como
creo haberlo demostrado varias veces.

En primer lugar, cuando ella se formula no se estin tomando en
cuenta los antecedentes de la vida institucional del pais a partir de 1949.
En el periodo comprendido entre este afio y el de 1958, cuando después
del plebiscito volvio a reunirse normalmente el Congreso, imperé una si-
tuacion caracterizada por el hecho de que el Gobierno ejercia la funciéon
legislativa, al tiempo con la ejecutiva, sin limitaciéon de ninguna clase.
Ello se hizo apelando a la ficcién de que se utilizaban los poderes que,
segln el articulo 121 de la Carta, “nacen para el Gobierno cuando se de-
creta el estado de sitio por causa de la perturbaciéon del orden ptiblico”.

La realidad no correspondia a esa ficcion propia del falso legalis-
mo que tanto ha perturbado la concepcién de un recto orden juridico a lo
largo de muchas etapas de nuestra historia. Pienso que describi adecua-
damente la situacién en un concepto rendido ala Corporaciéon Auténoma
Regional del Cauca en abril de 1958. Dije en un aparte de ese escrito lo
siguiente:

El problema de la validez juridica de los decretos de caracter
legislativo dictados por el Gobierno Nacional a partir del 9 de
noviembre de 1949 y singularmente la de los que se expidieron
después del golpe de Estado del 13 de junio de 1953 tiene una
magnitud y un alcance verdaderamente extraordinarios. Ello
explica la lentitud y las vacilaciones con que la Corte Suprema
de Justicia ha venido avocando el conocimiento de las deman-
das sobre inexequibilidad de algunas de esas providencias y la
dificultad con que, primero la Comisién Paritaria de Reajuste
Institucional y ahora la Comisién de Consulta juridico-politica,
avanzan en el intento de adoptar una recomendacion sobre la
vigencia futura de aquellos decretos.

Toda la confusion existente nace de una sola causa: con
el deseo de guardar las apariencias de un régimen constitu-
cional, que no podia en realidad existir, abolido como qued6
el Congreso y destruida la separacion de los poderes, se ape-
16 a la ficcion de que el ejercicio de la funcién legislativa por
el Gobierno tenia apoyo en el articulo 121 de la Constituciéon
Nacional, para lo cual se dio a este articulo una interpretacion
amplisima, como que era necesario hacer aparecer que queda-
ban amparadas con los poderes que él otorga las facultades de
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reglamentar todos, absolutamente todos los aspectos de la vida
nacional que son normalmente objeto de las leyes ordinarias y
no con caracter transitorio, sino permanente y ejercitando ta-
les facultades no durante un corto periodo de emergencia, sino
por nueve afios consecutivos. Pero es facil entender que, bajo
las apariencias y a pesar de que en los decretos se invoque el
articulo 121, se consumo6 un fenémeno juridico completamente
distinto. Los colombianos no hemos querido hasta ahora des-
prendernos de la ficcién y nos empefiamos en proceder como si
durante todo el periodo revolucionario en que estuvo abolida la
separacion de los poderes hubiéramos en verdad vivido bajo el
antiguo régimen constitucional. Este empefio de sostener una
ficcion constitucional crea problemas gravisimos y puede con-
ducir a situaciones extremadamente peligrosas para los intere-
ses nacionales. Parece indispensable, en consecuencia, hacer
un analisis a fondo de la realidad juridica y establecer, a la luz
de la doctrina y de la jurisprudencia universal, la naturaleza
verdadera de los decretos-leyes dictados en los tltimos afios.

El hecho esencial que domina todo el territorio del ana-
lisis fue la desaparicion del Congreso. El 9 de noviembre de
1949 se clausuraron, por virtud de un decreto del Gobierno, las
sesiones de las caAmaras legislativas cuyo periodo debia durar
hasta el 29 de julio de 1951. En 1950, se impidié también por
medio de otro decreto la reunién de la legislatura de ese afio.
En 1951, con estado de sitio y hallandose en suspenso las ga-
rantias constitucionales, se llevaron a cabo unas elecciones
en circunstancias de completa anormalidad, como que no se
proveyeron sino las dos terceras partes de las curules y aun
dentro de ese nimero quedaron vacantes por algtin tiempo las
correspondientes al Valle del Cauca. Ese Congreso, asi mutila-
do, expidio el Acto Legislativo n.’ 1 de 1952, por virtud del cual
se dispuso que “la préoxima reforma de la Constitucion se hara
por una Asamblea Nacional Constituyente”. El articulo 7° de
tal Acto dijo:

“La Asamblea Nacional, por el hecho de ser exclusivamen-
te constituyente, no tendra las funciones legislativas adscritas
al Congreso y este continuara cumpliéndolas en la forma que
ordena la Constitucion. Dicha constituyente no podra modi-
ficar el periodo constitucional en curso del presidente de la
Republica, del designado y del Congreso Nacional, salvo en lo
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referente a la CAmara de Representantes, cuyo periodo puede
ampliar, haciéndolo igual al del senado de la Republica.

La llamada Asamblea Nacional no se habia reunido aun
cuando sobrevino el golpe de Estado militar del 13 de junio de
1953. También en este caso se apelo a la ficcién para mantener
las apariencias de una continuidad juridica normal en el Go-
bierno, y la Asamblea Nacional declar6 (Acto Legislativo n.° 1
de 1953): “que el 13 de junio del presente afio qued6 vacante
el cargo de presidente de la Republica. Que es legitimo el titulo
del actual presidente de la Reptiblica, teniente general Gustavo
Rojas Pinilla, quien ejercera el cargo por el resto del periodo
presidencial en curso”.

Pero es evidente que esa declaracién, que no correspon-
dia alarealidad de los hechos, no fue mas que el intento de con-
solidar un tipico golpe de Estado y que el ejercicio de la presi-
dencia por el general Rojas Pinilla desde antes de la expedicion
del supuesto acto legislativo muestra el verdadero caracter de
los hechos sucedidos. Se alcanzaron a desarrollar en Colombia
los dos primeros actos del proceso que Gaston Jéze describe
con tanta propiedad en los siguientes términos (Les principes
généraux du droit administratif. Trosiéme édition. Paris, 1930,
pags. 346 y siguientes):

El drama es siempre en tres actos: I. El golpe de fuerza.
11. La transformacion en gobierno de hecho por la aceptacion
general del hecho cumplido. 111. La transformacion en gobierno
regular por las elecciones o un plebiscito. La regla del juego es
que esas elecciones o el plebiscito, aun cuando se efecttien bajo
un régimen de terror o de una fuerte presion, son la expresion
de la voluntad nacional’.

Jéze cita el ejemplo del golpe de Estado sobrevenido el 4
de septiembre de 1870 en Francia, a raiz de la capitulacion de
sedan, por el cual en el Hotel de Ville se decretd la caida del
imperio, la proclamacion de la Republica y la constitucion del
Gobierno de la defensa nacional, compuesto por los diputados
de Paris y el general Trochu. El cuerpo legislativo del imperio, a
propuesta de Thiers, le dio a ese gobierno su aceptacion tacita,
convirtiéndolo en gobierno de hecho. Es un caso que tiene mu-
cha similitud externa con lo sucedido en Colombia a raiz del 13
de junio de 1953.

La aprobacién dada al golpe de Estado por la Asamblea
Nacional, cuerpo este que carecia de facultades para hacerlo,
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fue tan solo la expresion de una especie de aceptacion general;
pero resulta pueril y extravagante tratar de descubrir cualquier
trazo de normalidad juridica, a la luz del régimen constitucio-
nal anterior, en esa supuesta legitimaciéon del golpe de Estado
ni en las reelecciones posteriores que la misma asamblea hizo,
después de reintegrarse arbitrariamente, de la persona del ge-
neral Rojas Pinilla para la Presidencia de la Republica.

‘Lo cierto es que el Congreso dejo de existir, pues no fun-
cion6 en 1953, y aunque en el afio siguiente, por medio del Acto
Legislativo n.° 2, la Asamblea se atribuy6 a si misma las funcio-
nes legislativas de las CaAmaras, con clara violacion del acto que
le habia dado origen, no ejercio ella en realidad esas funciones.
El Ejecutivo solo reuni6 la Asamblea esporadicamente para co-
nocer concretamente de los asuntos que tuvo a bien someterle y
continuo legislando por medio de decretos extraordinarios, sin
limitacién alguna.

Larealidad fue la de que durante casi cuatro afios, del 13
de junio de 1953 al 10 de mayo de 1957, el pais tuvo un gobier-
no de hecho nacido de un golpe de Estado y que los medios que
se escogieron para tratar de legitimarlo, lejos de implicar un re-
greso al régimen constitucional ordinario, creaban un sistema
de gobierno completamente distinto. El simple examen de los
hechos demuestra que la totalidad del poder legislativo quedd
en manos del presidente de la Reptblica y de sus ministros, y
que jamas pudo funcionar normalmente un cuerpo que tuviera
la funcion de legislar. Esta tltima circunstancia es comun al
periodo anterior, o sea, al transcurrido entre el 9 de noviembre
de 1949 y el 13 de junio de 1953, sin que valga para alterarla
el corto periodo de sesiones que tuvo el Congreso mutilado de
1951, acompafado antes y después del ejercicio de la facultad
legislativa por el Gobierno.

Por lo demas, esa ha continuado siendo la situacion des-
pués del 10 de mayo de 1957. La Junta Militar de gobierno se
ha convertido en gobierno regular por virtud del plebiscito
del primero de diciembre; pero ha continuado en ejercicio de
la funcion legislativa, con el asentimiento pasivo del pais, sen-
cillamente porque no existe congreso. Los decretos leyes que
dicha junta ha venido dictando se encuentran, desde el punto
de vista juridico, en una situacion practicamente igual a 1a que
distingue los del gobierno anterior.
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Para considerar la legalidad de un gobierno es necesario
examinar si funciona de conformidad con las disposiciones
de los textos o de las costumbres constitucionales anteriores
a su establecimiento. Un gobierno es legal, ha dicho Duverger,
cuando esta organizado de conformidad con la Constitucién en
vigor, sea escrita o no escrita. Ahora bien, la palabra ‘gobierno’
esta usada por este expositor, como en general por los exposi-
tores europeos, en un sentido amplio para designar los 6rganos
de direccion del Estado y es evidente que si por muchos afios
consecutivos ha desaparecido el 6rgano legislativo separado y
sus funciones son ejercidas por el Ejecutivo, no hay un gobier-
no legal, no hay un gobierno organizado de conformidad con la
Constitucién. Asi, pues, la circunstancia de que el Congreso no
hubiera funcionado en Colombia es lo que da sus caracteristi-
cas de gobierno de hecho a los que existieron aqui en los ulti-
mos tiempos, singularmente al del sefior general Rojas Pinilla,
que nacio6 de un clasico golpe de Estado militar.

Mientras mas se examinan las caracteristicas reales del
régimen que ha quedado descrito y sobre todo las del periodo
posterior al 13 de junio de 1953, mas se llega a la conclusiéon de
que constituydé un gobierno de facto, completamente distinto
del régimen constitucional anterior y nacido de actos revolu-
cionarios: clausura del Congreso, golpe militar del 13 de junio,
frustrada pretension de que asumiera las funciones legislati-
vas un cuerpo distinto de las CAmaras, ejercicio real del poder
legislativo por el presidente y sus ministros. En consecuencia,
la naturaleza juridica de los decretos-leyes expedidos durante
ese periodo debe juzgarse en armonia con el caracter inequivo-
co de gobierno de hecho del que los dicté.

No se ha querido considerar asi la cuestion y de ello se
deriva una serie de situaciones artificiales y profundamente
peligrosas; sobre todo, una inestabilidad juridica que afecta
por igual derechos de los particulares y del Estado. Contra la
clara evidencia de los hechos, se pretende sostener la ficcion de
que durante nueve aflos nos hemos mantenido dentro del régi-
men constitucional y de que las actuaciones legislativas del Go-
bierno son las propias del llamado ‘régimen constitucional’ y
de que las actuaciones legislativas del Gobierno son las propias
del llamado ‘régimen de legalidad marcial’ que contempla el
articulo 121 del Estatuto. Pero como todo eso es ficticio, como
es contrario alarealidad, el Gobierno da ala citada disposicion



CAPITULO V. ADMINISTRACION CARLOS LLERAS RESTREPO...

un alcance que jamas puede tener: el de que ella le permita re-
emplazar con decretos dictados bajo su invocacién el ejercicio
de la funcion legislativa propia del Congreso. Y la Corte su-
prema, después de demorar por afios enteros los juicios sobre
inexequibilidad, acomete la imposible tarea de armonizar con
ese texto del articulo 121 las situaciones creadas por la eviden-
te e imperiosa necesidad de dictar normas de alcance legal y de
caricter permanente para un pais donde durante nueve anos
no ha funcionado el Congreso. La consecuencia es inevitable: o
se declara inexequible un vasto cuerpo de normas que han sido
aceptadas al menos pasivamente por la naciéon y que regulan
hoy los aspectos mas varios e importantes de las actividades
publicas y privadas, o se da al articulo 121 una interpretacion
tan amplia que de hecho pone en evidente peligro el régimen
democratico. El vano empeiio en conciliar la Constituciéon con
los actos de un gobierno de hecho que, por su misma naturale-
za, Por su origen, por sus formas de accién, no cabe dentro del
régimen constitucional, conduce o a crear un verdadero caos
en la Administracion y en la vida toda del pais, o a consagrar
interpretaciones que hacen de nuestro estatuto fundamental
un engendro extrafio, puesto que estando destinado a regular
el funcionamiento de un régimen democratico caracterizado
por la separacion de los poderes publicos, llevaria en su seno la
posibilidad de destruirse a si mismo, al permitir que se anule
por tiempo indefinido y para un campo vastisimo la regla de la
separacion de los poderes.

En mi concepto, la Corte suprema, delante de las deman-
das de inexequibilidad de los decretos dictados por el gobierno
de hecho, tendria que reconocer la realidad de las cosas. Sus fa-
llos no pueden fundarse en si el Ejecutivo tenia o no facultades
paralegislar, a la luz de la Constitucion, por medio de decretos
sobre las materias que son ordinariamente de la competencia
del Congreso, puesto que el régimen de hecho estuvo caracteri-
zado por el no funcionamiento de las CAmaras, sino tan solo en
la oposicién intrinseca que pueda haber entre una disposiciéon
constitucional y la de un decreto ley, oposicion que en caso de
existir haria inaplicable el decreto.

La modificacion introducida por el Congreso, ya bajo el primer go-
bierno del Frente Nacional, al articulo 121 de la Constituciéon no lleno los
objetivos que con ella se perseguian. Nada se estableci6 en su texto para
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eliminar la viciosa interpretacién que se habia venido dando a dicho ar-
ticulo y, de otro lado, al establecer que el Congreso estaria forzosamente
reunido mientras estuviera en vigencia el estado de sitio, cre6 en las Cama-
ras el interés de que dicho estado de excepcion se conservara por tiempo
indefinido, como lo demuestra la experiencia de los afios siguientes.

Pronto se volvié a caer en la tentacion de regular, invocando el ar-
ticulo 121, materias propias de la competencia del Congreso y extrafias
en un todo a los fendémenos de perturbacién del orden ptblico. Es verdad
que el Ejecutivo quiso, cada vez que se acudié a este procedimiento, que
se reemplazaran prontamente por leyes ordinarias los estatutos dicta-
dos, y present6 al Congreso los proyectos correspondientes. Las camaras,
como es obvio, no tienen la facultad de derogar providencias con invo-
cacion de los poderes que nacen de la declaratoria del estado de sitio;
entonces lo que correspondia que una vez reglamentada por ley la ma-
teria contemplada en los decretos, estos se derogaran por el Ejecutivo o
bien cesaran de regir automaticamente al levantarse el estado de sitio.

Pero no era visible en el Congreso el deseo de que se volviera a la
normalidad juridica, puesto que esta vuelta implicaba el que las sesiones
legislativas no se tuvieran que prorrogar forzosamente al término del pe-
riodo ordinario. Ningtin interés existié en dictar las leyes propuestas por
el Ejecutivo durante la administracion Valencia, y esta y 1a que la suce-
di6 se vieron colocadas ante el dilema de mantener indefinidamente el
estado de sitio, aunque no existiera conmocion del orden publico que jus-
tificara esa conducta o levantar tal estado dejando que automaticamente
cesaran de regir las normas dictadas con invocacién del articulo 121.

Se estaba desembocando de nuevo, fatalmente, en la mas anémala
concentracion de poderes y se aceptaba como cosa natural por el mismo
Congreso que el Ejecutivo regulara, por medio de decretos, materias ex-
trafias al restablecimiento del orden ptblico y claramente asignadas por
la Constitucion a la competencia de las cAmaras.

El Acto Legislativo n.° 1 de 1968 vino a enmendar esa tendencia
destructora del equilibrio entre las distintas ramas del poder ptiblico
mediante la determinacién de que no es forzoso que el Congreso esté re-
unido mientras subsista el estado de sitio, aunque este “en ningtin caso”
impide su funcionamiento normal. Aniade el texto que “por consiguien-
te, este [el Congreso] se reunira por derecho propio durante las sesiones
ordinarias y en extraordinarias cuando el Gobierno lo convoque”.

Todo el nuevo texto del articulo 121 deja, pues, en claro que la de-
claratoria del estado de sitio no da al Ejecutivo facultades para regular
las materias sobre las cuales debe decidir por medio de leyes el Con-
greso. Adquiere, ahora si, pleno sentido el inciso que dice: “El Gobierno
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no puede derogar las leyes por medio de los expresados decretos. Sus
facultades se limitan a la suspension de las que sean incompatibles con
el estado de sitio”. Como el objeto de declarar tal estado es solo aten-
der a una guerra exterior o poner fin a una conmocién interior, la Corte
Suprema estudiara la constitucionalidad de los decretos a la luz de cri-
terios inseparables: el de larelacion que ellos tengan con tales objetivos
y el de que los decretos extraordinarios dejan automaticamente de regir
al cesar la conmocién. Por consiguiente, no deben ellos asumir el ca-
racter de regulaciones permanentes sobre materias que normalmente
son de la competencia legislativa, reemplazando las que existian. El no
haberse atenido a ese principio fue el origen de la confusién juridica
en que vivio el pais y de la concentracion, esa si cesarista, de todos los
poderes en manos del Ejecutivo, con la aquiescencia, no pocas veces
abierta o tacita, de algunas personas que, sin embargo, critican acre-
mente la reforma constitucional de 1968. Respecto al articulo 122 de la
Constitucién, que es una de las partes basicas de la reforma votada en
1968, expuse lo siguiente en la Carta Politica que, en unién del ministro
de Gobierno, dirigi a los directorios de los dos partidos histéricos con
fecha 9 de mayo de 1969:

El verdadero valor de la reforma, en cuanto destruye 25 afios
de interpretaciones muy controvertidas acerca del alcance
que pueden tener los decretos expedidos bajo el articulo 121,
se desprende de concordar este con el texto de ahora. Apare-
ce claro que el primero solo cobija las situaciones de guerra o
de conmocion interior ligadas con una turbacion del orden. De
otro lado, esta el caso de que sobrevengan hechos distintos en
el pais o que constituyan también grave calamidad pablica. En
este caso, no se puede acudir a la declaratoria del estado de si-
tio ni se puede hacer uso de las facultades del articulo 121. Tan
solo podra decretarse un estado de emergencia, por periodos
que sumados no podran exceder de 90 dias al afio. La reforma
constitucional determina expresamente que los decretos que
dicte el Gobierno estaran destinados exclusivamente a conju-
rar la crisis y a impedir la extension de sus efectos y que solo
podran referirse a materias que tengan relacion directa y espe-
cifica con la situacion que determina el estado de emergencia.
El control jurisdiccional se establece también, con caracteris-
ticas de gran severidad, para esta clase de providencias, que
deben someterse al examen del Congreso dentro del término
que la Constitucién misma sefiala.
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Consideramos que debemos ser muy explicitos sobre la
interpretacion de la nueva figura juridica del estado de emer-
gencia. Este no se ha instituido para que el Ejecutivo usurpe las
atribuciones de las cAmaras, regulando por decretos situacio-
nes de caricter permanente ni tomando medidas con respec-
to a los problemas cronicos, a los desequilibrios estructurales
que existen en el organismo nacional. Las soluciones para esa
clase de problemas se deben proponer en forma de proyectos
de ley al Congreso o expedirse por el Gobierno, de conformi-
dad con las leyes organicas a que se refiere el numeral 22 del
articulo 76 de la Constitucion. El estado de emergencia solo
puede decretarse ante una crisis, es decir, ante un hecho que
interrumpa o altere el curso regular de las cosas: un desastre
natural; hechos anormales en el orden econémico o social. Asi,
por ejemplo, no creemos nosotros que se puede declarar el es-
tado de emergencia para dictar una reforma tributaria. Pero, en
cambio, si llegare a estallar en el mundo un conflicto bélico y,
como consecuencia de él, descendiere stubitamente el producto
de los derechos de aduana y se alterara el aprovisionamiento
del pais en articulos esenciales, podra decretarse el estado de
emergencia y establecerse con caricter transitorio una contri-
bucién extraordinaria o racionarse el consumo de los produc-
tos escasos. Cabe afiadir que con las nuevas atribuciones que la
reforma constitucional otorga al presidente en los ordinales 21
y 22 del articulo 120y, dictadas las normas que en tales ordina-
les se hallan previstas, el recurrir a la declaratoria del estado
de emergencia se debe considerar como algo verdaderamente
excepcional. Con mayor razoén adin la declaratoria del estado de
sitio, como quedo ya dicho.

Dentro de estas obvias interpretaciones de la reforma
constitucional, se concilian un buen equilibrio de los poderes
puablicos y el manejo eficaz y oportuno de las situaciones va-
riables que se presentan en el curso del desarrollo econémico
y social. Ambas ramas del poder, legislativa y ejecutiva, van a
poder cumplir mejor sus funciones, atender mejor a los proble-
mas caracteristicos del mundo contemporaneo. Se ha moderni-
zado el Estado, preservando bien el sistema de la democracia
representativa, y el pais, repetimos, puede sentirse orgulloso
de haber sido capaz de realizar esa reforma sin apartarse de los
procedimientos establecidos en la Carta, manteniendo celosa-
mente su tradicién juridica.
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No puedo detenerme en esta nota introductoria sobre
otros aspectos, algunos de ellos muy trascendentes, de la refor-
ma constitucional. Los comenté en mis mensajes al Congreso
y lo que en estos expuse lo haré objeto de ampliaciones mas
sistematicas, si la vida me da tiempo para hacerlo. Menciona-
ré solo a las ligeras algunos de los puntos que revisten mas
importancia.

Las normas sobre creacién de nuevos departamentos
cambian disposiciones obsoletas al amparo de las cuales se es-
taba corriendo el riesgo de que se siguieran creando entidades
territoriales no viables.

Cuando se discutié la reforma al articulo 28 de la Cons-
titucion, la aprehensiéon que puede ordenar el Gobierno de
aquellas personas contra quienes haya graves indicios de que
atentan contra la paz publica, fue muy clara la intenciéon del
constituyente con respecto a que el tiempo que se fija como
maximo para que un ciudadano pueda ser retenido sin some-
terlo a los tramites juridicos ordinarios solo es aplicable en
tiempo de paz. La limitacion restringe una peligrosa facultad
del Ejecutivo y por si sola bastaria para mostrar que la refor-
ma no tiene un caracter cesarista. Pero es inadmisible en mi
entender pretender que en tiempo de guerra o bajo el estado
de sitio rija el limite en cuestion. El articulo 121 debe primar
sobre el 28, no solo porque es posterior a este, sino porque se
refiere especificamente a una situacion determinada de carac-
ter excepcional.

En la carta a los directorios politicos que atras mencioné
se encuentran comentarios a las reformas hechas a los articu-
los 32 y 60 y al ordinal a) del articulo 76. Alli se halla también
expuesto mi pensamiento sobre las disposiciones que con-
ciernen al funcionamiento del Congreso, a la distribucion de
competencias entre el Ejecutivo y el Legislativo, y a los planes
y programas. Deseo dar especial énfasis, como lo he dado en
otras ocasiones, a las medidas que se adoptaron para devolver
al Congreso su poder decisorio. En cuanto al fortalecimiento
del régimen presidencial, se dijo alli lo siguiente:

“El texto constitucional ha reforzado las funciones del
presidente y a la vez le ha impuesto nuevas obligaciones. El ré-
gimen presidencial colombiano no debia debilitarse y, por for-
tuna, no se debilité. La reforma introducida al texto del plebis-
cito de 1957 sobre composicion del gabinete libra a la Reptiblica
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de los peligros de un gobierno colectivo, carente de unidad,
impotente para manejar las situaciones cada vez mas dificiles
que se presentan en el accidentado proceso del desarrollo eco-
nomico y social. A la vez, consagra formulas que consideramos
satisfactorias para mantener un verdadero ‘espiritu nacional
en la rama ejecutiva y en la Administraciéon Pablica’. No nos
detendremos a examinar ahora los alcances precisos de cada
uno de los cambios aprobados. Sin embargo, queremos llamar
la atencién sobre algunos que revisten particular importancia:

a) El contenido en el ordinal 14 del articulo 120, que se-
fiala como facultad del presidente la de ejercer como atribucion
constitucional propia la intervencién necesaria en el banco de
emision y en las actividades de personas naturales o juridicas
que tengan por objeto el manejo o aprovechamiento y la inver-
sion de los fondos provenientes del ahorro privado.

Esta atribucion constitucional propia se diferencia, y ello
se ve con claridad al comparar la redaccién de los respectivos
textos, de la que consagra el ordinal 15 para ejercer la inspec-
cion necesaria sobre los demas establecimientos de crédito y
las sociedades mercantiles, conforme a las leyes. La primera
se expresara por decretos, en tanto que la segunda se hallara
regulada en sus alcances por la ley.

El Gobierno hara uso, en los proximos meses, de sus atri-
buciones constitucionales conforme al ordinal 14, para prote-
ger mejor el ahorro de los colombianos y estimularlo. En cuanto
a la necesaria inspeccion sobre las sociedades mercantiles, se
estudiara un proyecto de ley que busque también proteger mas
cabalmente de como lo permite la legislaciéon vigente el ahorro
que se invierte en acciones. El pais necesita fomentar las socie-
dades anonimas, la fructifera asociacion de pequerios capitales
que se realiza con ellas. Pero para eso es preciso rodearlas de
la confianza publica; dar a las gentes la seguridad de que no se
dispondra con arbitrariedad, desorden o despilfarro del capital
y sus rendimientos; de que no se expondra el patrimonio social
a sufrir sanciones por violacion de las leyes fiscales; de que, en
fin, habra una inspeccion, que conlleva reglamentaciones ade-
cuadas sobre el manejo de las sociedades.

b) Vale la pena sefialar por su importancia el cambio he-
cho en la redaccién del ordinal 20 del articulo 119 sobre fun-
ciones del presidente de la Republica en relacion con la admi-
nistraciéon de justicia. Ahora no cabe duda de que la facultad
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y el deber de velar por que en toda la Republica se administre
pronta y cumplida justicia cubre un campo mas vasto que el
de prestar a los funcionarios judiciales los auxilios necesarios
para hacer efectivas sus providencias.

¢) Sin duda las modificaciones mas importantes introdu-
cidas en la enumeracion de las atribuciones del presidente en
relacion con el Congreso son, como ya se advirtio, las relacio-
nadas con el sefialamiento de las competencias para las distin-
tas ramas del poder. Se deberan presentar oportunamente al
Congreso el plan de desarrollo y las modificaciones que se con-
sidere necesario introducir a este. Anualmente, el Presidente
rendira un informe sobre el curso que haya tenido la ejecucion
de los planes y programas.

d) En conformidad con lo ya explicado a propésito de la
reforma administrativa, el presidente podra crear, suprimir
y fusionar los empleos que demande el servicio de los minis-
terios y departamentos administrativos y los subalternos del
ministerio puablico y sefialar sus funciones especiales, lo mis-
mo que sus dotaciones y emolumentos, conforme a las leyes
organicas”.

En el mismo documento politico que acabo de citar co-
menté las reformas referentes a las administraciones locales.
Es este uno de los aspectos fundamentales del Acto Legislativo
n.° 1 de 1968 y el desarrollo que se le debe dar constituye una
urgencia nacional de altisima prioridad. Seria lamentable que
en este y en otros aspectos no se tomara prontamente la ini-
ciativa para dar en estatutos legales adecuado complemento a
lo que disponen los textos constitucionales. Es con pesar como
veo que muchas gentes solo se preocupan de criticar aquellas
partes de la reforma que recortan algunas prerrogativas que
venian ejerciendo desordenadamente los parlamentarios, sin
prestar atencion a otros aspectos cuya aplicacion sistematica
puede modificar honda y benéficamente la vida del pais.

1.2.10. La Mision Musgrave

Durante el gobierno del Dr. Carlos Lleras Restrepo se organiz6 dicha
misién, cuyo coordinador fue el experto en temas tributarios Richard
A. Musgrave, la cual estaba conformada por ocho (8) expertos naciona-
les y extranjeros y contaba con un equipo técnico de 32 economistas
y abogados.
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Después de diez meses de trabajo, se present6 el informe final sobre
la estructura impositiva del pais. Las principales recomendaciones fue-
ron la simplificacion del impuesto de renta y eliminacién de exenciones,
reformas al impuesto predial, revisiéon de los aranceles y el cobro del
impuesto al consumo suntuario.

Roberto Junguito y Hernan Rincén sintetizan las propuestas de esta
comision de la siguiente manera:

e Ampliacion base imporrenta personal.

« Impuesto Ginico a sociedades sobre renta liquida.

e Suprimir tributo exceso de utilidades.

+  Eliminar exenciones, Ley 81/60.

« Eliminar otras exenciones a renta sociedades.

e Fortalecer tributacion indirecta. Ventas al 6 %.

¢ Sustitucién industria y comercio por ventas.

e Educacién primaria como responsabilidad municipal.

2. Lasreformas administrativas de 1968

2.1. Las leyes de autorizaciones

En 1967, durante la administracion del presidente Carlos Lleras Restre-
po, las leyes 62 y 65 otorgaron facultades extraordinarias al presidente
de la Republica para dictar normas en el ramo de las relaciones exterio-
resy paramodificarla estructura y funcionamiento de la Administraciéon
Puablica central y descentralizada, en el &mbito nacional, asi como para
expedir disposiciones en materia de administracién de personal civil y
militar al servicio del Estado.

Con fundamento en tales autorizaciones, se dictaron los decretos
leyes que establecen las normas generales para la reorganizacion y el
funcionamiento de la administraciéon central y para la organizacion,
coordinacion, clasificacion y control de las entidades descentralizadas
que integran la rama ejecutiva del poder ptblico.

2.2. El estatuto basico de la administracion

Merece mencion especial el Decreto Ley 1050 de 1968, con el cual se
quiso establecer una ordenacién racional de los distintos servicios y pre-
servar su uniformidad técnica, con normas generales que orientaran la
reorganizacion y funcionamiento de las diferentes dependencias de la
administraciéon nacional.
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2.3. El sector central de la rama ejecutiva del poder publico
segtin la reforma administrativa de 1968

Los ministros del despacho ejecutivo son, después del presidente de la
Republica, los funcionarios de mayor jerarquia en el conjunto de la orga-
nizacion administrativa y sobre sus hombros descansa buena parte del
liderazgo y direccion de los negocios publicos.

2.3.1. Funciones de los ministros en la reforma de 1968

a)

Ejercer, bajo su propia responsabilidad, las funciones que el pre-
sidente de la Reptublica delegue o la ley les confiera y vigilar el
cumplimiento de las que por mandato legal se hayan otorgado a
dependencias del ministerio, asi como de las que hayan delegado
en funcionarios de su despacho.

Participar en la direccién, coordinacion y control de los estableci-
mientos publicos, empresas industriales y comerciales del Estado
y conforme a las leyes y a los respectivos estatutos.

Dirigir, revisary coordinar los trabajos de la oficina de planeacién
del ministerio y gestionar, directamente o por medio de funciona-
rios de su dependencia, la incorporacion de los programas de su
sector en los planes generales de desarrollo.

Revisar y aprobar los proyectos de presupuestos de inversion y de
funcionamiento que hayan de ser presentados al Departamento
Administrativo de Planeacién y a la Direccién General del Pre-
supuesto y el prospecto de utilizacion de los recursos del crédito
publico que se contemplan para larama a su cargo.

Vigilar el curso de la ejecuciéon del presupuesto correspondiente
al ministerio y revisar y aprobar las solicitudes que se envien a la
Direccién General del Presupuesto para los acuerdos mensuales
de ordenacién de gastos.

Suscribir a nombre de la Nacion los contratos relativos a asuntos
propios del ministerio, conforme a la ley, a los actos de delegaciéon
del presidente y a las deméas normas pertinentes.

Las de administraciéon de personal conforme a las normas sobre
la materia.

Organizacién administrativa de los ministerios en la reforma de 1968. La

existencia de los ministerios, su nombre o denominacién, su orden de pre-
cedencia, sus funciones y su estructura son competencia del Congreso de
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la Republica, segtin lo sefialan los articulos 132y 76 (ord. 9°) de la Constitu-
cion de 1886. El primero de los preceptos citados dispone que el “ntimero,
nomenclatura y precedencia de los distintos ministerios y departamentos
administrativos seran determinados por laley”; el segundo articulo citado,
por su parte, indica que corresponde al Congreso “determinar la estruc-
tura de la Administracion nacional mediante la creacién de ministerios,
departamentos administrativos y establecimientos publicos”.

Funciones. Las actividades de los ministerios, asi como los objeti-
vos propios que debe perseguir la gestion de cada uno de ellos, se fija
en la ley organica de cada una de estas importantes reparticiones. Sin
embargo, “la distribucién de los negocios, segtin sus finalidades, entre
ministerios, departamentos administrativos y establecimientos publi-
cos, corresponde al presidente de la Republica”.

2.3.2. Los jefes de departamentos administrativos en la reforma de 1968

Lareforma constitucional de 1945 previo, al lado de los ministerios, unas
nuevas reparticiones dentro de la estructura de la administraciéon nacio-
nal: los departamentos administrativos. Su creacion se fundamenté en
la necesidad apremiante de contar dentro del andamiaje administrativo
con organismos de prestancia y ascendencia similar a la de los minis-
terios, pero sin el caricter politico propio de estos. Tales organismos
fueron los departamentos administrativos. La exposicion de motivos del
proyecto de reforma presentado al Congreso da buena cuenta de estas
circunstancias, por lo cual resulta 1itil conocer el siguiente fragmento:

El ministro de Gobierno, al someter el proyecto de enmienda
a la opinidén publica, explicéd asi la reforma: “Debe existir una
administracion estable y una politica elastica. Pero el jefe poli-
tico se confunde hoy con el jefe responsable de la administra-
cion. El ministro con el gestor de negocios. Hay departamen-
tos de gobierno que exigirian un gerente a la cabeza, pero se
llaman ministerios. Y un gerente técnico que ademas tuviera
que responder a los discursos del Congreso con elocuencia y
sagacidad, es dificil de hallar [...] La reforma consiste en cons-
truir el gobierno con ministros y jefes de departamentos admi-
nistrativos, ambos nombrados por el presidente. Los jefes de
departamentos administrativos no concurren a las cAmaras. El
presidente puede delegar en ellos sus funciones, como las dele-
ga en los ministros. El presidente representa el Gobierno, con
los jefes administrativos como con los ministros. E1 Gobierno,
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por conducto de los ministros responde ante las cAmaras por la
gestion de todo el Gobierno.

Diferencias entre el ministro y el jefe de departamento adminis-
trativo. El cargo de ministro tiene caracter politico, mientras que el de
jefe de departamento administrativo es de orden técnico; mientras que
el ministro puede ser citado a las sesiones plenarias del Senado y de la
Camara, el jefe de departamento administrativo tan solo puede ser cita-
do a sus comisiones; si bien los ministros pueden presentar proyectos de
ley, los jefes de departamento administrativo, no. Los proyectos de ley
relacionados con los departamentos administrativos los presentan los
ministros.

2.3.3. Las superintendencias en la reforma de 1968

Definicion. De conformidad con el articulo 4° del Decreto Extraordina-
rio 1050 de 1968, las superintendencias son organismos “adscritos a
un ministerio que, dentro del marco de la autonomia administrativa y
financiera que les sefiala la ley, cumplen algunas de las funciones que
corresponden al presidente de la Reptiblica como suprema autoridad ad-
ministrativa y las que la ley le asigna”.

Caracteristicas. Tienen autonomia administrativa (capacidad de au-
to administrarse) y autonomia financiera (afectacion de un patrimonio
para unos fines). La mayor o menor extension de estos atributos esta
dada en los términos de la norma organica de cada superintendencia.

Clasificaciéon. De la definicibn que antes se anot6, surge una
importante clasificacion asi: superintendencias que atienden, por dele-
gacion, funciones presidenciales y las que simplemente se ocupan de los
asuntos que les sefiale la ley. La Superintendencia Bancaria y la de Socie-
dades desarrollan tareas que el articulo 120 de la Constitucion asigna al
presidente de la Reptiblica, como las de inspeccionar las sociedades mer-
cantiles y los establecimientos de crédito. Las demés atienden las tareas
sefialadas por la ley.

2.3.4. Organizacion administrativa de las superintendencias en 1968

Como se dijo, ala cabeza de ellas esta el superintendente; en algunos casos,
como en la Bancaria, la de Sociedades y la de Seguros de Salud, existen los
superintendentes delegados. En términos generales, la estructura de tales
organismos tiene los mismos lineamientos que los ministerios y departa-
mentos administrativos.
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Es importante anotar que tales superintendencias estan adscritas
a un ministerio que ejerce sobre ellas el control de tutela o control admi-
nistrativo, el cual procura garantizar el desarrollo de sus funciones con
arreglo a las politicas generales del Gobierno.

2.3.5. Los consejos en la reforma administrativa de 1968

También la rama ejecutiva para 1968 se conforma con organismos cole-
giados u drganos plurales, en el vocabulario de algunos especialistas, que
se denominan precisamente asi por estar integrados por diversas perso-
nas de experiencias y enfoques diferentes, que aseguran una vision mas
global y general de los negocios que tienen a su cargo. En oportunidades
se integran no solo con funcionarios publicos, sino con particulares que
de ordinario representan los intereses del sector privado.

El Decreto-Ley 1050 de 1968, al crearlos, dispone que como orga-
nismos consultivos o coordinadores, para todala Administracion o parte
de ella, funcionaran con caracter permanente o temporal y con represen-
tantes de varias entidades estatales y si fuere el caso del sector privado.

Asi, por ejemplo, el Consejo Nacional del Trabajo fue creado por el
Decreto 2210 de 1968. Se conformaba asi: ministro de Trabajo, quien lo
preside; el jefe de Planeacion Nacional; el jefe del DANE; un miembro de
la Junta Monetaria; el gerente del Instituto de Fomento Industrial; cuatro
representantes de las siguientes asociaciones: ANDI, Acopi, Fenalco, SAC,
Camacol, Fedecafé, Asociacién Bancaria, Asociacién Colombiana de Ase-
guradores, Federacién Metaltrgica Colombiana, Sociedad Colombiana de
Ingenieros, Sociedad Colombiana de Arquitectos; asimismo, por dos repre-
sentantes de la CTC y dos de la UTC.

Eran sus funciones: organismo asesor del Gobierno nacional en
materias laborales y de previsiéon social y medio de participacion del
sector trabajo en los planes de desarrollo econémico y social. Durante
el desarrollo de estas importantes funciones se deben tener como fines
el logro de la justicia social en las relaciones de los empleadores y los
trabajadores, y sus debates se deben adelantar dentro de un espiritu
de coordinacién econdmica y equilibrio social que facilite el arménico
desarrollo de las distintas regiones del pais y brinde igualdad de oportu-
nidades a todos los colombianos.

Se deja oir un eco en los sectores sindicales en el sentido de que la
participacién del trabajo no se limite solo a las centrales anotadas, sino
que también participen en su seno otros grupos de asalariados.
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2.3.6. Las unidades administrativas especiales en 1968

El Decreto-Ley 1050 de 1968 las cre6 en los siguientes términos:

Ademas, el Gobierno previa autorizacion legal, podra organi-
zar unidades administrativas especiales para la mas adecuada
atencion de ciertos programas, ordinariamente de un ministe-
rio o departamento administrativo, pero que, por su naturaleza
o por el origen de los recursos que utilicen, no deben estar so-
metidos al régimen administrativo ordinario.

Con su autorizada opinion de especialista, el Dr. Jaime Vidal Per-
domo explica tales entidades en los siguientes términos:

La nocién de unidad mira no hacia un tipo de entidad, sino a
larealizacion de programas gubernamentales. Estos suelen ser
los que se cumplen con cooperacién externa y no los puramen-
te internos para los cuales existen entidades y comportamien-
tos adecuados y no es necesario que se sustraigan al régimen
administrativo ordinario. En cambio, en los programas de in-
vestigacion, salud, educacion, por ejemplo, en los cuales es fre-
cuente la ayuda externa y existen organismos internacionales
permanentes dedicados a colaborar con los gobiernos (Organi-
zacion Mundial de l1a salud, verbi gratia), si es necesario salirse
de los marcos administrativos habituales.

(Por qué? Porque esa asistencia a programas se tradu-
ce en personal, elementos de trabajo, dinero que aportan los
entes extranjeros y que no pueden colocarse como personal
de un ministerio, ni ingresar simplemente al presupuesto del
mismo. Nadie presta ayuda en esas condiciones. A esa situa-
cién excepcional debe darse respuesta permitiendo, por ejem-
plo, un comité que administre el programa bipartito, maneje el
personal que procede de dos administraciones y los recursos
destinados al primero. Todo esto es lo que justifica la puesta en
marcha de unidades administrativas especiales, expresion que
suscita dificultades a los estudiantes de derecho y a los propios
funcionarios.
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3. Las entidades descentralizadas segtuin

la reforma administrativa de 1968
Este fue quizas el aspecto mas relevante de la reforma administrativa
de 1968 impulsada por el presidente Lleras Restrepo, con el apoyo de los
profesores Jaime Vidal Perdomo y Jaime Castro, y siguiendo muy de cer-
ca el derecho francés.

3.1. La descentralizacién por servicios

Lanocién de entidad descentralizada plasma en nuestro entendimiento la
descentralizacion por servicios, denominada también técnica o funcional.
Esta figura se contrapone a la descentralizacion territorial, o sea aquella
que se adelanta por intermedio de las entidades territoriales que, como
es sabido, estan integradas por los departamentos, los municipios, las
intendencias y las comisarias. La descentralizacion por servicios, para el
profesor Jacobo Pérez, consiste “en la radicacion de determinadas com-
petencias estatales de caracter técnico administrativo en organismos
autarquicos especiales”.

3.2. Consagracion constitucional

Tanto la reforma constitucional como la administrativa, adelantadas en
1968, contribuyeron notoriamente a refinar los conceptos relacionados
con la descentralizacion por servicios. En efecto, 1a reforma constitucional
de ese afo llevo a los textos positivos de la Carta este fendomeno juridico,
llenando el notorio vacio anterior a ella y que fue suplido por la jurispru-
dencia nacional.

Hacian referencia a las instituciones juridicas que estudiamos,
por ejemplo, el ordinal 10 del articulo 76 de la Constitucion anterior de-
cia que corresponde al Congreso, mediante leyes, “expedir los estatutos
basicos de las corporaciones auténomas regionales y otros estableci-
mientos puiblicos, de las sociedades de economia mixta, de las empresas
industriales o comerciales del Estado”; y luego el numeral 5 del articulo
120 del mismo ordenamiento preceptuaba que los representantes de la
Nacion en las juntas directivas de los establecimientos publicos, socie-
dades de economia mixta y empresas industriales y comerciales son
agentes del presidente de la Republica.

4 Pérez Escobar, Jacobo. Derecho constitucional colombiano. Bogot4, D. C.: Editorial
Horizontes, 1974, pag. 544.
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3.3. Clasificacion de las entidades descentralizadas

El Decreto 1050 de 1968, estatuto basico de la Administracién, clasifica
asilas entidades descentralizadas:

e  Establecimientos publicos.

Empresas industriales y comerciales del Estado.

*  Sociedades de economia mixta.

Vamos a estudiar a continuacién sus distintos aspectos basicos,
precisando a su turno el régimen juridico aplicable a cada uno de ta-
les grupos.

3.3.1. Los establecimientos ptblicos

Definicién. De conformidad con el articulo 5° del Decreto 1050 de 1968,
los establecimientos publicos son entidades creadas por la ley o au-
torizadas por esta, encargadas principalmente de atender funciones
administrativas conforme a las reglas del derecho puiblico y que retinen
las siguientes caracteristicas: a) personeria juridica; b) autonomia admi-
nistrativa y ¢) patrimonio independiente constituido con bienes o fondos
publicos comunes o con el producto de impuestos, tasas o contribuciones
de destinacion especial.

Finalidad. Asimismo, cuando la definicién sefiala que los organis-
mos alos cuales nos venimos refiriendo estan encargados principalmente
de atender funciones administrativas, esta indicando que los estableci-
mientos publicos se ocupan de tareas estatales, es decir, de servicios
publicos cuya prestacion compete al Estado.

Derecho aplicable. Los establecimientos publicos funcionan con-
forme a las reglas del derecho publico, es decir, que el régimen legal
aplicable a ellos lo constituyen las distintas ramas que lo integran, o sea,
el derecho constitucional y el derecho administrativo.

Atributos. Ahora pasemos a estudiar los aspectos atributivos de
los establecimientos publicos, a saber: la personeria juridica, la autono-
mia administrativa y el patrimonio propio.

a) La personeria juridica. Denominada también personalidad moral, es
la capacidad legal para ser sujeto de derechos y de obligaciones. En
ejercicio de este atributo, los establecimientos ptiblicos tienen po-
der para celebrar contratos y para ser demandantes o demandados
judicialmente. Sin este atributo resultarian inanes los demas, pues
sin personalidad moral no podran los establecimientos ptiblicos
instrumentar ni poner en juego la autonomiay el patrimonio propio.
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b)

La autonomia administrativa. Podemos definirla como la capacidad
para autoadministrarse, gobernarse en forma independiente. La
mayor o menor amplitud de la autonomia administrativa depende
de la norma organica que regule el funcionamiento de cada estable-
cimiento publico. La autonomia se traduce en la facultad de hacer
nombramientos, celebrar contratos, etcétera.

A pesar de lo anterior, la autonomia administrativa no es plena,

puesto que esta sujeta a importantes limitaciones y controles, de los cua-
les los mas importantes son:

1.

El principio de la especialidad, que consiste en que los estableci-
mientos pablicos no pueden dedicarse a actividades diferentes de
aquellas previstas como sus fines en las normas que los crearon.
El principio de afectacion, que consiste en que aquellos no pueden
destinar sus recursos sino a los fines que debe perseguir el orga-
nismo seglin sus estatutos.

El control de tutela o conjunto de mecanismos que tienen por fi-
nalidad asegurar que los establecimientos publicos orienten y
coordinen sus actividades dentro del contexto de la politica gene-
ral del Gobierno.

Para este efecto y como instrumentos del control de tutela, pode-
mos sefialar los siguientes: a) los establecimientos ptblicos estan
adscritos a un ministerio o a un departamento administrativo
que los tutela; b) su junta directiva debe estar siempre presidida
por el titular del ministerio al cual estan adscritos o por su dele-
gado; ¢) algunas decisiones estan condicionadas a la aprobacion
posterior del Gobierno, como por ejemplo sus plantas de personal,
que si bien son fijadas por la junta directiva, requieren para su
validez la aprobacion de aquel; d) el nombramiento de su director,
gerente o presidente es de competencia exclusiva del presidente
de la Republica.

Patrimonio propio o capital independiente. Esta constituido por el
conjunto de bienes y recursos que se ponen a disposiciéon de un
determinado establecimiento. Como caracteristica especial, de-
be anotarse que estos recursos son juridicamente distintos de los
de la Nacién y pueden tener origen no solo en el presupuesto na-
cional, sino en impuestos y contribuciones que la ley les autoriza
recaudary en las tasas que puedan recibir como contraprestacion
a sus servicios.
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3.3.2. Organizacién administrativa segtin la reforma de 1968

Organos de direccion. La direccion de los establecimientos publicos estaba
a cargo de un 6rgano plural, junta o consejo directivo y de un represen-
tante legal, director, gerente o presidente.

3.3.2.1. La junta directiva

a) Funciones. Al tenor del articulo 26 del Decreto-Ley 1050 de 1968,
son funciones de la junta: a) formular la politica general del organismo y
sus planes y programas; b) adoptar los estatutos de la entidad y las refor-
mas que a ellos se introduzcan y someterlos a la aprobacion del Gobierno;
¢) aprobar el presupuesto de la organizacion; d) controlar el funciona-
miento del establecimiento publico y verificar su conformidad con la
politica adoptada.

Formacién de las decisiones de las juntas. El proceso de formaciéon
de la voluntad de la junta directiva tiene los siguientes pasos: a) citacion
0 convocatoria; b) determinacion del quérum o mayoria para deliberar o
decidir, segun el caso; ¢) deliberacion o examen y debate de los asuntos
puestos a su consideracion en el orden del dia, y finalmente d) votacion.

Incompatibilidad de los miembros de la junta directiva. De confor-
midad con el Decreto Extraordinario 128 de 1976, los miembros de una
junta directiva tienen incompatibilidades para los siguientes efectos: en
relacién con sus propias entidades y con las de su sector: a) para celebrar
contratos por si o por intermedio de otra persona (interpuesta persona);
b) para gestionar recursos propios o ajenos; ¢) para intervenir después de
haber cesado en el cargo en asuntos que estuvieron bajo su conocimiento,
incompatibilidad que se promulga de por vida; y d) finalmente, los miem-
bros de la junta directiva no pueden gestionar ante el organismo al cual
prestan sus servicios durante el término de un afio.

3.3.2.2. El representante legal. Funciones

El art. 27 del Decreto-Ley 1050 de 1968 les asignaba a los gerentes, di-
rectores o presidentes las siguientes tareas: a) dirigir, coordinar, vigilar
y controlar al personal de la organizacion y la ejecucion de las funciones
o programas de esta; b) suscribir como representante legal del estableci-
miento publico los actos y contratos que sean necesarios para el logro de
los fines de la entidad; c¢) rendir informes a la oficina de planeacion del 6r-
gano al cual esté adscrito el establecimiento sobre el estado de ejecucion
de los programas y al presidente, por intermedio del ministro respectivo,
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los informes generales y periddicos o particulares sobre las actividades
desarrolladas, la situacién general de la entidad y las medidas adoptadas
que puedan afectar el curso de la politica gubernamental.

Régimen juridico de su actividad. Toda la actividad de los estable-
cimientos publicos estd enmarcada, como regla general, dentro de las
prescripciones propias del derecho publico y, por lo tanto, el régimen de
sus actos, el de sus contratos y el de su personal es de derecho publi-
co. Veamoslo:

Régimen de los actos. Las decisiones de los o6rganos de los esta-
blecimientos publicos son actos administrativos. Por lo tanto, contra
ellos proceden los recursos propios de la via gubernativa (reposiciéon y
apelacién) y son demandables ante la jurisdiccion de lo contencioso ad-
ministrativo, como lo son los actos del Gobierno.

Régimen de los contratos. Siguiendo el principio ya anticipado y con-
sagrado en la propia definicion legal de establecimiento ptiblico, su obrar
se rige conforme las reglas del derecho publico y, en consecuencia, sus
contratos son administrativos; es decir, regulados por el derecho admi-
nistrativo y no por el derecho civil ni comercial. Actualmente, se aplica a
los contratos de los establecimientos ptblicos el Decreto Extraordinario
222 de 1983.

Régimen de administraciéon de personal. Los empleados de los estable-
cimientos publicos son empleados publicos, con excepcion del personal
que trabaja en la construccion o sostenimiento de las obras ptblicas y de
quienes desemperian aquellas actividades que, segtin los estatutos de ca-
da establecimiento, son susceptibles de contratacion individual laboral,
segtin las voces del articulo 5° del Decreto 3135 de 1968.

3.3.2.3. Las empresas industriales y comerciales del Estado en la reforma
de 1968

Definicion. De conformidad con el Decreto Extraordinario 1050 de
1968, las empresas industriales y comerciales del Estado son organismos
creados por la ley o autorizados por esta, que desarrollan actividades de
naturaleza industrial o comercial conforme las reglas del derecho priva-
do, salvo las excepciones que consagra la ley y que retinen las siguientes
caracteristicas: a) personeria juridica; b) autonomia administrativa y c)
capital independiente constituido totalmente con bienes o fondos publi-
cos comunes, los productos de ellos o el rendimiento de impuestos, tasas
o contribuciones de destinacion especial.

Confrontacion con los establecimientos publicos. De la confrontacion
entreladefinicion delos establecimientos ptiblicos previstapor el Decreto
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1050 de 1968 y la que el mismo estatuto da para las empresas industria-
les y comerciales del Estado, se encuentra que mientras los primeros se
encargan de atender funciones administrativas, es decir, tareas propias
del Estado, las segundas se ocupan de asuntos industriales y comercia-
les, o sea aquellos que de ordinario adelantan las empresas particulares,
tales como la actividad bancaria, la actividad explotadora y comercia-
lizadora de recursos naturales y la produccion de bienes. Asimismo, si
bien los establecimientos publicos se rigen por el derecho publico, las
empresas lo hacen predominantemente por el derecho privado.

Vale la pena anotar que las empresas industriales o comerciales
tienen a su disposiciéon importantes mecanismos de intervencion estatal,
mediante los cuales el Estado procura garantizar la produccion de ciertos
bienes o la prestacion de servicios basicos para la comunidad, o bien la
estabilidad de precios en el mercado.

El marco juridico de la actividad de las empresas. Las empresas in-
dustriales y comerciales del Estado en su actuacion y funcionamiento
deben cefiirse ala norma o ley que las cre6 y a sus estatutos, y no pueden
desarrollar actividades o ejecutar actos distintos de los previstos en ellos,
ni destinar sus bienes o recursos o parte de ellos para fines diferentes de
los contemplados en la ley o en sus estatutos.

Derecho aplicable a las empresas. La doctrina admite para esta cla-
se de entidades descentralizadas un régimen juridico mixto, integrado
por el derecho privado como regla general y el derecho publico a titulo
de excepcion.

En efecto, lo referente a la creacion, estatutos basicos y organiza-
cion en general, es temética que cae bajo el dominio del derecho publico,
pero, por el contrario, el régimen aplicable a la contratacion de las empre-
sas del Estado es el previsto en el derecho privado (civil y comercial), con
excepcion de los contratos de obra publica y de empréstito, que se rigen
por el Decreto 222 de 1983, que es un estatuto de derecho publico.

En materia de régimen de personal, la regla general es la vincu-
lacion contractual laboral, pues, de conformidad con el articulo 5° del
Decreto Extraordinario 3135 de 1968, las personas que prestan sus ser-
vicios en las empresas estatales son trabajadores oficiales; sin embargo,
el personal directivo y de confianza que el estatuto sefiale puede te-
ner la calidad de empleado publico, con sujecién al derecho ptblico, en
este caso.

Organizacion administrativa. Preceptua el articulo 25 del Decre-
to-Ley 1050 de 1968 que la direccion de las empresas estatales corre a
cargo de una junta o consejo directivo, que preside el ministro titular de
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la cartera a la cual esté vinculada la empresa, y de un gerente, director o
presidente, quien es su representante legal.

a)

b)

a)

Funciones de la junta directiva. Las principales funciones de la di-
reccién colegiada de las empresas eran:
e Formular su politica general y sus planes y programas; adoptar
sus estatutos y someterlos a la aprobacién del Gobierno.
e Aprobar su presupuesto.
. Controlar su funcionamiento.
¢  Determinar su estructura interna.

Estatuto de los miembros de las juntas de las empresas. L.os miem-
bros de ellas han de obrar consultando el interés del organismo
ante el cual acttian y la politica que haya fijado el Gobierno para
el respectivo sector. De la misma manera que, tratdndose de los
establecimientos publicos, el Decreto-Ley 128 de 1976 contiene
en su articulado un riguroso estatuto que les sefiala sus deberes
y les define sus inhabilidades, incompatibilidades y responsabili-
dades a los miembros de las juntas directivas de las entidades de
las cuales nos ocupamos.

El representante legal
Designacion. El nombramiento de director, gerente o presidente
de las empresas de las cuales nos ocupamos corresponde al pre-
sidente de la Republica, por prescripcion constitucional (Const.
Nal., art. 120).
Caracter. Su condicion es la de un empleado publico, como puede
deducirse de la lectura del articulo 3° del Decreto 2400 de 1968,y
la de agentes del presidente de la Republica.
Estatuto ético. Con miras a garantizar el ejercicio de este alto em-
pleo dentro de la mayor solvencia ética, el Decreto-Ley 128 de
1976 establece para los representantes legales de las empresas in-
dustriales y comerciales un conjunto de disposiciones que fija sus
inhabilidades, incompatibilidades y responsabilidades.
Funciones. Dentro de estas se destacan las siguientes:
e Dirigey coordina la ejecucion de los programas
e Vigilay controla el personal de la empresa
e Suscribe, en su condiciéon de representante legal, sus actos
y contratos
¢ Rindelos informes del caso al presidente de 1a Reptiblica, al mi-
nistro del ramo y a la oficina de planeacion del ministerio al
cual esta vinculada la empresa.
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3.3.3. Sociedades de economia mixta en la reforma de 1968

1. Definiciones legales. E1 Decreto Extraordinario 1050 de 1968 las
define asi en su articulo 9°: “De las sociedades de economia mixta. Son
organismos constituidos bajo la forma de sociedades comerciales con
aportes estatales y de capital privado, creados por la ley o autorizados
por esta, que desarrollan actividades de naturaleza industrial o comer-
cial conforme a las reglas del derecho privado, salvo las excepciones
que consagre la ley. El grado de tutela y, en general, las condiciones de
la participacién del Estado en esta clase de sociedades se determina en
la ley que las crea o autoriza y en el respectivo contrato social”.

El Codigo de Comercio también se ocupa de definir esta clase de
entidades descentralizadas y en su articulo 461 las concibe en los siguien-
tes términos: “Son de economia mixta las sociedades comerciales que se
constituyen con aportes estatales y de capital privado. Las sociedades de
economia mixta se sujetan a las reglas del derecho privado y a la jurisdic-
cion ordinaria, salvo disposicién legal en contrario”.

2. Atributos de las sociedades. Las sociedades de economia mixta
participan de los atributos propios de la descentralizacién, como son per-
soneria juridica, autonomia administrativa y patrimonio independiente.

3. Creacion de las sociedades. Como se advertia con respecto a la
creacion de las empresas industriales y los establecimientos publicos,
también las sociedades de economia mixta deben ser creadas por la ley
o autorizadas por esta; pero no basta la creaciéon o autorizaciéon legal,
es preciso, ademas, constituir la sociedad mediante escritura ptblica,
la que debe inscribirse en el registro mercantil que llevan las cAmaras
de comercio.

4. Diferencias entre establecimientos ptblicos y empresas estatales.
Observamos la primera, referida a la actividad y el régimen juridico
aplicable a ella. Si bien los establecimientos desarrollan funciones ad-
ministrativas y su actividad se realiza conforme al derecho ptblico, las
sociedades se ocupan de actividades de naturaleza industrial o comer-
cial de acuerdo con las reglas del derecho privado, lo cual las aparta de
los establecimientos publicos, pero las acerca alas empresas industriales
y comerciales del Estado, que se dedican a las mismas faenas industria-
les y comerciales bajo un régimen predominante de derecho privado.

La segunda diferencia de las sociedades con los otros entes descen-
tralizados es su naturaleza de sociedad. El contrato de sociedad lo define
el articulo 98 de nuestro Codigo de Comercio como el contrato en que dos
0 mas personas se obligan a hacer un aporte con el fin de distribuirse las
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utilidades obtenidas en la actividad social. Son, pues, notas esenciales
de este contrato el namero plural de socios y la intencion de trabajar en
sociedad o animus societatis.

La pluralidad es, pues, un requisito esencial de esta figura juridi-
cay en esta caracteristica se basa el papel tan importante que cumplen
las sociedades en la vida econémica moderna, pues sin esa conjuncién
de fuerzas y recursos aplicados a fines, no se podrian obtener bienes y
servicios que no es posible producir de manera aislada y singular.

Finalmente, citamos como diferencia su capital mixto. Es este el
factor que les otorga su perfil mas definido y les permite diferenciarse no-
toriamente de los establecimientos publicos y de las empresas del Estado,
por cuanto, si bien aquellos y estas tienen patrimonio propio de origen
exclusivamente publico, el de l1as sociedades es combinado y resulta de la
benéfica confluencia de los aportes estatales y del capital privado.

Los aportes oficiales pueden ser en dinero efectivo o en bienes
corporales o incorporales, tales como ventajas financieras o fiscales, ga-
rantia de obligaciones de la sociedad, suscripcion de bonos, auxilios y
concesiones.

4. Clasificacion de las sociedades

La jurisprudencia ha clasificado las sociedades de economia mixta de la
siguiente manera:

Sociedades en las cuales el Estado posee el 90 % o0 mas de su capital,
caso en el cual el régimen juridico aplicable es el mismo previsto para
las empresas industriales y comerciales del Estado, con fundamento en
lo dispuesto en este sentido por el articulo 3° del Decreto 3130 de 1968.

Sociedades en las cuales el Estado posee entre el 50y el 90 % del ca-
pital. En este caso, 1a sociedad es de economia mixta con caracter oficial
(art. 4°, Ley 151 de 1959); por la participacion mayoritaria del Estado; sus
servidores seran trabajadores oficiales y no trabajadores particulares.

Finalmente, aquellas sociedades en que el Estado tenga menos del
50% del capital social, con participacion oficial minoritaria, los servido-
res tienen el cargo de trabajadores particulares y no oficiales.

5. Organizacion de la sociedad de economia mixta

Su organizacion es la propia de las sociedades comerciales: asamblea de
accionistas o junta de socios, junta directiva y representante legal.
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6. Las entidades descentralizadas indirectas

Generalidades
Uno de los fendmenos mas caracteristicos que registra la evolucion de la
administracion publica colombiana es el de las denominadas entidades
descentralizadas indirectas, 1as cuales también han sido sefialadas por los
especialistas como entidades descentralizadas de segundo grado y cuya
nota sobresaliente es su aparicion en el A&mbito juridico por la via de los
acuerdos de voluntades.

No obstante que aiin no existe un censo de tales entidades, se sabe
que el fenomeno es de relevante magnitud. Precisamente la Contralo-
ria General de la Republica prepara actualmente un directorio de tales
instituciones, el cual permitira al pais conocer en cifras concretas has-
ta donde se prolonga mediante estas figuras juridicas la administracion.

Por todo lo anterior, es Gtil hacer notar que por intermedio de ellas
el Estado ha canalizado sus recursos hacia actividades tan importan-
tes para el desarrollo nacional, como son la electricidad, gas, y agua, la
industria manufacturera, las minas y canteras, asi como la agricultura,
silvicultura y pesca, lo cual indica claramente que, ademas de formas
administrativas, son igualmente instrumentos de intervencioén estatal.

Las entidades de las cuales nos ocupamos pueden constituirse con o
sin la participacién del sector privado.

El articulo 4° del Decreto 3130 de 1968 se ocup6 de ella prescri-
biendo que “las personas juridicas en las cuales participen la Nacion y
entidades descentralizadas territorialmente o por servicios, asociadas
entre ellas o con particulares, cuando para tal efecto estuvieren debi-
damente autorizadas, seran clasificadas en el acto de su constituciéon
dentro de las categorias que establece el Decreto 1050 de 1968 y en dicho
acto también se precisara su pertenencia al orden nacional, departamen-
tal o municipal segtin la naturaleza y ambito del servicio, 1a proporcion
de las participaciones y la internacion de sus creadores”.

De la norma transcrita puede inferirse la importancia del acto de
creacion, puesto que tanto la calificacion del organismo creado, como
establecimiento publico, empresa industrial y comercial del Estado o
como sociedad de economia mixta, el régimen juridico aplicable depen-
de de aquel.

Comentando el citado articulo 4.° del Decreto 3130 de 1968, estatuto
organico de las entidades descentralizadas, el Dr. Alvaro Tafur Galvis
nos presenta las siguientes posibilidades de surgimiento de entidades
descentralizadas indirectas:
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[...] Por participaciéon de la nacion y entidades territoriales. Por
participacion de la nacién y entidades descentralizadas.

Por participacion de la nacion y entidades territoriales y
descentralizadas.

Por asociacion de entidades descentralizadas.

En cualquiera de los anteriores supuestos, con participa-
cion de personas privadas, naturales o juridicas.

Por adquisicién de derechos o acciones en entidades pri-
vadas por parte de entidades descentralizadas.

De creacion por parte de un establecimiento ptblico o
una empresa industrial o comercial del Estado.®

Finalmente, debe hacerse mencién también, en esta oportunidad,
del Decreto-Ley 130 de 1976, que contiene importantes disposiciones so-
bre las entidades descentralizadas indirectas.

6.1. Evaluacion

Estos dos decretos, el 1050 y 3130 de 1968, suministraron el marco para
una serie de decretos mediante los cuales se determinaron la estructura
y las funciones de los ministerios, departamentos administrativos y en-
tidades descentralizadas.

En el campo de la organizacion administrativa, las medidas adopta-
das por esta reforma las concibe asi Jaime Castro®:

Fortalecimiento de la unidad de la administracion, haciendo de
la misma un conjunto coherente e integrado para la ejecucién
de los programas del Gobierno. Ello se logra mediante el sefia-
lamiento a los ministerios y departamentos administrativos de
funciones de caracter normativo y programador de la politica
de sus respectivos sectores y la asignacion a las entidades des-
centralizadas (agiles y autonomas desde el punto de vista ad-
ministrativo) de las tareas ejecutoras.

La implantacién de mecanismos de tutela que permiten orien-
tar, coordinar y controlar la prestacion de los servicios que
atienden los organismos descentralizados sin disminuir su

5 Tafur Galvis, Alvaro. La Constitucion de 1991 y la modernizacién del Estado
colombiano. Bogot4, D. C.: Universidad Externado de Colombia, 1993.

6 Castro, Jaime. Presentacion de la publicacion La Reforma Administrativa de 1968.
Bogot4, D. C.: CAmara de Comercio, 1970.
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autonomia. Ese marco dentro del engranaje administrativo y la
politica gubernamental permite decir, como lo hace la ley, que
esta clase de organismos se hallan siempre adscritos o vincula-
dos a un ministerio o departamento administrativo, entidades
estas que por la misma razon reciben el nombre de principales.
La asignacion de funciones de direcciéon y control de la activi-
dad de todos los organismos administrativos a algunas enti-
dades centrales (Presidencia de la Reptblica y Departamento
Nacional de Planeacion).

Expedicion de un estatuto basico, comtin para todos los
organismos descentralizados, que los clasifica (establecimien-
tos publicos, empresas industriales y comerciales del Estado y
sociedades de economia mixta) y contempla todos los aspectos
a su definicién y elementos, organizaciéon interna y funciona-
miento (régimen juridico de sus actos, contratos y bienes, ca-
lidad de sus servidores, competencia judicial para el conoci-
miento de los litigios a que diere lugar su actividad, etcétera).

Dicho estatuto, a mas de llenar los vacios existentes en la mate-
ria, acaba con una situacion de caos y de contradiccion de caracter legal,
jurisprudencial y doctrinal. “Se simplifico la estructura interna que, de
manera general, regia para los ministerios y departamentos administra-
tivos desde 1960 (eliminacion de la dualidad Secretario General-Director,
supresion de las ramas y disminucion estructural de las funciones admi-
nistrativas internas, personal y servicios generales, en beneficio de las
técnicas, etcétera) y se cre6 el cargo de viceministro, con el fin de enri-
quecer el nivel directivo de la Administraciéon y de mejorar las relaciones
externas de los organismos”.

En materia de administraciéon del personal al servicio del Estado,
merecen especial cita los decretos-leyes 2400, 3074 y 3135 de 1968, los
cuales estudiamos con detenimiento en nuestra obra Derecho administra-
tivo laboral.

Caracteristicas de las normas sobre administraciéon de personal. Con ba-
se en los criterios organico y funcional, se clasificaron los servidores del
Estado en empleados publicos y trabajadores oficiales, remitiendo a los es-
tatutos correspondientes de las entidades descentralizadas la aplicaciéon
particular del principio general establecido (Decreto 3135 de 1968, art. 5°).
Se simplificaron los mecanismos y procedimientos de la carrera adminis-
trativa y se previo la incorporacién masiva y rapida de los empleados a la
misma (Decreto 3074 de 1968).
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6.1.1. Los sistemas de administracion del personal se descentralizaron

La seleccion de sus servidores corresponde a cada uno de los organismos
y el Departamento Administrativo del Servicio Civil, a cuyas deficiencias
se debe, en gran parte, que la carrera administrativa no haya funcionado
hasta el presente, pasa a ser principalmente una entidad de caracter nor-
mativo y asesor. En materia de remuneracion y de prestaciones sociales,
se hicieron mejoras considerables con el fin de atraer y mantener al ser-
vicio del Estado personal altamente calificado. Con tal motivo, Se crearon
las primas técnicas y de antigiiedad, se elevaron las cuantias de la escala
de remuneraciones, se comenzo la unificaciéon del régimen prestacional
con el del sector privado (decretos 2285y 3135 de 1968).

La importancia y el valor teérico de las normas expedidas, dice Jai-
me Castro, son plenamente aceptables, otra cosa es la aplicaciéon que de
estas se haga.

“Como esta corresponde a los respectivos funcionarios, pues la ad-
ministracién en su aspecto dinAmico no es otra cosa que un conjunto de
hombres en accién, por cuyos resultados la opinién publica juzgara en
forma definitiva al poder politico, parece imprescindible para evitar que
la empresa iniciada fracase, sefialar como objetivos inmediatos la orien-
tacién y vigilancia por parte del Gobierno, de los organismos encargados
de aplicar las normas dictadas, de formular politicas en materia de per-
sonal al servicio del Estado y de proveer a la formacién y capacitaciéon
del mismo”.



CAPITULO VI.
ADMINISTRACION MISAEL
PASTRANA BORRERO

1. LaLey2.?de 1973

1.1. Alcance de las autorizaciones

El poder ejecutivo en cabeza de Misael Pastrana Borrero fue facultado
mediante la Ley 2.7 del 23 de marzo de 1973 para revisar la organizacién
administrativa nacional, para los siguientes asuntos:

Suprimir, fusionar y crear dependencias en los ministerios,
departamentos administrativos y superintendencias. Se busca sim-
plificacion administrativa y racionalidad del gasto publico.
Suprimiry fusionarestablecimientos ptblicosyempresasindustria-
les y comerciales del Estado con fines de eficiencia y racionalidad.
Modificar el sistema de clasificacién y remuneracion de empleados
de ministerios, departamentos administrativos, superintendencias
y establecimientos publicos; determinar condiciones de creacién,
supresion y fusion de cargos; sefialar condiciones de acceso al ser-
vicio, régimen disciplinario, aplicacion de carrera administrativay
emolumentos prestacionales.

Modificar normas vigentes sobre formalidades y requisitos para
la contratacion administrativa.

1.2. Principales medidas

Son aspectos para resaltar en esta reforma los siguientes:

La reorganizacion de la Secretaria de Organizaciéon e Inspeccion
de la Administracién Pablica, dependencia perteneciente a la Pre-
sidencia de la Republica.

Se cred la Division de Fronteras en el Ministerio de Relaciones
Exteriores.

Se reestructur6 la Superintendencia de Notariado y Registro.

Se suprimio el Instituto Nacional de Provisiones y se distribuye-
ron sus funciones en los demas organismos publicos.
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2. Los avances en funcion puablica de 1973

Del gobierno de Misael Pastrana Borrero deben destacarse dos aspec-
tos de especial importancia para el desarrollo de la administraciéon del
personal al servicio de la Nacioén y para la tecnificacién de los recursos
humanos en el sector ptiblico, a saber:

2.1. El Decreto 1950 de 1973

Este decreto reglamenta los decretos-leyes 2400y 3074 de 1968, que con-
tienen el estatuto basico de la administracién de personal para la rama
ejecutiva.

Este decreto reglamentario es practicamente un cédigo sustantivo
para el empleado publico y guarda vigencia en muchas de sus disposicio-
nes. Contiene toda la tematica propia de un estatuto de funcién ptblica.

Su preparacion consumio6 bastante tiempo tanto del Departamen-
to Administrativo del Servicio Civil para la época al mando de Carmenza
Arena de Ramirez como de su Consejo Superior y de la Sala de Consulta'y
Servicio Civil del Consejo de Estado.

2.2. La unificaciéon del régimen salarial descentralizado?

Con anterioridad a la expedicién del Decreto 2554 de 1973, los estable-
cimientos publicos descentralizados adoptaban, cada uno, su propio
régimen salarial mediante acuerdo de su junta directiva.

La sentencia de inexequibilidad de 13 de diciembre de 1972, pro-
ferida respecto del articulo 38 del Decreto 3130 de 1968, que les atribuia
esa facultad, abrié el camino para la unificacion.

En efecto, luego de la sentencia citada, el Gobierno solicité facul-
tades extraordinarias, las cuales le fueron otorgadas por el Congreso
mediante la ley 2.* de 1973, y se expidi6 el Decreto 2554 de 1973, que
unificé el sistema de clasificacion y remuneracion de una buena parte de
los establecimientos publicos. Infortunadamente, este esfuerzo tiende
mas bien a desatenderse por causa del surgimiento posterior de sistemas
salariales especiales.

1 Sobre el régimen salarial del sector puiblico, puede verse un estudio completo
en Younes Moreno, Diego. Derecho administrativo laboral. 13.% ed. Bogot4, D. C.:
Temis, 2018.



CAPITULO VII.
ADMINISTRACION ALFONSO
LOPEZ MICHELSEN

1. Las reformas del periodo 1974-1976

1.1. LaLey 28 de 1974

Mediante esta ley, sancionada por el presidente Lopez Michelsen, se die-
ron importantes facultades para modificar la estructura de ministerios
y departamentos administrativos, expedir el estatuto de las intenden-
cias y comisarias y del organismo que se encargue de su administracion;
igualmente, facult6 al presidente para dictar normas que permitieran a
los gobernadores participar en la coordinacién de actividades de la ad-
ministracién nacional en sus departamentos. También extendi6 sus
autorizaciones para regular el régimen de participacion de la Nacién en
las sociedades de economia mixta.

De otra parte, es importantisimo sefialar que esta ley dispuso que
el alcalde es el representante legal del municipio para todos los efec-
tos legales.

1.2. Las realizaciones

Con fundamento en esta ley de facultades, fueron posibles las siguientes
realizaciones:

1.2.1. Creacion de Dainco

Se cre6 el Departamento Administrativo de Intendencias y Comisarias,
mediante el Decreto-Ley 1925 de 1975, encargado de elaborar los planes
y programas para el fomento econoémico, social y cultural de las mencio-
nadas divisiones territoriales.

1.2.2. Innovaciones principales

¢ Semodifico la estructura de varios ministerios, departamentos ad-
ministrativos, superintendencias y establecimientos ptblicos.
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e Se adscribieron, mediante el Decreto-Ley 127 de 1976, las cor-
poraciones autonomas regionales al Departamento Nacional de
Planeacion.

*  Setransformo el Servicio Colombiano de Meteorologia e Hidro-lo-
gia en el Instituto Colombiano de Hidrologia, Meteorologia y
Adecuacion de Tierras, con el fin de anexarle funciones que antes
correspondian al Instituto de la Reforma Agraria y que dificulta-
ban su accién especifica.

1.2.3. Actualizacién de regimenes administrativos

e Sedict6 el régimen administrativo y fiscal de las intendencias y
comisarias mediante el Decreto 1926 de 1975. Asimismo, el De-
creto 1927 del mismo afio fijé las normas para la elaboracion,
aprobacion y ejecucion de los presupuestos de estas reparticiones.

e Se dictaron normas sobre integracion popular y participaciéon de
los gobernadores en los servicios administrativos nacionales (De-
creto-Ley 084 de 1976).

e Sereestructurd el sistema educativo colombiano.

« Seracionalizo6 la utilizacién de equipos y servicios de informacion
y procesamiento de datos en poder de los organismos publicos pa-
ra procurar la optimizacién de su servicio (Decreto 131 de 1976).

e Sesuprimio6 la Superintendencia Nacional de Produccion y Precios
y se distribuyeron sus funciones en los demas organismos ptblicos.

1.2.4. El primer estatuto sobre contratacién estatal

*  Seexpidio6 el Decreto 150 de 1976, por el cual se dictaban normas
para la celebracion de contratos por parte de la nacion y las enti-
dades descentralizadas.

2. Lapequena Constituyente

2.1. La propuesta

El presidente Alfonso Lopez Michelsen plante6 al pais 1a necesidad de una
reforma constitucional circunscrita a dos campos de capital importancia:
el régimen departamental y municipal y 1a administracién de justicia. El
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Congreso de la Reptblica dio tramite al proyecto, el cual fue aprobado por
el Acto Legislativo n.° 2 de 1977.

Sin embargo, la Corte Suprema de Justicia declard su inexequibili-
dad, con el argumento central de que el Congreso de la Repuiblica no podia
delegar su facultad constituyente en otro érgano, como lo era la Asamblea.

2.2. La sentencia de inexequibilidad

Apartes de la sentencia de la Corte, de fecha mayo 5 de 1978, de la cual
fue ponente el Dr. José Maria Velasco Guerrero, expresan:

Si el Congreso —destinatario exclusivo de los imperios del arti-
culo 218 de la Carta—, pudiese delegar en la Asamblea Nacional
Constituyente el poder de reforma, por una sola vez y en forma
limitada, como se dice, para que realice unas modificaciones
precisas y conservarlo para verificar directamente otras en-
miendas, habria que aceptar que mientras el titular del poder
de reforma derivado modificaria la Constituciéon por el proce-
dimiento dificultado de las dos legislaturas ordinarias y suce-
sivas, aquella, 1a Asamblea, lo haria por el abreviado tramite
estatuido en el acto legislativo. Lo que demuestra a qué extre-
mos se llega cuando la imprevision decide con omision de los
procedimientos que la Constitucion establece, las materias que
debe resolver el 6rgano sefalado por el Constituyente primario.
Pero si, como lo afirman quienes propician la reforma constitu-
cional al margen de los poderes del Congreso, la delegacion de
sus funciones encuentra justificacion en que “el poder politico
ya no esta centrado en el derecho sino en la economia”, es de-
cir, en el poder financiero, que es el verdadero poder del pais,
entonces, con mas veras surge para la Corte el imperativo de
rescatar para el derecho el poder politico de 1a nacion, preser-
vando para el Congreso la potestad constitucional de dictar las
leyes y de introducir en la Carta, directamente, las enmiendas
que reclamen los mas urgentes apremios del pueblo colombia-
no, sin consultar intereses distintos de los del bien comun, no
importa si otros intereses cualesquiera exhiben en sus manos
los denominados factores reales del poder.

El Congreso, como destinatario del poder de reforma
constitucional derivado del constituyente primario, tiene ple-
na capacidad para expedir actos legislativos reformatorios de
la Constitucién, pero no puede reformarla para modificar el
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contenido y el alcance de su propia competencia. Reformar la
Constitucién directamente no es lo mismo que instituir un 6r-
gano constituyente.

De todo lo cual resulta que la atribucion de competencias
por el Congreso ala Asamblea Nacional Constituyente para que
en ejercicio del poder de reforma modifique la Constitucion en
las materias que le sefiale el Acto Legislativo n.° 2 de 1977, con-
figura una clasica usurpacion de competencias.
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CAPITULO VIILI.
ADMINISTRACION
TURBAY AYALA

1. La Reforma Constitucional de 1979

1.1. Contenido

La Reforma Constitucional de 1979, declarada inexequible por la Corte
Suprema de Justicia, como veremos luego, contemplaba, entre otras, las
siguientes disposiciones:

Se permitia la reglamentacién de los partidos y la financiacion de
los gastos electorales.

Se consagraba la no reeleccion del contralor (art. 4°).

Se adicionaban las funciones del contralor con la siguiente atribu-
cion: ejercer pleno control de todo el proceso de ejecucion de las
leyes sobre fomento.

Las camaras y las comisiones permanentes podian abrir sesiones
y deliberar con cualquier nimero plural de sus miembros (art. 8°).
Las comisiones permanentes podian realizar estudios y audien-
cias sobre los problemas nacionales (art. 9°).

Cada comisién podia hacer comparecer a las personas naturales
o juridicas para que en audiencias especiales rindieran informes
escritos o verbales sobre temas que interesan al bien publi-
co (art.11).

Los congresistas podian perder su investidura por dos razones: la
infraccion al régimen de incompatibilidades y al de conflictos de
interés y faltar en un periodo legislativo anual, sin causa justifica-
da, a 8 sesiones plenarias (art. 13).

Las cAmaras quedaban facultadas para dar votos de aplauso o de
censuras a actos oficiales (art. 15).

Se regulo6 la integraciéon de la comisiéon del plan, compuesta por
27 miembros, 13 por el Senado y 14 por la Camara; 4 de ellos por
los territorios para dar primer debate al plan de desarrollo y para
evaluar la evolucion y los resultados del gasto publico. Esta comi-
sion podia funcionar durante el receso del Congreso. Se facilitaba
su integracién, pues en caso de que no se hubiera verificado la
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eleccion las mesas directivas podian designarla, dandoles repre-
sentacion a todos los departamentos e intendencias (art. 16).

Las camaras y sus comisiones permanentes podian tomar de-
cisiones con la tercera parte de sus miembros. Las votaciones
debian fijarse con 3 dias de anticipacion (art. 19).

Los presidentes y los vicepresidentes de las cAmaras no podian
ser reelegidos (art. 23, regla 1.?).

Se establecian unos espacios en los medios oficiales de informa-
cion para la divulgacion de las sesiones de las cAmaras.

Se consideraba falta absoluta de los parlamentarios la aceptaciéon
de cualquier empleo puablico, con excepcién de ministro, gober-
nador, agente diplomatico o alcalde de capital de departamento
(art. 28).

Se derogaba la atribucion constitucional del Ejecutivo para inter-
venir en el banco de emision y en las actividades relacionadas con
el manejo de los fondos provenientes del ahorro privado (art. 32).
Los ministros tenian voz y voto en el Consejo de Estado (art. 36).
Se previo el cargo de fiscal general de la Nacion, encargado de di-
rigir 1a Policia Judicial y de ordenar la investigacion de los delitos,
entre otras funciones; el fiscal era nombrado por un periodo de 6
afios por la Corte Suprema de Justicia, de lista enviada por el pre-
sidente, con no menos de 5 nombres pertenecientes a distintos
partidos politicos (art. 43).

Se previé un Consejo Superior de la Judicatura, cuyos integrantes
eran elegidos por la misma corporacién para periodos de 8 afios.
Tenia como objetivo administrar la carrera judicial, elaborar las
listas de candidatos parala Corte y el Consejo de Estado ylaslistas
de candidatos de magistrados de tribunales y de jueces (art. 44).
Los magistrados de la Corte Suprema y del Consejo de Estado eran
elegidos por la respectiva corporacién para periodos de 8 afios de
lista elaborada por el Consejo Superior de la Judicatura (art. 45).
Los magistrados del Consejo Superior, de la Corte y del Consejo
de Estado no podian ser nombrados en la rama ejecutiva hasta un
afo después de haber dejado el cargo y tampoco podian ejercer la
profesion de abogado durante el afio siguiente a su retiro ante las
corporaciones en que sirvieron o que de ellas dependian.

Los contralores departamentales, distritales y de capital de de-
partamento no podian ser reelegidos (art. 54).

Los auxilios regionales solo podian aprobarse después de debate
publico en las comisiones de presupuesto y en las sesiones plena-
rias. No podian destinarse auxilios a entidades privadas (art. 55).
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»  El Congreso tenia autonomia presupuestal.
»  Sedestinaba el 10% del presupuesto para la rama jurisdiccional y
el ministerio publico.

1.2. El fallo de la Corte Suprema de Justicia

Con ponencia del Dr. Fernando Uribe Restrepo, en sentencia del 3 de no-
viembre de 1981, declar¢ la inexequibilidad de la reforma constitucional
de 1979. Transcribimos a continuacioén las conclusiones de la Corte para
tan trascendental decision:

“El estudio que se deja hecho sobre el tramite que tuvo en el Con-
greso el Acto Legislativo acusado, lleva fatalmente a concluir que la
acumulacion reiterada de diversos proyectos de reforma constitucional,
que se hizo tanto en la primera como en la segunda legislatura, quebranta
de manera frontal e incontrastable lo estatuido por el articulo 81, inciso
7°, de la Constitucion y, consecuencialmente [sic] ademas, los articulos 2°
y 20 de la misma Carta Fundamental.

Se vicio, de esta manera, el intento de reformar la Constitucién
que hizo el Congreso como constituyente derivado o secundario, en las
legislaturas de 1978 y 1979, por no haberse ceiiido aquel cuerpo colegia-
do a los procedimientos establecidos en la misma Carta y en su propio
reglamento para el ejercicio de su potestad de modificar el estatuto fun-
damental del pais”.

2. Los esfuerzos de la descentralizacion en marcha

2.1. El Consejo Nacional para la Descentralizacion
Administrativa

El gobierno del presidente Julio César Turbay Ayala busc6é mecanismos
alternativos sobre la descentralizacién e hizo de ella uno de sus pro-
gramas basicos. Se cred el Consejo Nacional para la Descentralizacion
Administrativa por medio del Decreto 2273 de 1978, cuya funcion basica
fue la de impulsar la politica descentralista, vigilar su desarrollo y su-
gerir las iniciativas que asegurasen una mejor vida administrativa para
las regiones.

Complementariamente, se impulso la delegacion de funciones y se
recalcd el papel que al gobernador le asigna la Constitucién como coordi-
nador de los servicios nacionales en el departamento.

Este programa pretendié alcanzar las siguientes metas:
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Reducir la excesiva concentracion de poder existente en la admi-
nistracién central y en sus entidades descentralizadas.

Fortalecer la autonomia regional mediante la desconcentracion y
descentralizacién del poder, que permitiera la toma agil de decisio-
nes por parte de las autoridades regionales y diera respuesta a las
necesidades y aspiraciones de la comunidad local, propiciando su
desarrollo armoénico.

Hacer efectiva la funciéon que la Constitucion atribuye a los gober-
nadores como agentes del Gobierno, en la direccion y coordinacion
de los servicios nacionales que se prestan a nivel local.

Propiciar la eficiencia de la administraciéon publica mediante la
adopcion de medidas que racionalicen su ejercicio.

Brindar a los ciudadanos colombianos igualdad de oportunidades
y facilidades para el acceso a los servicios que suministra el Esta-
do en las diferentes regiones del pais.

Realizar, simultdneamente con la descentralizacion administra-
tiva, la del desarrollo.

Durante el gobierno del presidente Julio César Turbay Ayala se dic-

taron las siguientes normas, destinadas a llevar a cabo el programa de
descentralizacién y que merecen especial mencion:

Decreto 2273 de 1978. Crea el Consejo Nacional para la Descen-
tralizacién Administrativa.

Decreto 2594 de 1978. Adiciona la composiciéon del Consejo con
tres gobernadores, representantes de las regiones de oriente, oc-
cidente y de 1a Costa Atlantica.

De manera que la integracion del Consejo fue la siguiente:
El presidente de la Reptiblica, quien lo preside.
El ministro de Gobierno.
El ministro de Hacienda y Crédito Publico.
El ministro de Agricultura.
El jefe del Departamento Nacional de Planeaci6n.
El jefe del Departamento Administrativo de Intendenciasy
Comisarias.
El secretario Juridico de la Presidencia.
El secretario de Administracion Publica de la Presidencia.
Tres gobernadores, representantes de los departamentos que agru-
panlasregiones de occidente, oriente y costaatlantica, escogidos por
sus colegas en las reuniones de mandatarios seccionales convoca-
dos por el presidente, dentro del programa de la descentralizacion.
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La Secretaria Ejecutiva del Consejo estaba a cargo de la Secretaria
de Administracion Publica de la Presidencia de 1a Republica.

2.1.1. Funciones del Consejo Nacional para la Descentralizacién
Administrativa

Al citado Consejo se le asignaron las siguientes responsabilidades:

Asesorar al presidente de 1a Repuiblica en la adopcién de medidas
sobre delegacion y desconcentracion de funciones, destinadas a
implantar la descentralizaciéon administrativa.

Presentar al presidente de la Reptiblica los proyectos de ley y de-
cretos correspondientes.

Evaluar los estudios que elabore y los informes que rinda la Se-
cretaria Ejecutiva.

Ala Secretaria Ejecutiva del Consejo Nacional para la Descentraliza-

cién Administrativa se le asignaron las siguientes funciones:

Suministrar asistencia técnica a las entidades participantes del
proceso de descentralizacion para la elaboracion de estudios,
rendicion de informes, preparacion e integraciéon de proyectos y
reorganizacién administrativa.

Adelantar los planes de capacitaciéon de funcionarios de las entida-
des territoriales que se estimen convenientes para la continuidad
de los programas de descentralizacion, en coordinacién con la Es-
cuela Superior de Administracién Publica y con otras dependencias
oficiales que estén en capacidad de prestar su colaboracion.
Adelantar estudios de evaluacién de resultados de los programas
de descentralizacion y preparar los informes correspondientes.
Analizar la organizacién administrativa de las entidades terri-
toriales y sugerir normas y procedimientos para la delegacion y
desconcentracion de funciones en los drdenes regional y local.
Supervisar directamente, y de acuerdo con los criterios e ins-
trucciones del Consejo Nacional, el cumplimiento de las normas
sobre descentralizacion por parte de las entidades nacionales y
territoriales y formular las observaciones y recomendaciones que
estimare pertinentes.

Cumplir las demas funciones que sobre la materia le encomien-
de el Consejo Nacional para la Descentralizacién Administrativa.
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Al secretario de Administracion Publica de la Presidencia de la Re-

publica se le asignaron las siguientes tareas dentro de ese proceso:

Coordinar e impulsar la pronta adopcién de las disposiciones so-
bre descentralizacion por parte de los ministerios, departamentos
administrativos y organismos descentralizados del orden nacional.
Velar por que tales entidades expidan las normas correspondientes
y prestar asesoria permanente para asegurar la legalidad, conve-
niencia y unidad de tales normas.

Organizar y dirigir la supervision del desarrollo del proceso de
descentralizacion en los distintos territorios, la evaluacion del
mismo y la proyeccion de los ajustes que se consideren necesarios.
Elaborar un calendario de descentralizacion conforme a las poli-
ticas adoptadas.

Mediante Decreto 2274 de 1978, en materia de desconcentracion

de funciones administrativas en las entidades descentralizadas del or-
den nacional, se establecieron las siguientes responsabilidades:

Los ministros y los jefes de departamento administrativo, en las
juntas directivas de los establecimientos publicos nacionales
que presidan, deberan promover la expedicién de normas que
determinen las funciones que se delegan en las gobernaciones,
intendencias, comisarias y en las alcaldias municipales.

Esta delegacion de funciones se consignara en los contratos que
celebren las entidades delegantes y delegatarias. En dichos con-
tratos se precisaran los requisitos y formalidades necesarios para
el ejercicio de las funciones delegadas. El valor de los contratos no
podra exceder el presupuesto del establecimiento publico, apro-
bado por el Congreso Nacional, para la respectiva region.

Los ministros y los jefes de departamento administrativo, en las
juntas directivas de los establecimientos ptiblicos y de las empre-
sas industriales y comerciales del Estado que presidan, deberan
promover la expediciéon de normas que sefialen las funciones que
los representantes legales de tales organismos puedan delegar en
los funcionarios localizados en las entidades territoriales, asi como
las propias resoluciones de delegacién en concreto que deban pro-
ferir los referidos representantes legales.

Los ministros, jefes de departamento administrativo, juntas di-
rectivas de entidades descentralizadas y representantes legales
de estas ultimas dispondran lo que sea necesario para que la ex-
pedicién de certificados, diplomas, patentes, permisos, licencias,
autenticaciones, registros y demas diligencias similares pueda
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cumplirse en su integridad y en breve plazo en las propias entida-
des territoriales.

Los ministros y los jefes de departamento administrativo deberan
informar al presidente de 1la Republica, cada dos meses, acerca de
la marcha del programa de desconcentracion.

2.2. Nuevas atribuciones a los gobernadores

Mediante el Decreto 2275 de 1978 se fijaron a los gobernadores las si-
guientes funciones:

Dirigir, coordinar y supervisar en su jurisdiccion los servicios na-
cionales, ya sean prestados directamente por la Nacion, por los
establecimientos ptiblicos nacionales, o por las empresas comer-
ciales e industriales del Estado.

Solicitar la remocién, por causas justificadas, de los funcionarios
nacionales que presten servicio dentro de su territorio.
Suspender, de conformidad con lo dispuesto en el numeral 20
del articulo 127 del Cédigo de Régimen Politico y Municipal,
por graves motivos, sujeto a responsabilidad ulterior, a cual-
quier empleado nacional del orden administrativo que no haya
sido nombrado por él, cuando la urgencia sea tal que no pueda
aguardarse a la resoluciéon del Gobierno y consultar con este de
inmediato las resoluciones que dicte.

Solicitar a los funcionarios nacionales informes generales o deta-
llados acerca de las actividades realizadas.

Supervisar, directamente o por representante, la marcha de los
planes y programas de los organismos del orden nacional que
funcionen en el departamento y formular a los responsables las
observaciones pertinentes con miras a asegurar su cumplimiento.
Colaborar en la elaboraciéon del presupuesto de las respectivas
seccionales de los organismos descentralizados de caracter na-
cional, formulando sus observaciones dentro de un término que
sea compatible con las fechas sefialadas en las normas organicas
del presupuesto general de la Nacién.

Colaborar en la formulacién de los planes, programas y pro-
yectos que sobre servicios nacionales deban ejecutarse en su
departamento.

Procurar la adecuada interrelaciéon de los distintos planes y pro-
gramas de servicios nacionales, con los de origen departamental
y municipal.
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Posesionar a los empleados publicos del orden nacional que ha-
yan sido nombrados en el departamento en cargos de direcci6on
(Decreto 876 de 1979).

Informar cada tres meses al Consejo Nacional para la Descentra-
lizacion Administrativa sobre el ejercicio de las funciones que se
les confieren.

Crear comités que asesoren a los gobernadores en el cumplimien-
to de las anteriores funciones.

Estos comités sectoriales seran presididos por el gobernador o por

su delegado; cumpliran las labores y presentaran los informes que el
mandatario seccional les encomiende. Para efectos de unificacion de no-
menclatura, tendran las siguientes o similares denominaciones:

Comités:
De coordinacion, integrado por los directivos o jefes seccionales
de ministerios, departamentos administrativos y entidades des-
centralizadas del orden nacional, el cual debera reunirse por lo
menos una vez al mes.
De infraestructura, energia, comunicaciones y transporte.
De desarrollo industrial y comercial.
De desarrollo urbano.
De desarrollo agropecuario y conservacion del medio ambiente.
De recursos naturales.
De educacion, cultura y recreacion.
De salud y bienestar social.
De accion comunal e integracion popular.

2.3. Consejos regionales para la descentralizacion

Por Decreto 2348 de 1980, se determino la creacion de los consejos regio-
nales para la descentralizacion administrativa, integrados asi:

El gobernador del departamento, quien lo presidira.

Los secretarios de la Gobernacion que presidan los distintos co-
mités creados por el Decreto 2275 de 1978.

El jefe de la oficina departamental de Planeacién o quien haga
sus veces.

El alcalde de la capital del departamento y dos alcaldes escogidos
por el gobernador.

El director ejecutivo de la corporacion autbnoma regional,

donde exista.
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Tales consejos tenian las siguientes responsabilidades:

e Sugerir al gobernador las acciones y la expediciéon de las medi-
das encaminadas a dar desarrollo al proceso de descentralizacién
administrativa en los distintos 6rdenes, de acuerdo con las dis-
posiciones legales y reglamentarias correspondientes y con las
directrices seflaladas por el presidente de la Reptblica y por el
Consejo Nacional para la Descentralizacion Administrativa.

e Aprobar los programas que en materia de descentralizacion de-
ban desarrollarse en el departamento con base en los estudios
preparados por la secretaria ejecutiva.

e  Evaluar los informes presentados por los comités a que se refiere
el Decreto 2275 de 1978, introduciéndoles las modificaciones que
considere convenientes y someterlos a la consideracion del Con-
sejo Nacional para la Descentralizacion para su estudio y tramite
correspondiente.

e  Evaluar trimestralmente la ejecuciéon de los programas de des-
centralizacion administrativa y rendir los informes del caso al
Consejo Nacional para la Descentralizacion Administrativa.

» Asesorar al gobernador en la supervision de los planes y progra-
mas de los organismos del orden nacional que funcionen en el
departamento, para verificar su adecuacion a las politicas y pla-
nes adoptados, de acuerdo con lo previsto en el numeral 4 del
articulo 2° del Decreto 2275 de 1978.

2.4. Laracionalizacion de la gestion publica

Durante el gobierno del presidente Turbay Ayala también se cre6 el
Comité para la Racionalizaciéon de la Gestion Publica, mediante el
Decreto 1933 de 1981, con el proposito fundamental de estudiar y
proponer alternativas para simplificar y, por lo tanto, acelerar los tra-
mites y procedimientos que deben adelantar los colombianos y los
mismos organismos del Estado ante las diferentes secciones de la admi-
nistraciéon central y descentralizada.
Las principales actividades desarrolladas por el Comité fueron:

e Técnica administrativa en el sector ptiblico en general, area en la
cual se estudian aspectos relativos a la racionalizacion de los pro-
cesos administrativos que afecta a todo el aparato estatal.

*  Técnica administrativa en instituciones especificas, area en la
que se atacaron problemas concretos y especificos en entidades
que por su importancia ameritaban este esfuerzo.
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e Divulgacién de la filosofia del programa y las medidas adoptadas
por el Comité, para asi garantizar el apoyo de la ciudadania al pro-
ceso de racionalizacién.

En el dominio de la técnica administrativa en el sector publico, se
estudi6 la contratacion administrativa, el control fiscal, el proceso ad-
ministrativo del presupuesto nacional, la delegacién y la asignacion de
funciones administrativas.

En lo relativo a la técnica administrativa en instituciones especifi-
cas, se adelantaron trabajos de simplificacién administrativa que buscan
hacer mas agil 1a prestacion de sus servicios y demostrarles a los colom-
bianos la factibilidad del proceso de racionalizacion de la gestion publica
en los siguientes campos: devolucion de excesos de retencion en la fuen-
te, autenticacién de documentos oficiales, requisitos para los exadmenes
de admision a las universidades, renovacion de la tarjeta de operacion
de vehiculos, permisos para la explotacion de los recursos forestales, re-
nuncia de los trabajadores a las prestaciones médicas, exigencia legal de
tramites y requisitos, devolucion del impuesto a las ventas, tramites en
la construccion de vivienda, linea de crédito para programas de raciona-
lizacién administrativa.

3. La Comision del Gasto Publico

3.1. Integracion

El presidente Betancur también integr6 la Comision del Gasto Publico, la
cual tuvo a Alvaro Velasquez Cock como presidente, a Mauricio Carrizosa
Serrano como secretario técnico y a la Direcciéon General del Presupues-
to, Ministerio de Hacienda y Crédito Puiblico, como Secretaria Ejecutiva.
Se integré ademas por los destacados profesionales que se mencionan a
continuacion: Sebastidn Arango Fonnegra, Luis Ignacio Betancur Escobar,
Lauchlin Currie, Luis Bernardo Florez Enciso, Jorge Garcia Garcia, Gil-
berto Gémez Arango, Juan Camilo Restrepo Salazar, Gabriel Rosas Vega 'y
Guillermo Nufiez Vergara.

3.2. Diagnostico y sugerencias

Por su importancia, transcribimos a continuacién el resumen de diag-
noéstico y recomendaciones de dicha comision:
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Origen del déficit del sector publico. El indebido desequilibrio que
existe entre el gasto publico y los ingresos corrientes del Es-
tado tiene su origen inmediato en dos fendmenos. En primer
término, la demanda de servicios que la comunidad le hace al
Estado creci6 durante un prolongado periodo de tiempo, mu-
cho mas rapido que las bases de recaudo. Al tiempo que se
mantuvo la inercia en el aumento del gasto, iniciada durante el
segundo quinquenio de los afios setenta, la evolucion adversa
de la actividad econémica detuvo la dindmica de los impuestos.
En segundo término, el sector publico presenta, desde tiempo
atras, sintomas de aguda ineficiencia en muchas de sus entida-
des. Esta ineficiencia es de naturaleza operativa, financiera y
de control. Significa que el gasto publico efectivo es superior al
necesario para prestar el nivel actual de servicios.

Tareas de la Comisiéon de Gasto Publico. Sobre la base de
este diagnostico general, el trabajo de la Comision de Gasto
Publico se orientd, de una parte, a diseflar mecanismos para
controlar la evolucién del gasto segiin las disponibilidades de
recursos, de tal forma que no peligre la estabilidad financiera
del Estado y se eviten asi sus indeseables consecuencias sobre
la situacién monetaria y cambiaria. Esta tarea cobrd especial
importancia a la luz de las disposiciones previstas en la Ley
12 de 1986, cuyo desarrollo contempla la cesiéon automatica de
recursos a los municipios, con una autorizaciéon cuyo alcance
resulta hoy incierto, para ceder funciones también a los mu-
nicipios. De otra parte, la Comisiéon estudioé el tema de la in-
eficiencia estatal, examinando el comportamiento de algunas
entidades y analizando las condiciones institucionales que es-
timulan el mal uso de los dineros ptiblicos. Sobre estas bases se
desarrollaron propuestas tendientes a mejorar el desemperfio
operativo y financiero del Estado y a estimular la fiscalizacion
eficiente.

El control del crecimiento del gasto. El control del crecimien-
to del gasto presupone un control del crecimiento en la oferta
de los servicios que presta el Estado. La demanda potencial por
estos servicios que se origina en la comunidad dificilmente po-
dria ser atendida, dadas las restricciones en materia de ingre-
sos. Ello implica que el Estado deba elegir las areas de activi-
dad que mas se ajusten a su naturaleza y a su responsabilidad

117



118

Las reformas del Estado y de la administracién publica

frente a la comunidad, con el menor desperdicio posible de re-
cursos. El manejo idoneo de la oferta de servicios del Estado
depende fundamentalmente de la bondad del proceso de pro-
gramacion, ejecucion, evaluacién y vigilancia del presupuesto
nacional. Este proceso presenta graves deficiencias, 1a mas sig-
nificativa, desde el punto de vista del comportamiento global
del gasto publico, es 1a falta de control sobre su origen por parte
del Ministerio de Hacienda. Este organismo debe atender ero-
gaciones por concepto de hechos cumplidos, cuya autorizacion
esta por fuera de su orbita de manejo.

Dispersion de las decisiones presupuestales. La disciplina
presupuestal requiere entonces ubicar las decisiones de gastos
efectivos, previamente autorizados por el Congreso, en cabeza
del maximo organismo presupuestal. Esta no es una tarea facil,
habida cuenta de los factores que contribuyen a la dispersiéon
del proceso presupuestal. Los mas importantes son la destina-
cion especifica automatica de rentas nacionales, la dependen-
cia financiera que del presupuesto nacional presentan algunas
entidades no sujetas al proceso presupuestal, laimprevisiéon en
materia de los gastos de funcionamiento futuro que acarrean
los proyectos de inversion, algunas fallas en el mecanismo del
acuerdo de obligaciones, y, por supuesto, la presiéon politica,
siempre presente en el proceso de confeccion del proyecto de
presupuesto. Estos factores implican, simplemente, que el Go-
bierno no tiene el suficiente control sobre el gasto.

Eficiencia del gasto. De otra parte, el fomento de la efi-
ciencia del gasto requiere condiciones institucionales que pro-
picien un proceso presupuestal completo y solido. Eficiencia
significa programacion con un sentido de costo beneficio, eje-
cucion ajustada a los programas con la flexibilidad que estos
permitan y la evaluacién sobre la marcha para corregir errores
y desvios. El sistema presupuestal colombiano atin no cuenta
con las bases suficientes de capital humano y de informatica
que garanticen la correcta ejecucion de estas tareas. El esfuer-
zo destinado al proceso presupuestal es insuficiente frente a
la magnitud de la tarea que esta demanda y no se trata de que
haya de contratarse mas gente para llenar el vacio, no, corres-
ponde mas bien mejorar la organizacion de los recursos desti-
nados al presupuesto.

Fragmentacion del proceso presupuestal. E1 proceso presu-
puestal existente esta claramente fragmentado. E1 Ministerio
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de Hacienda decide sobre la asignacion del gasto entre funcio-
namiento e inversion y prepara el presupuesto de funciona-
miento. El Departamento Nacional de Planeacioén confecciona
el presupuesto de inversion. Esta fragmentacion no es compa-
tible con una programacion que anticipe los efectos del gasto
presente sobre el gasto futuro. Es por ello por lo que muchos
programas del Gobierno se quedan sin recursos para poder-
los llevar a feliz término. Las frecuentes crisis hospitalarias
ofrecen ejemplos permanentes de este fenémeno. La Comision
propone que las decisiones de programacién se ubiquen todas
en un solo organismo, la Direcciéon General del Presupuesto
del Ministerio de Hacienda y que este organismo reciba los re-
cursos suficientes para desarrollar cabalmente todo el proceso
presupuestal. Por su parte, el Departamento Nacional de Pla-
neacion deberia cumplir, para respaldar una buena asignaciéon
del gasto, la funcion de un banco de proyectos de inversion pu-
blica que clasifique, analice y sefiale las prioridades sobre la
capitalizacion social.

Recuperacion del control sobre el gasto. El rescate de con-
trol del gasto exige otras modificaciones fundamentales. Para
el efecto, la Comision recomienda eliminar la destinacion
especifica de rentas, perfeccionar el control sobre el proceso
de nombramiento de la planta de los fondos educativos regio-
nales, tramitar los préstamos presupuestales por intermedio
de entidades financieras, perfeccionar la concertaciéon entre
la Direccién General del Presupuesto y los departamentos de
programacion o planeacion de cada entidad; fortalecer las nor-
mas que protegen contra la autorizaciéon de gastos con cargo
a recursos reconocidos pero no recaudados; mejorar la infor-
macion y el analisis de los efectos del endeudamiento sobre el
servicio de la deuda y la balanza de pagos. Por lo demas, 1a pro-
puesta de integrar el proceso presupuestal en una sola entidad
(punto 1v) claramente contribuye a la recuperacion del control
sobre el gasto.

Fomento de la eficiencia. El estimulo a la eficiencia del sec-
tor publico requiere tres ingredientes fundamentales. En pri-
mer término, es preciso especializar al Departamento Nacio-
nal de Planeacion en la tarea de evaluacién de los proyectos de
inversion publica. Ello implica mantener un banco de proyec-
tos permanentemente actualizado, con grados de prioridades
definidos y unas implicaciones financieras presentes y futuras
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claramente identificadas. El Departamento Nacional de Pla-
neacion debe ademas fiscalizar 1a eficiencia del gasto ptiblico
analizando su contribucion al desarrollo econémico y social.
En segundo término, el proceso presupuestal debe incorporar
el sistema de presupuesto por programas, en una forma como
la que recomendara el estudio sobre racionalizacion y agiliza-
cion del proceso presupuestal, el cual estara completado den-
tro del primer semestre de 1987. La eficiencia del presupuesto
debera estar asistida ademas por la eliminacion de las rentas
de destinacion especifica y el perfeccionamiento de los siste-
mas de distribucién de transferencias intergubernamentales.
Finalmente, se presentan recomendaciones especificas de al-
cance sectorial como, por ejemplo, politicas para aumentar la
eficiencia de la administraciéon hospitalaria.

Descentralizacion fiscal y funcional. Ordenada porla Ley 12
de 1986 para una mayor transferencia automaética del impuesto
alas ventas a los municipios y a Bogota, la Comisiéon considera
que ha llegado el momento de que la Nacién se desprenda de
una buena parte de las funciones que durante décadas ha acu-
mulado para servicio de la comunidad. Los nuevos recursos se
suman a los que ya se habian facilitado por la Ley 14 de 1983,
y complementan medidas descentralistas tan radicales como
la elecciéon popular de alcaldes a partir de 1988 y las normas
introducidas durante la legislatura de 1985 para fortalecer no
solo a los municipios sino también a los departamentos y a los
territorios nacionales.

La tarea que espera el pais en un escenario institucio-
nal completamente renovado es muy grande. La primera res-
ponsabilidad le corresponde al gobierno central en dos tipos
de accidn: iniciar una masiva accién de adiestramiento en los
sectores regionales y locales de la administraciéon. En segundo
lugar, trasladar a los municipios todas aquellas funciones que
estos deben cumplir, con los necesarios y oportunos recursos
financieros y con la mayor cercania a la comunidad, que se be-
neficia de la gestion estatal.

El Congreso, al decretar el incremento de veinte puntos
en la cesion del 1vA, faculto al Gobierno nacional hasta el 16 de
enero de 1987 para liquidar institutos nacionales, fusionarlos
o suprimir algunas de sus funciones, que serian cedidas a los
gobiernos locales. Estos podran, de acuerdo con la ley, organi-
zarse en asociaciones con otros municipios, contratar con los
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departamentos e inclusive con entidades nacionales para pres-
tar los servicios que quedaron bajo su responsabilidad.

La Comision expresa su vigoroso deseo de que dichas fa-
cultades extraordinarias se utilicen a tiempo, basandose en los
estudios que la propia Comisiéon adelanté y en los realizados
por el Departamento Nacional de Planeacion. En esta forma,
podrian adoptarse las medidas siguientes:

Decretar la iniciacion de la liquidacion del Insfopal, del
ICCE, de Colcultura, de las empresas de desarrollo urbano y al-
gunas corporaciones regionales de desarrollo, cuyas funciones
pasarian a los municipios, incluido Bogota. Asimismo, el Insti-
tuto Nacional de Salud dejaria de tener como responsabilidad
la construccion de acueductos y alcantarillados. Las distintas
liquidaciones se harian en forma gradual, a medida que au-
menten la cesion del IVA y a la capacitacion local.

Disminuir paulatinamente los aportes del presupuesto
nacional en Coldeportes y en el Fondo de Caminos Vecinales.
En cuanto al ICT, que no tiene rentas de destinacion especifica
pero si ingresos propios, también deberian suspenderse gra-
dualmente los aportes del presupuesto nacional. Para estas tres
entidades, esos recursos serian sustituidos por partidas muni-
cipales para programas especificos en sus zonas de influencia.

Presentar proyectos de ley que eliminen la destinaciéon
especifica de los impuestos para el ICBF, el Fondo de Caminos
Vecinales y Coldeportes, que ademas serian liquidados por las
mismas leyes.

Las importantes funciones y servicios a cargo de las en-
tidades anteriormente sefialadas quedarian bajo la responsa-
bilidad de los municipios. Podrian revivirse de inmediato, en
cabeza de los mismos, algunas de esas funciones y servicios
pero ubicandolas en el sector local, como las Empos y las Acuas,
que se encargan de acueductos, alcantarillados y en algunos
casos del aseo publico o como las empresas de desarrollo urba-
no, que van a ser fortalecidas con asistencia técnica y créditos
por parte de la Nacién, para importantes tareas en beneficio
de las ciudades en donde aquellas existen. Las terminales de
transporte, en lo que a ellas corresponde, sin accionistas del
orden nacional, continuaran su gestion.

El Gobierno nacional, al dictar los decretos-leyes para los
que esta facultado, debe ademas prever mecanismos de admi-
nistracién, contratacion y régimen laboral para las entidades
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que reciban la responsabilidad, pues las autorizaciones de la
ley asi se lo permiten.

Con las medidas anteriores, la Comisién ha estimado que
se usaria aproximadamente un 80% de los recursos cedidos;
el saldo deberia utilizarse en el pago de maestros de primaria,
para lo que también se requeriria un proyecto de ley que, para
facilitar la tarea, permitiera la retencion de lo que hubiere de
cederse, para entregar el producto a los Fondos Educativos Re-
gionales (FER) que atenderian con sus recursos el resto del pago
de maestros de primaria y toda la secundaria.

Es muy importante resaltar el hecho de que, mientras los
municipios no tengan proyectos de inversion listos, los tinicos
usos autorizados por la ley que decretd el incremento son la
compra de bonos de desarrollo urbano y el pago de deudas con-
traidas para financiar inversion.

La Comisién mira con alguna preocupacion el cambio
institucional que va a venir, en parte porque las ventajas que
trae consigo la descentralizacion al subdividir el tamafio de las
responsabilidades, se pueden ver frustradas por la duplicidad
de funciones si no se suprimen institutos nacionales y porque,
sin el debido adiestramiento en los asuntos de caracter local, el
despilfarro de recursos llevaria a las comunidades, dentro de
un tiempo breve, pudiéramos decir, a pedir que la Nacién rea-
suma las cargas por servicios, cuando ya se habrian cedido los
recursos del dindmico Impuesto al Valor Agregado.

En cuanto a entidades del orden nacional, por razones
distintas, se proponen reformas también radicales. Estudiadas
algunas instituciones que por diversas razones recurren irra-
cionalmente al presupuesto nacional, se recomienda la supre-
sién por Ley de Cajanal, y el traslado de sus funciones a La Pre-
visora. Esta iltima no tendria instalaciones ni personal propios
para atender los servicios médicos, los cuales serian contrata-
dos. Para el pago de pensiones se constituiria un fondo fiducia-
rio, al que concurririan las cotizaciones de los empleadores en
forma oportuna, puesto que en los acuerdos de gasto el Minis-
terio de Hacienda retendria mensualmente lo que correspon-
diera y lo giraria a La Previsora. Ademas, alli se recibirian las
cotizaciones de los trabajadores. Solo en una minima parte, si
fuere necesario, habria aportes del presupuesto nacional. Hoy
en dia, es esta virtualmente la tnica fuente que tiene Cajanal
para atender esas prestaciones de los pensionados.
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El Fondo Nacional de Ahorro también desapareceria por
ley. De ese momento en adelante, los aportes para cesantias se-
rian convertidos en UPAC en todas las corporaciones de ahorro
y vivienda y en el BCH, lo propio ocurriria con la Caja de Vi-
vienda Militar. En cuanto a la Caja de Retiro de las Fuerzas Mi-
litares, que deberia atender con sus recursos una buena parte
de las pensiones de las fuerzas armadas, deberia modificar los
términos en que tiene sus inversiones para hacerlas paulatina-
mente mas rentables y mas liquidas.

El Estatuto Orgdnico del Presupuesto Nacional. La Comision
presenta un conjunto de propuestas tendientes a reformar el Es-
tatuto Organico del Presupuesto Nacional. Se destaca, en primer
término, que las normas presupuestales deben estar respalda-
das por leyes, cuya modificacion esté sujeta a quérum calificado.
Se considera innecesario que la Constituciéon Nacional conten-
ga disposiciones presupuestales especificas. La Carta Maxima
debe apenas sefialar normas de contenido muy general sobre el
presupuesto de la Nacién, para los cuales se anticipe una vigen-
cia indefinida.

Las principales modificaciones propuestas se orientan a
estimular el control y 1a eficiencia del presupuesto. Se sefialan:
la obligacion ya citada de introducir, en un corto término, un
sistema de presupuesto por programas; la monitoria financiera
de las empresas publicas por parte de la Direcciéon General del
Presupuesto; la divulgacion ante el Congreso y ante la opinion
publica delagestion ylosresultados de estas mismas empresas;
la clasificacion del gasto, segiin funcionamiento e inversion, de
acuerdo con los mismos criterios del Sistema de Cuentas Na-
cionales utilizado por el DANE; la clasificacion del gasto segiin
destinacion por sector de actividad econémica; la clasificacion
de los gastos, seglin se trate de erogaciones para mantener el
nivel vigente de actividad o para atender nuevos programas del
sector publico y el ordenamiento de la destinacion de los crédi-
tos adicionales, de tal forma que atiendan prioritariamente el
saneamiento financiero del presupuesto y la presentacion de
un mensaje presupuestal mucho mas completo que el actual,
donde el Congreso y la opinién publica puedan contar con ele-
mentos de juicio para evaluar el proyecto de ley de presupuesto
y la situacion de las finanzas ptblicas.

La clasificacion del gasto, segiin que este atienda el ni-
vel vigente de actividad o se destine a nuevos programas, debe
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constituirse en un primer paso para introducir el mecanis-
mo del presupuesto basico, referente al primer tipo de gastos
y cuyo proceso presupuestal debe ser mucho mas automatico
que aquel destinado a los programas nuevos del Estado.

Por lo demas, aparte de las modificaciones al Estatuto Or-
ganico, se formulan recomendaciones referentes al control del
gasto en sectores especificos. Es el caso, por ejemplo, del gasto
en defensa, para el cual se recomienda la integracion de un con-
sejo de alta jerarquia que conozca y estudie permanentemente
el presupuesto del sector y su programa de financiamiento o
del sector salud, para el cual se recomienda, entre otros aspec-
tos, no construir nuevos hospitales hasta tanto no se alcance el
maximo adecuado de utilizacién de los existentes.

El problema de las rentas de destinacion especifica. La Co-
misién recomienda la eliminacién total de la destinacion es-
pecifica de rentas. Esta debe acompanarse con una mejora de
la programacion presupuestal, en la cual las entidades de la
administracion ptblica participen activamente para garanti-
zar la mejor distribucién de los escasos recursos del Estado. La
eliminacién de la destinacién especifica de rentas tiene el pro-
posito de mejorar la eficiencia y la flexibilidad del presupuesto.

Modificaciones a la politica de endeudamiento publico. Se
recomiendan también modificaciones de fondo en la politica
de endeudamiento publico. Estas incluyen la vinculaciéon mas
estrecha entre las autorizaciones de endeudamiento y la apro-
bacion del presupuesto nacional; el desarrollo de la colocacion
rotatoria y voluntaria de titulos del gobierno para contribuir
a la financiaciéon del Estado; la utilizacion de entidades finan-
cieras para canalizar los préstamos intergubernamentales
y la reorganizacion del Fodex para que ejerza el papel que le
corresponde como instrumento de giro al exterior y no como
mecanismo de traslado a la Nacién de las obligaciones contrai-
das por entidades del sector ptiblico.

Fortalecimiento del proceso presupuestal. De las propues-
tas de la Comision se desprende que la Direccidon General del
Presupuesto del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
merece una importancia mayor que la que actualmente reci-
be. Esta debe tener los recursos y la autoridad suficiente para
desarrollar cabalmente su labor de programacioén, ejecucion
y control. Los recursos deben incluir tanto el capital humano
habilitado para adelantar las tareas citadas, como un moderno
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respaldo de sistemas. La labor de programacion, ejecucion y
control debe contar con procedimientos idoneos de recoleccion
y utilizacion de la informacion y de contabilidad presupuestal.
Es esta una tarea que debe adelantarse de inmediato, aprove-
chando las propuestas que surjan del estudio sobre agilizacion
y modernizacion del sistema presupuestal. Finalmente, la au-
toridad que ejerza la Direccion General del Presupuesto depen-
dera de las responsabilidades que finalmente se le asignen. A
este respecto, la Comision reitera la necesidad de depositar en
este organismo la responsabilidad exclusiva por todo el proce-
so de programacion, ejecucion y control del presupuesto. Ello
implica, en particular, solucionar la fragmentacién institucio-
nal que hoy existe entre el presupuesto llamado de inversiéon y
aquel identificado con funcionamiento.

Los gastos tributarios. La Comisién analiz6 también los
privilegios especiales que actualmente concede la legislacion
sobre impuestos de renta. La recomendacién general de la Co-
misién es que deben suprimirse aquellos privilegios que aten-
tan contra la equidad horizontal y vertical del impuesto, o que
vulneran el concepto de renta como su base gravable funda-
mental. No todos los privilegios presentan estas deficiencias,
algunos estan orientados precisamente a garantizar estos cri-
terios. Por esta razon, la eliminacion de privilegios merece di-
sefiarse con cautela®.

Los anteriores datos fueron tomados del informe de la Comisién, publica-
do por la Contraloria General de 1a Republica y el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico.
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CAPITULO IX.
GOBIERNO BELISARIO
BETANCUR CUARTAS.
EL IMPULSO A LA
DESCENTRALIZACION
TERRITORIAL

1. Generalidades

Si bien es cierto que nuestra centenaria Carta Politica de 1886 se edifico
sobre la frase acufiada por Nufiez, “Centralizacién politica y descentrali-
zacion administrativa”, este tltimo proceso se ha visto afectado en el pais
por una tradicion centralista. Hasta hace pocos afios, la descentralizacion
estuvo mas en el discurso que en el plano de las realizaciones efectivas.

Por fortuna, en Colombia estan a la orden del dia las ideas descen-
tralistas en los tlltimos afios, por diversas razones, entre ellas las propias
aspiraciones regionales, los movimientos sociales que se gestan en las
provincias y por el reconocimiento del asunto como un tema prioritario
en la agenda de las politicas publicas.

Ahora se reconoce que el fortalecimiento de la democracia de-
pende en buena parte de la suerte de los procesos descentralistas y en
particular del fortalecimiento de la vida municipal. Como dice Alexis de
Tocqueville:

Es en el municipio donde residen las fuerzas de los pueblos
libres. Las instituciones municipales son a la libertad lo que
las escuelas primarias son a la ciencia: 1a ponen al alcance del
pueblo, le hacen saborear su uso pacifico y le acostumbran a
servirse de ella. Sin instituciones municipales una naciéon pue-
de otorgarse un gobierno libre, pero no posee el espiritu de la
libertad. Pasiones pasajeras, intereses momentaneos, al azar
de las circunstancias pueden darle las formas exteriores de la
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independencia; pero el despotismo contenido en el interior del
cuerpo social reaparecer4, tarde o temprano en la superficie®.

Varios antecedentes importantes tuvo el pais pararevisar el régimen
territorial. Recuérdese el avance logrado en la Reforma Constitucional de
1968 al regular las areas metropolitanas, las asociaciones de municipios
y las juntas administradoras locales, figuras estas, hasta hace poco, con
precario desarrollo reglamentario?. La aprobacion del Acto Legislativo
numero 2 de 1977, mediante el cual se disponia la convocatoria a una
pequefia Asamblea Constituyente, como ya lo estudiamos, para que, en-
tre otros puntos, modificara el régimen departamental y municipal, fue
declarada inexequible por la Corte Suprema de Justicia en sentencia de
mayo 5 de 1978, también examinada en su oportunidad en este libro, la
cual, no obstante, significa otro importante antecedente.

Sin duda, durante el gobierno del presidente Belisario Betancur,
con sus ministros Rodrigo Escobar Navia y Jaime Castro Castro, se vigo-
riz6 el proceso de cambios juridicos de gran trascendencia que han ido
modificando la vida municipal que prosiguié luego en la administraciéon
Barco Vargas y que ha continuado el actual gobierno del presidente César
Gaviria Trujillo.

Para efectos puramente metodoldgicos, presentaremos el proceso
de descentralizacion hacia los municipios desde tres grandes angulos: la
descentralizacion politica, la descentralizacién fiscal y la descentraliza-
cion administrativa.

2. La descentralizacion politica

2.1. Eleccion popular de alcaldes

Los alcaldes municipales en Colombia hasta hace poco eran designados
por los gobernadores. Al contrario de muchos paises latinoamericanos,
tuvimos considerable atraso en esta materia.

Al fin, el Acto Legislativo n.° 1 de 1986 preceptu6 que “todos los
ciudadanos eligen directamente Presidente de la Republica, senadores,
representantes, diputados, consejeros intendenciales y comisariales,
alcaldes y concejales municipales y del Distrito Especial”. Se dispuso
también que en todo municipio habra un alcalde que sera jefe de la admi-
nistracién municipal.

1 Tocqueville, Alexis de. La democracia en América. Madrid: Guadarrama, 1969.
2 Solohasta 1986, con la Ley 11 de 1986 se dio desarrollo a este instituto.
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Los alcaldes son elegidos por el voto de los ciudadanos para perio-
dos de dos afios, el dia que fija la ley y ninguno puede ser reelegido para
el periodo siguiente.

También dispuso este canon reformatorio de la Carta que “nadie
podra ser elegido simultdneamente alcalde y congresista, diputado, con-
sejero intendencial o comisarial, o concejal. Tampoco podran ser elegidos
alcaldes los congresistas durante la primera mitad de su periodo constitu-
cional. La infraccion de este precepto vicia de nulidad ambas elecciones”.

Se agrego en este acto legislativo que “el Presidente de la Republica
y los gobernadores, intendentes o comisarios en los casos taxativamente
sefialados por la ley suspenderan o destituiran al alcalde del Distrito Es-
pecial y alos demas alcaldes, segiin sus respectivas competencias. La ley
establecera las sanciones a que hubiere lugar por el ejercicio indebido de
esta atribucion”.

La ley también determiné las calidades, inhabilidades e incompa-
tibilidades de los alcaldes, su fecha de posesion, sus faltas absolutas o
temporales y la forma de llenarlas, y dicta las demas disposiciones nece-
sarias para su eleccion y el normal desemperio de sus cargos.

Se dispuso en nuestro pais que la primera eleccién de alcaldes
tendria lugar el segundo domingo de marzo de 1988, comicios que se efec-
tuaron dentro de un clima favorable de paz en todo el territorio nacional.

2.2. Consultas populares

Otra institucion ampliamente favorecedora de la descentralizacién poli-
tica y la democracia local es esta consagracion constitucional. En efecto,
el articulo 6° del acto legislativo del cual nos ocupamos dispuso que “pre-
vio cumplimiento de los requisitos y formalidades que la ley sefiale y en
los casos que esta determine, podran realizarse consultas populares pa-
ra decidir sobre asuntos que interesen a los habitantes del respectivo
distrito municipal”.
La Ley 42 de 1989 se ocupd precisamente de reglamentar el acto le-

gislativo citado.

2.3. Consecuencias de las nuevas medidas

Si bien el alcalde ha sido siempre jefe de la administracién municipal,
segun la Constitucion y las leyes desde 1910, solo ahora, con motivo de
las reformas municipales, se dictaron las medidas que le confieren los
poderes e instrumentos que en la practica le permiten hacer efectiva su
condicién de jefe de la respectiva administraciéon municipal y que son
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una mayor autoridad politica, por el origen popular de su elecciéon; una
mayor autoridad administrativa, gracias a las nuevas atribuciones que
recibe para asegurar el progreso y mejoramiento de su municipio; una
mayor estabilidad, derivada del periodo fijo que tiene el ejercicio de su
mandato y unas mayores y mas definidas responsabilidades y prohibi-
ciones e incompatibilidades, que circunscriben juridicamente su marco
de accion.
Como bien se lee en la publicaciéon Cabildo:

Al alcalde se le cambi6 el titulo, 1a fuente u origen de su autoridad.
Antes obraba con base en un titulo precario: el nombramiento
del gobernador, que también podia revocarlo en cualquier mo-
mento. Ahora, actia con base en un titulo o investidura de gran
representacion politica y democratica: la eleccion popular acom-
panada del periodo fijo de dos afos (C. R. M., articulo 129).

Anteriormente, el alcalde tenia un doble caracter o con-
dicién, simultaneamente era jefe de la administraciéon munici-
pal y agente del gobernador. Ahora inicamente es lo primero,
es decir jefe de la respectiva administraciéon municipal (C. R.
M., articulo 128 y Leyes 78 de 1986, articulo 3° y 49 de 1987,
articulo 5°), o sea que dejo de ser agente del gobernador. Los ac-
tos de los alcaldes ya no son revocables por el gobernador. An-
tes, el gobernador, por las razones de tipo juridico o de conve-
niencia que quisiera alegar, podia revocar (dejar sin vigencia ni
validez) los actos de los alcaldes. Ahora solo los puede revisar
juridicamente y someter a la decision del tribunal competente.
En ningtin caso los puede revocar.

Por eso la Ley 78 de 1986, articulo 22, dispone que “den-
tro de los tres dias siguientes al de su expedicion, los alcaldes
municipales enviaran copia de sus actos al gobernador, inten-
dente y comisario para su revisién juridica”. Si estos encuen-
tran que dichos actos son contrarios a la Constituciéon o a la ley,
los envian al respectivo Tribunal de lo Contencioso Adminis-
trativo que decidira sobre su validez (véase articulo 118, nume-
ral 8 del nuevo Codigo de Régimen Politico y Municipal).

Los arts. 117, 119, 120 y 121 del Cédigo de Régimen Mu-
nicipal reglamentan en detalle la revision juridica que de aqui
se habla para el caso de los acuerdos que expida el Concejo y
sancione el alcalde.

Lo anterior muestra el margen de autonomia con que
ahora actda el alcalde, pues sus actos solo pueden ser anulados
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o modificados por la jurisdiccion de lo contencioso administra-
tivo. Antes los gobernadores los podian remover y validos de
este mecanismo podian intervenir en el manejo de los asuntos
propios de cada municipio.

El alcalde, que era empleado departamental, pasé a ser
funcionario municipal y por ello su remuneracion se cubre con
cargo al respectivo tesoro municipal (Ley 49 de 1987, articulo
3°y Decreto-ley 222 de 1988).

Las atribuciones y funciones especificas de los alcaldes
aumentaron en cantidad y calidad. Los alcaldes ahora tienen
mayor poder administrativo porque se amplié notablemente el
haz de sus competencias, su campo de trabajo o radio de accién
en la materia3.

3. La descentralizacion fiscal

En esta materia debemos destacar el siguiente recorrido normativo con
el fin de que se vea c6mo se ha contribuido a mejorar sustancialmente los
ingresos de los municipios:

3.1.LaLey 14 de 1983

Reestructuré y modernizo el régimen tributario local. Definié como im-
puestos municipales los siguientes: 1) el predial; 2) industria, comercio y
servicios; 3) avisos y tableros; y 4) circulacion y transito, conocido tam-
bién como impuesto de rodamiento.
En relacion con el impuesto predial, se adopté lo siguiente:

Se mejord la base de calculo de tributo, actualizando avalaos.

Se faculto a los concejos para establecer las tarifas dentro del

marco delineado por la ley.

3. Seinici6 el proceso de desvinculacion del avalto catastral y los
impuestos nacionales que culminé con la Ley 75 de 1986, que
establecié una distincion entre el avalto fiscal que obra para los
impuestos nacionales y el avalto catastral que tiene efecto para
los tributos locales.

3 Cabildo, Vocero de la democracia local. Director Jaime Castro. Bogot4, D. C., mayo
de 1988,n.° 3.
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En materia de impuesto de industria y comercio, creado por la Ley
97 de 1913, la Ley 14 de 1983 determind los elementos esenciales del gra-
vamen y lo extendi6 a las entidades del sector financiero.
Sobre los resultados de esta ley, expresaba Low Murtra lo siguiente:

Es incuestionable que la Ley 14 de 1983 tuvo resultados muy
positivos para los municipios de 1a Republica. El fortalecimien-
to del impuesto de industria y comercio se refleja no solamente
en el aumento significativo de los recaudos, sino también en la
participacion que tiene este tributo dentro de las rentas muni-
cipales. En el caso de Bogota, por ejemplo, el impuesto de in-
dustria y comercio paso a ser el rubro mas importante de los in-
gresos del Distrito, duplicando en sus recaudos los montos del
impuesto predial, lo que contrasta con las cifras que se veian a
principios de la década de los sesenta, en que el impuesto pre-
dial era el doble en importancia cuantica respecto a los recau-
dos del impuesto de industria y comercio.

La extensién del impuesto de industria y comercio a los
sectores financieros fue también un importante avance. No
existia razén alguna para considerar que los establecimientos
financieros no pagasen el tributo, siendo que este debia cubrir
porigual al servicio del sector financiero como a los otros servi-
cios con la economia municipal. Finalmente, debe descartarse
que las reformas de la Ley 14 se han reflejado en crecimientos
de la elasticidad de los recaudos. El impuesto de industria y co-
mercio se volvié muy elastico en razén de su propia estructu-
ra, al tener por fuente los ingresos de las entidades que tienen
categoria de contribuyente. El caso del impuesto predial tam-
bién se refleja en importantes crecimientos de su elasticidad,
en razon de que los elementos de ajuste del catastro permiten
también ajustar la base y, por tanto, aumentar automaticamen-
te los recaudos. Estas mejoras son significativas, en todos los
municipios del pais aun cuando en alguno de ellos no se han
llevado a cabo plenamente y se hace necesario hacer esfuerzos
importantes para incorporar los nuevos mecanismos de la Ley
14 en la vida permanente de las entidades locales.

4 Low Murtra, Enrique, Fortalecimiento de los fiscos municipales. Departamento
Administrativo del Servicio Civil. Bogot4, D. C., 1987.
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3.2.LaLey 50 de 1984

La Ley 50 de 1984 prosiguié el proceso de fortalecimiento fiscal mu-
nicipal asi:

Derog6 buen nimero de exenciones alimpuesto alas ventas, amplio
labase gravable y permitié que los municipios percibieran ingresos
adicionales por concepto de su participaciéon en ese gravamen.
Dispuso que cuando los establecimientos educativos, las entida-
des de beneficencia, culturales y deportivas, los sindicatos, las
asociaciones de profesionales y gremiales sin animo de lucro,
los partidos politicos y los hospitales adscritos o vinculados al
sistema nacional de salud, realicen actividades industriales o co-
merciales, seran sujetos del impuesto de industria y comercio en
lo relativo a esas actividades.

Derog6 la disposicion que sefialaba el 30 de septiembre de 1984
como término maximo para que los concejos determinaran las
tarifas del impuesto de industria y comercio. En consecuencia,
al quedar eliminado este plazo, los concejos pueden, en todo
tiempo, expedir acuerdos que fijen las tarifas del gravamen,
dentro de los limites sefialados en la ley.

Cedi6 a los municipios de poblacion inferior a 100.000 habi-
tantes el producido del recargo que sobre el impuesto predial
preveia el articulo 10 de la Ley 128 de 1941. Este recargo, que
equivale al 10% de lo que los particulares deben pagar por con-
cepto de impuesto predial, estaba destinado a atender los gastos
de funcionamiento de las oficinas seccionales de catastro y era
girado a la Nacion. Por fuerza de estas leyes esas sumas consti-
tuyen nuevo ingreso ordinario de los municipios. Los 100000
habitantes de que habla la norma deben establecerse de acuerdo
con las cifras de los censos aprobados posteriormente.

Suprimi6 el aporte equivalente a un 10% del producto bruto del
impuesto predial, que habia establecido el articulo 13 de la Ley
128 de 1941 a cargo de los municipios, como contribucién de es-
tos alos gastos de levantamiento y conservacion del catastro. Esta
suma también se giraba ala Nacion. Ahora queda a disposicion de
los municipios para sus propios gastos. La disposicién también
favorece a los municipios que en 1964 tenian la poblacién inferior
a 100000 habitantes.
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«  Estableci6 que el impuesto de industria y comercio en ningun ca-
so deroga, sustituye o suspende la vigencia de los impuestos a los
espectaculos publicos, incluidas las salas de cines.

3.3. LaLey 55 de 1985

Esta ley continu6 el proceso de fortalecimiento de las haciendas locales.

» Dispuso que los bienes inmuebles de propiedad de los estableci-
mientos publicos, empresas industriales y comerciales del Estado
y sociedades de economia mixta de orden nacional pueden ser
gravados con impuesto predial.

*  Ordeno alos concejos expedir los acuerdos que garanticen el efec-
tivo control y recaudo del impuesto de industria y comercio.

e Faculté a los municipios y a la Direcciéon General de Impuestos
Nacionales para intercambiar informacién relacionada con las in-
vestigaciones existentes en materia de impuesto sobre la renta, a
las ventas de industria y comercio, los cuales podran servir como
prueba, en lo pertinente para la liquidacion y cobro del gravamen.

3.4.LaLey 12 de 1986

Envirtud de esta ley, se dispuso el incremento de las transferencias de la
Nacion alos municipios por concepto del impuesto al valor agregado (IVA).

Este —como se sabe- es un tributo nacional, pero por mandato de
la Ley 33 de 1968 un porcentaje de su producto se transfiere a los mu-
nicipios (un 70% de acuerdo con la poblacién y el restante 30% entre
Bogota y los demas municipios). Es una cesiéon de gran importancia, por-
que para muchos municipios significa parte sustancial de sus precarios
presupuestos.

El objeto fundamental de la Ley 12 citada consiste en hacer incre-
mentos que van de un 30 % al 50 % en un proceso gradual, que culmina en
1992 con el ultimo porcentaje.

El articulo 7° de dicha ley estatuye que el incremento en la parti-
cipacion del impuesto de ventas debe destinarse de manera prioritaria a
los gastos de inversiéon que ella sefiala.

5 Véase a Castro, Jaime. Eleccion popular de alcaldes. Bogota, D. C.: Oveja
Negra, 1986.
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El conocido hacendista Enrique Low Murtra afirmaba:

Es obvio que la Ley 12 de 1986 constituye un mecanismo signi-
ficativo de apoyo a la capacidad financiera de los municipios de
Colombia. E1 aumento del porcentaje de la cesién del impues-
to de ventas cuyo recaudo ha crecido en forma significativa a
partir de la introduccién del Sistema de Valor Agregado por
el Decreto 3541 del afio de 1983, va a representar un aumen-
to muy importante en la capacidad financiera de los pequetios
municipios del pais. La ley ha querido asi reforzar el proceso de
autonomia municipal devolviéndole a cada municipalidad su
posibilidad de orientar las grandes prioridades de la inversién
publica, de determinar el destino de su propio desarrollo. Esta
direccién va pues en perfecta armonia con la norma constitu-
cional que autoriza la eleccién popular de alcaldes, si no se hu-
biese dotado a los municipios con fuerzas mas significativas en
el manejo de sus propios recursos econémicos®.

3.5. El Acto Legislativo 2 de 1987

Mediante él y por iniciativa del senador Victor Renan Barco, se reformd
el articulo 183 de la Carta, con el fin de prohibir al Congreso tanto decre-
tar exenciones respecto de los derechos o impuestos de propiedad de las
entidades territoriales, como revocar o disminuir las participaciones o
cesiones en favor de tales entidades.

4. Ladescentralizacion administrativa

En relacién con el proceso de descentralizaciéon administrativa, es ne-
cesario reconocer el esfuerzo realizado para dotar de instrumentos
técnicos y juridicos tanto a los departamentos como a los municipios, a
fin de superar cerca de 195 reformas legislativas respecto de la Ley 4* de
1913 —Codigo de Régimen Politico y Municipal-. Vamos a citar tres dis-
posiciones fundamentales: el nuevo Codigo Municipal, el nuevo Coédigo
Departamental y el Decreto extraordinario 77 de 1987.

6 Younes Moreno, Diego. Curso derecho administrativo. 12.% ed. Bogota, D. C.:
Temis, 2023.
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4.1. Codigo de Régimen Municipal
(Decreto 1333 de 1986)

Este Codigo incorpord normas constitucionales relacionadas con la orga-
nizacion y funcionamiento de la administracién municipal y codifica las
disposiciones legales vigentes sobre estas materias. Este estatuto regula
los siguientes temas:
e« Régimen municipal, division administrativa de los municipios,
asociacion de municipios y areas metropolitanas.
*  Planeacion municipal.
e Autoridades y organismos encargados de la administracion
municipal.
*  Contratacion de la administracién municipal: contratos adminis-
trativos y de derecho privado de la administracion.
e Funcién pablica.
e Régimen fiscal.
e« Normas de ordenacion presupuestal.
e  Participacion comunitaria.

4.2. Codigo de Régimen Departamental
(Decreto 1222 de 1986)

Este nuevo estatuto igualmente incorporé6 disposiciones constitucionales
relacionadas con la organizacion y el funcionamiento de la administraciéon
departamental y codifica las normas legales sobre las mismas materias.

El Codigo orienté su tematica al fortalecimiento departamen-
tal, a modernizar sus instituciones y regular importantes materias del
departamento como entidad territorial, a agilizar su funcionamiento
administrativo central y descentralizado, a sefialar sus propios funcio-
nariosy corporaciones, sus areas de planeamiento y régimen contractual,
fiscal y presupuestal, el régimen de la funcién publica y el control fiscal.



CAPITULO X.

GOBIERNO DE VIRGILIO BARCO
VARGAS. MODERNIZACION A
PARTIR DE 1986

1. Lasreformas

1.1. Método de trabajo

El gobierno del presidente Barco realiz6é importantes esfuerzos en mate-
ria de reorganizacion administrativa.

El método fue singularmente distinto del de sus predecesores,
puesto que se hicieron reformas de manera independiente para cada
ministerio, mientras que antes se prefirié realizarlas en conjunto y deri-
vadas de una sola ley global de facultades.

Esta circunstancia hizo que, quizas, desde un punto de vista pu-
blicitario tuvieran menos impacto, mas no asi en la modernizacion
del Estado.

1.2. El “aggiornamiento” del sector central

Las lineas sobresalientes en el sector central, durante el gobierno Barco,
estuvieron motivadas por los siguientes aspectos:

e Lanecesidad de coordinar sectorial e intersectorialmente esfuer-
zos entre los diferentes agentes del Estado, a fin de hacer eficaces
las soluciones a los problemas ptiblicos.

e La modernizacién de las estructuras administrativas para adap-
tarlas a nuevas politicas publicas y a las funciones surgidas
paulatinamente de la transformacién de la realidad.

e Lanecesidad de adaptarse al proceso de descentralizacién para
coordinar acciones relacionadas con los sectores locales.

e Laurgencia de dar cabida a la participacién comunitaria dentro
de los nuevos enfoques de democracia participativa preconizados
por ese gobierno.
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Estas grandes lineas de las reformas se pueden identificar asi, en

las distintas normas organicas:

Dan formalizacion y reconocimiento a estructuras paralelas e in-
formales inducidas por presiones sobre distintas organizaciones
publicas que requirieron tiempo para ser reconocidas.

Los organismos directivos de la administracién ptiblica asumen
su papel rector como formuladores de las estrategias por encima
de las funciones ejecutadas.

Ponen énfasis en las funciones de planeacion sectorial a mediano
y largo plazo, bajo la tendencia a su armonizaciéon con el Plan de
Desarrollo Econémico y Social.

Soportan la planeacién en sistemas tecnologicos de informaciéon
que sirvan tanto a las areas de gestion interna como a las areas
técnicas sectoriales.

Replanteamiento de las funciones de direccion, coordinacion,
seguimiento, evaluacion y control sobre las entidades descentrali-
zadas, para fortalecer el caracter directivo de los ministerios y de
los departamentos administrativos.

Reestructuracion organica para afinar los mecanismos de coor-
dinacién interinstitucional y hacer eficiente la utilizacién de
los recursos.

Adaptacién organizacional y funcional al proceso de descentra-
lizacién como resultado directo de las normas sobre la materia o
como resultado inducido por este proceso.

Generacion de instrumentos institucionales para adaptarse a los
mecanismos de cofinanciacién, coinversion y concurrencia de es-
fuerzos entre los sectores nacional, departamental y local.
Incorporacion a las organizaciones de espacios de presencia co-
munitaria en diferentes niveles de decisiéon sobre demandas que
le atafien a la comunidad.
Incorporaciénalaestructuraorganicade funcionesyreformas que
propenden a incorporar acciones de planeacion administrativa.
Expresion de principios fundamentales de légica institucional,
tales como eficiencia, especializacion e integracién institucional
y evaluacién, como funcién de primer orden.

Ruptura con las categorias organizacionales tradicionales, dando
mayor jerarquia a actividades técnicas de las que conoce el sector®.

Véase el informe preparado por Edgar Gonzalez, Alfredo Sarmiento y Javier

Torres para la Comision de Reforma de 1a Administracion Ptblica del Estado
Colombiano (1990).
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1.3. Reformas por sectores

1.3.1. Ministerio de Obras Publicas y Transporte

Esta reforma adicion6é al Ministerio la Direcciéon de Agua Potable y Sa-
neamiento Basico a fin de dotar al sector de un érgano técnico encargado
de preparar el inventario fisico y el diagnostico del estado sanitario en
el Ambito nacional y recoger las funciones técnicas realizadas anterior-
mente por el Insfopal (hoy suprimido) y el Programa Nacional de Agua
Potable y Saneamiento Basico Rural.

El traslado de algunas funciones e infraestructura del sector de
obras hacia el campo municipal implicé modificaciones en algunas di-
recciones del Ministerio de Obras.

Igualmente, la reforma buscéd asignar a la actividad ministerial
funciones macroorganizacionales (planeacién, normatizacién, control,
coordinacioén, asistencia técnica), para articular las acciones de sus en-
tidades adscritas. Se aspira con la reforma a mejorar las posibilidades
de coordinacién y control intra e interinstitucional y proveer las condi-
ciones para la ejecucién masiva de inversiones, dentro del programa de
ajustes sectoriales (PAS).

1.3.2. Ministerio de Desarrollo Econémico

La reforma de este Ministerio tuvo por objeto modernizar su organiza-
cion y dotarlo de herramientas gerenciales que le permitan un eficiente
desempernio. Igualmente, pretendié corregir la debilidad estructural an-
terior y cubrir todas las areas de la organizacion ministerial, agrupando
las dependencias en seis direcciones especializadas en la formulacion,
seguimiento y evaluacion de la politica gubernamental en ramos de su
competencia: direcciones generales de Industria, Tecnologia Industrial,
Comercio Interno, Comercio Internacional, Turismo, Desarrollo Urbano
y Vivienda Social; diez organismos de concertacion con el sector privado
bajo la forma de consejos de alto nivel (Industria, Tecnologia Industrial,
Normas y Calidades, Comercio Interno, Desarrollo Urbano y Vivienda
Social, Turismo, Zonas Francas, Proteccion al Consumidor, Pequefia y
Mediana Industria; Microempresas, Artesanias y Sector Informal) y cin-
co oficinas asesoras.

Esta reforma descansa sobre el principio de integracién y comple-
mentacion entre las entidades del orden nacional y las administraciones
municipales.
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1.3.3. Ministerio de Trabajo y Seguridad Social

Se pretendi6é con esta reforma transformar una estructura ministerial
incipiente, suplir la carencia de algunas dependencias fundamentales y
subsanar la desarticulacion de las entidades descentralizadas del sector.
Aspecto digno de mencién fue el de considerar 1a extension de la cober-
tura de sus funciones a los sectores laborales informales, sectores no
dependientes y sectores rurales.

Se crearon las oficinas de sistemas de informacién y la de asuntos
internacionales y se reorganizo la Oficina de Planeacion. Se previeron las
direcciones generales de empleo, seguridad social y trabajo, se suprimio
la Direccion General del Menor Trabajador, se cred la Direccion General
de Inspeccion y Vigilancia y las direcciones regionales del Ministerio. Se
trasladaron al SENA las funciones de la Direccion General del Servicio
Nacional de Empleo (Senalde).

Se fortalecieron las funciones ministeriales en lo relativo a su
capacidad de contribucién en la formulaciéon de politicas laborales, de
empleo y seguridad socialz.

1.3.4. Sector salud

La reforma del sector salud atiende dos vertientes. La primera esta re-
lacionada con la Superintendencia de Seguros de Salud, a la cual se le
asignan funciones de inspeccion, vigilancia y control sobre los servicios
de salud en general y no solamente sobre los servicios de presion y segu-
ridad social, como anteriormente sucedia; asimismo, se le adscribieron
dos superintendencias delegadas, una para el control de servicios de sa-
lud y otra para el control administrativo y financiero, y se formalizaron
la Secretaria General y la Oficina Juridica. Se establecieron controles so-
bre las entidades que prestan servicios de salud, asi como sobre loterias,
licoreras y beneficencias.

El otro aspecto de la reforma esti contenido en la Ley 10 de 1990.
Mediante esta ley se reorganizo el Sistema Nacional de Salud, descentrali-
zando la administracion de los servicios de salud y colocaAndolos en manos
de los alcaldes y los gobernadores, intendentes y comisarios. Establecio
juntas directivas para cada puesto, centro de salud u hospital, con parti-
cipacion de las organizaciones de la comunidad usuaria y se refinancio6
el sector incrementando los recursos del presupuesto nacional que seran
girados a municipios y departamentos. La citada ley estableci6 la carrera

2 Un excelente examen de esta reforma en el Ministerio de Trabajo lo realiza
Hernando Torres en Actualidad laboral.
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administrativa para 40000 empleados oficiales de la salud y se declararon
publicos los servicios de salud, de obligatoria prestaciéon por parte del Es-
tado e intervenidos por este. La atencién de urgencias se establecié como
obligatoria para todas las clinicas y hospitales publicos o privados, inde-
pendientemente de la situacién econémica del usuario y 1a atencion basica
se declar6 gratuita.

1.3.5. Sector educativo

Esta reforma tuvo como mira incorporar al funcionamiento del Ministe-
rio los indicadores de calidad, cobertura, costos, oportunidad y realidad
de los servicios educativos prestados en el pais para habilitarlo en la
planeacion a mediano y largo plazo, afinar su capacidad de direccién,
coordinacion, control y evaluacion; adecuar su estructura a la descentra-
lizacién en educacion y a la atencién a las comunidades y estimular las
fuentes de financiacion seccionales y locales.

La coordinacion se institucionaliza vertical y horizontalmente, asi:
en el primer caso, a través de los CEP (Centros Experimentales Pilotos),
los FER (Fondos Educativos Regionales), las juntas seccionales de esca-
lafén y el Congreso Nacional de Politica Educativa. Para el segundo se
prevén como mecanismos de coordinacion el Consejo Superior del Sector
Educativo y de Control de Calidad, el Comité de Informatica, el Consejo
Nacional de Prospectiva de Educacion, Ciencia y Tecnologia y el Comité
de Coordinacién Regional.

1.3.6. Sector agropecuario

La reforma al sector agropecuario persiguié facilitar la injerencia del Mi-
nisterio en decisiones macroeconémicas que incidieran en el desempefio
del sector y habilitarlo para que ejerciera efectivamente las funciones
directivas del sector. Promovié su capacidad coordinadora con otras
agencias publicas intersectoriales que atienden lo relativo al empleo y
vivienda rural y el fortalecimiento tanto de los gremios como de las orga-
nizaciones campesinas.

Ante la precariedad de la estructura anterior y a fin de recuperar
para el Ministerio el liderazgo en el sector, se crearon cuatro direcciones
que le permitieran desempenar las funciones de comercializacion, pro-
duccién, finanzas y presupuesto y planificacion. La creacién del Fondo de
Fomento Agropecuario estimula la produccién agropecuaria y piscicola.
La coordinacion interinstitucional se garantiz6 con los comités y conse-
jos que se crearon o reestructuraron.
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Se aprecia la influencia del Ministerio en tres sentidos: de concer-
tacién con entidades publicas, participando en el Conpes y en la junta
monetaria, de coordinacion, participando con las entidades territoriales
por conducto del Consejo Nacional de Transferencia de Tecnologia y del
Consejo Nacional de Secretarias de Agricultura y la de mayor direccion
de los establecimientos publicos mediante la aprobacién de determina-
dos aspectos por parte del Ministerio.

Direccién General del Presupuesto y Tesoreria General de la Reptblica.
Su organizacién administrativa fue reformada para mayor racionalidad
de los sistemas de planeacién y presupuesto con miras a la aplicacion del
principio beneficio costo, consolidando decisiones de gasto mediante un
sistema que evitara la dispersion de la programacion, mejorara la eficacia
de la ejecucion presupuestal y tuviera mecanismos de control dinamico.

1.3.7. Direccion General de Aduanas

La reforma busc6 la adecuacion de la organizacién y sus funciones a las
necesidades de la administracién y tributacién aduanera, para garanti-
zar la declaracion de las mercancias que los particulares deseen ingresar
en el territorio y el pago del correspondiente tributo.

La reforma a esta direccién tiende igualmente a generar una ma-
yor capacidad en la gestion aduanera como administradora del tributo de
aranceles ala entrada de bienes. Las acciones de la Direcciéon de Aduanas
son: autorizar, fiscalizar, determinar, discutir, recaudar, denunciar e in-
formar, controlar, e intervenir ante la jurisdiccion.

La reforma toca el conjunto de unidades administrativas de la
Direccion y el Fondo Rotatorio de Aduanas para una articulacion de
funciones administrativas y recursos para el fisco por penalizaciéon del
contrabando.

Sin duda, el cambio de mayor trascendencia se manifesté en la in-
corporaciéon de la administraciéon del Fondo Rotatorio a la Direccion
General de Aduanas, con lo cual se garantiza que la acciéon de dicho fon-
do se ejercera dentro de las pautas sefialadas por la Direccién.

2. El Decreto-Ley 77 de 1987

Las reformas ordenadas por el Decreto 77 de 1987 afectaron a los secto-
res y entidades que vamos a examinar a continuaciéon?:

3 Younes Moreno, Diego. Curso Derecho Administrativo. 12.* ed. Bogot4, D. C.:
Temis, 2023.
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2.1. Sector de agua potable y saneamiento ambiental

En este dominio se trasladé a los municipios y al Distrito Especial de Bo-
gota la prestaciéon de los servicios de agua potable, saneamiento basico,
matadero, aseo publico y plazas de mercado.

En consecuencia, se ordené la liquidacién gradual del Instituto de
Fomento Municipal Insfopal, para lo cual se determiné el correspondien-
te procedimiento de liquidacién que debe terminar el 31 de diciembre de
1989. Se previeron las calidades, inhabilidades e incompatibilidades del
liquidador y de la junta liquidadora, a los que se asignaron las funciones
previstas para director y junta directiva, respectivamente, en cuanto no
sean incompatibles con la liquidacion.

Se prohibié al Insfopal la iniciacién de nuevas acciones de de-
sarrollo de su objeto y su capacidad juridica solo se conserva para los
actos atinentes a la liquidacion. Se orden6 también la reduccién pro-
gresiva de sus actividades, de su estructuray de su planta de personal.

Las funciones de formulacion de politicas, asistencia técnica y
normalizacion en el sector de agua potable y saneamiento basico pasan
al Ministerio de Obras Publicas. Se suprimié igualmente la Divisién de
Saneamiento Basico del Ministerio de Salud. Se ordeno la absorciéon de
esta division por una de las divisiones de la nueva Direccién creada en
el Ministerio de Obras, la cual asumira en su integridad las funciones
que venian siendo cumplidas por aquella.

Al Ministerio de Salud se le asigné la tarea de controlar y vigilar la
calidad del agua para consumo humano y los sistemas para disposiciéon
de aguas residuales y desechos solidos.

2.2. Sector de la salud

En este campo se ordenaron importantes innovaciones administrativas,
como la asignacién a los municipios y al Distrito Especial de Bogota de
las actividades siguientes: construccion de obras civiles y mantenimien-
to integral de instituciones de primer grado de atenciéon médica (centros
y puestos de salud y hospitales locales, centros de bienestar al anciano).

Se suprimieron, en consecuencia, las funciones que en esas areas
desarrollaba el Fondo Nacional Hospitalario, el cual, en adelante, solo
prestara asesoria técnica y financiera a los municipios.

Al Instituto Colombiano de Bienestar Familiar se le asignaron, ade-
mas de las funciones que actualmente desarrolla, las de ejecutar, en
colaboracién con los municipios, la construcciéon de edificios para
la proteccion de la nifiez y programas de nutriciéon para ancianos y
menesterosos.
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2.3. Sector de la educacion

En este dominio se asignaron a los municipios y al Distrito Especial de Bo-
gota las funciones de construccién, dotacion y mantenimiento de planteles
escolares e instalaciones deportivas y de educacién fisica y recreacién. Se
suprimieron, en consecuencia, estas funciones de Coldeportes, el cual
paso a convertirse en el organismo planificador de la educacion fisica, el
deporte y la recreacion.

Se ordeno la supresion del Instituto Colombiano de Construccio-
nes Escolares (ICCE), que entré en proceso de liquidacion, el cual puede
extenderse hasta el 1° de enero de 1990, que implica la desapariciéon pro-
gresiva de sus actividades, su estructura y su planta de personal.

Se modifico la estructura del Ministerio de Educacién Nacional,
creando en él 1a Direccién General de Construcciones Escolares, con fun-
ciones de planeacién de la infraestructura fisica, normas de disefio y
asistencia técnica a los municipios.

2.4. Sector agropecuario

En este aspecto se tomaron medidas de descentralizacion en dis-
tintas areas:

Se asigno6 a los municipios el servicio de asistencia técnica agro-
pecuaria directa a pequetios productores. Estos programas de asistencia
los desarrollaban el ICA y el Incora.

Se autorizo6 a los municipios y al Distrito Especial de Bogota para
crear unidades de asistencia agropecuaria o para contratar estos servi-
cios con entidades publicas o privadas.

Para facilitar la adjudicacion de tierras baldias se facult6 al Incora
para delegar en los municipios la funcién de levantar con sus recursos
los informativos necesarios para la adjudicacién ordinaria de baldios
nacionales.

Se asigno a los municipios la funcion de construir y mantener los
parques urbanos cuya propiedad o administraciéon esté en la actualidad
a cargo de la Nacién. Se cedi6 a los municipios el disefio, construccion,
administraciéon y operacion de aquellos puertos fluviales que atienden
necesidades de caracter eminentemente local. La Direccién de Navega-
cion y Puertos continuara con sus funciones de reglamentaciéon de la
navegacion fluvial y a cargo de los puertos y muelles que, por sus carac-
teristicas, son de indole nacional.

El Decreto 77 convirtié al Fondo Nacional de Caminos Vecinales
en una entidad cofinanciadora de los municipios, las asociaciones de
municipios, los departamentos, las intendencias y las comisarias. Las
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politicas seran fijadas por su junta directiva, con base en criterios como
el esfuerzo financiero local o regional. También es sabido que el Intra
habia venido delegando en los alcaldes algunas funciones de transporte
urbano, referentes a la distribucion de rutas, vigilancia de la prestacion
del servicio y fijacion de tarifas del transporte sin subsidio, pero con-
servando la facultad sancionadora del instituto. En adelante, los alcaldes
tendran reglamentacién, el control y las sanciones referentes al trans-
porte urbano y suburbano de pasajeros y mixto.

2.5. Corporaciones autbnomas regionales

Estas entidades dejaron de cumplir, a partir de 1990, las funciones de
que trata el articulo 7° de la Ley 12 de 1986, exceptuando los programas
de reforestacion de cuencas y hoyas hidrograficas, de alcantarillados y
las referentes al sector eléctrico en algunas de ellas. Con estas modifica-
ciones se pretende reducir el gasto a nivel central y comenzar a eliminar
la duplicidad de funciones que hoy se presentan en casi todas estas
entidades.

Es importante sefialar también que en esta reforma se determino
la funcién del Centro Interamericano de Fotointerpretaciéon con el Insti-
tuto Geografico Agustin Codazzi, que asumira las funciones que venia
desempefiando el primero.

Asi, el Instituto Geografico, ademas de atender las funciones que
le sefialan la ley y sus estatutos, tendra las de docencia e investigacion
en materia de superficie terrestre y de su aplicaciéon en las ramas geo-
grafica, catastral, forestal, de clasificaciéon agrolégica de los suelos y de
disefio de construccion en obras civiles. Se atribuy6 a los municipios y al
Distrito Especial de Bogota la obligacién de establecer programas de de-
sarrollo rural integrado y se autorizé su participacién en la ejecucion de
programas alimentarios y en la cofinanciacion con el DRI de proyectos de
inversion en el area rural.

Se definid la naturaleza juridica del Fondo de Desarrollo Rural In-
tegrado (Fondo DRI) como un establecimiento ptiblico del orden nacional,
adscrito al Ministerio de Agricultura, cuyos objetivos son el desarrollo
econdmico y social integral de las 4reas de economia campesina y zonas
de minifundio y colonizacién, y se determinaron los mecanismos para el
logro de sus metas.

Se defini6 la participacién de las comunidades rurales en los
programas actuales del Fondo DRI, por intermedio de comités vereda-
les, municipales, distritales y departamentales. Finalmente, se cre6 en
el Ministerio de Agricultura la Direccion General de Regionalizacion,
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Informacion y Estadistica, la cual se encargara de asistir y colaborar con
los municipios en el cumplimiento de las funciones que en el sector agro-
pecuario se les asigno.

2.6. Sector de desarrollo urbano

En este dominio se traslado a los municipios la funcién de adecuar te-
rrenos con infraestructura vial y servicios publicos, dejandose a salvo la
actividad que en esta area realicen entidades o personas privadas, siem-
pre y cuando se mantenga la concordancia con las normas municipales
y distritales.

Se atribuyé al Ministerio de Desarrollo la competencia para dirigir
la politica de desarrollo urbano y vigilar su aplicacion. Se adoptaron de-
terminaciones especiales para el Instituto de Crédito Territorial y para
las empresas de desarrollo urbano, asi como para las funciones que en
este sector viene realizando la Superintendencia Bancaria.

2.7. Sector de obras publicas

En esta materia se cedi6 a los municipios la responsabilidad de cons-
truir, administrar y mantener vias y parques urbanos, casas de culturay
muelles locales que estaban a cargo de entidades del orden nacional. Se
establecieron mecanismos de cofinanciamiento para la construccion y
mantenimiento de caminos vecinales.

En ese orden de ideas, en adelante la construcciéon y el manteni-
miento de vias de caracter urbano estaran a cargo de los respectivos
municipios.

2.8. Escuela Superior de Administracién Publica

A la ESAP se le asigno la funcién de asesoria a los municipios en areas
técnicas, administrativas y de gestion, asi como de investigacion de la
problematica municipal y capacitacién de sus servidores, frente a las
nuevas tareas que asumiran. El Decreto 77 de 1987 estableci6 la distri-
bucién de los recursos que recibira la ESAP, provenientes del IVA y ordend
la adecuacion de su estructura a las nuevas tareas. Justamente en de-
sarrollo de dichas previsiones legales, su Consejo Directivo dot6 a la
Escuela de una nueva estructura, la cual fue aprobada por Decreto 674
del 13 de abril de 1987.

Estas son, a nuestro juicio, medidas de capital importancia, pues-
to que estas nuevas responsabilidades asumidas por los municipios
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demandan un personal capacitado para ejercerlas adecuadamente. Por
tal razon, la funcion de la Escuela Superior de Administracion Pabli-
ca en el plan del adiestramiento de los empleados municipales debera
constituirse en mira especial de su accion.

3. Elnuevo Estatuto Organico del Presupuesto

La reforma del sistema presupuestal (Ley 38 de abril 21 de 1989) persi-
gui6 un manejo integral de las finanzas publicas y un adecuado manejo
del déficit fiscal y de la deuda publica, estimulando la eficiencia por medio
del gasto, el cual debe estar referido a los objetivos y funciones asignados
a los organismos oficiales.

Se busco el rescate del control sobre ingresos y gastos mediante la
presupuestacion por programas, de la programacién presupuestal con
insumos previamente definidos y aprobados, de la ejecucion eficiente y
de control financiero, econémico y de resultados.

Las principales variaciones organizacionales y técnicas para la im-
plementacién, desarrollo y consolidacion de la reforma presupuestal son:

e Coordinaciéon del sistema presupuestal por parte del Confis,
como organismo de direcciéon y seguimiento del sistema depen-
diente del Ministerio de Hacienda e integrado por el ministro de
Hacienda, el jefe del Departamento Nacional de Planeacion, dos
ministros designados por el presidente y el secretario econémico
de la Presidencia.

»  Establecimiento del banco de proyectos que determina la viabili-
dad de las actividades que se incluyan en el plan operativo anual
de inversiones.

e Los decretos reglamentarios previeron el funcionamiento de co-
mités de programacién para armonizar necesidades sectoriales
con objetivos del plan y recursos existentes y la creacién de cen-
tros de costo para determinar la racionalidad de programacion
presupuestal en cada entidad.

De otra parte, las relaciones del Consejo Nacional de Politica Eco-
némica y Social con el Consejo Superior de Politica Fiscal se consideran
basicos en la articulacion de la planificacion, los planes de desarrollo
econdmico y social, y su concrecién a través del sistema presupuestal.

Las delegadas de presupuesto y las secciones de pagaduria fueron
incorporadas a las entidades como divisiones de presupuesto y tesore-
rias, respectivamente.
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4. Laadministracion de justicia

El marco general de la reforma propuesta por el gobierno Barco se dirigi6
al fortalecimiento de la justicia y de la capacidad investigativa del Estado.

Los decretos-leyes expedidos con base en las facultades extraordina-
rias conferidas porla Ley 30 de 1987 tuvieron como objetivos centrales:

e Poneralajusticia en condiciones de funcionamiento.

*  Modernizar la justicia por la simplificacion de procesos.

+  Dignificacion de la justicia, reivindicando su imagen mediante el

acceso por mérito.
*  Acceso facil de 1a poblacion a la administracién de justicia.

Para estos efectos:

e Se procedi6 a revisar y poner en funcionamiento el Estatuto de
Carrera Judicial, se integré el Consejo Superior de la Administra-
cion de Justiciay se cred la Direccion Nacional de Carrera Judicial.

«  Seestablecid el Servicio de Defensoria Publica de Oficio y se cre6
la divisién correspondiente para atender la defensa de los proce-
sados sin recursos.

*  Se organizo6 el funcionamiento del cuerpo técnico de policia judi-
cial y se reestructuro el Instituto de Medicina Legal.

e Se estructur6 la Escuela Judicial “Rodrigo Lara Bonilla” como or-
ganismo especial de caracter docente.

* Se creo el Consejo Nacional de Policia Judicial para apoyar a los
jueces en las investigaciones.

5. Reestructuracion de los Ferrocarriles
Nacionales

Esta reestructuracion fue propiciada durante la gestion del Dr. Luis Fer-
nando Jaramillo como ministro de Obras Publicas y de la Ing. Luz Priscila
Ceballos, quien lo sucedi6 en la citada cartera.

5.1. La crisis

Los Ferrocarriles Nacionales de Colombia afrontaron, sin ninguna duda,
la crisis mas grave de su historia de casi un siglo, la que no podria ser re-
suelta a corto plazo y amenazaba con su paralisis definitiva.

Para una mejor comprension de la crisis, la dividiremos en opera-
tiva, financiera e institucional.



CAPITULO X. GOBIERNO DE VIRGILIO BARCO VARGAS...

Operativa. La capacidad del transporte férreo venia reduciéndose
en proporciones cada vez mas agudas por la escasa disponibilidad de
locomotoras, de material rodante y por el pésimo estado de las vias, que
no permitian velocidades superiores a los 15 kilémetros por hora. Todo
lo anterior se reflejaba en su decreciente participacion dentro del merca-
do nacional de transporte, competencia desigual, tarifas por debajo de
los incrementos del mercado y mala imagen comercial de la empresa por
falta de regularidad, confiabilidad, seguridad y respuesta rapida a nece-
sidades de los clientes.

Financiera. E1 déficit producido por el bajo nivel de ingresos, gene-
rado por la crisis operativa descrita, frente al alto volumen de egresos
ocasionados por el sobredimensionamiento de la planta de personal, ré-
gimen laboral de excepcion, rigido y oneroso, anulé toda posibilidad de
autosuficiencia de la empresa, inclusive la posibilidad de crédito, pues
se calculaba que en los siguientes cuatro afios, por lo menos, no habria
capacidad de pago. A lo anterior se agregaba la incapacidad total para
asumir el pago de la deuda externa e interna, el servicio de la empresa
y el valor total de las pensiones de jubilacion. La deuda externa ya venia
siendo atendida por el Banco de la Reptiblica desde septiembre de 1986,
sin que se vislumbrara la posibilidad de que los Ferrocarriles pudieran
hacerse cargo de sus obligaciones; las pensiones de jubilacién debian ser
asumidas por el presupuesto nacional. Como es natural, los niveles de
inversion eran nulos.

Institucional. E1 mantenimiento sin modificaciones de antiguas y
caducas estructuras de la empresa configuraba una entidad desactua-
lizada, desprovista de la versatilidad y agilidad que el mercado actual
exige en el area del transporte para poder lograr, en un marco de li-
bre competencia, una posicion adecuada en funciéon de sus ventajas
competitivas. En sintesis, la estructura de la empresa era anacronica,
rigida, ineficiente, costosa y muy especialmente incapaz para afrontar
la competencia de los medios alternos de transporte que, tanto en el
presente como en el futuro, se disputarian el correspondiente mercado
del transporte.

5.2. Las causas

La gravedad indiscutible de la crisis permiti6 visualizar la existencia de
factores que han venido minando su resistencia institucional, muy parti-
cularmente en los Gltimos treinta afios de su historia. Tales factores son:
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Inexistencia de una politica nacional y global que impedia la par-
ticipacion equitativa del ferrocarril en el mercado del transporte.
Desacertada concepcion institucional de los ferrocarriles como
empresaindustrial y comercial del Estado, sin autosuficiencia eco-
némica que le permitiera competir en el mercado de transporte.
El tener a su cargo la construccion y mantenimiento de vias lo
sitia en condiciones de desigualdad con otros medios de trans-
porte, como el carreteable, cuyas vias corren a cargo del Estado.
El alto costo del régimen prestacional y de seguridad social, supe-
rior al de los medios alternos que compiten en el mismo mercado.
El ntimero de trabajadores parece haber sido siempre superior a
las necesidades de un sistema eficiente.

La exigiiidad de los aportes del presupuesto nacional en el cubri-
miento del déficit operacional y las contrapartidas de inversion.
La suspensioén de planes de desarrollo y construccion de nuevos
tramos. La falta de reconstruccién o rehabilitacion de los que sa-
lieron del servicio.

5.3. El redimensionamiento y la reestructuracion

Dada la crisis de eficiencia a que lleg6 el servicio publico de transporte
ferroviario en Colombia, el cual se encontraba administrado bajo la mo-
dalidad de una empresa del Estado, el Congreso de la Republica expidio6
la Ley 21 de 1988 “Por la cual se adopta el programa de recuperacion del
servicio publico de transporte ferroviario nacional, se provee a su finan-
ciamiento y se dictan otras disposiciones”.

Los lineamientos generales de esta ley estan enderezados a lo

siguiente:

Lograr la recuperacion del servicio y asegurar su permanencia y
estabilidad para el pais en el &mbito econémico social.

Lo anterior implica la reestructuraciéon del sistema actual, con
miras a obtener una operacion eficiente con los menores cos-
tos posibles.

Extinguir y liquidar la empresa actual, crear nuevos entes y ads-
cribir los servicios de la entidad liquidada a otros organismos.
Dictar normas especiales sobre contratacion, régimen laboral y
de presupuesto, de tal manera que garantice y proteja el trabajo
de los empleados de la extinguida empresa.
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5.4. Las soluciones

En desarrollo de estos lineamientos generales de la ley, el Gobierno expi-
dio las siguientes medidas:

e Se dispuso la liquidacion de los Ferrocarriles Nacionales de Co-
lombia y se expidi6 el régimen laboral durante el proceso de
liquidacion, lo mismo que el régimen presupuestal (Decreto 1586
de 1989); se dictaron normas generales parala organizaciény ope-
racion del sistema de transporte publico ferroviario nacional que
permita la integracion regional y el desarrollo econémico y social
del pais, conforme principios alli fijados. El sistema ferroviario
nacional comprende fundamentalmente la infraestructura férrea
y la operacién de los servicios de transporte ptublico ferroviario,
el cual estara a cargo de una empresa industrial y comercial del
Estado que se cree al efecto. La prestacion del servicio ptblico de
transporte ferroviario se llevara a cabo por entidades publicas,
particulares o mixtas, de cualquier orden, las cuales propende-
ran a una adecuada rentabilidad (Decreto 1587 de 1989).

e Se cre6 la Empresa Colombiana de Vias Férreas (Ferrovias), a la
cual se hizo referencia en el punto anterior, la que tiene como
objeto principal mantener, mejorar, rehabilitar, extender, moder-
nizar, explotar, dirigir y administrar lared férrea nacional con las
anexidades y equipos que la constituyen, asi como regular y con-
trolar, en general, 1a operaciéon del sistema ferroviario nacional
(Decreto 1588 de 1989).

*  Se autorizod la creacion de una sociedad anénima de economia
mixta del orden nacional, denominada Sociedad Colombiana de
Transporte Ferroviario (STF S. A.), cuyo objeto principal sera el
de prestar servicios de transporte ptblico ferroviario con criterio
comercial, buscando la complementacion, integracién y coordina-
cion de sus actividades con las demas modalidades de transporte
puablico que funcionen en el pais. Se prevé la posibilidad de que
esta sociedad vincule el personal de la extinguida empresa de los
Ferrocarriles Nacionales de Colombia.

» Se dispuso el régimen de pensiones e indemnizaciones para la
Empresa de Ferrocarriles Nacionales de Colombia en liquidacion,
en el cual se especifican las distintas modalidades porcentua-
les de dichas pensiones, teniendo en cuenta el tiempo servido y
la edad en algunos casos. El decreto también prevé un régimen
indemnizatorio para quienes no sean vinculados a las nuevas em-
presasy tampoco tengan derecho a pension de jubilacion (Decreto
1590 de 1989).
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e Finalmente, se cre6 el Fondo de Pasivo Social de los Ferrocarriles
Nacionales de Colombia, como establecimiento ptblico del orden
nacional, cuyo objeto principal es el de manejar las cuentas rela-
cionadas con el cumplimiento de las obligaciones a que se refiere
el ordinal 1° del art. 7° de la Ley 21 de 1988 y organizar y ad-
ministrar las prestaciones asistenciales a que tengan derecho los
empleados y los pensionados de la empresa en liquidacion.
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CAPITULO XI.
LA COMISION PARA LA
REFORMA DEL ESTADO

1. Virgilio Barco integro la Comision

El presidente Virgilio Barco Vargas, mediante el Decreto 1150 de 1989,
cred la Comision para la Reforma de la Administraciéon Publica del Esta-
do Colombiano.

Se fundamento el decreto de creaciéon de la Comisiéon en la preocu-
pacion por asegurar una mayor presencia del Estado en todo el territorio
nacional, promover el ejercicio responsable de las funciones publicas,
aumentar la eficiencia de la administracion pablica y estimular la parti-
cipacién de la comunidad en la toma de decisiones administrativas.

Se consider6 igualmente la modernizacion de la administraciéon
puablica como fundamental para promover el progreso con justicia
social y para fortalecer y ampliar la democracia.

Se enfatizo la necesidad de introducir cambios para que la admi-
nistracion publica responda con mayor eficiencia a las necesidades del
pueblo y en especial a las de los usuarios de servicios publicos.

La Comisién para la Reforma de la Administracién Publica del
Estado Colombiano se integroé asi:

Alberto Hernandez Mora, ex consejero de Estado y quien fuera
uno de los inspiradores del plebiscito de 1957 y de la reforma
de 1960; la presidi6 Hernando Agudelo Villa, quien lamen-
tablemente renuncié prematuramente; Eduardo Aldana Val-
dés, exgobernador del Tolima y exrector de la Universidad de
los Andes; Alfonso Esguerra Fajardo, médico de reconocido
prestigio, columnista del diario El Tiempo; José Vicente Kata-
rain, columnista de EI Espectador, gerente de la Editorial “La
Oveja Negra”; Manuel Rodriguez Becerra, decano de la Facul-
tad de Administracion de la Universidad de los Andes, rigu-
roso investigador y exministro del Medio Ambiente; Fernan-
do Botero Zea, senador de la Republica y exviceministro de
Gobierno. Rudolf Hommes, exdirector de Crédito Publico y Mi-
nistro Hacienda del actual gobierno. Asi mismo, se dispuso en el
decreto citado que en su condicién de coordinador del proyecto

153



154

Las reformas del Estado y de la administracién publica

correspondiente del Programa de las Naciones Unidas para el

Desarrollo, Diego Younes Moreno asistiera a las sesiones de la

Comisién, como también Manuel José Cepeda Espinosa, profesor
de Derecho Constitucional y hoy Expresidente de la Corte Cons-
titucional, en representaciéon del Departamento Administrativo

de la Presidencia de la Reptiblica. Igualmente, la Comision contd

con la secretaria técnica del profesor Marino Tadeo Henao, di-
rector de la ESAP y ex procurador auxiliar de 1a Nacién y del juris-
ta William René Parra, exjefe del Departamento Administrativo

del Servicio Civil y exvicerrector de la Universidad Distrital.

2. Funciones

Se asignaron a la Comision las siguientes funciones:

Efectuar un diagnoéstico general de la administracion publi-
canacional.

Elaborar las propuestas de reforma de 1la administraciéon ptublica
del Estado colombiano que considere necesarias o convenientes
para alcanzar los objetivos mencionados en los considerandos del
decreto y con el fin de adecuarla a las nuevas necesidades y pro-
blemas del pais y alos avances cientificos y tecnolégicos.
Formular recomendaciones para desarrollar y llevar a la practica
las propuestas sugeridas.

Rendir informes al presidente de la Republica sobre el avance de
los trabajos.

El articulo 3° del decreto que se comenta sefialé los siguientes te-

mas como de especial relevancia:

La estructura general de la administracion ptblica nacional.

Los sistemas de formulacién, ejecucion, seguimiento y evalua-
cion de las politicas ptblicas.

La organizaciéon y funcionamiento de los ministerios, departa-
mentos administrativos y superintendencias y demas entidades
publicas nacionales.

Las relaciones entre el sector central y el sector descentralizado.
La agilizacion de tramites y decisiones para asegurar el eficiente
funcionamiento de la administracién pablica.

La jerarquizacion de la funcion pablica y la revision de las politi-
cas de remuneracion.
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» La profesionalizacién de la gerencia publica y preparacion sis-
tematica de los servidores publicos con miras a lograr su mejor
calificacion.

* Lademocratizacion de la gestion publica mediante la consultayla
participacién del ciudadano.

* El mejoramiento de instrumentos de coordinacion entre las dife-
rentes entidades publicas y el fortalecimiento de la capacidad del
sector publico para desarrollar programas sociales.

» Lasrelaciones entre la estructura del Estado, el desarrollo econé-
mico y la competitividad del sector productivo.

*  El control sobre la administraciéon y en especial sobre el proceso
de ejecucion del gasto publico.

3. Orientaciones de la Reforma

En su intervencioén, al crear la Comision de Reforma de la Administra-
cion Publica, dijo el presidente Virgilio Barco:

Inmediatamente después de tomar posesion de la presidencia
me propuse que el Estado se hiciera presente en las regiones
olvidadas. El plan de lucha contra la pobreza absoluta, el plan
de rehabilitacion y el plan de desarrollo integral campesino es-
tan orientados a llevar bienestar a quienes habian permanecido
al margen de los beneficios del progreso. Al reorientar el gasto
publico, el Gobierno no solo esta reconciliando a las entidades
puablicas con la comunidad sino cumpliendo el mandato consti-
tucional segtin el cual el Estado debe intervenir en la economia
para asegurar que “el desarrollo econémico tenga como objetivo
principal la justicia social y el mejoramiento armonico e integra-
do de la comunidad y de las clases proletarias en particular”.

Y afiadia en relacién con la modernizacion de la Administra-
cion Publica.

El primer objetivo de la reforma fue aumentar la presencia del
Estado en las zonas apartadas del pais. El segundo es moder-
nizar y democratizar la administracion publica. Y es este pro-
posito el que hallevado al Gobierno no solo a crear la Comisién
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que hoy se instala, sino a impulsar varias medidas a las cuales
haré referencia posteriormente.

Tengo especial aprecio y gratitud por los funcionarios
publicos y trabajadores oficiales que han contribuido a realizar
las obras, proyectos y reformas del Gobierno. Pero también sé
que todo ciudadano, incluyendo aquellos empleados al servicio
del Estado, han sido afectados por largas colas y tramites inter-
minables. Sin embargo, seria equivocado reducir las fallas de
la administracion ptiblica a un problema de eficacia. Sin duda,
es indispensable hacer mas eficiente el Estado, pero también
es esencial democratizar los procesos de toma de decisiones y
establecer mecanismos para que las funciones publicas sean
ejercidas de manera mas responsable.

La burocracia de todas las ramas del poder ptblico, inclui-
dalajudicial, esta siendo reorganizada para hacerla mas eficien-
te y mas democratica. Se trata de una larga y dificil, pero inapla-
zable tarea orientada a lograr que esta sea un instrumento tutil
para el cambio, para realizar las reformas y para desarrollar los
programas sociales en beneficio de todos los colombianos.

Y sobre la democratizacién de la administracién ptiblica, asegura-
ba el presidente Barco Vargas:

Igualmente, se ha democratizado la administracion publica. Se
ha promovido la participacion de los usuarios de servicios en
la toma de decisiones que los afectan. En los consejos de re-
habilitacion, que ya son mas de trescientos representantes de
organizaciones comunitarias, civicas, campesinas, indigenasy
gremiales, estan participando en la discusion y determinacion
de la prelacion de las inversiones y en el control de la ejecucion
de proyectos.

A todas estas reformas deben agregarse las relacionadas
con la descentralizacion. El Gobierno ha promovido el proceso
de fortalecimiento municipal que estaba en curso.

4. Principales recomendaciones

Por su importancia, transcribimos las conclusiones de la Comision:
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4.1. Productividad social de los recursos publicos

Con el fin de enfrentar laimproductividad social de los recursos publicos,
se recomendaba:

Asegurar la adecuada redefinicion de roles entre el sector
publico y el sector privado, utilizando selectivamente ins-
trumentos de privatizacion o estatizacion, de conformidad
con el interés general.

Eliminaciéon gradual de los subsidios del lado oferente y
transiciéon a un sistema de subsidios del lado del usuario.
Desregulacion y otras medidas dirigidas a controlar la ex-
pedicion de nuevas normas.

La Comisidn sintetiza su diagndstico sobre el particular asi:

El Estado abandona sus funciones esenciales, pero incursiona
en actividades que podria desempenar eficientemente el sec-
tor privado. Parte de este se apoya en recursos publicos para
realizar actividades privadas. Particulares se arrogan funcio-
nes tipicamente publicas, en defecto del Estado. Los subsidios
apenas llegan residualmente a los destinatarios. La produc-
cion masiva de regulaciones bloquea la sociedad y desvaloriza
las normas.

4.2. Democratizacion de la administracion

Para asegurar la democratizacién de la administracion, recomendaba:

Estimular y regular la intervencion abierta de grupos de presion,
de grupos de defensores del interés publico y de los demas inte-
reses ante las entidades publicas antes de que estas tomen las
correspondientes decisiones.

Fortalecer los partidos politicos.

Estimular el ejercicio de la funcion constitucional del sufragio.

En esta materia expresé la Comision:
Decisiones de gran trascendencia son adoptadas en un proce-

so cerrado. En asuntos que afectan a los ciudadanos, los fun-
cionarios deciden a su discrecién, solo limitados por multiples
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presiones ejercidas de manera poco visible. Ello magnifica los
riesgos de un ejercicio arbitrario, irresponsable e ilegitimo de
poder en beneficio de individuos o grupos particulares.

4.3. Eficiencia y responsabilidad

Con el proposito de promover la eficiencia y la responsabilidad de insti-
tuciones y funcionarios publicos, recomendd:

Volver contractuales las relaciones entre autoridades centrales y
entidades descentralizadas, para precisar responsabilidades y po-
sibilitar 1a evaluacion del desemperio de las unidades ejecutoras.

Formar gradualmente una planta global de empleo publico, para
facilitar la movilidad y mejor asignacién del personal al servicio

del Estado.

Hacer una transicion al sistema de cuerpos administrativos, co-
mo condicién para el desarrollo de un verdadero régimen de

carrera que permita a los funcionarios un avance progresivo en

su remuneracion, capacidades, funciones y responsabilidades.

Con especial fuerza descriptiva sefialaba la Comision:

Los ministerios tienen la funcién pero no la capacidad de for-
mular politicas, tienen el control de tutela, pero carecen de ins-
trumentos de seguimiento y evaluacion de las entidades. Estas
tienen recursos pero excesivas regulaciones para movilizarlos
y, en la practica, no tienen autonomia ni tampoco estan sujetas
a coordinacion y control.

4.4. Desarrollo de la capacidad gerencial del sector ptiblico

Para desarrollar las capacidades de gerencia y administracion en los mi-
nisterios y departamentos administrativos, recomendaba:

Creary/ofortalecer unidades de formulacién de politica, planeacion
y evaluacion. Para ello se requiere un namero plural de viceminis-
tros en algunos ministerios, asegurar los fondos necesarios para
un gabinete consultivo de cada ministro; reconstruir las oficinas

1 Un magnifico resumen de las propuestas de la Comision fue preparado por el Dr.
José Vicente Katarain en las paginas econémicas dominicales de EIl Espectador,
de agosto y septiembre de 1990.
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de planeacion y establecer unidades de seguimiento y evaluaciéon
en los ministerios.

e Reducir la carga decisional del conjunto directivo en los minis-
terios mediante la transferencia de funciones administrativas al
personal ejecutivo y a funcionarios regionales, profundizando la
descentralizacién y la desconcentracion.

*  Remover obstaculos de gestion, paralo cual es necesario eliminar
o reducir regulaciones internas en procedimientos de contrata-
cion, presupuesto y personal.

e Suprimir las juntas directivas de entidades descentralizadas.

En este punto, concretaba asi el diagnostico:

Parte sustancial del tiempo y la acciéon de los ministros se con-
sume en asuntos rutinarios. El esquema institucional no les
asegura suficientes elementos de juicio para participar en la
toma de decisiones relevantes. El control de tutela que deben
ejercer sobre las entidades descentralizadas es, frecuentemen-
te, ilusorio. La planeacion en los ministerios es atin mas débil
-si cabe- que en los establecimientos ptiblicos. Las distorsiones
en el régimen de personal son tan evidentes que la mayor as-
piracion de un funcionario de un ministerio es ascender a una
entidad descentralizada.

4.5. Fortalecimiento institucional de la Presidencia
de la Reptuiblica

El examen del tema permitié a la Comision afirmar:

Se cree que la Presidencia en Colombia concentra excesivo po-
der, pero al contrario, el poder se encuentra altamente fragmen-
tado. Ello no seria necesariamente negativo si en cada centro
de decision existieran las capacidades suficientes para entre-
gar productos y servicios completos y deseables y si cada uno
de ellos estuviera expuesto al control publico, pero no es asi.

Para fortalecer institucionalmente la Presidencia de la Reptblica,
recomienda:
e  Conformar una comisién de futuro para asegurar que las accio-
nes estatales sean compatibles con los propo6sitos y escenarios de
largo plazo.
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Ampliar e institucionalizar las consejerias presidenciales para
atender asuntos relativos a la seguridad, la agenda gubernamen-
tal en el Congreso, la privatizacion y la desregulacion, la politica
exterior y otros temas relevantes en la agenda y prioridades del
presidente.

Situar en la Presidencia de la Republica la oficina general del
presupuesto.

Crear en la Presidencia de la Republica una oficina de comunica-
ciones encargadadelasrelaciones conlos medios de comunicaciéon
social, por una parte, y de la elaboracion de los pronunciamientos,
discursos y declaraciones presidenciales, por otra.

Disefiar y poner en practica un sistema automatico de informacién
que facilite la comunicacion en tiempo real entre la Presidencia,
los ministerios y los departamentos administrativos.

4.6. Fortalecimiento de la ética del servidor ptblico

Para el efecto, la Comision propuso:

Adelantar un programa de anticorrupcién, con base en una co-
mision de moralizaciéon administrativa apoyada en un grupo
especializado de investigadores, contadores y auditores que con-
centre en un numero limitado de casos y de funcionarios todos los
recursos de investigacion.

Revalorizar la funcién publica, avanzando en un efectivo siste-
ma de carrera administrativa que proteja frente a las presiones
indebidas y asegure la selecciéon, promocién, evaluacion, remune-
racion y desarrollo del personal con base en el mérito.

4.7. Institucionalizacion del impulso al cambio
en el sector ptblico

Sobre este dominio, la Comision sugirio:

Crear instrumentos y organismos permanentes para impulsar la
reforma administrativa, la democratizacién y la descentraliza-
cion. Para estos fines, se proponen una consejera presidencial y
una comision permanente para la reforma del derecho.

De otra parte, y por encargo de la Comision, preparamos, conjun-

tamente con los Drs. Alberto Hernandez Mora y William René Parra, un
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anteproyecto de ley para transformar el Departamento Administrativo del
Servicio Civil en el Ministerio de la Funcion Publica, la modernizacion del
Estado y la descentralizacién administrativa.

Se tratd con este ejercicio de disefiar un organo con la suficien-
te fuerza politica y técnica para disefiar y formular la politica en los
citados campos.

Segtn el trabajo citado, corresponderia al Ministerio de la Funcion
Puablica la modernizacién del Estado y la descentralizacion administra-
tiva, formular, asesorar y adelantar las politicas de administracién de
personal y desarrollo de los recursos humanos al servicio del Estado y, en
especial, los planes y programas en los campos del servicio civil, carrera
administrativa, la modernizacién del Estado, la administraciéon publica
y la descentralizacion administrativa.

Por solicitud del presidente de la Repuablica, este ministerio podra
efectuar diagnosticos al Estado, a la administracion publica, formular
propuestas de reforma y recomendaciones para llevar a cabo las propues-
tas sugeridas y presentar los informes correspondientes al presidente en
los términos que le hayan sido sefialados.

Son organismos adscritos al Ministerio de la Funcién Publica, 1a Mo-
dernizacién del Estado y la Descentralizacion Administrativa, el Consejo
Superior del Servicio Civil y la Escuela Superior de Administraciéon Publica.

Los objetivos del Ministerio serian los siguientes:

e Formular, dirigir y coordinar las politicas sobre administracién
de personal de los empleados oficiales, velando primordialmente
por el desarrollo de los recursos humanos que trabajan al servicio
del Estado.

e Velar por que todos los aspectos del manejo de personal satisfa-
gan las necesidades presentes y futuras del servicio pablico y que
los estimulos por el servicio puedan ser objeto de una direccién
considerada humana y equitativa por parte de las directivas; ade-
mas, que se tengan en cuenta no solo la acciéon razonable de las
capacidad es individuales sino también las aspiraciones de los
servidores publicos.

*  Estimular, promover y emprender investigaciones y estudios en
problemas del Gobierno, del Estado y de la administraciéon publica,
en organizacion y direccion de personal, para que puedan introdu-
cirse programas y hacer propuestas al Gobierno para alcanzar los
objetivos del desarrollo de los recursos humanos del Estado y para
crear y mantener la reputacion del Gobierno como empleador.

» Dirigir yadministrar la carrera administrativa con la asesoria del
Consejo Superior del Servicio Civil y preparar, conjuntamente con
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los organismos publicos, los reglamentos de los cuadros adminis-
trativos y de las carreras especiales.

e  Establecer, administrar y asesorar los sistemas de clasificacion,
de remuneracion, de nomenclatura de empleos y de conformaciéon
y modificacién de las plantas de personal de los diferentes orga-
nismos publicos.

e Dirigir, controlar, coordinar y asesorar los sistemas de seleccion
de los diferentes organismos publicos.

e Formular la politica y los planes generales en materia de desa-
rrollo de los recursos humanos, la formacién, el adiestramiento,
la induccioén y el perfeccionamiento del personal en servicio, en
coordinacion con la Escuela Superior de Administracién Ptublicay
demas centros oficiales de capacitacion parafuncionarios ptiblicos.

*  Expedir los reglamentos para la evaluacion del desemperio o de
meéritos para los funcionarios ptublicos.

« Determinar y coordinar los sistemas de informacioén, registro,
control y estadisticas de personal para los empleados oficiales.

*  Asesorar a los organismos nacionales y a las entidades territoria-
les, cuando sea el caso, en todos los aspectos relacionados con la
administracion de recursos humanos.

e Efectuar el diagnéstico de la administraciéon publica y elaborar
los proyectos correspondientes.

e Realizar, fomentar y coordinar con los organismos administrati-
vos pertinentes los servicios y programas de bienestar social para
el personal civil de empleados oficiales y sus familias.

e Establecer, organizar, mantener y coordinar con los organismos
administrativos pertinentes el sistema integral de informacion de
empleados puiblicos.

*  Administrar los cuerpos profesionales, los cuadros administrati-
vos y la carrera especial de la gerencia publica, en los términos
consagrados en el articulo 15 del Decreto extraordinario 50 de
enero 4 de 1990 y deméas normas que la reglamenten o adicionen.

Para el desarrollo de las anteriores funciones, el Ministerio para la
Funcion Publica, 1a Modernizacion del Estado y la Descentralizacion Ad-
ministrativa, se sugirio la siguiente estructura:

e Despacho del ministro.
*  Consejo Superior de la Administracién Publica y de la Reforma
Administrativa.
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Consejo Nacional de Informacion de Empleados Oficiales.
Comité Coordinador Interno.

Oficina Juridica.

Oficina de Planeacion.

Unidad Asesora en Juntas Directivas.

Oficina Asesora de Investigaciéon en Ciencias Administrativas y

Gerenciales del Sector Publico.
Despacho del Viceministro
Oficina de Auditoria Operacional.
Secretaria General.
Comisién de Personal.
Comité de Sistemas.
Junta de Licitaciones y Adquisiciones.
Divisiéon Administrativa:
- Seccion de Personal.
- Seccion de Servicios Generales.
- Seccion de Bienes y Recursos.

Division de Presupuesto:
- Seccion de Presupuesto.
- Seccion de Ejecucion Presupuestal.
- Seccion de Tesoreria.

Direccién de la Funcion Publica

Consejo de la Funcion Publica

Divisién de Salarios y Clasificacion:
- Seccion de Salarios y Estudios Especiales.
- Seccion de Plantas de Personal.

Division de Seleccion:
- Seccion de Pruebas y Estudios Psicométricos.
- Seccion de Concursos.
- Seccion de Escalafon y Seguimiento.

Divisién de Cuerpos Profesionales y Cuadros Administrativos:

- Seccion de Gerencia Publica.
- Seccion de Analisis Ocupacional.

Division de Desarrollo de Recursos Humanos:
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- Seccion de Estudios de Capacitacion.
- Seccion de Desarrollo de Personal y Asistencia Técnica.

*  Division de Sistemas:
- Seccion de Analisis y Programacion.
- Seccion de Produccion.
- Seccion de Sistemas y Procedimientos.

e Direccién de la Promocioén de los Procesos de Descentralizacion.

e Divisién de Descentralizacién de Servicios.

* Divisién de Descentralizacién de Recursos Fiscales.

e Divisién de Formacion Personal Técnico-Administrativo Local.

*  Direcciéon de la Democratizacion y Reforma de la Administra-
cién Puablica.

e Divisién de Organizacion, Métodos y Eficiencia Administrativa.

*  Divisién de Diagnostico y Propuesta de Reforma.

« Divisién de Asistencia Técnicay Proyectos de Interés Comunitario.

Igualmente, se previeron dos grandes cuerpos colegiados
asesores:
e El Consejo Superior de la Administracién y de 1a Reforma
Administrativa.
e El Consejo Superior del Servicio Civil.

5. El proyecto de reforma constitucional de 1988

No obstante las vicisitudes del Acuerdo de la Casa de Narifio, pero ante
la necesidad de propiciar urgentes cambios institucionales, el gobierno
del presidente Barco present6 al Congreso, el 27 de julio de 1988, un
proyecto de reforma constitucional, el cual fue abandonado por el pro-
pio Gobierno en diciembre de 1989, debido a la controversia nacional
gue se suscité por propuestas relacionadas con la extradicion en el cur-
so de dicho debate.

En proyecto presentado por el Dr. César Gaviria Trujillo, en su con-
dicion de ministro de Gobierno de la época, tiene un importante valor
doctrinario y, por lo tanto, vamos a mencionar sus lineas mas sobre-
salientes.
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5.1. Derechos humanos

La Constituciéon Politica colombiana, por razones del desarrollo de la época
y del caracter histoérico-politico de 1886, no contenia un desarrollo aca-
bado en esta area. Hoy, las constituciones modernas, latinas, europeas o
americanas, han venido consagrando lo que los doctrinantes contempora-
neos denominan humanismo constitucional.

El proyecto incorporo los nuevos principios de los derechos huma-
nos dentro del marco de las convenciones y pactos internacionales que
regulan lo relativo a los derechos civiles, politicos, econémicos, sociales
y culturales.

5.2. El defensor civico

Con el objeto de defender los derechos que cotidianamente ejercen los
ciudadanos se pretendio crear esta figura, con el objeto de que dicho fun-
cionario, elegido por el Congreso de la Republica, vigile ala administracion
y a todos los funcionarios publicos.

5.3. Congreso de la Republica

Desde 1886 el Congreso no ha tenido un desarrollo protagoénico, pero el
proyecto tiende a dinamizarlo.

Se extienden a 9 meses las sesiones ordinarias, pero en la época
de receso podria sesionar por convocatoria o por propia iniciativa para
ejercer las funciones legislativas y de control politico, emitir dictamen en
relacién con la declaratoria del estado de sitio o con su prorroga y parala
racionalizacion del trabajo interno.

5.4. Rama ejecutiva

El proyecto se orientd basicamente a lograr los siguientes cambios del
Ejecutivo:

*  Precision de algunas facultades presidenciales del articulo 120
de la Constitucion, en orden a separar las funciones del presiden-
te como jefe del Estado y como suprema autoridad administrativa,
supresion del paragrafo 1° del ordinal 1° del articulo 120 (participa-
cién del partido que siga en votos en el Gobierno) y plazos para la
reglamentacion de las leyes.
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e Vicepresidencia de la Republica.
e Eleccidn a doble vuelta para presidente y vicepresidente.

5.5. Partidos politicos

Para garantizar los principios universales en las areas de la representa-
cion y de la igualdad de oportunidades, dentro de un Estado de derecho,
el proyecto propone el reconocimiento y financiacién con fuerza constitu-
cional de los partidos politicos, asi como lo relacionado con la regulacion
de sus fondos y restriccion a la destinacion de ellos, con el objeto de ra-
cionalizar los costos de las campafias politicas y para evitar la influencia
indeseable del poder econémico en los resultados electorales.

5.6. Participacion de los trabajadores en las utilidades de
las empresas

En desarrollo de los principios de participacién ciudadana, el proyecto
permite que los trabajadores puedan beneficiarse econdémicamente e
intervenir en las esferas administrativas y sociales, mediante la partici-
pacioén en la administracion de los factores de produccion, facilitando el
acceso a la propiedad, desarrollando asi el principio de igualdad y equi-
librio social.

5.7. El estado de sitio

Se proponen dos grados en relaciéon con la anormalidad interna: estado
de alarma, con el objeto de aplicar medidas policivas y estado de conmo-
cién interior, mas grave que el anterior.

La declaracién del estado de sitio procede para el caso de guerra o
agresion externa.

5.8. Administracion de justicia

El proyecto, en términos generales, sigue la concepcion prevista en la re-
forma de 1979, con los ajustes y correctivos propios, tanto para la rama
jurisdiccional como para el ministerio publico.

El proyecto regula la distribucion geopolitica auténoma de los
distritos y circuitos; las funciones del presidente en relaciéon con la ad-
ministracién de justicia, la creacion de la Fiscalia General dentro del
ministerio publico; la creacion del Consejo Superior de la Administracion
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de Justicia, en lugar del Consejo de la Judicatura; la supresion de la coop-
tacion, el caracter vitalicio y 1a paridad en la Corte Suprema de Justiciay
el Consejo de Estado, y prevé la Corte Constitucional.

5.9. Sistema electoral

El proyecto se esforzaba por la participaciéon en el Congreso de las fuer-
zas que no hubieren obtenido ninguna representacion, la ampliacion del
namero de representantes ala CAmara, la circunscripciéon de nacionales
colombianos en el exterior, consagraba la autonomia de los organismos
electorales y el sistema uninominal para la CAmara de Representantes.

5.10. Prohibicion de reelecciones

El proyecto prohibia la reeleccién para las altas dignidades del Estado
como el procurador general de la Nacién, tal como ocurre ahora con el
presidente y el alcalde.

5.11. El control fiscal

El proyecto pretendié estructurar el control fiscal creando una corpora-
ci6on dotada de cierta autonomia, llamada Tribunal de Cuentas, que se
encargaria de definir y determinar la responsabilidad fiscal, los sujetos
sobre los cuales esta recae, los procedimientos para hacerla efectivay la
jurisdiccion coactiva.

5.12. Organizacion territorial del Estado

El proyecto creaba areas geograficas en orden a consolidar la democra-
cia participativa, acudiendo a la colaboracion ciudadana en las tareas
del gobierno local. Se creaba la provincia para agrupar municipios cu-
ya vecindad, relaciones econémicas e integracion regional permitiera su
vinculacion para la prestacion de servicios comunes.

5.13. Transito a la democracia directa

Si bien se ha venido practicando en el pais una democracia representativa,
la complejidad de las circunstancias exigia nuevos mecanismos que reo-
rientaran el camino a la democracia directa y es asi como el proyecto de
reforma introducia la consulta y la iniciativa popular en todos los érganos
de la administraciéon nacional, departamental, provincial y municipal.
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Se consagraba la iniciativa popular en materia legislativa, asi co-
mo para solicitar la derogatoria de una norma legal o constitucional, con
el lleno de un niimero determinado de firmas para cada caso.

Se proponia igualmente que a la consulta popular pudiera acu-
dir el presidente con expresa autorizacion de la ley, para someter a su
aprobacién o rechazo decisiones de especial trascendencia para la vi-
da nacional.

5.14. Mecanismos alternativos de reforma constitucional

El proyecto derogaba el articulo 13 del plebiscito de diciembre de 1957 y
en su lugar planteaba tres caminos de reforma constitucional:

e La via del Congreso, en dos periodos de sesiones, mediante la
aprobacion de las mayorias absolutas a que se refiere el articulo
218 de la Constitucién.

« La via del referéndum, segin proyecto que el Congreso en ple-
no adopte por iniciativa propia o por solicitud de quinientos mil
ciudadanos.

e Laviadelaasamblea constitucional convocada por la ley.

5.15. El retiro de la reforma

No obstante que se surtia el tramite legislativo respectivo, se dio la cir-
cunstancia de incorporar en la reforma un plebiscito sobre la extradicion
de colombianos, lo cual fue considerado como muy riesgoso para el orden
publico, dado lo polémico del tema y las amenazas de los extraditables.
Ello llevo al presidente Virgilio Barco a retirar la reforma para lo cual dio
las correspondientes instrucciones al ministro de Gobierno de la época,
Dr. Carlos Lemos Simmonds. Sin embargo, fue un antecedente con un
gran valor doctrinario y ademas como un importante referente para los
cambios constitucionales que vendrian mas adelante.



CAPITULO XIlI.
DESARROLLOS
ADMINISTRATIVOS DE LA
CONSTITUCION DE 1991

1. El articulo 20 transitorio de la Constitucion
y la modernizacion del Estado

Correspondi6 ala administracion del presidente César Gaviria Trujillo dar
desarrollo al citado precepto constitucional. Este articulo preceptud que:

El Gobierno nacional, durante el término de dieciocho meses
contados a partir de la entrada en vigencia de esta Constitucién
y teniendo en cuenta las evaluaciones y recomendaciones de una
comisiéon conformada por tres expertos en administraciéon pu-
blica o derecho administrativo designados por el Consejo de Es-
tado, tres miembros designados por el Gobierno nacional y uno
en representacion de la Federaciéon Colombiana de Municipios,
suprimira, fusionara o reestructurara las entidades de la rama
ejecutiva, los establecimientos ptblicos, las empresas industria-
les y comerciales y las sociedades de economia mixta del orden
nacional, con el fin de ponerlas en consonancia con los manda-
tos de la presente reforma constitucional y, en especial, con la
redistribuciéon de competencia y recursos que ella establece.

2. El desarrollo de la reforma

Esta reforma se encuentra contenida en mas de 60 decretos. Desde esta
perspectiva, es quiza la mas amplia después de la de 1968. Vamos a ilus-
trar alos lectores con la presentacion de las entidades reformadas, con la
indicacién del decreto y de la tematica correspondiente.

Presidencia de la Reptuiblica

. El Decreto 2130 de 1992, por el cual se atribuyen funciones a los
ministros, directores de departamentos administrativos y demas

169



170

Las reformas del Estado y de la administracién publica

directores, gerentes o jefes de entidades administrativas del or-
den nacional.

Decreto 2133 de 1992, por el cual se fusiona el Fondo Especial de
la Presidencia de la Reptiblica al Fondo de Solidaridad y Emergen-
cia Social y se reestructura el Departamento Administrativo de la
Presidencia de la Reptiblica.

Decreto 2134 de 1992, por el cual se fusiona el Consejo Nacional
de Seguridad, el Consejo Superior de la Defensa Nacional y la Co-
mision creada por el Decreto 813 de 1989.

Ministerio de Relaciones Exteriores

Decreto 2126 de 1992, por el cual se reestructura el Ministerio
de Relaciones Exteriores y se determinan las funciones de sus
dependencias.

Ministerio de Justicia

Decreto 2157 de 1992, por el cual se reestructura el Ministerio
de Justicia.

Decreto 2158 de 1992, por el cual se reestructura la Superinten-
dencia de Notariado y Registro.

Decreto 2159 de 1992, por el cual se fusiona la Direcciéon Nacional
de Estupefacientes con el Fondo Rotatorio de Prevencion, Repre-
sion y Rehabilitaciéon del Consejo Nacional de Estupefacientes.
Decreto 2160 de 1992, por el cual se fusiona la Direccion General
de Prisiones del Ministerio de Justicia con el Fondo Rotatorio del
Ministerio de Justicia.

Decreto 2161 de 1992, por el cual se reestructura el Fondo de Se-
guridad de la Rama Jurisdiccional.

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

Decreto 2112 de 1992, por el cual se reestructura el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico.

Decreto 2113 de 1992, por el cual se reestructura el Instituto Geo-
grafico Agustin Codazzi.

Decreto 2114 de 1992, por el cual se reestructura la Caja de Previ-
sion Social de la Superintendencia Bancaria (Capresup).

Decreto 2115 de 1992, por el cual se reestructura la Superinten-
dencia de Valores.
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Decreto 2116 de 1992, por el cual se suprime la Superintendencia
de Cambios.

Decreto 2117 de 1992, por el cual se fusionan la Direcciéon de Im-
puestos Nacionales y la Direccion de Aduanas Nacionales en la
Unidad Administrativa Especial Direccion de Impuestos y Adua-
nas Nacionales y se dictan disposiciones complementarias.

Ministerio de Defensa Nacional

Decreto 2162 de 1992, por el cual se reestructura el Mi-
nisterio de Defensa Nacional y otras entidades adscritas o
vinculadas al mismo.

Decreto 2163 de 1992, por el cual se suprime el Servicio Naviero
Armada Republica de Colombia (Senarc).

Ministerio de Agricultura

Decreto 2132 de diciembre 30 de 1992, sobre el Fondo de Cofinan-
ciacion parala Inversion Rural (DRI).

Decreto 2135 de 1992, por el cual se reestructura el Instituto
Colombiano de Hidrologia, Meteorologia y Adecuaciéon de Tie-
rras (Himat).

Decreto 2136 de 1992, por el cual se reestructura el Instituto Co-
lombiano de la Reforma Agraria (Incora).

Decreto 2138 de 1992, por el cual se reestructura parcialmente la
Caja de Crédito Agrario, Industrial y Minero.

Decreto 2139 de 1992, por el cual se reestructura la Empresa Co-
lombiana de Productos Veterinarios S. A. (Vecol).

Decreto 2140 de 1992, por el cual se reestructura las corporacio-
nes o centrales de abastos.

Decreto 2141 de 1992, por el cual se reestructura el Instituto Co-
lombiano Agropecuario (ICA).

Decreto 2142 de 1992, por el cual se reestructura Almacenes Ge-
nerales de Deposito de la Caja Agraria, Idema y Banco Ganadero
(Almagrario).

Decreto 2143 de 1992, por el cual se suprime la Corporacién Fi-
nanciera de Fomento Pesquero S. A. (Corfipesca).

Decreto 2144 de 1992, por el cual se reestructura la Empresa de
Comercializacion de Productos Perecederos (Emcoper S. A.).
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Ministerio de Trabajo y Seguridad Social

Decreto 2107 de 1992, por el cual se dicta una disposicién sobre el
auxilio patronal de transporte.

Decreto 2108 de 1992, por el cual se ajustan las pensiones de jubi-
lacion del sector publico del orden nacional.

Decreto 2145 de 1992, por el cual se reestructura el Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social.

Decreto 2146 de 1992, por el cual se reestructura la Promotora de
Vacaciones y Recreacion Social (Prosocial).

Decreto 2147 de 1992, por el cual se reestructura la Caja Nacional
de Prevision Social (Cajanal).

Decreto 2148 de 1992, por el cual se reestructura el Instituto de
Seguros Sociales (ISS).

Decreto 2149 de 1992, por el cual se reestructura el Servicio Na-
cional de Aprendizaje (Sena).

Decreto 2150 de 1992, por el cual se reestructura la Superinten-
dencia de Subsidio Familiar.

Decreto 2151 de 1992, por el cual se dictan disposiciones para la
adaptacion laboral de los servidores ptblicos a quienes se les su-
prima el empleo como consecuencia del desarrollo del articulo 20
transitorio de la Constitucién Politica.

Ministerio de Salud Publica

Decreto 2164 de 1992, por el cual se reestructura el Ministerio
de Salud.

Decreto 2165 de 1992, por el cual se reestructura la Superinten-
dencia Nacional de Salud.

Decreto 2166 de 1992, por el cual se reestructura el Instituto Na-
cional de Salud.

Ministerio de Minas y Energia

Decreto 2119 de 1992, por el cual se reestructura el Ministerio de
Minas y Energia, el Instituto de Asuntos Nucleares (IAN), y Mine-
rales de Colombia S. A. (Mineralco).

Decreto 2120 de 1992, por el cual se modifican los estatutos basi-
cos del Instituto Colombiano de Energia Eléctrica (ICEL).

Decreto 2121 de 1992, por el cual se reestructura la Corporaciéon
Eléctrica de la Costa Atlantica (Corelca).
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Ministerio de Comunicaciones

Decreto 2122 de 1992, por el cual se reestructura el Ministerio de
Comunicaciones.

Decreto 2123 de 1992, por el cual se reestructura la Empresa Na-
cional de Telecomunicaciones (Telecom).

Decreto 2124 de 1992, por el cual se reestructura la Administra-
cion Postal Nacional (Adpostal).

Decreto 2125 de 1992, por el cual se dispone la supresion de la
Compaiiia de Fomento Cinematografico (Focine).

Ministerio de Desarrollo Econémico

Decreto 2152 de 1992, por el cual se reestructura el Ministerio de
Desarrollo Econémico.

Decreto 2153 de 1992, por el cual se reestructura la Superinten-
dencia de Industria y Comercio y se dictan otras disposiciones.
Decreto 2154 de 1992, por el cual se reestructura la Corporacion
Nacional de Turismo de Colombia.

Decreto 2155 de 1992, por el cual se reestructura la Superinten-
dencia de Sociedades.

Decreto 2156 de 1992, por el cual se reestructura la Corporacion
Social de la Superintendencia de Sociedades (Corporanonimas).

Ministerio de Educacion Nacional

Decreto 2127 de 1992, por el cual se reestructura el Ministerio de
Educacion Nacional.

Decreto 2128 de 1992, por el cual se reestructura el Instituto Co-
lombiano de Cultura (Colcultura).

Decreto 2129 de 1992, por el cual se reestructura el Instituto Co-
lombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior,
Mariano Ospina Pérez (Icetex).

Decreto 2131 de 1992, por el cual se suprime el establecimiento
publico Residencias femeninas.

Ministerio de Obras Publicas y Transporte

Decreto 2171 de 1992, por el cual se reestructura el Ministerio de
Obras Publicas y Transporte como Ministerio de Transporte y se
suprimen, fusionan y reestructuran entidades de la rama ejecuti-
va del orden nacional.
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Ministerio de Comercio Exterior

Decreto 2111 de 1992, por el cual se suprimen los estableci-
mientos publicos operadores de las zonas francas industriales y
comerciales de Barranquilla, Cartagena, Santa Marta, Palma seca,
Buenaventura, Cucuta, Rionegro y Uraba.

Departamento Administrativo de Seguridad

Decreto 2110 de 1992, por el cual se reestructura el Departamento
Administrativo de Seguridad (DAS).

Departamento Nacional de Estadistica

Decreto 2118 de 1992, por el cual se reestructura el Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica (DANE).

Departamento Nacional de Planeaciéon

Decreto 2132 de diciembre 29 de 1992, por el cual se reestruc-
tura y fusionan entidades y dependencias de la administra-
cion nacional.

Decreto 2167 de 1992, por el cual se reestructura el Departamento
Nacional de Planeacion.

Decreto 2168 de 1992, por el cual se reestructura el Fondo Nacio-
nal de Proyectos de Desarrollo (Fonade).

Departamento Administrativo de la Funcién Publica

Decreto 2169 de 1992, por el cual se reestructura el Departamento
Administrativo del Servicio Civil.

Decreto 2170 de 1992, por el cual se suprime el Fondo Nacional de
Bienestar Social.

3. Lareforma ante el Consejo de Estado

Sobre la competencia del Consejo de Estado para conocer de las contro-
versias derivadas del articulo 20 transitorio de la Carta, tanto la Corte
Constitucional como el propio Consejo de Estado estuvieron de acuerdo
en la competencia de este Gltimo para ese efecto.
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Los puntos mas controvertidos fueron resueltos de la manera que
se expone a continuacion.

Cambio de naturaleza de establecimientos publicos a empresas esta ta-
les. Sobre este primer aspecto dijo 1a corporacion con ponencia del doctor
Miguel Gonzalez Rodriguez:

La estructura de una entidad comprende la parte organica y
la parte funcional. La parte organica esta conformada por la
naturaleza, objetivos, 6rganos de direccién y administracion
y de las distintas dependencias para desarrollar los objetivos
de la entidad.

Reestructurar, entonces, significa modificar la estructu-
ra de la entidad y tal modificacion puede recaer sobre cualquie-
ra de los elementos que forman parte de la misma.

La naturaleza juridica de una entidad, como elemento
integral que es de su estructura, no puede por lo mismo con-
siderarse aislada o separada del todo del cual forma parte. Asi
como es posible variar la composicion de los 6rganos de direc-
cion o administracion, ampliar o reducir funciones, es posible
variar la naturaleza juridica, sin que ello implique crear una
nueva entidad. Para qué producir un cambio total en cada uno
de los elementos que conforman la estructura, comenzando
por los objetivos, que es uno de los aspectos que justifican la
razon de ser de cualquier entidad.

Debe precisarse en primer término que, con la consagra-
cion del articulo 20 transitorio de la Constitucion, en virtud del
cual se expidi6 el decreto acusado, pretendi6 el contribuyente
materializar, a través de las entidades alli referidas, el desarro-
llo de los fines esenciales que al Estado le impuso la nueva Car-
ta Politica. Consecuencia de ello, y asi lo ha reiterado esta cor-
poracion en diversas providencias, es la supresiéon de cargos o
empleos que no requieran las necesidades administrativas del
Estado en la buisqueda de la eficaz prestacion de los servicios
publicos y en aplicacién del principio de la prevalencia del inte-
rés general sobre el particular.

Teniendo en cuenta que los decretos expedidos con fun-
damento en la norma transitoria 20 tienen la misma fuerza o
entidad normativa que la ley, en razén de la materia que regu-
lan, bien podia el Gobierno nacional consagrar disposiciones
distintas de las previstas en otras normas de igual jerarquia y
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con incidencia en aspectos regulados en convenciones colecti-
vas de trabajo y sin perjuicio de los derechos consagrados en
favor de los trabajadores (sentencia de mayo 12 de 1994).

Creacion, supresion y fusion de empleos. En relaciéon con la posibili-
dad de suprimir y fusionar empleos, dijo la corporacién, con ponencia del
doctor Libardo Rodriguez:

En relacién con los cargos segundo, tercero y décimo, en los
cuales se plantea que los actos acusados violan derechos ad-
quiridos a la estabilidad que tienen los empleados publicos que
estén en carrera administrativa y de quienes teniendo cierto
tiempo de servicio y determinada edad se les suprime el cargo
o empleo, la Sala considera que no tienen vocaciéon de prospe-
ridad. En efecto, reiteradamente esta Corporacion en diversos
pronunciamientos, entre ellos en la mencionada sentencia de
9 de septiembre de 1993, ha manifestado que las facultades de
reestructurar, fusionar o suprimir las entidades a que se re-
fiere el articulo transitorio 20 de la Carta, llevan insita la de
supresion de cargos o empleos, por lo cual ha de entenderse
que cuando el Constituyente se las atribuy6 al Gobierno na-
cional, de antemano lo estaba autorizando para que adecuara
la estructura interna de la planta de personal de la respectiva
entidad a las necesidades del servicio y que la regulacion de
la carrera administrativa no confiere un derecho incondicional
al empleado a permanecer en el empleo, ello en desarrollo del
principio de la primacia del interés general sobre el particular,
mediando de dicho cargo o empleo que como consecuencia de
la decision adoptada resultare privado del mismo.

Plazo de las entidades descentralizadas para reestructurarse. En
cuanto al plazo de las juntas directivas para adecuar las entidades a la
reestructuracion, dijo el Consejo de Estado con ponencia del Dr. Ernesto
Rafael Ariza Mufioz:

Esta corporacién en reiterados pronunciamientos ha precisado
que el seiialamiento del plazo para que las juntas o consejos
directivos de los establecimientos publicos y de las empresas
industriales y comerciales del Estado adectien la estructura
interna y la planta de personal a las decisiones adoptadas en
virtud de la reestructuracion, fusién o supresiéon, no puede
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considerarse como una prorroga o ampliacion de la facultad
legislativa excepcional transitoria de la que la Carta revistio6 al
gobierno nacional en el articulo transitorio 20, pues la tarea
de adecuar tal estructura y planta de personal es de caracter
administrativo que aquellos entes tienen en forma permanente
(articulo 26, literal b), del Decreto 1050 de 1968 y 74 del De-
creto 1042 de 1978), para lo cual no requieren de la fijacion de
término alguno para su ejercicio.

4. La Defensoria del Pueblo

Dentro del concepto Estado Social de Derecho se incorpora ademas del
ejercicio del poder y de la autoridad circunscrito a un marco previo de
normas juridicas el respeto a los derechos de la persona humana y la pre-
ocupacion creciente por el aspecto social; uno de los varios mecanismos
de la Carta de 1991 para el efecto es la Defensoria del Pueblo.

Esta institucion es nueva en el derecho constitucional colombiano,
forma parte del ministerio ptiblico, ejerce sus funciones bajo la direccion
del procurador, el defensor es elegido por la CAmara de Representantes
para un periodo de cuatro afios, de terna presentada por el presidente.
Dentro de sus funciones se destacan las de orientar a todos, incluidos
los colombianos residentes en el exterior, en el ejercicio de sus derechos,
divulgar los derechos humanos, invocar el habeas corpus, interponer la
accion de tutela, organizar la defensoria ptiblica y presentar proyectos de
ley sobre materias de su competencia (art. 282 C. N.).

La Ley 24 de 1992 estableci6 inicialmente la organizacién y funcio-
namiento dela Defensoria del Pueblo. Ademas de las funciones atribuidas
por la Constitucion se encuentran las siguientes:

e  Velar por los derechos de las minorias étnicas.

e  Ser mediador entre los usuarios y las empresas publicas o pri-
vadas que presten servicios publicos cuando sus derechos se
presuman violados.

»  Ser mediador de las peticiones colectivas formuladas por organi-
zaciones civicas o populares frente a la administracion publica
cuando ellos lo demanden.

*  Rendir informes a la opinién publica sobre sus actividades rela-
cionadas con la violacion de derechos humanos.

Es importante resaltar que la Ley 941 de 2005 organizo el Siste-
ma Nacional de Defensoria Publica, que tiene como finalidad proveer el
acceso de las personas a la administracion de justicia en materia penal,
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en condiciones de igualdad y en los términos del debido proceso con res-
peto de los derechos y garantias sustanciales y procesales y presta sus
servicios en favor de las personas que por sus condiciones econémicas o
sociales se encuentran en circunstancias de desigualdad manifiesta pa-
ra proveerse, por si mismas, la defensa de sus derechos.

El sistema nacional de defensoria publica es un servicio ptblico
que organiza, dirige y controla el defensor del Pueblo, en favor de las
personas que lo requieren para asumir su asistencia y representacion ju-
dicial y garantizar el pleno e igual acceso a la administracion de justicia
en materia penal.

En relaciéon con el personero municipal en la defensoria publica, la
citada ley le atribuye las siguientes funciones:

e Recibir las solicitudes del servicio que presta el sistema nacional
de defensoria ptblica en el municipio.

e Solicitar la asignacion de defensor puiblico, previa verificacién
de la situacion socioeconoémica del solicitante o las necesidades
del proceso, sin discriminacion alguna y de conformidad con las
directrices establecidas por la direccion del sistema nacional de
defensoria pablica y bajo la coordinacién del defensor regional o
seccional.

e Llevar el registro de las solicitudes de asignacién de defensor ptbli-
co y remitir a la defensoria regional o seccional de su jurisdicciéon
las estadisticas de atencién en el municipio a su cargo, de confor-
midad con los lineamientos establecidos por la direccion nacional
del sistema.

Es preciso tener en cuenta la modernizacion de la Defensoria del
Pueblo llevada a cabo en virtud de la Ley 1642 de 2013. Justamente en el
capitulo xvIiI de este libro los lectores encontraran la respectiva infor-
macion en el acipite destinado a esta entidad.

5. La Ley Organica del Plan de Desarrollo. Ley 152
de 1994

Tiene como proposito establecer los procedimientos y mecanismos para
la elaboracién, aprobacion, ejecucion, seguimiento, evaluacién y control
de los planes de desarrollo, asi como la regulacion de los demas aspectos
contemplados por las normas constitucionales que se refieren al plan de
desarrollo y planificacion.
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Ambito de aplicacién. La Ley Organica del Plan de Desarrollo se
aplica a la nacidn, las entidades territoriales y los organismos
publicos de todo orden.

Principios generales. Los principios generales que rigen
las actuaciones de las autoridades nacionales, regionales y te-
rritoriales, en materia de planeacion son:

a) Autonomia. La nacién y las entidades territoriales ejer-
ceran libremente sus funciones en materia de planificacién con
estricta sujecion a las atribuciones que a cada una de ellas se
les haya especificamente asignado en la Constitucion y la Ley,
asi como a las disposiciones y principios contenidos en la pre-
sente Ley Organica.

b) Ordenacion de competencias. En el contenido de los pla-
nes de desarrollo se tendran en cuenta, para efectos del ejerci-
cio de las respectivas competencias, la observancia de los cri-
terios de concurrencia, complementariedad y subsidiariedad.

¢) Coordinacion. Las autoridades de planeacion del orden
nacional, regional y de las entidades territoriales, deberan ga-
rantizar que exista la debida armonia y coherencia entre las ac-
tividades que realicen a su interior y en relacion con las demas
instancias territoriales, para efectos de la formulacion, ejecu-
cion y evaluacion de sus planes de desarrollo.

d) Consistencia. Con el fin de asegurar la estabilidad ma-
croecondmica y financiera, los planes de gastos derivados de
los planes de desarrollo deberan ser consistentes con las pro-
yecciones de ingresos y de financiacién, de acuerdo con las
restricciones del programa financiero del sector ptiblico y de la
programacion financiera para toda la economia.

e) Prioridad del gasto ptblico social. Para asegurar la con-
solidacion progresiva del bienestar general y el mejoramiento
de la calidad de vida de la poblacién, en la elaboracion, aproba-
cion y ejecucion de los planes de desarrollo de lanacién y de las
entidades territoriales, se debera tener como criterio especial
en la distribucion territorial del gasto publico, el nimero de
personas con necesidades basicas insatisfechas, la poblacién y
la eficiencia fiscal y administrativa y que el gasto ptblico social
tenga prioridad sobre cualquier otra asignacion.

f) Continuidad. Con el fin de asegurar la real ejecucién de
los planes, programas y proyectos que se incluyan en los pla-
nes de desarrollo nacionales y de las entidades territoriales,
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las respectivas autoridades de planeacion, propenderan a que
aquellos tengan cabal cumplimiento.

g) Participacion. Durante el proceso de discusion de los planes

de desarrollo, las autoridades de planeacién velaran porque se

hagan efectivos los procedimientos de participaciéon ciudadana
previstos en la presente ley.

h) Sustentabilidad ambiental. Para posibilitar un desarrollo so-
cioeconémico en armonia con el medio natural, los planes de

desarrollo deberan considerar en sus estrategias programas y
proyectos, criterios que les permitan estimar los costos y bene-
ficios ambientales para definir las acciones que garanticen a las

actuales y futuras generaciones una adecuada oferta ambiental.

i) Desarrollo armoénico de las regiones. Los planes de desarrollo

propenderan a la distribucion equitativa de las oportunidades

y beneficios como factores basicos de desarrollo de las regiones.
j) Proceso de planeacion. El plan de desarrollo establecera los

elementos basicos que comprendan la planificaciéon como una
actividad continua, teniendo en cuenta la formulacion, aproba-
cion, ejecucion, seguimiento y evaluacion.

k) Eficiencia. Para el desarrollo de los lineamientos del plan y en
cumplimiento de los planes de accién se debera optimizar el
uso de los recursos financieros, humanos y técnicos necesarios,
teniendo en cuenta que la relacion entre los beneficios y costos
sea positiva.

]) Viabilidad. Las estrategias, programas y proyectos del plan
de desarrollo deben ser factibles de realizar, seglin las metas
propuestas y el tiempo disponible para alcanzarlas, teniendo
en cuenta la capacidad de administracién, ejecucién y los re-
cursos financieros a los que es posible acceder.

m) Coherencia. Los programas y proyectos del plan de desarro-
1lo deben tener una relacion efectiva con las estrategias y obje-
tivos establecidos en este.

n) Conformacion de los planes de desarrollo. De conformidad con
lo dispuesto en el articulo 339 de la Constituciéon Nacional, los
planes de desarrollo de los niveles nacional y territorial esta-
ran conformados por una parte general de caricter estratégico

y por un plan de inversiones de caracter operativo. Para efectos
delaelaboracion de los planes de inversion y con el proposito de
garantizar coherencia y complementariedad en su elaboracion,
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la nacion y las entidades territoriales deberan mantener actua-
lizados bancos de programas y de proyectos.
Mediante la promulgacion de la ley organica del plan de desarrollo

se vislumbra un nuevo rumbo en materia de planeacion, en desarrollo de
la nueva Constitucion:

1.

Planeaciéon estratégica al definir que los planes de desarrollo
contendran una parte general. Establece que en ella se sefiala-
ran los propdsitos y objetivos nacionales de largo plazo (més de
ocho afios), las metas y prioridades de la accion estatal a mediano
plazo (cuatro afios) y las estrategias y orientaciones generales de
la politica econémica, social y ambiental que sean adoptadas por
el Gobierno.

Presupuestos plurianuales de los programas y proyectos que esta-
ran en el plan de inversiones pablicas cuando estos requieran mas
de una vigencia fiscal para su ejecucion y la especificaciéon de los
recursos financieros requeridos para su ejecucion.

Mayor control politico de los planes de desarrollo, tanto en su
parte general como en el plan de inversiones, pasando al estu-
dio, debate, modificacion y aprobacion por parte del Congreso de
la Reptublica, en el caso del Plan Nacional de Desarrollo y de las
asambleas y concejos municipales en el caso de los planes depar-
tamentales y municipales de desarrollo.

La participaciéon ciudadana se hace mas activa mediante la vin-
culacién de diversos sectores sociales y econémicos y entidades
territoriales en la discusion y formulacién del plan nacional de de-
sarrollo, pero el alcance de este es limitado en la medida en que se
hace solo a manera consultiva y no hace parte de los procesos de
evaluacion parcial y definitiva de los planes. El Consejo Nacional
de Planeacion tiene las siguientes funciones:

- Analizary discutir el proyecto del plan nacional de desarrollo.

- Organizar y coordinar una amplia discusién nacional sobre
el proyecto del plan.

- Absolver las consultas que sobre el plan le formule el Gobier-
no nacional y las demas autoridades de planeacion.

- Formular recomendaciones sobre el contenido y la forma.

- Conceptuar sobre el proyecto del plan convocado por el Go-
bierno una vez se haya posesionado el presidente de la
Republica.
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Desde el momento de iniciacién del periodo presidencial, el Gobier-
no cuenta con seis meses para presentar el proyecto del plan nacional de
desarrollo y este debe contar con las siguientes fases para su elaboracién:

Formulacion: tendra por objeto poner en marchalainiciacion del plan
contando con la ayuda de todas las dependencias de la administraciony en
especial las autoridades de planeacién. Esta ayuda sera con el apoyo admi-
nistrativo, técnico y de informacion para la elaboracion del plan.

Coordinacion: la hara el director del DNP con las labores requeridas
para la formulacién del plan con los ministerios, entidades territoriales,
las regiones administrativas y de planificacién que se constituyan y con
la sala administrativa del Consejo Superior de la Judicatura.

Presentacion al Conpes para su aprobacion: se hara en forma integral
0 por componentes. Lo correspondiente al plan de inversiones debera
contar con el concepto del Consejo Superior de Politica Fiscal (Confis).

Concepto del Consejo Nacional de Planeaciéon (CNP): 1a participaciéon
de las organizaciones de la sociedad civil y de los territorios delegados
de las entidades territoriales se realizara entre el 15 de noviembre y el 10
de enero, plazo en el que el CNP debera rendir su informe y realizar sus
recomendaciones.

Presentacion del proyecto definitivo: 1o hara el Ministerio de Hacien-
da ante el Congreso antes del 7 de Febrero, luego de que el Conpes realice
las enmiendas que considere pertinentes.

Aprobacioén del plan: el Congreso cuenta con tres meses a partir de
esa fecha para dar primero y segundo debates al proyecto. Para el primer
debate lo haran en sesiones conjuntas las comisiones de asuntos eco-
némicos y para el segundo, en plenaria de cada una de las caAmaras. El
Congreso podra introducir modificaciones al plan de inversiones, siem-
pre que se mantenga el equilibrio financiero.

Durante el traAmite en las comisiones, en virtud de la Ley 5% que
reglamenta las funciones del 6rgano legislativo, la sociedad civil podra
presentar propuestas también al proyecto del plan, como lo observa el
articulo 230. Esta es quiza la oportunidad mas importante para lograr
incidir sobre las decisiones respecto al plan nacional de desarrollo. El
Gobierno también podra presentar modificaciones durante el tramite
legislativo.

Si el proyecto no es aprobado en el término de los tres meses se-
fnalados por la Carta, el plan sera puesto en vigencia por el Gobierno
mediante decreto presidencial con fuerza de ley.
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5.1. Plan de Acci6n

Los organismos publicos deberan preparar su plan de accion de acuerdo
con los objetivos del plan de desarrollo, preparar y evaluar los programas
que seran ejecutados para el cumplimiento de los planes de accion.

Estos programas seran evaluados por el DNP y registrados en el ban-
co de programas y proyectos de inversion nacional. Alli se registraran
los proyectos viables técnica, ambiental y socioeconémicamente, sus-
ceptibles de financiacién con los recursos del presupuesto general de
la nacion.

5.2. Responsabilidad del DNP y del presidente
de la Reptublica

* El DNP debera disefar y organizar los sistemas de evaluacion de
gestion y de resultados de la administracion, tanto de las politicas
como de los proyectos de inversion.

*  El DNP presentara al Conpes en el mes de abril de cada afio un in-
forme sobre el resultado total de las evaluaciones.

*  El presidente de 1a Reptblica presentara al Congreso de la Repu-
blica, al inicio de cada legislatura, un informe sobre la ejecuciéon
del plan de desarrollo.

La planificaciéon en las entidades territoriales debera conservar
los mismos criterios sefialados para el plan nacional pero, ademas, los
términos y condiciones seran definidos por las propias autoridades terri-
toriales (asambleas departamentales, concejos municipales y distritales,
o las autoridades administrativas que hagan sus veces en las nuevas en-
tidades territoriales que llegasen a constituirse, segtin corresponda).

Las entidades territoriales indigenas guardaran también con-
gruencia con el plan nacional, pero lo aplicaran segiin sus costumbres
y usos. Tendran autonomia en materia de desarrollo econémico, social
y de gestion ambiental de acuerdo con las politicas y estrategias del
plan nacional.
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CAPITULO XIIl.
ADMINISTRACION SAMPER
PIZANO. LA REFORMA BASADA
EN LA LEY 344 DE 1996

1. Extension de las facultades extraordinarias
otorgadas al Gobierno nacional por el articulo
30 de la Ley 344 de 1996

El Congreso expidio la Ley 344 de 1996, por medio de la cual se adoptaron
medidas tendientes a racionalizar y disminuir el gasto publico, garan-
tizar su financiamiento y reasignar recursos hacia sectores deficitarios
de la actividad estatal, como condicion fundamental para mantener el
equilibrio financiero y garantizar el cumplimiento de los principios de
economia, eficacia y celeridad en el uso de los recursos publicos, de con-
formidad con lo dispuesto en el articulo 209 de 1a Constitucion Politica.
El articulo 30 de dicha ley dispuso:

Revestir al Presidente de la Republica de facultades extraordi-
narias por el término de 6 meses contados a partir de la fecha
de publicacion de 1a presente ley, para suprimir o fusionar, con-
sultando la opinién de la Comisién de racionalizacion del gasto
publico, dependencias, érganos y entidades de la rama ejecu-
tiva del orden nacional que desarrollen las mismas funciones
0 que traten las mismas materias o que cumplan ineficiente-
mente sus funciones, con el propésito de racionalizar y reducir
el gasto publico. Igualmente, tendra facultades para separar
la Unidad Administrativa Especial Direcciéon de Impuestos y
Aduanas Nacionales (DIAN).

Paragrafo primero. El ejercicio de las facultades que se
confieren en el presente articulo no incluye los érganos, depen-
dencias o entidades a los cuales la Constitucion les reconoce un
régimen de autonomia.

Paragrafo segundo. Para el ejercicio de estas facultades
el Gobierno solicitara a las mesas directivas de las respectivas
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comisiones de Senado y Camara, la designacion de tres senado-
res y tres representantes que lo asesoren en el tema propio de
acuerdo con las funciones de cada una de ellas.

El Gobierno nacional, al solicitar expresamente las facultades
otorgadas por el transcrito articulo 30 de la Ley 344 de 1996, justifico su
peticién, asi:

Las medidas anteriores son necesariasy contribuiran, sin duda,
a mejorar la situacion de las finanzas publicas. Sin embargo, el
Gobierno considera que no son suficientes si no se hace un es-
fuerzo orientado a poner orden en la estructura institucional
del Estado. El proceso de transformacion que ha sufrido el pais
en los ultimos afios requiere un importante esfuerzo de ade-
cuacioén institucional de muchos 6rganos de caracter nacional,
que permita consolidar los cambios efectuados con base en las
autorizaciones del articulo transitorio niimero 20 de la Consti-
tuci6n Politica.

Ademas, todos los diagnoésticos sobre la situacion fiscal
del sector publico coinciden en sefialar la presencia de rigide-
ces originadas por la extrema inflexibilidad que caracteriza a
los gastos de funcionamiento.

Efectos duraderos sobre el comportamiento, cuantia y
tendencia del gasto ptiblico no se podrian obtener a menos que
existan mecanismos que permitan actuar sobre el nivel y la
composicién del gasto en esta area.

Por las razones anteriores, se solicita también que se re-
vista al Presidente de la Repuiblica de facultades extraordinarias
por el término de seis meses para cambiar la naturaleza juridi-
ca, suprimir, fusionar o reestructurar érganos y entidades del
orden nacional con el propoésito de racionalizar y reducir el gas-
to pablico.

Y en el Congreso al dar debate al proyecto se sostuvo al respecto:

El conjunto de medidas, revisadas en las paginas anteriores
son necesarias y contribuiran, sin duda, a mejorar la situacion
de las finanzas publicas. Sin embargo, no seran suficientes si
no se hace un esfuerzo orientado a poner orden en la estructura
institucional del Estado.
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El proceso de transformacion que ha sufrido el pais en los
ultimos afios requiere un importante esfuerzo de adecuacion
institucional. Organos creados para realizar funciones que es-
tan siendo asumidas o asignadas a otros niveles de gobierno,
duplicacion de funciones, plantas de personal que no corres-
ponden con los avances tecnolégicos y administrativos produ-
cidos en los ultimos afios, necesidad de adecuar y fortalecer la
capacidad de gestiéon de otros 6rganos para que respondan a
los requerimientos impuestos por el contenido del plan de de-
sarrollo, etcétera, son todos ellos elementos que requieren una
respuesta del legislador que permita que el Estado desarrolle
sus funciones, de acuerdo con los principios de eficiencia, efi-
caciay economia de que hablan las normas vigentes.

Esa esla direccion ala que apunta la solicitud de conceder al pre-
sidente de la Reptuiblica facultades extraordinarias por el término de
seis meses, para cambiar la naturaleza juridica, suprimir, fusionar o
reestructurar 6rganos, dependencias y entidades del orden nacional.

2. Contenido de las facultades extraordinarias

Si bien, corresponde al presidente de la Republica, segin lo establece el
articulo 189 numerales 15 y 16 de la Constitucién Politica, “suprimir o fu-
sionar entidades u organismos administrativos nacionales de conformidad
con la ley” y “modificar la estructura de los ministerios, departamentos
administrativos y demas entidades u organismos administrativos nacio-
nales, con sujecion a los principios y reglas generales que definalaley”, en
razén a que esa ley no habia sido expedida para esa época (hoy es la Ley
489) el Congreso debia otorgar facultades extraordinarias parala supresion
y fusion de entidades u érganos y para la modificacion de sus estructuras
organicas que se originaran en la fusién o supresion de dependencias.
Sobre este punto, ha sido reiterativa la Corte Constitucional:

Ademas, en concepto de la Corte Constitucional, también debe
tenerse en cuenta que en esta materia y especialmente, en el
caso del articulo 189 numeral 15, la Constitucién no sefiala li-
mites materiales expresos, ni especiales ni especificos sobre el
alcance y eventual contenido de la ley de conformidad con la
cual podria el ejecutivo suprimir o fusionar entidades u organis-
mos administrativos nacionales ni condiciona su sentido, lo cual
encuadra dentro de una de las clases de leyes de autorizaciones,
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nociéon constitucional elaborada por la doctrina y jurispruden-
cia nacionales desde la reforma constitucional de 1968, que
permite que el Congreso de la Repuiblica pueda establecer
condiciones y limites precisos y detallados para el ejercicio de
esta facultad administrativa del ejecutivo; resulta pues que el
constituyente dejé en manos del legislador la competencia para
definir las condiciones y requisitos, los objetivos, fines y con-
troles pertinentes y predicables de la funcién del jefe del poder
ejecutivo, prevista en el numeral 15 que se comenta, para que
aquel establezca un régimen razonable y armonico, lo mismo
que preciso y reglado para regular el ejercicio de esta compe-
tencia del Presidente de la Reptiblica.

De otro lado, se observa que, por el contrario, en el caso
del numeral 16 del mismo articulo 189 de la Carta, se establece
que la ley solo puede definir o sefialar los principios y reglas ge-
nerales con sujecion a los cuales el ejecutivo podria modificar
la estructura de los ministerios, departamentos administrati-
vos y demas entidades u organismos administrativos naciona-
les, lo cual a su vez, se encuadra bajo el concepto de leyes mar-
co segln la nocion doctrinaria y jurisprudencial que también
se ha elaborado a partir de la Reforma de 1968, y que admite
que, por esta via, el Constituyente limita el &mbito de las com-
petencias legislativas del Congreso en determinadas y precisas
materias, hasta el punto que el legislador solo queda habilitado
para que defina los principios y objetivos generales que regu-
lan la materia, a los cuales debe sujetarse el Gobierno para su
actuacion administrativa, dejando, como se observa, al Ejecu-
tivo el amplio espacio que resta para regular en detalle la ma-
teria en cada caso. En este sentido, las funciones de «modificar
la estructura de los ministerios |[...]», debe cumplirse dentro del
marco de los principios y reglas generales que defina la ley, lo
que presupone que no pueden ser ejercidas sin ley intermedia
y que esta solo pueda establecer principios y reglas generales;
de igual modo, nada se opone a que estos principios y reglas
generales contenidos en la ley y que se interponen entre la
Constitucién y la competencia.

El Congreso, entonces, y luego de varias modificaciones a la solici-

tud del Ejecutivo, concedi6 facultades extraordinarias al Gobierno para:
1. Suprimir, es decir, eliminar, desaparecer o hacer cesar dependen-
cias, organos y entidades de la rama ejecutiva del orden nacional.
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Fusionar, esto es, reducir a una sola, dos o mas entidades o refundir
en uno solo, dos o mas organismos, al igual que sus correspondien-
tes funciones. Lo propio puede acontecer con las dependencias,
como parte de las entidades u 6rganos que son.

Las entidades u 6rganos que podian ser objeto de la fusiéon o supre-

sion, asi como sus dependencias, fueron las siguientes entidades:

1.

N o vk W

Los ministerios.

Los departamentos administrativos.

Las superintendencias.

Las unidades administrativas especiales, en particular la DIAN.
Los establecimientos publicos.

Las empresas industriales y comerciales del Estado.

Las empresas sociales del Estado (adscritas).

En relacion con el campo de accién de las facultades, al sostener en

demanda presentada ante la Corte Constitucional contra el articulo 30
de la Ley 344 que las facultades conferidas para suprimir o fusionar no
fueron precisas, el actor manifesto:

Son imprecisas porque aunque se sefiald un limite organico -
las entidades, 6rganos y dependencias de la rama ejecutiva del
poder publico del orden nacional-, él es tan amplio como infi-
nito. La Corte, al rechazar este argumento, sostuvo:

Ha cumplido el Congreso con establecer el término den-
tro del cual puede el Presidente de la Reptblica hacer uso de las
facultades por él solicitadas y ha sefialado de manera concre-
ta y directa las materias objeto de legislacion extraordinaria.
Que estas afecten a gran namero de entidades y organismos
de la rama ejecutiva es algo que no implica falta de precision
en cuanto al asunto confiado al Gobierno, claramente definido
enlaley.

2.1. Facultades extraordinarias para la DIAN
Como se ha mencionado, el articulo 30 de la Ley 344 de 1996 otorg6
facultades al Gobierno nacional para, ademas de suprimir y fusionar
entidades y dependencias, separar la Unidad Administrativa Especial
Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN).

Segun el articulo 1° de la Ley, las medidas por ella adoptadas se

orientaron:
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[...] a racionalizar y disminuir el gasto publico, garantizar su
financiamiento y reasignar recursos hacia sectores deficitarios
de la actividad estatal, como condicion fundamental para man-
tener el equilibrio financiero y garantizar el cumplimiento de
los principios de economia, eficiencia y celeridad en el uso de
los recursos publicos, de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 209 de la Constitucion Politica.

Por esta razoén, el sentido de las facultades extraordinarias otorga-
das al presidente para separar la DIAN aparentemente no era claro.

Analizados los antecedentes de la ley, no fue posible determinar la
intencion o espiritu del legislador. En la exposicion de motivos presen-
tada por el Ejecutivo, no se ilustroé el alcance del concepto de separacion,
por cuanto esta propuesta —adicional a las facultades para suprimir y fu-
sionar entidades, dependencias y 6rganos de la rama ejecutiva del orden
nacional- surgi6 inicialmente del Congreso y luego fue acogida por el
Gobierno nacional.

Sin embargo, si era claro que el proposito de las facultades soli-
citadas y otorgadas precisamente fue la reduccion y racionalizaciéon del
gasto publico, mediante la supresion o fusion, en el caso de duplicidad o
ineficiencia funcional, también era claro que ni el Ejecutivo solicit6 fa-
cultades, ni el Congreso las otorgo6 para la creaciéon de entidades.

Para determinar entonces el sentido de las facultades extraordi-
narias era necesario hacer la interpretacion sistematica de la norma que
las contenia, ya que, como lo establece el articulo 30 del Codigo Civil,

“el contexto de la ley servira para ilustrar el sentido de cada una de sus
partes, de manera que haya entre todas ellas la debida correspondencia
y armonia”.

En este orden de ideas, el Gobierno nacional analizé dos interpre-
taciones que podrian surgir sobre facultades otorgadas.

Atendiendo al significado natural y obvio del término separar, una
primerainterpretacion indicaria que el ejercicio de las facultades implica-
ba el regreso a la situacién anterior, esto es, a la escision en dos unidades
administrativas especiales independientes (separacién institucional).

Esta interpretacion se basaba en el antecedente histérico mas re-
ciente, (la existencia de las direcciones de impuestos y de aduanas), en
que las facultades otorgadas hacian referencia a la entidad y en que, de no
ejercerse en este sentido, se estaria frente a una tipica reestructuracion.

Segun lo informado por el Ministerio de Hacienda, la separaciéon
institucional tendria un costo aproximado de 60000 millones de pesos
y no podia olvidarse que el cometido general de la Ley 344 de 1996 era
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la reduccion y racionalizacion del gasto publico. En consecuencia, 1a se-
paracién asi entendida no implicaba reduccion del gasto ptiblico, aunque
probablemente si racionalizacién, en la medida en que con la separacion
de los dos asuntos —aduanas e impuestos— se incrementara la eficiencia
en el mediano y largo plazo y, por tanto, el recaudo y el control de la eva-
sién y de contrabando.

Surgid, entonces, la segunda interpretacion, esto es la separacion
funcional.

De la interpretacion sistematica se desprendia que cualquier formu-
la que utilizara el Gobierno nacional para separarla DIAN en ejercicio de las
facultades extraordinarias debia garantizar reduccién y racionalizaciéon
del gasto publico, evitar la duplicidad de funciones y asegurar el cumpli-
miento de los principios de eficiencia, eficacia, economia y celeridad.

En conclusion, se encontré que volver al estado anterior, esto es, a
la separacion en dos unidades administrativas especiales independien-
tes, no era viable por cuanto se estaria creando una entidad adicional a
la existente, no se hubiera dado la reduccion del gasto publico, aunque si
la racionalizacion y, por altimo, se hubiera propiciado la duplicidad de
funciones.

Por las razones expuestas, el Gobierno nacional decidi6é ejercer
las facultades mediante la separaciéon funcional, esto es, asignar a dos di-
recciones de caracter técnico las funciones especializadas aduaneras y
tributarias, como dependencias de una Direcciéon General adscrita al Mi-
nisterio de Hacienda con la naturaleza juridica de unidad administrativa
especial, que mantiene las caracteristicas juridicas de la entidad en mate-
ria de contrataciéon, administraciéon de personal, etcétera y que tendra a su
cargo directamente las funciones comunes de aduanas e impuestos, como
por ejemplo, la informacion, los asuntos legales, la unidad doctrinaria, la
planeacion y los asuntos administrativos y de personal.

3. Procedimiento

El Gobierno nacional para hacer uso de las facultades otorgadas y por ex-
preso mandato de 1a Ley 344 de 1996, debia:
1. Consultarlaopinién de la Comision de racionalizacion del gastoy
de las finanzas puablicas.

Tal como consta en el Acta n.° 7 del Comité para la reforma de la
administracion publica nacional, el Gobierno nacional presenté a los
miembros de la Comision la propuesta de supresion de entidades y de-
pendencias y esta emitié su concepto.

191



Las reformas del Estado y de la administracién publica

2. Contar con la asesoria de tres senadores y tres representantes de
las respectivas comisiones de Senado y CAmara en el tema propio,
de acuerdo con las funciones de cada una de ellas.

Para dar cumplimiento a esta condicion establecida por el legis-
lador para el ejercicio de las facultades, el Gobierno nacional solicit6 a
los presidentes de Camara y Senado la designacion de los congresistas
que lo asesorarian en el ejercicio de las facultades, los cuales una vez de-
signados analizaron con el Comité para la reforma de la administracion
publica nacional las distintas propuestas.

4. Entidades excluidas

De conformidad con las condiciones establecidas en las mismas faculta-
des, no podian ser objeto de supresién o fusion las siguientes entidades u
organos ni sus dependencias:
1. Las entidades que gozan de régimen de autonomia por mandato
constitucional, esto es:
- Los entes universitarios autonomos (universidades oficiales
del orden nacional).
- La Comisién Nacional de Television.
- Las corporaciones autbnomas regionales.

2. Las sociedades de economia mixta y las sociedades de capital pua-
blico con participacion estatal inferior al 90 %.

3. Losinstitutos de investigaciéon del sector del medio ambiente, por
tener régimen de derecho privado por expresa disposicién legal.

Al pronunciarse la Corte Constitucional sobre la demanda de in-
constitucionalidad presentada contra el Decreto Ley 1679 de 1997,
manifesto:

Asi es cierto que las empresas comerciales e industriales del
Estado, al tener personalidad juridica, gozan de una cierta au-
tonomia para el manejo de sus asuntos. Sin embargo, es una au-
tonomia de origen legal y que es limitada, pues esas entidades
estan sometidas a un control de tutela. Por ello, la autonomia de
esas empresas no tiene una protecciéon constitucional contra la
voluntad legislativa, por lo cual laley puede disponer de ellas, ya
sea ampliando o reduciendo el grado de control de tutela sobre
la respectiva entidad, ya sea suprimiendo incluso a la empresa
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misma. En cambio, existen otras entidades que gozan de protec-
cion constitucional, esto es tienen una verdadera garantia ins-
titucional, por lo cual detentan una autonomia cuyo contenido
esencial debe ser respetado por el legislador. En algunos casos,
la garantia institucional a esas entidades es tal que el legislador
no solo debe respetar el contenido esencial de la autonomia de
esas entidades, sino que no puede suprimirlas, pues son 6rganos
creados directamente por la Carta, como sucede, por ejemplo,
con la Procuraduria General de la Nacion, la Contraloria Gene-
ral de la Reptiblica, el Consejo Nacional Electoral, la Comision
Nacional de Television o el Banco de la Reptiblica. En estos casos,
la garantia institucional es de otra indole pues, como sucede por
ejemplo con las universidades puablicas (C. P. Articulo 69) o con
las corporaciones auténomas regionales (C. P. Articulo 150 ord.
7°), 1a ley puede crear o suprimir entidades de este tipo, pero en
caso de instituirlas, debe garantizar, por mandato constitucio-
nal, un margen de autonomia a esas entidades.

5. Condiciones

La supresion o fusion procedia para entidades u 6rganos de la rama eje-
cutiva del orden nacional y sus dependencias cuando se presentara una
de las siguientes circunstancias:

1. Duplicidad funcional: tenian asignadas legalmente o desarrollan
las mismas funciones o tratan las mismas materias de otras enti-
dades u 6rganos o de otras dependencias.

2. Ineficiencia funcional: cumplian sus funciones ineficientemente.

6. Proposito

Las decisiones que adoptara el Gobierno, en uso de las facultades extraor-
dinarias concedidas, debian redundar en la racionalizacién y reduccién
del gasto publico. Este propdsito estaba claramente ordenado, no solo en
el articulo 30 de la Ley 344 de 1996, sino también se desprendia de su ar-
ticulo 1.° que determina el objeto de las disposiciones adoptadas por ella.

7. Término

Las facultades fueron otorgadas por el término de seis meses contados a
partir de la publicacion de la ley en el Diario Oficial; esto significa que el
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Gobierno nacional podia ejercer las facultades antes del 27 de junio de
1997, ya que la ley fue publicada en el Diario Oficial 42.951 del 31 de di-
ciembre de 1996. Y, en efecto, asi lo hizo, el 27 de junio fueron expedidos
28 decretos leyes mediante los cuales se ejercieron las facultades.

Sobre el término para el ejercicio de las facultades, resulta inte-
resante comentar que la posicion de algunos en relacién con el plazo
adicional frente a los decretos leyes que decidieron la supresion y fusion
de entidades, puesto que dispusieron un término mas para perfeccionar
las medidas y habrian por ello implicado que el Gobierno se excediera
temporalmente en el ejercicio de las facultades, prolongando su pro-
pio término.

Sobre este tema, la Corte Constitucional mantiene la posicién
expresada por el Consejo de Estado, con ocasion de los distintos decre-
tos expedidos en virtud del mandato del articulo transitorio 20 de la
Constitucion:

[..] es necesario distinguir el término temporal que tiene el
Gobierno para ejercer las facultades extraordinarias, con el
término que las normas legales puedan sefialar para que las
autoridades administrativas cumplan lo ordenado por el legis-
lador. En efecto, por medio de las facultades extraordinarias,
el Gobierno adquiere competencia legislativa, la cual debe ser
ejercida dentro del estricto término temporal y material pre-
visto por la ley habilitante. Por ende, si el Gobierno se excede
material o temporalmente de esos limites, los decretos leyes
que haya expedido se encuentran viciados de inconstituciona-
lidad y deberan ser retirados del ordenamiento. En ese mismo
orden de ideas, tampoco podria el Gobierno ejercer las faculta-
des extraordinarias para ampliar el término o la competencia
extraordinaria que le fueron conferidas, pues solo el Congre-
so puede conferir esas facultades legislativas. Sin embargo, lo
anterior no impide que un decreto ley, como cualquier norma
legal, pueda establecer plazos para que sus mandatos sean
ejecutados por las autoridades respectivas, incluido el propio
gobierno nacional, pues en estos casos no habria autohabili-
tacion legislativa por parte del Ejecutivo sino un mero esta-
blecimiento de términos para la actuacién de las autoridades
administrativas. Asi como una ley puede perfectamente se-
nalar que el Gobierno tiene tantos meses para realizar deter-
minada actividad administrativa, bien puede un decreto ley,
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que es norma legal, consagrar un mandato de la misma na-
turaleza, sin que exista, en manera alguna, una prérroga in-
debida de las facultades extraordinarias. Por consiguiente, el
término de ejercicio de las facultades extraordinarias opera
exclusivamente para que el Gobierno, como legislador extraor-
dinario, adopte aquellas decisiones que, por su contenido ma-
terial, tienen reserva de ley, pero es obvio que posteriormente,
en desarrollo de sus competencias ordinarias, bien puede el
Gobierno adoptar otras decisiones sobre la materia, siempre
y cuando estas no tengan reserva de ley. Por ejemplo, ningu-
na objecién constitucional se puede hacer a que en funcion de
la potestad reglamentaria de las leyes, el Gobierno proceda a
reglamentar un decreto ley, una vez vencido el término de las
facultades extraordinarias.

[...] En sintesis, una cosa es la orden de fusion, que corres-
ponde al legislador y que por ende el Gobierno solo podia efec-
tuar en el término previsto por la ley habilitante, y otra muy
diferente son los pasos practicos para perfeccionar la fusion,
que es actividad administrativa.

8. Ejercicio y desarrollo de las facultades
extraordinarias

El presidente debia ejercer facultades otorgadas mediante la expedicion de
decretos leyes en consecuencia, sujetos al control de constitucionalidad
por via de accion ante la Corte Constitucional.

De conformidad con la reiterada jurisprudencia de la Corte Cons-
titucional acerca del ejercicio de las facultades extraordinarias por parte
del presidente de la Republica, el Gobierno concluyé que:

1. Solo podia ejercerlas por una sola vez dentro del término legal.

2. Como la ley de facultades se refiere a varias materias, su desa-
rrollo podia hacerse a través de un nimero plural de decretos,
siempre que las materias ya reguladas no fueran objeto de nueva
regulacion.

En relacion con este tema, es importante anotar que si bien la Cor-
te Constitucional se habia pronunciado antes sobre las condiciones para
ejercer facultades extraordinarias, no se habia presentado la oportunidad
de que lo hiciera sobre como deben ejercerse cuando las facultades se re-
fieren a un grupo indeterminado de entidades. Es asi como, por ejemplo,
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en demanda presentada contra el articulo 30 de la Ley 344, el actor sos-
tuvo que el Gobierno tan solo tenia facultades para expedir tres decretos,
uno para suprimir, otro para fusionar y otro para separar la DIAN.

La Corte Constitucional ratifico la posicion adoptada por el Gobierno
nacional y al respecto dijo:

No comparte la Corte el punto de vista del demandante, pues
siendo varias las actividades que debia ejercer el Gobierno y en
relacion con distintas entidades, bien podia por razones de téc-
nica legislativa dictar un decreto para cada uno de los 6rganos
o entidades que fuera a suprimir o fusionar, sin infringir con
ello 1a Constitucion. Lo que no puede hacer el Gobierno una vez
dictado el decreto respectivo en relacion con una determinada
entidad, es volver nuevamente sobre el mismo asunto, ya sea
para modificar el decreto o derogarlo con fundamento en las
mismas atribuciones conferidas, por carecer de competencia
para ello, debido a que las facultades ya han sido utilizadas.

El argumento del impugnante es valido solamente en los casos
en que sea una sola materia o asunto que deba tratar el legisla-
dor extraordinario, mas no cuando estas son varias en relacion
con distintas dependencias. En el caso objeto de la demanda,
por ejemplo, se expidieron veintisiete decretos suprimiendo y
fusionando entidades o dependencias del orden nacional, cuya
constitucionalidad debera ser analizada individualmente; en-
tonces unir todos estos decretos en uno solo o en tres, como lo
pretende el demandante, seria desconocer técnicas que rigen la
expedicion de decretos y dificultar su manejo.

Si bien esta Corporacion ha sostenido que las faculta-
des extraordinarias solo pueden ser ejercidas una sola vez “de
modo que al expedirse el correspondiente decreto ley se agota
su cometido”, también ha hecho la salvedad cuando las faculta-
des se refieren a varias materias, ya que en este caso “su desa-
rrollo puede hacerse a través de un numero plural de decretos
siempre que las materias ya reguladas no sean objeto de nueva
regulaciéon comoquiera que, conforme a lo dicho las facultades
se agotan en la misma medida y en el mismo momento de su
utilizacion”. Lo que se prohibe entonces es el ejercicio sucesivo
de las atribuciones conferidas.

Buena parte de la informacion que presenta este capitulo es tomada
del memorando que sobre el tema de estas facultades presentamos al
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Dr. Edgar Gonzalez Salas, director del Departamento Administrativo
de la Funcién Puablica, en esa oportunidad.

9. Principales medidas de la reforma

Se ordeno la supresion definitiva del Instituto de Mercadeo Agropecuario,
la realizacion de sus activos privilegiando su adquisicion por el sector pri-
vado agropecuario y el pago inmediato de pensiones e indemnizaciones
para sus empleados.

Se suprimi6 dentro del marco de prioridades sefialadas por la Ley
de Turismo, la Corporacién Nacional de Turismo, cuyos activos entraran
a engrosar el Fondo de Fomento Turistico para ser invertidos en el apo-
yo al sector, el desarrollo de camparfias de promocién y la facilitacion del
turismo regional, bajo la orientacion del nuevo viceministro de Turismo.

La Compaiiia Mineralco se fusion6 con la Empresa Colombiana de
Carboén para concentrar en una sola entidad todas las funciones de pro-
mocion y contratacion mineras.

Se suprimi6 el Instituto de Ciencias Nucleares y Energias Alter-
nativas (INEA). Sus activos, incluido el reactor nuclear, se trasladan a la
Universidad Nacional para el desarrollo de actividades investigativas en
la materia.

Se trasladod a la Universidad Nacional el Instituto Electronico
de Idiomas.

Se suprimié y liquidé el Fondo de pasivo social de la Empresa Puer-
tos que viene atendiendo el pago de mesadas para 17 500 funcionarios de
Colpuertos, en medio de serias dificultades administrativas y cuestiona-
mientos. Se creara una unidad administrativa especial en el Ministerio
de Trabajo, con facultades para conciliar y acordar 22 000 reclamaciones
directas y judiciales que ya sobrepasan los $700000 millones.

Los fondos de cofinanciaciéon, empezando por el FIS, se concentra-
ron en Findeter para reorientar, prioritariamente, estas operaciones de
cofinanciacién para proyectos de interés local o departamental hacia la
condicién de complementos no concesionales de operaciones de crédito.

El Departamento Administrativo de Cooperativas Dancoop se re-
estructur6 para que se cumpla su funciéon de promociéon y fomento del
sector solidario, mientras que las funciones de inspeccién y control que
cumplia se trasladan a la Superintendencia Bancaria en lo que se rela-
ciona con la actividad de las cooperativas que cumplen funciones de
intermediacién financiera y a la Superintendencia de Sociedades las
restantes, con excepcion de las cooperativas multiactivas de servicios
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que cumplen una funcién de integracion social y ciudadana. El control
por parte de la Superintendencia Bancaria conferira a las cooperativas
financieras el aval que requieren para avanzar en su tarea de captar y
colar recursos, con plena garantia del Estado, en el competido mercado
de capitales.



CAPITULO XIV.

LA LEY 489 DE 1998.

ESTATUTO DE ADMINISTRACION
Y FUNCIONAMIENTO DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA

1. Reconstruccion historica

Durante el gobierno del presidente César Gaviria se realizo, a través de
la Consejeria para la Administracién Publica a cargo de los Drs. Jorge
Garcia y Jorge Hernan Cardenas, una primera version del texto que fue
confiada al conocido profesor Alvaro Tafur Galvis.

Enel cuatrienio del Dr. Ernesto Samper, el Gobierno retomoé el tema,
através del Departamento Administrativo de la Funcién Publica, a cargo
del reputado especialista en Administracion Publica Dr. Edgar Gonza-
lez Salas, proyecto que fue estudiado y ampliado fundamentalmente en
los aspectos alusivos a la gestion pablica. Durante ese periodo tuvimos
oportunidad de participar ampliamente en las discusiones sobre la ma-
teria, conjuntamente con el Dr. Pablo Olarte, la Dra. Liliana Caballero y el
Dr. Alberto Giraldo.

El proyecto fue sometido al examen de la Sala de Consulta Civil
conformada para la época por los magistrados César Hoyos Salazar, Ja-
vier Henao Hidrén, Luis Camilo Osorio Isazay Augusto Trejos Jaramillo.

2. Comparacion de los proyectos

En la primera version el dominio en el proyecto es juridico-organizacional,
mientras que en la segunda se advierten otros componentes, derivados de
las ciencias administrativas, e impulsados por el Dr. Edgar Gonzalez Salas,
tales como el sistema de desarrollo administrativo, los incentivos a la ges-
tion pablica, las veedurias ciudadanas para el control y fiscalizacion de la
administracion publica, el sistema de informacion para el sector ptiblico y
la escuela de alto gobierno.
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Primera version

Segunda version

De las modalidades de la accion
administrativa

Modalidades de la accion administrativa

De la estructura y organizacion de la
administracion ptublica

Sistema de desarrollo administrativo

De la creacién, fusion, supresion,
reestructuracion

Incentivos a la gestion publica

De la Presidencia, la Vicepresidencia,
los ministerios, los departamentos
administrativos y las superintendencias

Sistema nacional de control interno

De las entidades descentralizadas

Escuela de Alto Gobierno

De las empresas del Estado y sus filiales

Veedurias ciudadanas para el control
y la fiscalizacién de la administracion
puablica

De las sociedades de economia

Sistema general de informacion
administrativa del sector publico

Estructura y organizacién de la
administracion ptblica

Creacién, fusion, supresion y
reestructuracion de organismos y
entidades

Presidencia de la Repuablica, ministerios,
departamentos administrativos y
superintendencias

Entidades descentralizadas

Sociedades de economia mixta

Control administrativo

Control administrativo

Del ejercicio de funciones
administrativas por particulares

Ejercicio de funciones administrativas
por particulares

Disposiciones legales

Disposiciones legales

Fuente: elaboracién propia.
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La etapa y version final del tramite legislativo se sucedi6 en el go-
bierno del presidente Andrés Pastrana Arango, quien sanciono la ley el
29 de diciembre de 1998 con el siguiente encabezado:

Por la cual se dictan normas sobre la organizaciéon y funcio-

namiento de las entidades del orden nacional, se expiden las

disposiciones, principios y reglas generales para el ejercicio de
las atribuciones previstas en los numerales 15y 16 del articulo
189 de la Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones.

Asi pues, esta importantisima norma ocupé la atencion de los tres
periodos presidenciales antes anotados. En consecuencia después de
estos breves apuntes histéricos corresponde entrar al examen del conte-
nido de dicha Ley 489 de 1998.

3. Estructura general de la Ley 489 de 1998

Como la ley que comentamos es extensa, pues contiene 121 articulos, he-
mos creido oportuno presentar a nuestros lectores su estructura general,
para permitir una mas facil ubicaciéon de los dominios por ella regulados.

Capitulo 1

Capitulo 11

Capitulo 111

Disposiciones generales

Objeto

Ambito de aplicacion

Principios y finalidades de la funcion
administrativa

Principios de la funcién administrativa
Finalidades de la funcién administrativa

Modalidades de la accion administrativa
Competencia administrativa
Principio de coordinacién
Descentralizacion administrativa
Desconcentracion administrativa
Delegacion

Requisitos de la delegacion
Funciones que no se pueden delegar
Régimen de los actos del delegatario
Delegacion del ejercicio de funciones
presidenciales

Delegacion entre entidades publicas
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Capitulo 1v

Capitulo v

Capitulo viI

Capitulo viI

Capitulo VIII

Sistema de desarrollo administrativo
Definicién del sistema

Fundamentos del sistema de desarrollo
administrativo

Politicas de desarrollo administrativo
Supresion y simplificaciéon de tramites
Comités sectoriales de desarrollo
administrativo

Sistema de desarrollo administrativo
territorial

Desarrollo administrativo de los organismos
Entidades de la administracion pablica
Divulgacion

Convenios de desemperio

Incentivos a la gestion ptblica
Banco de éxitos

Premio Nacional de Alta Gerencia
Estimulos a los servidores publicos

Sistema Nacional de Control Interno
Creacién

Objeto

Direccién y coordinacién

Escuela de Alto Gobierno
Participantes

Democratizacion y control social de la adminis-
traciéon publica

Democratizaciéon de la administracion ptblica
Audiencias publicas

Ejercicio del control social de la administracién
Ejercicio de la veeduria ciudadana

Eficacia de la accién de las veedurias

Acceso a la informacion

Formacion de veedores para el control y fiscali-
zacion de la gestiéon publica



Capitulo 1xX

Capitulo X

Capitulo x1
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Sistema general de informacion administrativa
del sector publico

Sistema general de informacion administrativa
Sistema de informacién de las entidades y
organismos

Estructuray organizaciéon de la administra-
cion publica

Integracion de la rama ejecutiva del poder pu-
blico en el orden nacional

Integracién de la administracion ptblica
Entidades y organismos estatales sujetos a ré-
gimen especial

Orientacion y control sectores administrativos
Sistemas administrativos

Orientacion y coordinacion sectorial
Comisiones intersectoriales

Participacion de las entidades descentralizadas
en la politica gubernamental

Consejo de ministros

Comisiones de regulacion

Creacion, fusion, supresiéon y reestructuracion
de organismos y entidades

Creacion de organismos y entidades
administrativas

Contenido de los actos de creaciéon
Modalidades de la fusion de entidades u orga-
nismos nacionales que decrete el Gobierno

De la supresion, disolucion y liquidacion de
entidades u organismos administrativos
nacionales

Escision de empresas industriales y co-
merciales del Estado y de sociedades de
economia mixta

Principios y reglas generales con sujecion a las
cuales el Gobierno nacional puede modificar la
estructura de los y demas organismos adminis-
trativos del orden nacional
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Capitulo X11

Capitulo X111

Comisién de seguimiento

Presidencia de la Reptiblica, ministe-

rios, departamentos administrativos y
superintendencias

Presidencia de la Reptblica

Organizacién y funcionamiento de los ministe-
rios y departamentos administrativos
Objetivos de los ministerios y departamentos
administrativos

Funciones

Direccién de los ministerios

Funciones de los ministros

Viceministros

Unidades ministeriales

Funciones de los jefes o directores de unidades
ministeriales

Organizacién y funcionamiento de los departa-
mentos administrativos

Organizacién y funcionamiento de las
superintendencias

Organizacién y funcionamiento de unidades
administrativas especiales

Entidades descentralizadas

Creacion de las entidades descentralizadas
Establecimientos publicos

Autonomia administrativa y financiera
Direcciéon y administracion de los estableci-
mientos publicos

Integracion de los consejos de los estableci-
mientos publicos y deberes de sus miembros
Calidad de los miembros de los consejos
directivos

Delegados ante los consejos directivos
Funciones de los consejos directivos de los es-
tablecimientos publicos

Designacion del director, gerente o presidente
de los establecimientos puiblicos
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Calidad y funciones del director, gerente o
presidente

Régimen disciplinario de los miembros de los
consejos y de los representantes legales de los
establecimientos publicos

Ejercicio de privilegios y prerrogativas
Régimen de los actos y contratos

Unidades administrativas especiales y super-
intendencias con personeria juridica

Empresas sociales del Estado

Empresas oficiales de servicios publicos
Empresas industriales y comerciales del Estado
Autonomia administrativa y financiera
Privilegios y prerrogativas

Direcciéon y administracion de las empresas
Juntas directivas de las empresas estatales
Funciones de las juntas directivas de las em-
presas industriales y comerciales del Estado
Designacion del gerente o presidente de las em-
presas industriales y comerciales del Estado
Calidad y funciones del gerente o presidente
Régimen de los actos y contratos

Asociacion de las empresas industriales y co-
merciales del Estado

Asociacion entre entidades publicas
Constitucién de asociaciones y fundaciones pa-
ra el cumplimiento de las actividades propias
de las entidades ptiblicas con participacion de
particulares

Sociedades de economia mixta

Condiciones de participacién de las entida-
des publicas

Representacion de las acciones de la Nacion y
de las entidades ptiblicas

Naturaleza de los aportes estatales
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+  Transformacion de las sociedades en empresas
» Inhabilidades e incompatibilidades
Capitulo X1V *  Control administrativo
e Titularidad del control
*  Orientacion y la finalidad

e Control administrativo

¢ Control de las empresas industriales y co-
merciales del Estado y de las sociedades de
economia mixta

Capitulo xv e Convenios para la ejecucion de planesy

programas

e Convenios de desempeiio

e Control de las entidades descentralizadas
indirectas y de las filiales de las empresas in-
dustriales y comerciales del Estado

e Ejercicio de funciones administrativas por
particulares

*  Condiciones para el ejercicio de funciones ad-
ministrativas por particulares

Capitulo xXvI e Requisitos y procedimientos delos actos admi-

nistrativos y convenios para conferir funciones
administrativas a particulares

e Régimen juridico de los actos y contratos

» Inhabilidades e incompatibilidades

«  Control sobre las funciones

»  Disposiciones finales

«  Planta global y grupos internos de trabajo

e Responsabilidad de los miembros de las comi-
Capitulo xXVII siones, comités o consejos.

* Investigacion Reorganizacion

«  Publicacién en el Diario Oficial

e Facultades extraordinarias

e  Vigenciay derogatorias
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4. Objeto de la Ley 489 de 1998

La ley regula el ejercicio de la funcién administrativa, determina la es-
tructura y define los principios y reglas basicas de la organizacion y
funcionamiento de la administracion puablica (art. 1°).

Se aplica a todos los organismos y entidades de la rama ejecuti-
va del poder puablico y de la administracién ptblica y a los servidores
publicos que por mandato constitucional o legal tengan a su cargo la
titularidad y el ejercicio de funciones administrativas, prestacion de ser-
vicios puablicos o provision de obras y bienes ptblicos y, en lo pertinente,
a los particulares cuando cumplen funciones administrativas (art. 2°).

5. Lafuncion administrativa y sus principios

5.1. Principios de la funciéon administrativa

“La funcién administrativa se desarrolla conforme los principios consti-
tucionales, en particular los atinentes a la buena fe, igualdad, moralidad,
celeridad, economia, imparcialidad, eficacia, eficiencia, participacion, pu-
blicidad, responsabilidad y transparencia y se aplica en la prestacion de
servicios publicos, en cuanto fueren compatibles con su naturaleza y régi-
men”. Estos principios tienen su fuente primigenia en el articulo 209 de la
Constitucion Politica de 1991 (art. 3°).

Los citados principios deben ser tenidos en cuenta por los érga-
nos de control y el Departamento Nacional de Planeacion, al evaluar el
desempefio de las entidades y organismos administrativos y al juzgar la
legalidad de la conducta de los servidores publicos en el cumplimiento
de sus deberes, garantizando que prime el interés colectivo sobre el par-
ticular. En efecto, el articulo 343 de la Constitucion sefiala textualmente:

“La entidad nacional de planeacion que sefiale la ley tendra a su cargo el
disefio y 1a organizacion de los sistemas de evaluacion de gestion y resul-
tados de la Administracion Publica, tanto en lo relacionado con politicas
como con proyectos de inversion, en las condiciones que ella determine”.

5.2. Finalidades de la funci6on administrativa

“La funcion administrativa del Estado busca la satisfacciéon de las necesi-
dades generales de todos los habitantes” (art. 4°).

Esta norma de la ley esti en plena consonancia con la Constitu-
cion Politica que sefiala como uno de los fines del Estado el servicio a la
comunidad.
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6. La accion administrativa

6.1. Las competencias administrativas

“Los organismos y entidades administrativos deben ejercer con exclu-
sividad las potestades y atribuciones inherentes, de manera directa e
inmediata, respecto de los asuntos que les hayan sido asignados expre-
samente por la ley, la ordenanza, el acuerdo o el reglamento ejecutivo”
(art. 5°).

“Las autoridades administrativas deben garantizar la armonia en
el ejercicio de sus respectivas funciones con el fin de lograr los fines y co-
metidos estatales y deben prestar su colaboracién a las demas” (art. 6°).

Estos articulos constituyen el desarrollo del 122 de la Constitucion
que sefiala que no hay empleo publico sin funciones detalladas en ley o
reglamento. En consecuencia, la Administracién Publica funciona con
competencias explicitas y previas.

El ejercicio de funciones no autorizadas expresamente para los or-
ganismos administrativos o para los servidores ptiblicos hace incurso el
acto administrativo asi expedido (sin autorizacién previa y expresa) en
la causal de nulidad denominada incompetencia del funcionario, en el
Codigo Contencioso Administrativo.

6.2. Proteccion de la descentralizaciéon

El Gobierno debe ser especialmente cuidadoso en el cumplimiento de
los principios constitucionales y legales sobre la descentralizacion ad-
ministrativa y 1a autonomia de las entidades territoriales, “siguiendo en
lo posible el criterio de que la prestacion de los servicios corresponda a
los municipios, el control sobre dicha prestacion a los departamentos y
la definicion de planes, politicas y estrategias a la Naciéon. Igualmente,
en las entidades nacionales descentralizadas el Gobierno velara por que
se establezca delegacién y desconcentracion de funciones de los funcio-
narios de la respectiva entidad para la regién sobre la cual ejercen su
funcioén” (art. 7°).
Esta disposicion impone deberes al Ejecutivo, pues no se trata de un

mandato optativo, sino perentorio.

6.3. La desconcentracion administrativa

“La desconcentracion es la radicaciéon de competencias y funciones en de-
pendencias ubicadas fuera de la sede principal del organismo o entidad
administrativa, sin perjuicio de las potestades y deberes de orientacion
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e instruccion que corresponde ejercer a los jefes superiores de la admi-
nistracién, la cual no implica delegacion y podra hacerse por territorio y
por funciones” (art. 8°).

6.4. Delegacion

Las autoridades administrativas pueden mediante delegacion transferir
el ejercicio de funciones a sus colaboradores o a otras autoridades, con
funciones afines o complementarias (art. 9°).

Los ministros, directores de departamento administrativo, su-
perintendentes, representantes legales de organismos y entidades que
posean una estructura independiente y autonomia administrativa po-
dran delegar la atenciéon y decision de los asuntos a ellos confiados por
la ley y los actos organicos respectivos, en los empleados publicos de los
niveles directivo y asesor vinculados al organismo correspondiente.

Las normas que regulan el sistema de nomenclatura y clasifica-
cion de empleos de la rama ejecutiva en el orden nacional sefialan cuales
cargos tienen el caracter de directivo y asesor.

Los representantes legales de las entidades descentralizadas pue-
den delegar funciones a ellos asignadas, de conformidad con los criterios
establecidos en la presente ley, con los requisitos y en las condiciones que
prevean los estatutos respectivos.

Son funciones que no se pueden delegar:

La expedicion de reglamentos de caracter general, salvo en los ca-
sos expresamente autorizados por la ley; las funciones, atribuciones y
potestades recibidas en virtud de delegacion; las funciones que por su
naturaleza o por mandato constitucional o legal no son susceptibles de
delegacion.

6.5. Régimen de los actos del delegatario

Los actos expedidos por las autoridades delegatarias estan sometidos a los
mismos requisitos establecidos para su expedicién por la autoridad o enti-
dad delegante y seran susceptibles de los recursos procedentes contra los
actos de ellas.

La delegacion exime de responsabilidad al delegante, 1a cual corres-
pondera exclusivamente al delegatario.

En todo caso relacionado con la contratacion, el acto de la firma ex-
presamente delegada no exime de la responsabilidad legal, civil y penal
al agente principal (art. 12).
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6.6. Delegacion del ejercicio de funciones presidenciales

El presidente de la Reptiblica puede delegar en los ministros, directores
de departamento administrativo, representantes legales de entidades des-
centralizadas, superintendentes, gobernadores, alcaldes y agencias del
Estado el ejercicio de las funciones a que se refieren los numerales 13, 20,
21,22, 23, 24, 26, 27y 28 del articulo 189 de la Constitucion Politica. Tales
articulos sefialan que corresponde al presidente de la Reptblica: “Nombrar
a los presidentes, directores o gerentes de los establecimientos publicos
nacionales y a las personas que deban desempefiar empleos nacionales cu-
ya provision no sea por concurso o no corresponda a otros funcionarios o
corporaciones, segtin la Constitucion o la ley”:

*  Entodo caso, el Gobierno tiene la facultad de nombrar y remover
libremente a sus agentes.

e Velar por la estricta recaudaciéon y administracion de las rentas y
causales y decretar su inversién de acuerdo con las leyes.

«  Ejercerlainspeccioényvigilancia delaensefianza conforme alaley.

e Celebrar los contratos que le correspondan con sujecion a la Cons-
titucién y la ley.

e Ejercer, de acuerdo con la ley, la inspeccién, vigilancia y control
sobre las personas que realicen actividades financiera, bursatil,
aseguradora y cualquiera otra relacionada con el manejo, aprove-
chamientooinversion derecursos captados del publico. Asimismao,
sobre las entidades cooperativas y las sociedades mercantiles.

*  Ejercer la inspeccién y vigilancia sobre instituciones de utilidad
comun para que sus rentas se conserven y sean debidamente apli-
cadas y para que en todo lo esencial se cumpla con la voluntad de
los fundadores.

e Conceder patente de privilegio temporal a los autores de invencio-
nes o perfeccionamientos ttiles, con arreglo a la ley.

e Expedir cartas de naturalizacién, conforme a la ley.

Asi pues, el presidente tiene un campo importante de materias de-
legables. Dentro de las normas que regularon las materias susceptibles de
delegacion, recordamos por su valor historico la Ley 202 de 1936.

6.7. La delegacion entre entidades publicas

La delegacion de las funciones de los organismos y entidades administra-
tivas del orden nacional efectuada en favor de entidades descentralizadas
o entidades territoriales debe acompariarse de la celebracion de convenios
en los que se fijen los derechos y obligaciones de las entidades delegante y
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delegataria. Asimismo, en el correspondiente convenio podra determinar-
se el funcionario de la entidad delegataria que tendra a su cargo el ejercicio
de las funciones delegadas.

Estos convenios estan sujetos inicamente a los requisitos que la
ley exige para los convenios o contratos entre entidades publicas o inte-
radministrativos (art. 14).

7. El sistema de desarrollo administrativo

7.1. Definiciéon

El Sistema de Desarrollo Administrativo es un conjunto de politicas, estra-
tegias, metodologias, técnicas y mecanismos de caracter administrativo y
organizacional para la gestion y manejo de los recursos humanos, técni-
cos, materiales, fisicos y financieros de las entidades de la administraciéon
publica, orientado a fortalecer la capacidad administrativa y el desemperio
institucional, de conformidad con la reglamentaciéon que para tal efecto
expida el Gobierno nacional (art. 15).

7.2. Fundamentos del Sistema de Desarrollo
Administrativo

El Sistema de Desarrollo Administrativo estd fundamentado en las
politicas de desarrollo administrativo formuladas por el Departamento
Administrativo de la Funcién Publica adoptadas por el Gobierno nacio-
nal y articuladas con los organismos y entidades de la Administracion
Publica.

En el Plan Nacional de Formacién y Capacitacion formulado por el
Departamento Administrativo de la Funcién Publica en coordinacion
con la Escuela Superior de Administracion Pablica (ESAP).

8. Los incentivos a la gestion publica

8.1. Generalidades

Otro capitulo importante de la ley que nos ocupa es el quinto justamente,
que se ocupa de instrumentos motivacionales tanto para las entidades
oficiales como para los servidores publicos.

Para un sector importante del pensamiento administrativo, los
servidores y las organizaciones publicas no deben tener incentivos, por-
que finalmente estan para cumplir las misiones a ellos encargados, sin
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premio especial alguno distinto al sentido del deber y sin contrapresta-
cion distinta a su salario.

Nosotros, por el contrario, creemos que es necesario discriminar
qué entidades y qué empleados cumplen en forma adecuada y excepcio-
nal sus tareas, logran objetivos y tienen un compromiso con su trabajo,
de cara a quienes ejercen sus actividades sin esfuerzo y sin dedicacion.

Por eso somos partidarios de estos institutos legales, los cuales va-
mos a ver a seguidamente.

8.2. El Banco de Exitos de 1a Administracién Publica

Este banco registra, documenta y divulga las experiencias exitosas de
desarrollo de la administracion (art. 24).

El Departamento Administrativo de la Funcién Publica efecttia la
seleccidn y exclusion respectivas y recomienda lo pertinente al presiden-
te de la Repuiblica.

Este banco, ademas, va formando un repertorio importante de pro-
yectos que pueden servir de modelo a otras entidades.

8.3. FEl Premio Nacional de Alta Gerencia

El Gobierno nacional debe otorgar anualmente el Premio Nacional de Al-
ta Gerencia a la entidad u organismo de la administracién publica que
por su buen desempeiio institucional merezca ser distinguida e inscrita
en el banco de éxitos de la administracion publica (art. 25).

El premio es otra discriminacién util para motivar a las organiza-
ciones eficientes.

8.4. Los estimulos a los servidores publicos

El Gobierno nacional debe otorgar anualmente estimulos a los servi-
dores publicos que se distingan por su eficiencia, creatividad y mérito
en el ejercicio de sus funciones, de conformidad con la reglamentacion
que para tal efecto expida, con fundamento en la recomendacién del De-
partamento Administrativo de la Funciéon Publica y sin perjuicio de los
estimulos previstos en otras disposiciones (art. 26).

Recordemos como el Decreto Ley 1567 de 1998 tiene igualmen-
te un titulo dedicado al sistema de estimulos para los funcionarios del
Estado, el cual puede examinarse en nuestra obra Derecho administrati-
vo laboral.
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9. El Sistema Nacional de Control Interno

9.1. Integracion

Esta conformado por el conjunto de instituciones, instancias de partici-
pacion, politicas, normas, procedimientos, recursos, planes, programas,
proyectos, metodologias, sistemas de informacién y tecnologia aplicable,
y tiene por objeto integrar en forma armonica, dindmica, efectiva, flexi-
ble y suficiente el funcionamiento del control interno de las instituciones
publicas, para que, mediante la aplicacién de instrumentos idéneos de
gerencia, fortalezcan el cumplimiento cabal y oportuno de las funciones
del Estado (art. 27).

El citado sistema es dirigido por el presidente de la Republica y
apoyado y coordinado por el consejo asesor del Gobierno nacional, en ma-
teria de control interno de las entidades del orden nacional y es presidido
por el director del Departamento Administrativo de la Funcion Publica.

En su momento, el Dr. Edgar Gonzalez Salas, ala sazon director de
la Funcién Puablica, sometié a consideracion del citado consejo asesor la
conveniencia de cambiar la Ley 87 de 1993, pero no se encontr6é consen-
so para ello, y, antes bien, se recomendé no modificarla.

9.2.LaLey 87 de 1993

Dicha ley, en sintesis, gobierna de la siguiente manera el control interno:

Definicion. “Se entiende por control interno el sistema integrado por
el esquema de organizacion y el conjunto de los planes, métodos, princi-
pios, normas, procedimientos y mecanismos de verificaciéon y evaluaciéon
adoptados por una entidad, con el fin de procurar que todas las actividades,
operaciones y actuaciones, asi como la administracion de la informaciéon y
los recursos se revisen de acuerdo con las normas constitucionales y lega-
les vigentes dentro de las politicas trazadas por la direccion y en atencion
alas metas u objetivos previstos”.

Principios. El control interno debe sujetarse a los “principios de igual-
dad, moralidad, eficiencia, economia, celeridad, imparcialidad, publicidad
y valoracion de costos ambientales. En consecuencia, debera concebirse y
organizarse de tal manera que su ejercicio sea intrinseco al desarrollo de
las funciones de todos los cargos existentes en la entidad y en particular de
las asignadas a aquellos que tengan responsabilidad de mando”.

Objetivos. El Sistema Nacional de Control Interno persigue:
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e Proteger los recursos de la organizacién, buscando su ade-
cuada administracién ante posibles riesgos que los afecten.

e  Garantizar la eficacia, la eficiencia y la economia en todas
las operaciones, promoviendo y facilitando la correcta eje-
cucion de las funciones y actividades definidas para el logro
de la mision institucional.

e Velar por que todas las actividades y recursos de la organi-
zacion estén dirigidos al cumplimiento de los objetivos de
la entidad.

e  Garantizar la correcta evaluaciéon y seguimiento de la ges-
tién organizacional.

e Asegurar la oportunidad y confiabilidad de la informacién y
de sus registros.

e Definiry aplicar medidas para prevenir los riesgos, detectar
y corregir las desviaciones que se presenten en la organiza-
cion y que puedan afectar el logro de sus objetivos.

e Garantizar que este sistema disponga de sus propios meca-
nismos de verificacion y evaluacion.

e Velar por que la entidad disponga de procesos de planeacion
y mecanismos adecuados para el disefio y desarrollo orga-
nizacional, de acuerdo con su naturaleza y caracteristicas.

10. La Escuela de Alto Gobierno

La ley “establece como un programa permanente y sistematico la Escuela
de Alto Gobierno, cuyo objeto es impartir la induccién y prestar apoyo a la
alta gerencia de la Administraciéon Publica en el orden nacional” (art. 30).
La Escuela de Alto Gobierno, mediante la utilizaciéon de tecnologias de pun-
ta, contribuira a garantizar la unidad de propoésitos de la administracién,
el desarrollo de 1a alta gerencia pablica y el intercambio de experiencias en
materia administrativa.

El programa Escuela de Alto Gobierno debe desarrollarse por
la Escuela Superior de Administracién Publica en coordinacion con el
Departamento Administrativo de la Funcién Puablica, conforme a la regla-
mentacién que adopte el Gobierno nacional.

El Departamento Nacional de Planeacion, a través del organismo
encargado de la gestion de la cooperacion internacional, brindara apoyo
para la canalizacion de la ayuda internacional en la gestién y ejecucion
de los programas a cargo de la Escuela de Alto Gobierno.
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Participantes. “Los servidores publicos de los niveles que deter-
mine el Gobierno nacional deberan participar, como minimo, en los
programas de induccién de la Escuela de Alto Gobierno, preferentemente
antes de tomar posesién del cargo o durante el primer mes de ejercicio
de sus funciones.

La Escuela de Alto Gobierno debe organizar y realizar seminarios
de induccion a la Administracion Publica para gobernadores y alcaldes
electos, que deben realizarse entre la eleccion y la posesion de tales man-
datarios. La asistencia a estos seminarios es obligatoria como requisito
para poder tomar posesion del cargo para el cual haya sido electo.

Los secretarios generales, asistentes, asesores y jefes de las repar-
ticiones juridicas, administrativas, presupuestales, de tesoreria o sus
similares de ministerios, departamentos administrativos, superinten-
dencias y entidades auténomas o descentralizadas de cualquier orden
deberan asistir y participar en seminarios de induccion organizados por la
Escuela de Alto Gobierno dentro de los ciento veinte (120) dias siguientes
a su posesion.

Los seminarios o cursos a que se refiere este articulo seran dise-
flados por la Escuela teniendo en cuenta los avances en la ciencia de la
administraciéon puablica, la reingenieria del Gobierno, la calidad y la efi-
ciencia y la atencion al cliente interno y externo de la respectiva entidad,
asi como los temas especificos del cargo o de la funciéon que va a desem-
penar el funcionario o grupo de funcionarios al cual va dirigido el curso,
y especialmente sus responsabilidad en el manejo presupuestal y finan-
ciero de la entidad, cuando a ello haya lugar segtin la naturaleza del cargo”
(art. 31).

La ESAP se previo en la Ley 19 de 1958. Es un establecimiento pu-
blico descentralizado adscrito al Departamento Administrativo de la
Funcién Publica. Es una institucién de educaciéon superior de caracter
universitario cuyos objetivos son “la ensefianza, la investigacion y difu-
sion de las ciencias y técnicas concernientes a la Administracion Publica
y en particular al adiestramiento y perfeccionamiento del personal al ser-
vicio del Estado”.

11. Democratizacion y control social
de la administracion pablica

Al lado de los controles clasicos, como el de constitucionalidad y el de
legalidad, del ministerio publico y el fiscal, hoy se acepta igualmen-
te la importancia del control de la comunidad o control social sobre la
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administracion publica y por eso el nuevo estatuto de organizacion y
funcionamiento la regula, como veremos a continuacion.

11.1. Obligatoriedad

Todas las entidades y organismos tienen la obligacion de desarrollar su
gestion acorde con los principios de democracia participativa y democra-
tizacion de la gestion ptiblica. Entre otras, podran realizar las siguientes
acciones previstas en el articulo 32 del estatuto que se comenta:

e« Convocar audiencias publicas, incorporar a sus planes de de-
sarrollo y de gestion las politicas y programas encaminados a
fortalecer la participacion ciudadana.

«  Difundir y promover los mecanismos de participaciéon y los dere-
chos de los ciudadanos.

e Incentivar la formacién de asociaciones y mecanismos de asocia-
cion de intereses para representar a los usuarios y ciudadanos.

e Apoyar los mecanismos de control social que se constituyan.

e Aplicar mecanismos que brinden transparencia al ejercicio de la
funciéon administrativa.

11.2. Audiencias publicas

“Cuando la administracién lo considere conveniente y oportuno, se po-
dran convocar audiencias publicas en las cuales se discutiran aspectos
relacionados con la formulacion, ejecuciéon o evaluacién de politicas y
programas a cargo de la entidad y, en especial, cuando esté de por medio
la afectacion de derechos o intereses colectivos.

Las comunidades y las organizaciones podran solicitar la realiza-
cion de audiencias publicas, sin que la solicitud o las conclusiones de las
audiencias tengan caracter vinculante para la administracion. En todo
caso, se explicaran a dichas organizaciones las razones de la decision
adoptada” (art. 33).

11.3. Veedurias ciudadanas

“Cuando los ciudadanos decidan constituir mecanismos de control social
de la administracion, en particular mediante la creaciéon de veedurias
ciudadanas, la administracion esta obligada a brindar todo el apoyo re-
querido para el ejercicio de dicho control” (art. 34).
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Por eso advertimos que la Constitucion Politica de 1991 reali-
z6 muchas innovaciones importantes. Una de ellas es la referente a la
ampliacién de nuevos espacios para la participacion ciudadana, con la
cual se quiere reorientar las relaciones de la administracién ptiblica con
la sociedad.

La Constitucién consagra esa participacion como principio que
debe expresarse a través de todo el ordenamiento juridico, desarrollan-
dose normativamente; pero, a la vez, como principio general del derecho,
cumplira la doble funcion de orientar la interpretacion de las normas y
suplir los vacios legales existentes.

El ciudadano pasa a ser sujeto activo y no solo portador del interés
particular, sino que esta posibilitado para ejercer juridicamente intere-
ses sociales.

12. El Sistema General de Informacién
Administrativa

El Sistema General de Informaciéon Administrativa del sector publico,
previsto en el articulo 36 de la Ley 489 de 29 de diciembre de 1998, esta
integrado “por los subsistemas de organizacién institucional, de gestion
de recursos humanos, materiales y fisicos y el de desarrollo, sera admi-
nistrativo y sera responsabilidad del Departamento Administrativo de la
Funcion Pablica”.

“Los sistemas de informacioén de los organismos y entidades de
la administracién publica serviran de soporte al cumplimiento de su
misién, objetivos y funciones, daran cuenta del desempefio institucional
y facilitaran la evaluacion de la gestion publica internamente asi como a
la ciudadania en general.

Corresponde a los comités de desarrollo administrativo de que tra-
talaley hacer evaluaciones periodicas del estado” de los citados sistemas.

13. La estructura y organizacion
de la administracion pablica

Esta materia estuvo regulada durante treinta afios por el Decreto Ley
1050y el Decreto 3130 de 1968, de la reforma administrativa de ese afio,
estudiada en los capitulos iniciales de esta obra. Por eso vamos a sefialar
los principales cambios al examinar la integraciéon de la rama ejecutiva
que propone la Ley 489 de 1998, en su articulo 38.
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13.1. Integracion de la rama ejecutiva
del poder publico en el orden nacional

La rama ejecutiva del poder ptblico en el orden nacional esta integrada
por los siguientes organismos y entidades:
e Sector central
- LaPresidencia de la Reptiblica
- LaVicepresidencia de la Republica
- Los consejos superiores de la administracion
- Los ministerios y departamentos administrativos
- Las superintendencias y unidades administrativas especia-
les sin personeria juridica

e  Sector descentralizado por servicios

- Los establecimientos pablicos

- Las empresas industriales y comerciales del Estado

- Las superintendencias y las unidades administrativas espe-
ciales con personeria juridica

- Las empresas sociales del Estado y las empresas oficiales de
servicios publicos domiciliarios

- Losinstitutos cientificos y tecnolégicos

- Las sociedades publicas y las sociedades de economia mixta

- Las demas entidades administrativas nacionales con perso-
neria juridica que cree, organice o autorice la ley para que
formen parte de la rama ejecutiva del poder publico.

Agrega la ley que las sociedades publicas y las sociedades de eco-
nomia mixta en las que el Estado posea el noventa por ciento (90 %) o mas
de su capital social se someten al régimen previsto para las empresas in-
dustriales y comerciales del Estado.

También prevé el actual estatuto administrativo, como organis-
mos consultivos o coordinadores para toda la administracién o parte de
ella, con caracter permanente o temporal y con representaciéon de varias
entidades estatales y, si fuere el caso, del sector privado, los que la ley
determine. En el acto de constitucion, se indicara el ministerio o depar-
tamento administrativo al cual quedaren adscritos tales organismos.

Esta posibilidad de la participacién del sector privado es un
desarrollo de la necesaria concertaciéon e interaccién del sector publico
y del sector privado, y literalmente el texto es igual al que sobre organis-
mos consultivos y coordinadores preveia el Decreto Ley 1050 de 1968 en
su articulo primero.
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Estas previsiones sobre organismos consultivos y la asimilacion
a empresas industriales de las sociedades con el capital citado siguen
la que sobre el particular prescribié la reforma administrativa de 1968.

Segun el Decreto Ley 1050 de 1968, la rama ejecutiva se integro
con la Presidencia, los ministerios, los departamentos administrativos,
las superintendencias, las unidades administrativas especiales y los es-
tablecimientos publicos. Las empresas industriales y comerciales y las
sociedades de economia mixta estaban vinculadas a ella.

Lanueva ley ingresa tanto las empresas como las sociedades mixtas
a la rama ejecutiva y como novedad indiscutible los institutos cientificos
y tecnoldgicos, las empresas sociales del Estado, las empresas oficiales de
servicios publicos y las sociedades publicas. De todas estas figuras, nos
ocupamos mas adelante.

Hay también variaciones en cuanto a la composicién del sector cen-
tralydelsector descentralizado. En efecto, en el primero seincluyen ademas
de los ministerios, los departamentos administrativos, los consejos supe-
riores, las superintendencias y las unidades administrativas especiales
sin personeria juridica. Si, por el contrario, ostentan este atributo, pasan a
conformar el sector descentralizado, conjuntamente con establecimientos
publicos, empresas industriales y comerciales, sociedades mixtas y demas
organismos que prevé el articulo 38 de la Ley 489 de 1998.

Como también puede apreciarse, la lista de figuras juridicas que
integran el sector descentralizado es mayor que en la reforma de 1968,
pues se adicionan las unidades administrativas especiales y las super-
intendencias con personeria juridica, asi como las empresas sociales del
Estado y los institutos cientificos y tecnologicos.

13.2. Integracion de la Administracion Publica

Conviene antes diferenciar tres conceptos: gobierno, rama ejecutiva o
administrativa y administracion publica.

Gobierno. En sentido juridico-constitucional, el Gobierno lo con-
forman el presidente de la Republica, los ministros del despacho y los
directores de departamentos administrativos. Desde el punto de vista
de la ciencia administrativa, comparando el Estado con el cuerpo hu-
mano, el Gobierno es el cerebro, da 6rdenes y fija politicas, y 1a rama
ejecutiva los miembros que lo obedecen y siguen instrucciones.

Rama ejecutiva. Esta conformada como lo vimos en su oportunidad y
obra bajo la direccion del presidente de 1a Reptublica.

Administracién Publica. Es una nociéon mas amplia que la de gobierno
y que la de rama ejecutiva. Asi, la administracion ptiblica segin el articulo
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39 de la Ley 489 se integra por los organismos que conforman la rama eje-
cutiva del poder publico y por todos los deméas organismos y entidades de
naturaleza puablica que de manera permanente tienen a su cargo el ejer-
cicio de las actividades y funciones administrativas o la prestaciéon de
servicios publicos del Estado colombiano.

La Presidencia de la Republica, los ministerios y los departamen-
tos administrativos, en lo nacional, son los organismos principales de la
administracion y equivalen a organismos de gobierno.

Asimismo, los ministerios, los departamentos administrativos y
las superintendencias constituyen el sector central de la administracion
puablica nacional. Los organismos y entidades adscritos o vinculados a un
ministerio o a un departamento administrativo que gocen de personeria
juridica, autonomia administrativa y patrimonio propio o capital indepen-
diente conforman el sector descentralizado de 1la administracion publica
nacional y cumplen sus funciones en los términos que sefiale 1a ley.

Las gobernaciones, las alcaldias, las secretarias de despacho y los
departamentos administrativos son los organismos principales de la
administracion en el correspondiente nivel territorial. Los demas le es-
tan adscritos o vinculados, cumplen sus funciones bajo su orientacion,
coordinacion y control en los términos que sefialen la ley, las ordenanzas
o los acuerdos, segun el caso.

Las asambleas departamentales y los concejos distritales y mu-
nicipales son corporaciones administrativas de eleccion popular que
cumplen las funciones que les sefialan la Constitucién Politica y 1a ley. La
calificaciéon de entidades administrativas a estos cuerpos deliberantes
viene desde la reforma de 1968.

13.3. Entidades y organismos estatales sujetos a régimen
especial

Segun el articulo 40 del estatuto, el Banco de la Republica, los entes univer-
sitarios auténomos, las corporaciones auténomas regionales, 1a Comision
Nacional de Televisién y los demas organismos y entidades con régimen
especial otorgado por la Constitucién Politica se sujetan a las disposicio-
nes que para ellos establezcan las respectivas leyes.

Desde luego, hubo intensos debates en la preparacion de la ley so-
bre todos y cada uno de estos puntos, pero se reconocio6 finalmente que
era mejor no entrar a realizar tratamiento alguno sobre estos organis-
mos que son publicos, sin duda, pero de naturaleza sui generis o atipica,
dejando su regulacion a las leyes especiales que a ellos se refieren.

Vamos, en consecuencia, a precisar su naturaleza juridica.
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13.3.1. Banco de la Reptiblica

La nueva carta se ocup6 de la banca central. En su articulo 371, estableci6:

El Banco de la Republica ejercera las funciones de banca central.
Estara organizado como persona juridica de derecho publico,
con autonomia administrativa, patrimonial y técnica, sujeto a
un régimen legal propio.

Seran funciones basicas del Banco de la Republica: regu-
lar 1a moneda, los cambios internacionales y el crédito, emitir
la moneda legal, administrar las reservas internacionales, ser
prestamista de tltima instancia y banquero de los estableci-
mientos de crédito y servir como agente fiscal del Gobierno.
Todas ellas se ejerceran en coordinacion con la politica econd-
mica general. El Banco rendira al Congreso informe sobre la
ejecucion de las politicas a su cargo y sobre los demas asuntos
que se le solicite.

13.3.2. Corporaciones auténomas regionales

Como bien se sabe, con la Constitucién anterior tales entidades tenian
el caracter de establecimientos publicos. En la actualidad han cambia-
do su naturaleza, aunque contintian siendo entidades publicas, tienen
a su cargo la ejecucion de la politica ambiental y el control de la gestion
a nivel regional, en coordinacién con los municipios, departamentos y
demas entes territoriales. Las corporaciones no estan adscritas a nin-
guna institucion de orden nacional. Son auténomas administrativa y
financieramente, y tienen patrimonio propio. Para garantizar su autono-
mia, la Ley 99 de 1993 estableci6 que la asamblea corporativa, el consejo
directivo y el director general fueran sus principales érganos de direc-
cion y administracién, con funciones especificas para cada uno. De esta
forma se asegura la descentralizacion efectiva de la gestion ambiental
en Colombia.

La asamblea corporativa dirige las corporaciones, esta conformada
por los gobernadores, alcaldes y representantes de las deméas entida-
des territoriales de su jurisdicciéon. Entre las funciones de la asamblea
figura la de adoptar los estatutos de la corporacion y las reformas que
se introduzcan, para someterlos a la aprobacion del Ministerio del Me-
dio Ambiente.

Anteriormente las corporaciones dependian del Departamento Na-
cional de Planeacion, pero hoy estan en el segundo nivel de jerarquia
dentro del Sistema Nacional del Medio Ambiente.
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Son funciones de tales corporaciones, las siguientes:

e Ejecutar planes, proyectos y programas de desarrollo sostenible
relacionados con el medio ambiente.

e Otorgar concesiones, permisos y licencias ambientales para el
uso de los recursos naturales renovables o para actividades que
afecten o puedan afectar el medio ambiente.

e Expedir reglamentos para el manejo de los recursos naturales co-
mo lo establece la Ley 99 de 22 de diciembre de 1993.

13.4. Orientacion y control

La orientacion, control y evaluacion general de las actividades de los or-
ganismos y entidades administrativos corresponde al presidente de la
Republica y en su respectivo nivel a los ministros, directores de depar-
tamento administrativo, superintendentes, gobernadores, alcaldes y
representantes legales de las entidades descentralizadas y sociedades de
economia mixta de cualquier nivel administrativo.

En el orden nacional, los ministros y directores de departamento
administrativo orientan y coordinan el cumplimiento de las funciones
a cargo de las superintendencias, las entidades descentralizadas y las
sociedades de economia mixta que les estén adscritas o vinculadas o in-
tegren el sector administrativo correspondiente (art. 41).

13.5. Sectores administrativos

“El sector administrativo esta integrado por el ministerio o departamento
administrativo, las superintendencias y demas entidades que la ley o el
Gobierno nacional definan como adscritas o vinculadas a aquellos segtin
correspondiere a cada area” (art. 42).

13.6. Sistemas administrativos

“El Gobierno nacional podra organizar sistemas administrativos naciona-
les con el fin de coordinar las actividades estatales y de los particulares.
Para tal efecto prevera los érganos o entidades a los cuales corresponde
desarrollar las actividades de direcciéon, programacion, ejecuciéon y eva-
luacion” (art. 43).
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13.7. Orientacion y coordinacion sectorial

La orientacioén del ejercicio de las funciones a cargo de los organismos y
entidades que conforman un sector administrativo esta a cargo del mi-
nistro o director del departamento administrativo a cuyo despacho se
encuentran adscritos o vinculados, sin perjuicio de las potestades de
decision que de acuerdo con laley y los actos de creacion o de reestructu-
racion les correspondan.

13.8. Comisiones intersectoriales

“El Gobierno nacional puede crear comisiones intersectoriales para la
coordinacion y orientacién superior de la ejecucién de ciertas funciones
y servicios publicos cuando por mandato legal o en razon de sus carac-
teristicas estén a cargo de dos (2) o mas ministerios, departamentos
administrativos o entidades descentralizadas, sin perjuicio de las com-
petencias especificas de cada uno de ellos.

El Gobierno puede establecer la sujecion de las medidas y actos con-
cretos de los organismos y entidades competentes a la previa adopcién de
los programas y proyectos de accion por parte de la comision intersectorial
y delegarle algunas de las funciones que le corresponden.

Las comisiones intersectoriales estaran integradas por los mi-
nistros, directores de departamento administrativo, superintendentes
y representantes legales de los organismos y entidades que tengan a su
cargo las funciones y actividades en referencia” (art. 45).

13.9. Participacion de las entidades descentralizadas en la
politica gubernamental

“Los organismos y entidades descentralizados participan en la formula-
cion de la politica, en la elaboracion de los programas sectoriales y en la
ejecucion de estos, bajo la orientacién de los ministerios y departamen-
tos administrativos respectivos” (art. 46).

Sibienladireccién de las entidades descentralizadas estaradicada
en el Gobierno, como también la conformacion de la politica guberna-
mental, es fundamental la contribucién de cada una de las entidades. Asi,
por ejemplo, nadie negaria la importante participacién de Ecopetrol en la
determinacion de la politica petrolera del pais o la del Instituto de Segu-
ros Sociales en el caso de la politica sobre seguridad social o del SENA en
el tema de la capacitacién de la mano de obra, etcétera.
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13.10. El Consejo de Ministros

Dice el articulo 47 del estatuto de la rama ejecutiva que el Consejo de
Ministros estd conformado por todos los ministros convocados por el
presidente de la Republica. Mediante convocatoria expresa, pueden con-
currir también los directores de departamento administrativo, asi como
los demas funcionarios o particulares que considere pertinente el presi-
dente de la Republica.

La expresion todos los ministros comprende la globalidad de los
titulares de las carteras, pues ese adjetivo todos significa, segtin el Dic-
cionario de la Real Academia Espaniola, “lo que se toma o se comprende
entera y cabalmente”.

El director del Departamento Nacional de Planeacion, por cos-
tumbre inveterada, asiste al Consejo de Ministros. “Corresponde al
presidente de la Republica fijar 1as funciones especiales del Consejo y las
reglas necesarias para su funcionamiento”.

13.11. Comisiones de Regulacion

“Las comisiones que cree la ley para la regulacion de los servicios publi-

cos domiciliarios mediante asignacion de la propia ley o por delegacion
del presidente de la Republica, para promover y garantizar la compe-
tencia entre quienes los presten, se sujetan en cuanto a su estructura,
organizaciéon y funcionamiento a lo dispuesto en los correspondientes
actos de creacion” (art. 48).

Estas comisiones han tomado fuerza a partir de la reforma consti-
tucional de 1991, entre ellas figuran la Comision de Regulacion de Agua
Potable y Saneamiento Basico, la Comisién de Regulacion de Telecomuni-
caciones, la Comision de Regulacion de Energia y Gas y, recientemente, la
Comision de Regulacion en Salud.

14. Creacion, fusion y supresion de organismos
y entidades administrativas

14.1. Creacion de entidades

Segun el articulo 49 del nuevo Estatuto General de Administracion,
corresponde a la ley, por iniciativa del Gobierno, la creacion de los
ministerios,departamentosadministrativos,superintendencias,estableci-
mientos publicos y los demas organismos y entidades administrativas
nacionales (Ley 489).
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Las empresas industriales y comerciales del Estado podran ser
creadas por ley o con autorizacion de esta.

Las sociedades de economia mixta son constituidas en virtud de
autorizacion legal.

Las entidades descentralizadas indirectas y las filiales de las
empresas industriales y comerciales del Estado y de las sociedades de
economia mixta se constituiran con arreglo a las disposiciones de la Ley
489 de 1998 y en todo caso previa autorizacion del Gobierno nacional, si
se trata de entidades de ese orden, o del gobernador o el alcalde, en tra-
tandose de entidades del orden departamental o municipal.

Asi pues, la macroestructura de la administracién tiene origen en
el Congreso de la Republica.

La ley que disponga la creacion de un organismo o entidad ad-
ministrativa debe determinar sus objetivos, la estructura organica y el
soporte presupuestal, de conformidad con los lineamientos fiscales del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

14.2. Concepto de estructura organica segun la Ley 489 de
1998

La estructura organica de un organismo o entidad administrativa com-
prende la determinacion de los siguientes aspectos:
 Ladenominacion
e Lanaturaleza juridica y el consiguiente régimen juridico
 Lasede
e Laintegracion de su patrimonio
»  Elsefialamiento de los 6rganos superiores de direccion y adminis-
traciéon y la forma de integraciéon y de designacion de sus titulares,
* El ministerio o el departamento administrativo al cual estaran
adscritos o vinculados.

Segun el articulo 50 de la norma que se comenta, las superinten-
dencias, los establecimientos publicos y las unidades administrativas
especiales estan adscritos a los ministerios o departamentos administra-
tivos, las empresas industriales y comerciales del Estado ylas sociedades
de economia mixta estan vinculadas a aquellos; los demas organismos
y entidades estaran adscritos o vinculados segtin lo determine su acto
de creacion.

Se conservan, pues, en la ley actual los conceptos de adscripcion y
de vinculacion que tienen origen en la reforma administrativa de 1968.
No hay una definicion de los citados conceptos, pero creemos que existe
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una diferencia solo de grado, de manera que es mas fuerte la relativa de-
pendencia de los 6rganos adscritos de cara al ministerio respectivo que
la que origina la vinculacion.

14.3. Modificacion de la estructura de las entidades segin
la jurisprudencia del Consejo de Estado

Del numeral 16 del articulo 189 de la Constitucién Nacional se
deduce que en cualquier momento, y siempre que haya sujecion
alos principios y reglas generales que defina la ley, el Presiden-
te de la Republica puede modificar la estructura de las entida-
des del Estado. Es preciso resaltar que la Corte Constitucional
en la sentencia C-262 de 1995, fue enfatica en sefialar que el
caso del numeral 16 del articulo 189 de la Carta “[...] encuadra
bajo el concepto de leyes marco [...] que admite que, por esta via,
el Constituyente limita el ambito de las competencias legislati-
vas del Congreso en determinadas y precisas materias hasta el
punto de que el legislador solo queda habilitado para que defi-
na los principios y objetivos generales que regulan la materia a
los cuales debe sujetarse el Gobierno para su actuacién admi-
nistrativa, dejando, como se observa, al ejecutivo el amplio es-
pacio que resta para regular en detalle la materia en cada caso
[...]”. En este asunto aun cuando en el acto acusado no se haga
alusion alguna alaley que le sirve de soporte, encuentra la sala
que la Ley 489 de 1998, cuyo articulo 54, literales a), e), f), k), 1)
y m), fueron declarados exequibles por la Corte Constitucional,
trazo los principios y reglas generales con sujecion a los cua-
les el Gobierno puede modificar la estructura de las entidades
mencionadas en el citado precepto constitucional. (Sentencia
de 2 de noviembre de 2000, ponente: Dr. Mendoza Martelo)

Segun el articulo 50 de la norma que se comenta, las superinten-
dencias, los establecimientos publicos y las unidades administrativas
especiales estan adscritos a los ministerios o departamentos administra-
tivos; las empresas industriales y comerciales del Estado y las sociedades
de economia mixta estan vinculadas a aquellos; los demas organismos
y entidades estaran adscritos o vinculados segtin lo determine su acto
de creacion.

Se conservan, pues, en la ley actual los conceptos de adscripcion y
de vinculacién que tienen origen en la reforma administrativa de 1968.
No hay una definicién de los citados conceptos, pero creemos que existe
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una diferencia solo de grado, de manera que es mas fuerte la relativa
dependencia de los érganos adscritos de cara al ministerio respectivo,
que la que origina la vinculacion.

14.4. Fusion de entidades u organismos nacionales

El articulo 51 de la Ley 489, que regulaba esta figura, fue declarado
inexequible. Sin embargo, a titulo histérico y meramente ilustrativo se-
fialamos cual fue su contenido:

El Presidente de la Republica, en desarrollo de los principios
constitucionales de la funcién administrativa, puede disponer
la fusion de entidades y organismos administrativos del orden
nacional con el fin de garantizar la eficiencia y la racionalidad
de la gestion publica, de evitar duplicidad de funciones y acti-
vidades y de asegurar la unidad en la concepcion y ejercicio de
la funcién o la prestacion del servicio (art. 51).

El acto que ordene la fusiéon debe disponer sobre la su-
brogacion de obligaciones y derechos de los organismos o en-
tidades fusionados, la titularidad y destinacién de bienes o
rentas, los ajustes presupuestales necesarios, el proceso de
adecuacién de la estructura organica y la situaciéon de los ser-
vidores publicos.

El Presidente de la Repuiblica debe reestructurarla entidad
que resulte de la fusion, establecer las modificaciones necesa-
rias en relaciéon con su denominacion, naturaleza juridica, pa-
trimonio o capital y regulacién presupuestal, segtn el caso, de
acuerdo con las normas organicas sobre la materia y el régimen
aplicable, de conformidad con las disposiciones de la citada ley.

La fusion de organismos, entidades o dependencias, o el
traslado de funciones de una entidad a otra no implican solu-
cion de continuidad para el ejercicio de la funcion o la presta-
cion del servicio pablico y el cumplimiento de las obligaciones
de ella resultantes a cargo de la entidad u organismo al que fi-
nalmente se le atribuyan.

Por virtud de la fusion, el Gobierno no puede crear ningu-
na nueva entidad u organismo publico del orden nacional. En
tal sentido, se considera que se crea una entidad nueva cuando
quiera que la resultante de la fusion persiga objetivos esencial-
mente distintos de aquellos originalmente determinados por el
legislador para las entidades que se fusionan.
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Este articulo 51 de la Ley 489 de 1998 fue declarado inexequible
por la Corte Constitucional mediante Sentencia C-702 de 1999. El articu-
lo2 delaLey 790 de 2002 llen¢ este vacio, como lo veremos mas adelante.

En esta materia de fusiéon de entidades no habia mayores an-
tecedentes en Colombia hasta el articulo 20 transitorio. En la reforma
administrativa basada en la Ley 344 de 1986 se ordeno la fusiéon de Mi-
neralco y Ecocarbén, como vimos en su oportunidad.

14.5. La supresion, disolucion y liquidacion
de entidades nacionales. Articulo 52

El presidente de la Reptiblica puede suprimir o disponer la disolucién y la
consiguiente liquidacion de entidades y organismos administrativos del
orden nacional previstos en el articulo 38 de la ley cuando se presenten
las siguientes circunstancias:

«  Los objetivos sefialados al organismo o entidad en el acto de crea-
cion hayan perdido su razoén de ser.

«  Losobjetivosy funciones a cargo de la entidad sean transferidos a
otros organismos nacionales o alas entidades del orden territorial.

+ Las evaluaciones de la gestion administrativa efectuadas por el
Gobierno nacional aconsejen su supresion o la transferencia de
funciones a otra entidad.

* Los indicadores de gestion y de eficiencia que emplean los or-
ganismos de control y los resultados obtenidos cada afio asi lo
aconsejen, luego de realizar el examen de eficiencia y eficacia
en la administraciéon de los recursos publicos, determinada la
evaluacion de sus procesos administrativos, la utilizacion de in-
dicadores de rentabilidad publica y desemperfio y la identificaciéon
de la distribucion del excedente que estas producen, asi como de
los beneficiarios de su actividad o el examen de los resultados pa-
ra establecer en qué medida se logran sus objetivos y cumplen los
planes, programas y proyectos adoptados por la Administraciéon
en un periodo determinado.

+  Exista duplicidad de objetivos o de funciones esenciales con otra
u otras entidades.

«  Sicomo consecuencia de la descentralizacion o desconcentracion
de un servicio, la entidad pierde la respectiva competencia.

Agrega el paragrafo primero del articulo 52 de la ley que el acto

que ordene la supresion, disolucion y liquidacion debe disponer sobre la
subrogacion de obligaciones y derechos de los organismos o entidades
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suprimidos o disueltos, la titularidad y destinacion de bienes o rentas,
los ajustes presupuestales necesarios, el régimen aplicable a la liquida-
cion y la situacion de los servidores publicos.

La liquidacion de las entidades sometidas al régimen societario
se regira por las normas del Coédigo de Comercio en cuanto fueren com-
patibles con la naturaleza de la entidad cuya liquidacién se realiza. Este
articulo 52 fue declarado exequible mediante Sentencia C-702 de 1999.

14.6. La escision de empresas industriales y comerciales
del Estado y de sociedades de economia mixta

Decia el articulo 53 de la ley que se comenta: “El Presidente de la Rept-
blica puede escindir las empresas industriales y comerciales del Estado
cuando ello sea conveniente para el mejor desarrollo de su objeto, ca-
so en el cual se aplicara en lo pertinente lo dispuesto en los articulos
anteriores. El Presidente de la Republica igualmente podra autorizar la
escision de sociedades de economia mixta cuando ello sea conveniente
para el mejor desarrollo de su objeto, caso en el cual se aplicaran las nor-
mas que regulan las sociedades comerciales”.

No obstante lo antes sefialado, la Corte Constitucional, en Senten-
cia C-702 de 1999, declar6 inexequible el articulo 53 de la Ley 489 de
1999. El articulo 16 de la Ley 790 de 2002 previé facultades extras para
este particular (escindir), como lo veremos en su oportunidad. La esci-
sion es una figura nueva en el derecho publico colombiano, aunque tiene
antecedentes en el derecho privado.

14.7. Modificaciones en los ministerios, departamentos
administrativos y demas organismos administrativos del
orden nacional

Prescribe el articulo 54 de la Ley 489 de 1998 que con el objeto de modi-
ficar, esto es, variar, transformar o renovar la organizacion o estructura
de los ministerios, departamentos administrativos y demas entidades u
organismos administrativos nacionales, las disposiciones aplicables se
dictaran por el presidente de la Republica conforme a las previsiones del
numeral 16 del articulo 189 de la Constitucion Politica y con sujecién a los
siguientes principios y reglas generales:

Deben responder a la necesidad de hacer valer los principios de
eficiencia y racionalidad de la gestion publica, en particular evitar la du-
plicidad de funciones. Elliteral a) del articulo 54 de la Ley 489 de 1998, al
cual se refiere este parrafo, fue declarado exequible por la Corte Consti-
tucional en sentencia C-702 de 1999).
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“Como regla general, la estructura de cada entidad sera concen-
trada. Excepcionalmente y solo para atender funciones nacionales en el
ambito territorial, la estructura de la entidad podra ser desconcentrada
(inexequible, Sentencia C-702 de 1999).

La estructura debera ordenarse de conformidad con las necesidades
cambiantes de la funcion ptiblica, haciendo uso de las innovaciones que
ofrece la gerencia ptblica (inexequible, Sentencia C-702 de 1999)”.

“Las estructuras organicas deben ser flexibles, tomando en consi-
deracion que las dependencias que integren los diferentes organismos
sean adecuadas a una divisiéon de los grupos de funciones que les corres-
ponda ejercer, debidamente evaluables por las politicas, la mision y las
areas programaéticas. Para tal efecto se tendra una estructura simple”
(inexequible, Sentencia C-702 de 1999).

Se deber4 garantizar la debida armonia, coherencia y articulacion
entre las actividades que realicen las dependencias para efectos planes y
programas (el literal del articulo 54 de la Ley 489 de 1999 fue declarado
exequible porla Corte Constitucional mediante Sentencia C-702 de 1999).

“Cada una de las dependencias tendra funciones especificas, pero
todas ellas deberan colaborar en el cumplimiento de las funciones gene-
rales y en la realizacion de los fines de la entidad (el literal f) del articulo
54 de la Ley 489 de 1999 fue declarado exequible por la Corte Constitu-
cional mediante Sentencia C-702 de 1999).

Las dependencias bisicas de cada entidad deben organizarse
observando la denominacion y estructura que mejor convengan a la rea-
lizacion de su objeto y el ejercicio de sus funciones, identificando con
claridad las dependencias principales, los 6rganos de asesoria y coordi-
nacion y las relaciones de autoridad y jerarquia entre las que asi lo exijan
(inexequible, ibidem).

La estructura que se adopte debe sujetarse a la finalidad, objeto y
funciones generales de 1a entidad previstas en la ley (inexequible, ibidem).

Solo podran modificarse, distribuirse o suprimirse funciones es-
pecificas, en cuanto sea necesario para que ellas se adecuen a la nueva
estructura (inexequible, ibidem).

Se podran fusionar, suprimir o crear dependencias internas en
cada entidad u organismo administrativo y podra otorgarseles autono-
mia administrativa y financiera sin personeria juridica”. El literal j) del
articulo 54 de la Ley 489 de 1998, al cual hace referencia el presente pa-
rrafo, fue declarado exequible por la Corte Constitucional en Sentencia
C-702 de 1999.
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“No se podran crear dependencias internas cuyas funciones
estén atribuidas a otras entidades publicas de cualquier orden” (exequi-
ble, ibidem).

Deberan suprimirse o fusionarse dependencias con el objeto de evi-
tar duplicidad de funciones y actividades. Los literales k) y 1) del articulo
54 de la Ley 489, de 1998 a los cuales alude este parrafo, fueron declara-
dos exequibles por la Corte Constitucional en Sentencia C-702 de 1999.

“Deberan suprimirse o fusionarse los empleos que no sean nece-
sarios y distribuirse o suprimirse las funciones especificas que ellos
desarrollaban. En tal caso, se procedera conforme a las normas laborales
administrativas” y debera adoptarse una nueva planta de personal. El
literal del articulo 54 de la Ley 489, cuyo contenido se desarrolla en este
parrafo, fue declarado exequible por la Corte Constitucional mediante
Sentencia C-702 de 1999.

Debera adaptarse una nueva planta de personal, disposiciéon tam-
bién exequible.

La jurisprudencia sobre supresion de entidades nacionales.

Ya la Corte Constitucional ha tenido oportunidad de examinar el
punto relacionado con la supresion de entidades y organismos a partir
de la Constitucion de 1991. Son piezas basicas las que sefialaremos a
continuacion.

En Sentencia C-209/97, con ponencia del magistrado Hernando
Herrera Vergara, la Corte avanz6 en las deseadas precisiones sobre las
atribuciones del Congreso y las del presidente en el tema planteado, asi:

a. Distribucién de competencias para la organizacion de la es-
tructura de la Administracion Puablica.

El ordenamiento constitucional colombiano atribuye al
legislador la facultad de regular la organizacién y el funciona-
miento de las entidades administrativas del orden nacional.
Aun cuando el constituyente de 1991 asign6 mayores poderes
al Ejecutivo para que la Administraciéon Pablica fuera dinami-
cay se adecuara mas facilmente a las necesidades inherentes al
ejercicio de la funciéon administrativa, mantuvo para el Congre-
so de la Reptiblica la competencia constitucional de determinar
la estructura de la Administracién nacional con el respectivo
sefialamiento de sus objetivos y estructura organica, asi como
regular los asuntos relacionados con el régimen juridico de los
trabajadores, con la contrataciéon y con las materias de indole
presupuestal y tributario, entre otros.
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De ahi que el numeral 7° del articulo 150 de la Carta le atribuya
al Congreso de la Republica la funciéon constitucional de “De-
terminar la estructura de la Administracion nacional y crear,
suprimir o fusionar ministerios, departamentos administrati-
vos, superintendencias, establecimientos publicos y otras enti-
dades del orden nacional, sefialando sus objetivos y estructu-
ra organica; reglamentar la creacion y funcionamiento de las
corporaciones auténomas regionales dentro de un régimen de
autonomia; asi mismo, crear o autorizar la constitucion de em-
presas industriales y comerciales del Estado y sociedades de
economia mixta”.

Cabe anotar que dicha potestad del legislador no supone un
ejercicio totalmente independiente, esta requiere de la participacion gu-
bernamental para expedirlas o reformarlas, ya que la iniciativa de esas
leyes pertenece en forma exclusiva al Gobierno nacional (C. P., articulo
154, inciso 2°).

A suturno, el articulo 189 de la Constitucion Politica reconoce al
presidente de la Republica, como suprema autoridad adminis-
trativa, las atribuciones consistentes en reordenar la estructura
de la Administracion central mediante la creacion, fusion o su-
presion, conforme a la ley, de los empleos que demanda la Admi-
nistracion central, con el sefialamiento de sus funciones espe-
ciales y la fijaciéon de sus dotaciones y emolumentos (num. 14);
suprimir o fusionar entidades u organismos administrativos
nacionales (num. 15); asi como modificar la estructura de los mi-
nisterios, departamentos administrativos y demas entidades u
organismos administrativos nacionales (num. 16) de conformi-
dad con la ley. Asi pues, estas facultades le permiten al Ejecutivo
adecuar las entidades y organismos mencionados a las politicas
del Gobierno, de conformidad con los principios y reglas genera-
les que para el efecto defina el legislador, mediante una ley que
sefale el Ambito de accion y decision del Ejecutivo.

En este orden de ideas, el constituyente de 1991 distri-
buy6 las distintas competencias que determinan la reestructu-
racion general de 1a Administraciéon Publica entre el legislador
y el presidente de la Repuiblica, a fin de que sean ejercidas en
forma coherente y arménica, evitando, asi la discrecionalidad
excesiva en su ejercicio.
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De manera que, frente a la facultad otorgada al Ejecutivo
para crear, fusionar o suprimir los citados empleos requeridos
por la Administraciéon central y suprimir o fusionar entidades
u organismos administrativos nacionales (C. P. articulo 189,
numerales 14 y 15), corresponde al legislador establecer las
condiciones, requisitos, objetivos, fines y controles respectivos
dentro de los cuales se desarrollara dicha funcion y que han de
conformar un régimen razonable y reglado sobre esta materia;
respecto de la atribucion asignada al presidente de 1a Reptiblica
para modificar la estructura de los ministerios, departamentos
administrativos y demas entidades y organismos administrati-
vos nacionales (C. P., articulo 189- 16), la intervencion del legis-
lador se circunscribe a la definicion de los principios y reglas
generales que precisan la actividad administrativa del Gobier-
no, delimitando asi el &mbito de sus competencias.

La Corte Constitucional igualmente ha fijado estas distinciones y es
asi como en Sentencia C-262/95 en el proceso de reestructuracion de la
CVC, ha sefialado:

Ley marco

Las funciones de “Modificar la estructura de los ministerios,
departamentos administrativos y demas entidades u organis-
mos administrativos nacionales [...]” deben cumplirse dentro
del marco de los principios y reglas generales que defina la
ley, lo que presupone que no pueden ser ejercidas sin ley in-
termedia y que esta solo puede establecer principios y reglas
generales; de igual modo, nada se opone a que estos principios
y reglas generales contenidos en la ley y que se interponen en-
tre la Constitucion y la competencia administrativa reglada se
expidan para determinados sectores generales de la Adminis-
tracién nacional, en razén de sanos criterios de diferenciacion
en los que se tengan en cuenta, por ejemplo, los distintos tipos
o clases de entidades u organismos administrativos.

Ley de autorizaciones

Debe tenerse en cuenta que en esta materia y especialmente
en el caso de articulo 189 num. 15, la Constitucién no senala
limites materiales expresos ni especiales ni especificos sobre
el alcance y el eventual contenido de la ley de conformidad con
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la cual podria el Ejecutivo suprimir o fusionar entidades u or-
ganismos administrativos nacionales ni condiciona su sentido,
lo cual encuadra dentro de una de las clases de leyes de auto-
rizaciones, nocion constitucional elaborada por la doctrina y
la jurisprudencia nacionales desde la reforma constitucional
de 1968, que permite que el Congreso de la Reptblica pueda
establecer condiciones y limites precisos y detallados para el
ejercicio de esta facultad administrativa del Ejecutivo; resulta,
pues, que el constituyente dejé en manos del legislador la com-
petencia para definir las condiciones y requisitos, los objetivos,
fines y controles pertinentes y predicables de l1a funcion del jefe
del poder ejecutivo, prevista en el numeral 15 que se comenta,
para que aquel establezca un régimen razonable y armonico, lo
mismo que preciso y reglado, para regular el ejercicio de esta
competencia del presidente de la Reptiblica.

En primer término, cabe destacar que el articulo 189 de
la Constitucién remite de varios modos a la ley, para regular, a
semejanza de lo dispuesto por los decretos 1050y 3130 de 1968,
las competencias especificas del Ejecutivo nacional para reor-
denar y adecuar la estructura de la Administracion nacional
como, por ejemplo, mediante la modificaciéon de la estructura
de los ministerios, departamentos administrativos y demas en-
tidades y organismos administrativos nacionales, con sujecion
alos principios y reglas generales que defina la ley, de una parte,
en los términos del numeral 16 de dicho articulo y, de otra, me-
diante la supresion o fusion de entidades y organismos admi-
nistrativos nacionales, de conformidad con lo que se advierte en
el numeral 15, lo cual debe ser analizado con detenida atencion
para asegurar la cabal y correcta interpretacion judicial.

En consecuencia, esas leyes a que se refiere la Corte Consti-
tucional son justamente las disposiciones que contiene el capitulo
expresamente dedicado al tema de la Ley 489 de 1998 y por eso desde
el epigrafe mismo se sefiala que uno de los objetivos de la ley es el de

“expedir las disposiciones, principios y reglas generales para el ejercicio
de las atribuciones previstas en los numerales 15 y 16 del articulo 189
de la Constitucion Politica”.

De esta manera, el Congreso tenia absoluta claridad sobre su tarea al
regular estas materias en el capitulo décimo primero de la ley, para per-
mitir que el Ejecutivo ejerza las preanotadas atribuciones, con estricta
observancia de los parametros que se desarrollan en la Ley 489 de 1998.
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14.8. Comision de seguimiento

Dispuso la ley que el presidente de la Republica solo puede dictar los de-
cretos a que se refieren los articulos 51, 52 y 53 de la ley que se comenta,
previo concepto de una comisién integrada por cinco (5) senadores y cin-
co representantes, designados por las respectivas mesas directivas para
periodos de un afio, no reelegibles (art. 55).

Esos temas, pues, sujetos a la comision son: fusiéon de entidades u
organismos nacionales, supresion, disolucion y liquidaciéon de entidades
u organismos nacionales y escision de empresas industriales y comercia-
les del Estado y de sociedades de economia mixta.

En varias reformas administrativas se ha considerado oportuno
un control para el Gobierno en el ejercicio de esas facultades porque su-
ponen delicadas decisiones, con incidencias laborales.

Asi, en la reforma del articulo 20 transitorio hubo una comision y
lo propio sucedié con motivo de la Ley 344 de 1986, como lo vimos al re-
pasar esas reformas. No obstante lo antes comentado, conviene observar
que la Corte Constitucional en Sentencia C-702 de 1999, declaré inexe-
quible el texto del articulo 55 de 1a Ley 489 de 1998, sobre la comisiéon de
seguimiento.

15. Presidencia, ministerios, departamentos
administrativos y superintendencias

15.1. Competencia presidencial para la direccion
de la Administracion

Corresponde al presidente de la Republica la suprema direccion y la
coordinacion y control de la actividad de los organismos y entidades ad-
ministrativos, al tenor del articulo 189 de la Constitucién Politica.

La Presidencia de la Republica, dice el articulo 56, esta integrada por
el conjunto de servicios auxiliares del presidente de la Reptblica y su
régimen sera el de un departamento administrativo, como tradicional-
mente ha sido asi en Colombia.

Otros paises prefieren mas bien la instituciéon del ministerio de la
Presidencia.

La Presidencia de la Republica ha sido reorganizada en distintas oca-
siones. Solo para dar ejemplos recordemos el Decreto Ley 146 de 1976 y
los decretos 2130, 2133 y 2134, dictados al amparo del articulo 20 tran-
sitorio de la Carta Politica de 1991.
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La organizacion moderna de la Presidencia en los paises pretende
configurarla para apoyar al presidente en el monitoreo de las politicas
de su gobierno, descargando de ellas las tareas de simple ejecucion.

Dentro de ese espiritu, en el gobierno de César Gaviria se enco-
mendaron tareas de tramite que estaban radicadas en la Secretaria de
Administracién Publica, hoy suprimida de la Presidencia, al Departamento
Administrativo de la Funcién Publica. En el gobierno Barco se reubicaron
otras funciones a entidades puiblicas, devolviéndose a la entidad de origen
muchos empleados comisionados en la Presidencia para realizar tareas de
ejecucion.

15.2. El vicepresidente de la Republica

Ejerce las misiones o encargos especiales que le confie el presidente de la
Republica, de conformidad con lo establecido en la Constitucion Politica.
La Vicepresidencia de la Reptblica esta integrada por el conjunto de ser-
vicios auxiliares que sefiale el presidente de la Reptiblica

15.3. Organizacion y funcionamiento de los ministerios
y departamentos administrativos

De conformidad con el articulo 206 de la Constitucion Politica, el naimero,
denominaciéon y orden de precedencia de los ministerios y departamen-
tos administrativos seran determinados porlaley. Compete al presidente
de la Republica distribuir entre ellos los negocios segiin su naturaleza,
conforme a la Constitucion, el acto de creacion y la Ley 489 de 1998.

Los ministerios y los departamentos administrativos tienen como
objetivos primordiales la formulacion y adopcion de las politicas, planes
generales, programas y proyectos del sector administrativo que dirigen.

Corresponde a los ministerios y departamentos administrativos, sin

perjuicio de lo dispuesto en sus actos de creacion o en leyes especiales:

e Preparar los proyectos de ley relacionados con su ramo.

e Preparar los proyectos de decretos y resoluciones ejecutivas que
deban dictarse en ejercicio de las atribuciones que corresponden
al presidente de la Reptiblica como suprema autoridad adminis-
trativa y dar desarrollo a las érdenes que se relacionen con tales
atribuciones.

«  Cumplir las funciones y atender los servicios que les estan asigna-
dos y dictar, en desarrollo de la ley y de los decretos respectivos,
las normas necesarias para tal efecto.
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Preparar los anteproyectos de planes o programas de inversiones
y otros desembolsos publicos correspondientes a su sector y los
planes de desarrollo administrativo de este.

Coordinar la ejecucion de sus planes y programas con las
entidades territoriales y prestarles asesoria, cooperacion y asis-
tencia técnica.

Participar en la formulacion de la politica del Gobierno en los te-
mas que les correspondan y adelantar su ejecucion.

Orientar, coordinar y controlar, en la forma contemplada por las
respectivas leyes y estructuras organicas, las superintendencias,
las entidades descentralizadas y las sociedades de economia mix-
ta que a cada uno de ellos estén adscritas o vinculadas.

Impulsar y poner en ejecucion planes de desconcentracion y dele-
gacion de las actividades y funciones en el respectivo sector.
Promover, de conformidad con los principios constitucionales, la
participacion de entidades y personas privadas en la prestacion de
servicios y actividades relacionados con su A&mbito de competencia.
Organizar y coordinar el comité sectorial de desarrollo adminis-
trativo correspondiente.

Velar por la conformacién del sistema sectorial de informaciéon
respectivo y hacer su supervision y seguimiento.

15.4. La direccién de los ministerios

Ladireccién de los ministerios corresponde al ministro, quien la ejerce con
lainmediata colaboracién del viceministro o viceministros. Son funciones
de los ministros, ademas de las que les sefialan la Constitucion Politica y
las disposiciones legales especiales, las siguientes:

Ejercer, bajo su propia responsabilidad, las funciones que el pre-
sidente de la Repuiblica les delegue o la ley les confiera y vigilar el
cumplimiento de las que por mandato legal se hayan otorgado a
dependencias del ministerio, asi como de las que se hayan delega-
do en funcionarios de este.

Participar en la orientacién, coordinacion y control de las superin-
tendencias, entidades descentralizadas y sociedades de economia
mixta, adscritas o vinculadas a su despacho, conforme a las leyes
y los respectivos estatutos.

Dirigir y orientar la funcién de planeacién del sector administra-
tivo a su cargo.
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Revisary aprobar los anteproyectos de presupuestos de inversion
y de funcionamiento y el prospecto de utilizaciéon de los recursos
del crédito publico que se contemplen para el sector a su cargo.
Vigilar el curso de la ejecucion del presupuesto correspondiente
al ministerio.

Suscribir, en nombre de la Naciéon y de conformidad con el
Estatuto General de Contratacion y la Ley Organica de Presupuesto,
los contratos relativos a asuntos propios del ministerio, previa de-
legacion del presidente de la Republica.

Dirigir las funciones de administraciéon de personal conforme a
las normas sobre la materia.

Actuar como superior inmediato, sin perjuicio de la funcién no-
minadora, de los superintendentes y representantes legales de
entidades descentralizadas adscritas o vinculadas.

El paragrafo del articulo 61 de la Ley 489 de 1998, prescribe que

la representaciéon de la Nacién en todo tipo de procesos judiciales se
sujetara alo dispuesto en el Cédigo Contencioso Administrativo y las dis-
posiciones especiales relacionadas.

Viceministros. “Son funciones de los viceministros, ademas de las

que les sefialan la Constitucion Politica, el acto de creacion o las disposi-
ciones legales, las siguientes:

Suplir las faltas temporales del ministro cuando asilo disponga el
presidente de la Republica.

Asesorar al ministro en la formulaciéon de la politica o planes de
accion del sector y asistirlo en las funciones de direccion, coordi-
nacion y control que le corresponden.

Asistir al ministro en sus relaciones con el Congreso de la Reptbli-
cayvigilar el curso de los proyectos de ley relacionados con el ramo.
Cumplir las funciones que el ministro le delegue.

Representar al ministro en las actividades oficiales que este
le seriale.

Estudiar los informes periodicos u ocasionales que las distintas
dependencias del ministerio y las entidades adscritas o vincula-
dasaeste debenrendir al ministro y presentarle las observaciones
pertinentes.

Dirigir la elaboraciéon de los informes y estudios especiales que
sobre el desarrollo de los planes y programas del ramo deban
presentarse.

Velar por la aplicacién del plan de desarrollo administrativo espe-
cifico del sector respectivo.
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Representar al ministro, cuando este se lo solicite, en las juntas,
consejos u otros cuerpos colegiados a que deba asistir.

e Garantizar el ejercicio del control interno y supervisar su efectivi-
dad y la observancia de sus recomendaciones”.

En las reformas de 1968 se penso en un solo viceministro. Sin embar-
g0, posteriormente se vio la necesidad de que en los ministerios hubiera
varios de ellos, en un proceso sucesivo que culmina en la reforma del go-
bierno Gaviria, que los previo6 practicamente para todos los ministerios.

15.5. Unidades ministeriales

“Lanomenclatura y jerarquia de las unidades ministeriales sera estableci-
daen el acto que determine la estructura del correspondiente ministerio,
con sujecién a la Ley 489 de 1998 y a la reglamentacién del Gobierno”.

“Son funciones de los jefes o directores de las unidades ministeriales,

ademas de las que les sefialan la Constitucion Politica, el acto de crea-
cion y las disposiciones legales especiales, las siguientes:

*  Ejercer las atribuciones que les ha conferido la ley o que les han
sido delegadas.

*  Asistir a sus superiores en el estudio de los asuntos correspon-
dientes al ministerio.

e Dirigir, vigilar y coordinar el trabajo de sus dependencias en la
ejecucion de los programas adoptados y en el despacho correctoy
oportuno de los asuntos de su competencia.

e Rendir informe de las labores de sus dependencias y suminis-
trar al funcionario competente apreciaciones sobre el personal
bajo sus ordenes de acuerdo con las normas sobre la materia.

e Proponer las medidas que estime procedentes para el mejor des-
pacho de los asuntos del ministerio”.

15.6. Departamentos administrativos

Antecedentes. La reforma constitucional de 1945 previd, al lado de los
ministerios, unas nuevas reparticiones dentro de la estructura de la Ad-
ministraciéon nacional, como son los departamentos administrativos. Su
creacion se fundament6 en la necesidad apremiante de contar dentro del
andamiaje administrativo con organismos de prestancia y ascendencia
similar a las de los ministerios, pero sin el caracter politico propio de
estos tales organismos fueron los departamentos administrativos. La
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exposicion de motivos del proyecto de reforma presentado al Congreso
da buena cuenta de estas circunstancias, por lo cual resulta Gtil conocer
el siguiente fragmento.

El ministro de Gobierno, al someter el proyecto de enmienda a la
opinién publica, explico asi la reforma:

Debe existir una administraciéon estable y una politica elasti-
ca, pero el jefe politico se confunde hoy con el jefe responsa-
ble de la Administraciéon, el ministro con el gestor de negocios.
Hay departamentos de gobierno que exigirian un gerente a la
cabeza, pero se llaman ministerios. Y un gerente técnico que
ademas tuviera que responder a los discursos del Congreso
con elocuencia y sagacidad es dificil de hallar [...] La reforma
consiste en constituir el Gobierno con los ministros y jefes de
departamentos administrativos, ambos nombrados por el pre-
sidente; los jefes de departamentos administrativos no concu-
rren a las caAmaras. El presidente representa el Gobierno; por
conducto de los ministros, responde ante las cAmaras por la
gestion de todo el Gobierno.

Estos altos funcionarios (directores) estan al frente de los depar-
tamentos administrativos, que son reparticiones de linaje técnico y no
politico. Por eso sus directores no pueden ser citados a las plenarias del
Congreso, sino tan solo a sus comisiones constitucionales permanentes.
No presentan proyectos de ley y constituyen también, con el presidente
y los ministros, el Gobierno, en los términos del articulo 115 de la Car-
ta Politica.

La estructura y el funcionamiento de los departamentos administra-
tivos. Esta materia se rige por las normas de creaciéon y organizacion.
Habra en cada uno un director de departamento y un subdirector que
tendran las funciones, en cuanto fueren pertinentes, contempladas para
el ministro y los viceministros, respectivamente. En los departamentos
administrativos funcionaran, ademas, las unidades, los consejos, comi-
siones o comités técnicos que para cada uno se determinen.

Funciones. Corresponde a los directores de departamento adminis-
trativo desarrollar las siguientes tareas:

e Preparar los proyectos de ley relacionados con su ramo.
. Preparar los proyectos de decretos y resoluciones ejecutivas que
deban dictarse en ejercicio de las atribuciones que corresponden al
presidente de la Reptiblica como suprema autoridad administrativa
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y dar desarrollo a las érdenes del presidente que se relacionen con
tales atribuciones.

e Cumplirlas funciones y atender los servicios que les estan asigna-
dos y dictar, en desarrollo de la ley y de los decretos respectivos,
las normas necesarias para tal efecto.

e Preparar los planes o programas de inversiones y otros des-
embolsos publicos correspondientes a su sector y los planes de
desarrollo de este.

e Contribuir a la formulacién de 1a politica del Gobierno en la rama
o ramas que les corresponden y adelantar su ejecucion.

e  Orientar, coordinar y controlar, en la forma contemplada por las
respectivas leyes, estatutos y reglamentos, los establecimientos
publicos, las empresas industriales y comerciales del Estado y las
sociedades de economia mixta que a cada uno de ellos estén ads-
critos o vinculados.

En la actualidad existen los siguientes departamentos adminis-

trativos:

*  Departamento Administrativo de la Presidencia de la Reptiblica

*  Departamento Administrativo de Seguridad

e Departamento Administrativo de la Funcién Publica

e  Departamento Administrativo Nacional de Economia Solidaria

e Departamento Administrativo Nacional de Estadistica

e  Departamento Nacional de Planeacién

15.7. Superintendencias

Las superintendencias son organismos creados por la ley, con la autono-
mia administrativa y financiera que aquella les sefiale, sin personeria
juridica, que cumplen funciones de inspecciéon y vigilancia atribuidas
por la ley o mediante delegaciéon que haga el presidente de la Republica,
previa autorizacion legal. La direccién de cada superintendencia esti a
cargo del superintendente.
Actualmente existen las siguientes superintendencias:

*  Superintendencia Financiera

e Superintendencia de Sociedades

*  Superintendencia Nacional de Salud

*  Superintendencia de Industria y Comercio

e  Superintendencia de Subsidio Familiar

»  Superintendencia de Notariado y Registro
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«  Superintendencia de Puertos y Transporte (Supertransporte)
e Superintendencia de Vigilancia y Seguridad Privada
»  Superintendencia de Servicios Puiblicos Domiciliarios

15.8. Unidades administrativas especiales

Las unidades administrativas especiales son organismos creados por la
ley, con la autonomia administrativa y financiera que aquella les sefiale,
sin personeria juridica, que cumplen funciones administrativas para de-
sarrollar o ejecutar programas propios de un ministerio o departamento
administrativo.

Esta figura nace en la reforma administrativa de 1968 y la explica
asi el Dr. Jaime Vidal Perdomo:

La nocién de unidad mira no hacia un tipo de entidad, sino a
larealizacion de programas gubernamentales. Estos suelen ser
los que se cumplen con cooperacién externa y no los puramen-
te internos, para los cuales existen entidades y comportamien-
tos adecuados y no es necesario que se sustraigan al régimen
administrativo ordinario. En cambio, en los programas de in-
vestigacion, salud, educacion, por ejemplo, en los cuales es fre-
cuente la ayuda externa y existen organismos internacionales
permanentes dedicados a colaborar con los gobiernos (Organi-
zacion Mundial de 1a Salud, verbi gratia), si es necesario salirse
de los marcos administrativos habituales.

¢Por qué? Porque esta asistencia se traduce en personal, elemen-
tos de trabajo, dinero que aportan los entes extranjeros y que no pueden
colocarse como personal de un ministerio ni ingresar simplemente al
presupuesto del mismo. Nadie presta ayuda en esas condiciones. A esa
situacién excepcional debe darse respuesta permitiendo, por ejemplo,
un comité que administre el programa bipartito, maneje el personal que
procede de dos administraciones y los recursos destinados al primero.
Todo esto es lo que justifica la puesta en marcha de unidades adminis-
trativas especiales, expresion que suscita dificultades a los estudiantes
de derecho y a los propios funcionarios?.

1 Vidal Perdomo, Jaime. Derecho administrativo general, 12.* ed. Bogota,
D. C.: Legis.
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A nuestro juicio, esta instituciéon de las unidades administrativas
especiales esla que més se desfiguro con el correr de los tiempos. En efec-
to, esa situacién era excepcional para ciertos proyectos muy particulares
por el orden de sus recursos o por necesidades de gestion especificos. Pe-
ro las distintas dependencias de la Administraciéon encontraron en dicha
forma de organizacion la salida para escapar a la inflexibilidad de la le-
gislacion y de ahi su vergonzoso aumento.

Son ejemplos de estas unidades: Contaduria General de la Nacion,
Unidad para la Atenciéon de Asuntos Indigenas, Direcciéon Nacional de
Derechos de Autor, Aeronautica Civil, Universidad Militar Nueva Grana-
da, DIAN, UIAF.

16. Las entidades descentralizadas

16.1. Conformacion

“Son entidades descentralizadas del orden nacional los establecimien-
tos publicos, las empresas industriales y comerciales del Estado, las
sociedades publicas y las sociedades de economia mixta, las superin-
tendencias y las unidades administrativas especiales con personeria
juridica, las empresas sociales del Estado, las empresas oficiales de
servicios publicos y las demas entidades creadas por la ley o con su
autorizacion cuyo objeto principal sea el ejercicio de funciones ad-
ministrativas, la prestacion de servicios publicos o la realizaciéon de
actividades industriales o comerciales, con personeria juridica, auto-
nomia administrativa y patrimonio propio. Como érganos del Estado,
aun cuando gozan de autonomia administrativa, estan sujetas al con-
trol politico y ala suprema direccion del 6rgano de la Administracion al
cual estan adscritas” (art. 68).

16.2. Régimen juridico

Las entidades descentralizadas se sujetan a las reglas sefialadas en la
Constitucion Politica, en la actual ley de organizacion, en las leyes que
las creen y determinen su estructura organicay en sus estatutos internos.

Los organismos y entidades descentralizadas sujetos a regimenes
especiales por mandato de la Constituciéon Politica se someteran a las
disposiciones que establezca la respectiva ley.
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16.3. Actividades cientificas y tecnoldgicas

Los organismos o entidades del sector descentralizado que tengan como
objetivo desarrollar actividades cientificas y tecnolégicas se sujetaran a
lalegislacion de ciencia y tecnologia y su organizacion sera determinada
por el Gobierno nacional.

El legislador, de un tiempo para aca, ha entendido la necesidad de
estimular el desarrollo de la ciencia y la tecnologia.

Hoy nadie duda de que la base del desenvolvimiento tecnolégico
industrial tiene como plataforma el crecimiento del conocimiento y de
las ciencias basicas, lo cual explica la paulatina y reciente aparicion del
tema en el derecho. Igual referencia a un régimen especial para el siste-
ma de ciencia y tecnologia lo vemos en el articulo 4°, paragrafo segundo
de la Ley 443 de 19982.

16.4. Corporaciones civiles

Lo dispuesto en el articulo 68 de la ley que se comenta no se aplica a las
corporaciones civiles sin &nimo de lucro de derecho privado vinculadas
al Ministerio del Medio Ambiente y creadas por la Ley 99 de 1993.

16.5. Establecimientos publicos

Definicion. Los establecimientos publicos son organismos encargados
principalmente de atender funciones administrativas y de prestar ser-
vicios publicos conforme a las reglas del derecho publico que retinen las
siguientes caracteristicas: personeria juridica, autonomia administrati-
vay financiera y patrimonio independiente.

Este patrimonio “esta constituido con bienes o fondos publicos co-
munes, el producto de impuestos, rentas contractuales, ingresos propios,
tasas o contribuciones de destinacion especial, en los casos autorizados
por la Constitucion y en las disposiciones legales pertinentes” (art. 70).

No hay mayores cambios, si se compara esta definicién con la que
suministraba sobre estos organismos la reforma administrativa de 1968.

Autonomia administrativa y financiera. “La autonomia administrati-
vay financiera de los establecimientos piblicos se ejerce conforme a los
actos que los rigen y en el cumplimiento de sus funciones se cefiiran a la
ley o norma que los cre6 o autorizd y a sus estatutos internos y no podran
desarrollar actividades o ejecutar actos distintos de los alli previstos ni

2 Younes Moreno, Diego. Derecho administrativo laboral. 13.% ed, Bogot4, D. C.:
Temis, 2018.
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destinar cualquier parte de sus bienes o recursos para fines diferentes de
los contemplados en ellos” (art. 71). Asi pues, la ley de organizacion de la
administracion consagra los principios de afectacion y de especialidad
que la doctrina ha elaborado para esta clase de entidades y que se reco-
gian también en las normas de 1968.

Direccién y administracion de los establecimientos ptblicos. La direc-
cion y administracion de los establecimientos publicos esti a cargo de un
consejo directivo y de un director, gerente o presidente.

Se aprecia que se deja para los establecimientos publicos el nom-
bre del consejo directivo para su direccion colegiada y se reserva el de
junta directiva para las empresas industriales y comerciales del Estado.

Integracion de los consejos de los establecimientos ptiblicos y debe-
res de sus miembros. “Los consejos directivos de los establecimientos
publicos se integraran en la forma que determine el respectivo acto de
creacion. Todos los miembros de los consejos directivos o asesores de los
establecimientos publicos deberan obrar en ellos, consultando la politi-
ca gubernamental del respectivo sector y el interés del organismo ante el
cual acttian. Los consejos de los establecimientos publicos, salvo dispo-
sicion legal en contrario, seran presididos por el ministro o el director de
departamento administrativo a cuyo despacho se encuentre adscrita la
entidad o por su delegado” (art. 73).

Calidad de los miembros de los consejos directivos. “Los particulares
miembros de los consejos directivos o asesores de los establecimientos pu-
blicos, aunque ejercen funciones ptiblicas, no adquieren por ese solo hecho
la calidad de empleados publicos. Su responsabilidad, lo mismo que sus
incompatibilidades e inhabilidades, se regiran por las leyes de 1a materia y
los estatutos internos del respectivo organismo” (art. 74).

Este es pues uno de los muchos casos de los particulares ejercien-
do funciones puiblicas.

Delegados oficiales ante los consejos directivos. “Los ministros y
directores de departamento administrativo y demas autoridades na-
cionales que puedan acreditar delegados suyos para formar parte de
consejos directivos de establecimientos publicos lo haran designando
funcionarios del nivel directivo o asesor de sus correspondientes repar-
ticiones administrativas o de organismos adscritos o vinculados a su
despacho” (art. 75).

El sistema general de nomenclatura y clasificacion de empleos vi-
gente nos indica los cargos de los niveles directivo y asesor.

Cuando se trate de consejos seccionales o locales, se designaran
preferentemente funcionarios de la entidad territorial o de organis-
mos descentralizados vinculados o adscritos a ella. Si ademas dichos
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consejos son presididos por el gobernador o alcalde de 1a jurisdiccién al
que corresponda el ejercicio de las funciones de ellos, el ministro o el di-
rector de departamento consultara al gobernador o alcalde, sin que por
ese solo hecho exista obligacion en la designacion del delegado.

Funciones. “Corresponde a los consejos directivos de los estableci-

mientos publicos:

Formular, a propuesta del representante legal, la politica gene-
ral del organismo, los planes y programas que, conforme a la ley
organica de planeacién y la ley organica del presupuesto, deben
proponerse para su incorporacion a los planes sectoriales y a tra-
vés de estos al Plan Nacional de Desarrollo.

Formular, a propuesta del representante legal, la politica de
mejoramiento continuo de la entidad, asi como los programas
orientados a garantizar el desarrollo administrativo.

Conocer de las evaluaciones semestrales de ejecucion presenta-
das por la Administracion de la entidad.

Proponer al Gobierno nacional las modificaciones de la estruc-
tura organica que consideren pertinentes y adoptar los estatutos
internos de la entidad y cualquier reforma que a ellos se introduz-
ca, de conformidad con lo dispuesto en sus actos de creaciéon o
reestructuracion.

Aprobar el proyecto de presupuesto anual del respectivo organismo.
Las demas que les sefialen la ley, el acto de creacion y los estatu-
tos internos”.

Advertimos, en consecuencia, que los establecimientos ptiblicos

deben tener en cuenta al formular su politica la ley organica del Plan de
Desarrollo, que se contiene en la Ley 152 de 1992 y el Estatuto Organico
Presupuestal, que se compila en el Decreto 111 de 1996.

El director. “El director, gerente o presidente de los establecimien-

tos publicos es nombrado y removido libremente por el presidente de la
Republica, es el representante legal de la entidad y celebra en su nombre
los actos y contratos necesarios para el cumplimiento de sus objetivos y
funciones, tiene su representacion judicial y extrajudicial y puede nom-
brar los apoderados especiales que demande la mejor defensa de los
intereses de la entidad” (art. 78).

Losrepresentanteslegales delos establecimientos ptiblicos pueden

cumplir todas aquellas funciones que se relacionen con la organizacion
y funcionamiento, con el ejercicio de la autonomia administrativa y la
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representacion legal que no se hallen expresamente atribuidas a otra
autoridad.
En particular, les compete:

»  Dirigir, coordinar, vigilar y controlar la ejecucién de las funciones
o programas de la organizaciéon y de su personal.

* Rendir informes generales o periédicos y particulares al presi-
dente de la Reptuiblica, al ministro o director de departamento
administrativo respectivo sobre las actividades desarrolladas, la
situacién general de la entidad y las medidas adoptadas que pue-
dan afectar el curso de la politica del Gobierno.

Limitaciones. Los establecimientos publicos nacionales solamen-
te podran organizar seccionales o regionales siempre que las funciones
correspondientes no estén asignadas a las entidades del orden territo-
rial. En este caso, el gerente o director seccional sera escogido por el
respectivo gobernador de ternas enviadas por el representante legal.

Régimen disciplinario de los miembros de los consejos y de los repre-
sentantes legales. “Ademas de lo dispuesto en la Constitucién Politica
sobre inhabilidades de los congresistas, diputados y concejales, para ser
miembro de los consejos directivos, director, gerente o presidente de los
establecimientos publicos, se tendran en cuenta las prohibiciones, in-
compatibilidades y sanciones previstas en el Decreto Ley 128 de 1976, la
Ley 80 de 1993 y demas normas concordantes que las modifiquen o sus-
tituyan” (art. 79).

En esta materia creemos que es un acierto no haber referido el ré-
gimen disciplinario de las juntas directivas a la Ley 200 de 1995, sino
al Decreto Ley 128 de 1976, puesto que esta disposiciéon se expidi6é con
el proposito especifico de regular esta situacion juridica. Es, pues, una
norma especial para miembros de consejos y representantes legales.

Prerrogativas. El articulo 80 del nuevo estatuto de la Administraciéon
Puablica dispone que los establecimientos publicos, como organismos ad-
ministrativos que son, gozan de los mismos privilegios y prerrogativas que
se reconocen a la Nacion, siguiendo en ese campo lo que sobre ese mismo
particular habian dispuesto los decretos 1050 y 3130 de 1968.

Régimen de los actos y contratos. Los actos unilaterales que expidan
los establecimientos publicos en ejercicio de funciones administrativas
son actos administrativos y se sujetan a las disposiciones del Codigo
Contencioso Administrativo. Los contratos que celebren los estableci-
mientos publicos se rigen por las normas del estatuto contractual de las
entidades estatales, contenido en la Ley 80 de 1993, y las disposiciones
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que lo complementen, adicionen o modifiquen, sin perjuicio de lo dis-
puesto en las normas especiales.

16.6. Unidades administrativas especiales y
superintendencias con personeria juridica

“Las unidades administrativas especiales y las superintendencias con
personeria juridica son entidades descentralizadas, con autonomia ad-
ministrativa y patrimonial, las cuales se sujetan al régimen juridico
contenido en la ley que las crea y en lo no previsto por ella, al de los esta-
blecimientos publicos” (art. 82).

16.7. Empresas sociales del Estado

Las empresas sociales del Estado, creadas por 1la Nacién o por las entida-
des territoriales parala prestaciéon en forma directa de servicios de salud,
se sujetan al régimen previsto en la Ley 100 de 1993, 1a Ley 344 de 1996
y la Ley 489 en los aspectos no regulados por las primeras.

Como se sabe, a raiz de las dificultades encontradas para definir la
naturaleza juridica de los hospitales, el legislador en 1a Ley 100 de 1993
opto6 por tomar la decisién de crear esta nueva figura juridica en los si-
guientes y textuales términos:

Articulo 194. Naturaleza. La prestaciéon de los servicios de salud
en forma directa por la nacién o por las entidades territoria-
les se haran principalmente a través de las empresas sociales
del Estado, que constituyen una categoria especial de entidad
puablica descentralizada, con personeria juridica, patrimonio
propio y autonomia administrativa, creadas por la ley o por las
asambleas o concejos, segiin el caso, sometidas al régimen ju-
ridico previsto en este capitulo.

Articulo 195. Régimen juridico. Las empresas sociales de
salud se someteran al siguiente régimen juridico:

El nombre debera mencionar siempre la expresion empre-
sa social del Estado.

El objeto debe ser la prestacion de los servicios de salud,
servicio publico a cargo del Estado como parte del servicio pu-
blico de seguridad social.

Lajunta o consejo directivo estara integrada de la misma
forma dispuesta en el articulo 19 de la Ley 10 de 1990.
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El director o representante legal sera designado segin lo
dispone el articulo 192 de la presente ley.

Las personas vinculadas a la empresa tendran el caracter
de empleados publicos y trabajadores oficiales, conforme las
reglas del capitulo iv de 1a Ley 10 de 1990.

En materia contractual se regiran por el derecho privado,
pero podran discrecionalmente utilizar las clausulas exorbi-
tantes previstas en el Estatuto General de Contrataciéon de la
Administracion Puablica.

Elrégimen presupuestal sera el que se prevea, en funcion
de su especialidad, en la ley organica de presupuesto, de forma
que se adopte un régimen de presupuestacion con base en el
sistema de reembolso contra prestacion de servicios, en los tér-
minos previstos en la presente ley.

Por tratarse de una entidad puablica podra recibir trans-
ferencias directas de los presupuestos de la nacién o de las en-
tidades territoriales.

Para efectos de tributos nacionales, se someteran al régi-
men previsto para los establecimientos publicos.

La Ley 1122 de 2007 modifico el anterior régimen juridi-
co de las ESE como se vera mas adelante.

16.7.1. Empresas oficiales de servicios ptiblicos

Las empresas oficiales de servicios publicos domiciliarios y las enti-
dades publicas que tienen por objeto la prestacion de aquellos se sujetan a
la Ley 142 de 1994 y a la Ley 489 en los aspectos no regulados por aquella,
asi como a las normas que las complementen, sustituyan o adicionen.

16.8. Empresas industriales y comerciales del Estado

Definicién. Las empresas industriales y comerciales del Estado son or-
ganismos creados por la ley o autorizados por esta que desarrollan
actividades de naturaleza industrial o comercial y de gestion economi-
ca conforme a las reglas del derecho privado, salvo las excepciones que
consagra la ley.

La definicién asi concebida en el articulo 85 de la Ley 489 de 1998
esta cercana ala que de la misma figura juridica daba el Decreto 1050 de
1968, apareciendo como novedad la nocién de gestion econémica y las
ahora nuevas referencias ala Ley 142 de 1994, conocida también como el
Estatuto de los Servicios Puiblicos Domiciliarios.
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Caracteristicas. Las empresas citadas gozan de los siguientes
atributos:
e Personeria juridica
« Autonomia administrativa y financiera
e (Capital independiente

El capital puede estar constituido totalmente con bienes o fondos
publicos comunes, los productos de ellos o el rendimiento de tasas que
perciban por las funciones o servicios y contribuciones de destinaciéon
especial en los casos autorizados por la Constitucion. El capital de las em-
presas industriales y comerciales del Estado podra estar representado en
cuotas o acciones de igual valor nominal. A las empresas industriales y
comerciales del Estado y a las sociedades de economia mixta se les apli-
caran en lo pertinente los articulos 19, numerales 2, 4, 5, 6,12, 13, 17, 27,
numerales 2, 3,4, 5,y 7,y 183 de la Ley 142 de 1994.

En efecto, el articulo 19 de la ley antes mencionada se ocupa de
prescribir el régimen juridico de las empresas de servicios publicos; los
apartes citados dicen:

Articulo 19. Régimen juridico de las empresas de servicios pua-
blicos. Las empresas de servicios publicos se someteran al si-
guiente régimen juridico:

La duracion podra ser indefinida.

Los aumentos del capital autorizado podran disponer-
se por decision de la junta directiva cuando se trate de hacer
nuevas inversiones en la infraestructura de los servicios pu-
blicos de su objeto y hasta por el valor que aquellos tengan.
La empresa podra ofrecer, sin sujecion a las reglas de oferta
puablica de valores ni a las previstas en los articulos 851, 853,
855, 856 y 858 del Codigo de Comercio, las nuevas acciones a
los usuarios que vayan a ser beneficiarios de las inversiones,
quienes en caso de que las adquieran las pagaran en los plazos
que la empresa establezca, simultaineamente con las facturas
del servicio.

Al constituir la empresa, los socios acordaran libremente
la parte del capital autorizado que se suscribe.

Sera libre la determinacion de la parte del valor de las
acciones que deba pagarse en el momento de la suscripcion y
la del plazo para el pago de la parte que salga a deberse, pero
la empresa informara, siempre, en sus estados financieros, qué
parte de su capital ha sido pagado y cual no.
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La empresa no se disolvera sino por las causales previs-
tas en los numerales 1° y 2° del articulo 457 del Codigo de Co-
mercio o en el evento de que todas las acciones suscritas lle-
guen a pertenecer a un accionista.

Si se verifica una de las causales de disolucion, los admi-
nistradores estan obligados a realizar aquellos actos y contra-
tos que sean indispensables para no interrumpir la prestaciéon
de los servicios a cargo de la empresa, pero daran aviso inme-
diato a la autoridad competente para la prestacion del servicio
y a la Superintendencia de Servicios Pablicos y convocaran in-
mediatamente a la asamblea general para informar de modo
completo y documentado dicha situaciéon. De ninguna manera
se ocultara a los terceros con quienes negocie la sociedad la si-
tuacion en que esta se encuentra; el ocultamiento hara solida-
riamente responsables a los administradores por las obligacio-
nes que contraigan y los perjuicios que ocasionen.

En el caso de empresas mixtas, cuando el aporte estatal
consista en el usufructo de los bienes vinculados a la pres-
tacion del servicio publico, su suscripciéon, avaliio y pago se
regiran integramente por el derecho privado, aporte que, de
acuerdo con lo dispuesto en el C6digo de Comercio, incluira la
regulacion de las obligaciones del usufructuario, en especial
en lo que se refiere alas expensas ordinarias de conservacion y
alas causales de la restitucion de los bienes aportados.

Las disposiciones legales que protegen el secreto indus-
trial ylainformacion comercial se aplicaran a aquellos secretos
e informaciones de esa naturaleza que desarrollen y posean las
empresas industriales y comerciales del Estado.

Autonomia administrativa y financiera. “La autonomia administra-
tiva y financiera de las empresas industriales y comerciales del Estado
se ejerce conforme a los actos que las rigen; en el cumplimiento de sus
actividades, se cefliran a la ley o norma que las cred o autorizo y a sus
estatutos internos, no podran destinar ninguna parte de sus bienes o
recursos para fines diferentes de los contemplados en la ley o en sus es-
tatutos internos. Ademas de las actividades o actos alli previstos, podran
desarrollar y ejecutar todos aquellos que sean necesarios para el cumpli-
miento del objeto asignado”.

De la misma forma que los establecimientos publicos, también se
predican de las empresas a las cuales nos referimos los principios de
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especialidad y de afectacion, tal y como los apreciamos en el articulo 86
de lanuevaley sobre organizacion y funcionamiento de la rama ejecutiva.

Prerrogativas. “Las empresas industriales y comerciales del Estado
como integrantes de la rama ejecutiva del poder ptblico, salvo disposi-
cion legal en contrario, gozan de los privilegios y prerrogativas que la
Constitucién Politica y las leyes confieren a la nacién y a las entidades
territoriales, segtin el caso.

No obstante, segun el articulo 87, las empresas industriales y co-
merciales del Estado que por razén de su objeto compitan con empresas
privadas no podran ejercer aquellas prerrogativas y privilegios que im-
pliquen menoscabo de los principios de igualdad y de libre competencia
frente a las empresas privadas”.

Direccion de las empresas. Preceptia el articulo 88 de la ley que se
comenta que la direccion esta a cargo de una junta directiva y de un ge-
rente o presidente.

Igualmente, prescribe que la integracién de las juntas directivas
de las empresas industriales y comerciales del Estado, la calidad y los
deberes de sus miembros, su remuneracion y el régimen de sus inhabili-
dades e incompatibilidades se regiran por las disposiciones aplicables a
los establecimientos publicos.

Los delegados de organizaciones privadas en las juntas directivas
de las empresas no podran ostentar cargos de direcciéon en empresas pri-
vadas que desarrollen actividades similares a las de la empresa ante la
cual acttian y en todo caso deberan declararse impedidos cuando ocurra
conflicto de interés.

Funciones. A las juntas directivas de las empresas industriales les
corresponde:

e Formular la politica general de la empresa, el plan de desarrollo
administrativo y los planes y programas que conforme a la ley
organica de planeacion y la ley organica del presupuesto deben
proponerse para su incorporacion a los planes sectoriales y, a tra-
vés de estos, al Plan Nacional de Desarrollo.

e Proponer al Gobierno nacional las modificaciones a la estructura
organica que considere pertinentes y adoptar los estatutos inter-
nos de la entidad y cualquier reforma que a ellos se introduzca.

e Aprobar el proyecto de presupuesto del respectivo organismo.

«  Controlar el funcionamiento general de la organizacion y verifi-
car su conformidad con la politica adoptada.

e Las demas que les sefialen la ley y los estatutos internos.
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En términos generales, estas funciones del articulo 90 del estatuto
no distan mucho de las que a las direcciones colegidas de las empresas
estatales asignaba el articulo 26 del Decreto Ley 1050 de 1968.

Gerente de las empresas industriales y comerciales del Estado. El ge-
rente o presidente de las empresas industriales y comerciales del Estado
es agente del presidente de la Republica, de su libre nombramiento y re-
mocion, es el representante legal de la entidad y cumple todas aquellas
funciones que se relacionen con la organizacion y funcionamiento que no
se hallen expresamente atribuidas a otra autoridad.

Régimen de los actos y contratos. Dice el articulo 93 ibidem que los ac-
tos que expidan las empresas industriales y comerciales del Estado para
el desarrollo de su actividad industrial o comercial o de gestion econo-
mica se sujetaran a las disposiciones del derecho privado. Los contratos
que celebren para el cumplimiento de su objeto se sujetaran a las dispo-
siciones del Estatuto General de Contratacion de las entidades estatales.

El concepto gestion econémica es novedad en la Ley 489 y se adap-
ta bien a la figura de las empresas industriales y comerciales del Estado.

Las empresas y sociedades que se creen con la participacion ex-
clusiva de una o varias empresas industriales y comerciales del Estado
0 entre estas y otras entidades descentralizadas y entidades territoriales
se rigen por las disposiciones establecidas en los actos de creacién y las
disposiciones del Codigo de Comercio.

16.9. Filiales de las empresas industriales y comerciales

La figura de las filiales se gobierna en el sistema administrativo actual,
seglin se muestra a continuacion.

Se entiende por filial de una empresa industrial y comercial del
Estado aquella en que participe una empresa industrial y comercial del
Estado con un porcentaje superior al cincuenta y uno por ciento (51 %) del
capital total.

Cuando en el capital de las filiales participen mas de una empresa
industrial y comercial del Estado, entidad territorial u otra entidad des-
centralizada, la empresa filial se organizara como sociedad comercial de
conformidad con las disposiciones del Codigo de Comercio.

Las empresas industriales y comerciales del Estado y las entidades
territoriales que concurran a la creacion de una empresa filial actuaran
previa autorizacion de la ley, 1a ordenanza departamental o el acuerdo
del respectivo concejo distrital o municipal, lo cual podra constar en nor-
ma especial o en el correspondiente acto de creacion y organizacion de
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la entidad o entidades participantes. El funcionamiento y en general el
régimen juridico de los actos, contratos, servidores y las relaciones con
terceros se sujetaran a las disposiciones del derecho privado, en especial
las propias de las empresas y sociedades previstas en el Codigo de Co-
mercio y legislacién complementaria.

Las empresas filiales en las cuales participen particulares se suje-
taran alas disposiciones previstas en la nueva ley para las sociedades de
economia mixta.

En el acto de constitucién de una empresa filial, cualquiera sea la
forma que revista, deberan establecerse los instrumentos mediante los
cuales la empresa industrial y comercial del Estado que ostente la partici-
pacién mayoritaria asegure la conformidad de la gestion con los planes y
programas y las politicas del sector administrativo dentro del cual acttien.

Esta figura de las filiales no se previé en las reformas de 1968 y se
regula tanto en su definicién como en su creacion, caracteristicas, régi-
men juridico y controles en el articulo 94 de la ley administrativa actual.

16.10. Asociacion entre entidades publicas

Esta relacion juridica entre entidades oficiales tiene arraigo en nuestro
medio, el cual prosigue con la Ley 489, que en su articulo 95 dispone que:

las entidades publicas pueden asociarse con el fin de cooperar
en el cumplimiento de funciones administrativas o de prestar
conjuntamente servicios que se hallen a su cargo, mediante la
celebracion de convenios interadministrativos o la conforma-
cion de personas juridicas sin 4nimo de lucro. Las personas ju-
ridicas sin animo de lucro que se conformen por la asociacion
exclusiva de entidades puiblicas se sujetan a las disposiciones
previstas en el Codigo Civil y en las normas para las entidades
de este género. Sus juntas o consejos directivos estaran inte-
grados en la forma que determinen los correspondientes esta-
tutos internos, los cuales proveeran igualmente sobre la desig-
nacion de su representante legal.

La Conferencia de Gobernadores, la Federacion de Municipios, la
Asociacion de Alcaldes y las asociaciones de municipalidades se regiran
por sus actos de conformacion y, en lo pertinente, por lo dispuesto en el
articulo 94 de la Ley 489 de 1998.
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16.11. Asociaciones y fundaciones de actividades de
entidades publicas con participacion de particulares

Las entidades estatales, cualquiera sea su naturaleza y orden administra-
tivo, podran, con la observancia de los principios sefialados en el articulo
209 de la Constitucién Politica, asociarse con personas juridicas particu-
lares, mediante la celebraciéon de convenios de asociacion o la creaciéon
de personas juridicas, para el desarrollo conjunto de actividades en rela-
cion con los cometidos y funciones que les asigna a aquellas la ley.

Los convenios de asociacién se celebraran de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 355 de la Constitucion Politica; en ellos se determi-
nara con precision su objeto, término, obligaciones de las partes, aportes,
coordinacion y todos aquellos aspectos que se consideren pertinentes. El
citado articulo constitucional sefiala perentoriamente que “ninguna de las
ramas u érganos del poder publico podra decretar auxilios o donaciones
en favor de personas naturales o juridicas de derecho privado”.

Cuando surjan personas juridicas sin animo de lucro, estas se
sujetaran a las disposiciones previstas en el Cédigo Civil para las asocia-
ciones civiles de utilidad comun, y en todo caso, en el correspondiente
acto constitutivo que dé origen a una persona juridica, se dispondra so-
bre los siguientes aspectos:

* Losobjetivos y actividades a cargo, con precision de la conexidad
con los objetivos, funciones y controles propios de las entidades
publicas participantes.

* Los compromisos o aportes iniciales de las entidades asociadas
y su naturaleza y forma de pago, con sujecion a las disposiciones
presupuestales y fiscales, para el caso de las publicas.

e  Laparticipacién de las entidades asociadas en el sostenimiento y
funcionamiento de la entidad.

e La integracion de los érganos de direccion y administraciéon, en
los cuales deben participar representantes de las entidades pu-
blicas y de los particulares y la duracién de la asociacion y las
causales de disolucién (art. 96).

17. Sociedades de economia mixta

La Ley 489 dedica su capitulo decimocuarto a la figura juridica de las
sociedades de economia mixta. Entresacamos, por su importancia, las
regulaciones que se muestran a continuacion.
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17.1. Definicion

Son organismos autorizados por la ley, constituidos bajo la forma de
sociedades comerciales con aportes estatales y de capital privado, que de-
sarrollan actividades de naturaleza industrial o comercial conforme las
reglas de derecho privado, salvo las excepciones que consagra la ley.

Segun el inciso segundo del articulo 97 de la Ley 489, para que
una sociedad comercial pueda ser calificada como de economia mixta
es necesario que el aporte estatal, a través de la Nacion, de entidades
territoriales, de entidades descentralizadas y de empresas industria-
les y comerciales del Estado o sociedades de economia mixta, no sea
inferior al cincuenta por ciento (50%) del total del capital social, efecti-
vamente suscrito y pagado. Al respecto, cabe anotar que este inciso fue
declarado inexequible por la Corte Constitucional mediante Sentencia
C-953 de 1999.

Las inversiones temporales de caracter financiero no afectan su
naturaleza juridica ni su régimen, segtin lo predica el inciso final del ar-
ticulo 97 de la ley comentada.

La definicion del actual Estatuto de la Administracion Puablica no
guarda distancia de la que otorgaba a estas sociedades el Decreto Ley 1050
de 1968, pero se incluyen ahora las precisiones antes sefialadas, que se
aprecian como se dijo en el articulo 97 de la ley que se comenta.

Los regimenes de las actividades y de los servidores de las socieda-
des de economia mixta en las cuales el aporte de la Nacion, de entidades
territoriales y de entidades descentralizadas sea igual o superior al
noventa por ciento (90 %) del capital social son los de las empresas indus-
triales y comerciales del Estado.

17.2. Condiciones de participacion de las entidades
publicas

En el acto de constitucion de toda sociedad de economia mixta se deben
sefialar las condiciones para la participacion del Estado, la disposicion
gue autorice su creacion, el caracter nacional, departamental, distrital o
municipal de la sociedad, asi como su vinculacion a los distintos organis-
mos para efectos del control que ha de ejercerse sobre ella (art. 98).
Representacion de las acciones de la Nacién y de las entidades publicas.
La representacion de las acciones que posean las entidades publicas o la
Nacién en una sociedad de economia mixta corresponde al ministro o
jefe de departamento administrativo a cuyo despacho se halle vinculada
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dicha sociedad. Lo anterior no se aplica cuando se trate de inversiones
temporales de caricter financiero en el mercado bursatil.

Cuando el accionista sea un establecimiento ptiblico o una empre-
sa industrial y comercial del Estado, su representacion correspondera al
respectivo representante legal, pero podra ser delegada en los funciona-
rios que indiquen los estatutos internos.

17.3. Naturaleza de los aportes estatales

En las sociedades de economia mixta los aportes estatales pueden con-
sistir, entre otros, en ventajas financieras o fiscales, garantia de las
obligaciones de la sociedad o suscripcion de los bonos que la esta emita.
El Estado también podra brindar titulos mineros y aportes para la explo-
tacion de recursos naturales de su propiedad.

El aporte correspondiente se computara a partir del momento en
que se realicen de manera efectiva o se contabilicen en los respectivos
balances los ingresos representativos.

17.4. Transformacion de las sociedades en empresas

Ordena el articulo 101 de la Ley 489 que cuando las acciones o cuotas
sociales en poder de particulares sean transferidas a una o varias enti-
dades publicas, 1a sociedad se convertird, sin necesidad de liquidacion
previa, en empresa industrial y comercial o en sociedad entre entidades
publicas. Los 6rganos directivos de la entidad procederan a modificar los
estatutos internos en la forma a que hubiere lugar.

18. Control administrativo

18.1. Titularidad

El presidente de la Reptublica en su condicién de suprema autoridad
administrativa y los ministros y directores de departamento adminis-
trativo ejercen control administrativo sobre los organismos o entidades
que conforman la administracién ptiblica, para constatar y asegurar que
las actividades y funciones de los organismos y entidades que integran el
respectivo sector administrativo se cumplan en armonia con las politicas
gubernamentales, dentro de los principios de laley y de conformidad con
los planes y programas adoptados (art. 103).
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Ese control para asegurar que los organismos oficiales se ajusten a
las politicas gubernamentales se identifica en el vocabulario de los pro-
fesores y tratadistas de derecho administrativo como control de tutela.

Aclara el estatuto que el control administrativo sobre las entidades
descentralizadas no comprende la autorizacién o aprobacion de los actos
especificos que competa expedir a sus 6rganos internos. No obstante, se
exceptua de esta regla el presupuesto anual, que debe someterse a los
tramites y aprobaciones sefialados en la ley organica de presupuesto.

18.2. Control de las empresas industriales y comerciales
y de las sociedades de economia mixta

El control administrativo de las citadas empresas se debe cumplir en los
términos de los correspondientes convenios, planes o programas que de-
beran celebrarse periédicamente con la Nacidén, a través del respectivo
ministerio o departamento administrativo.

Convenios de desemperio. La Nacién y las entidades territoriales po-
dran condicionarla utilizacion y ejecucién de recursos de sus respectivos
presupuestos por parte de las entidades descentralizadas y sociedades
de economia mixta cuya situacion financiera, de conformidad con la
correspondiente evaluacién por parte de los 6rganos de control interno,
no permita cumplir de manera eficiente y eficaz su objeto propio.

Estos convenios de desemperfio previstos en el articulo 108 de 1a Ley
489 se denominan en otros paises contratos programa.

19. Ejercicio de funciones administrativas
por particulares

19.1. Regulacion constitucional

La primera consideracion sobre este punto consiste en recordar que la pro-
pia Constitucién Politica autoriza la figura del articulo 123 que expresa:
“La ley determinara el régimen aplicable a los particulares que temporal-
mente desemperien funciones puiblicas y regulara su ejercicio”.

En desarrollo de ese precepto superior, el articulo 110 de 1a Ley 489
de 1998 dispone que las personas naturales y juridicas privadas pueden
ejercer funciones administrativas, salvo disposiciéon legal en contrario.

Desde luego que la regulacion, el control, la vigilancia y la orien-
taciéon de la funcion administrativa correspondera en todo momento,
dentro del marco legal, a la autoridad o entidad ptblica titular de la
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funcion, la que, en consecuencia, debera impartir las instrucciones y
directrices necesarias para su ejercicio y realizara directamente un
control sobre el cumplimiento de las finalidades, objetivos, politicas y
programas que deban ser observados por el particular. Por motivos de
interés publico o social y en cualquier tiempo, la entidad o autoridad
que ha atribuido a los particulares el ejercicio de las funciones admi-
nistrativas puede dar por terminada la autorizacion. La atribucion de
las funciones administrativas deberd estar precedida de acto admi-
nistrativo y acompafiada de convenio, si fuere el caso, observando el
procedimiento que se cita a continuacion.

19.2. Procedimiento

Se realiza mediante la expedicion de acto administrativo, decreto eje-
cutivo, en el caso de ministerios o departamentos administrativos, o de
acto de la junta o consejo directivo, en el caso de las entidades descentra-
lizadas, que sera sometido a la aprobacion del presidente de la Republica,
o por delegacion de este, de los ministros o directores de departamento
administrativo, de los gobernadores y de los alcaldes, segun el orden a
que pertenezca la entidad u organismo, mediante el cual determine (los
términos subrayados fueron declarados inexequibles por la Corte Cons-
titucional en Sentencia C-866 de 1999):

« Las funciones especificas que encomendari a los particulares.

* Las calidades y requisitos que deben reunir las entidades o per-
sonas privadas.

e Lascondiciones del ejercicio de las funciones.

e Laforma de remuneracion, si fuera el caso.

* Laduracién del encargo y las garantias que deben prestar los par-
ticulares con el fin de asegurar la observancia y la aplicaciéon de
los principios que conforme a la Constitucién Politica y 1a ley go-
biernan el ejercicio de las funciones administrativas.

La celebracién de convenio, si fuere el caso, cuyo plazo de ejecucion
sera de cinco (5) afios prorrogables y para cuya celebracion la entidad o au-
toridad debera (los términos subrayados fueron declarados inexequibles
por la Corte Constitucional en Sentencia C-866 de 1999):

e La elaboracion de un pliego o términos de referencia, con funda-
mento en el acto administrativo expedido y formular convocatoria
publica para el efecto teniendo en cuenta los principios estableci-
dos enla Ley 80 de 1993 para la contratacion por parte de entidades
estatales.
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e Elpacto de las clausulas excepcionales en el convenio, previstas
enlaLey 80 de 1993 y normas complementarias, una vez seleccio-
nado el particular al cual se conferira el ejercicio de las funciones
administrativas.

19.3. Régimen juridico

La Ley 489, en sus articulos 112 y siguientes, presenta las siguientes re-
glas sobre este dominio:

La celebracion del convenio y el consiguiente ejercicio de fun-
ciones administrativas no modifican la naturaleza ni el ré-
gimen aplicable a la entidad o persona privada que recibe el
encargo de ejercer funciones administrativas. No obstante, los
actos unilaterales estan sujetos en cuanto a su expedicion y
requisitos externos e internos a los procedimientos de comu-
nicacion e impugnaciéon de las disposiciones propias de los ac-
tos administrativos. Igualmente, si se celebran contratos por
cuenta de las entidades privadas, se sujetaran a las normas de
contratacion de las entidades estatales.

Los representantes legales de las entidades privadas o de
quienes hagan sus veces, encargados del ejercicio de funciones
administrativas, estan sometidos a las prohibiciones e incom-
patibilidades aplicables a los servidores publicos, en relaciéon
con la funcion conferida.

Los representantes legales y los miembros de las juntas
directivas u érganos de decision de las personas juridicas pri-
vadas que hayan ejercido funciones administrativas no podran
ser contratistas ejecutores de las decisiones en cuya regulacion
y adopcion hayan participado.

Como se puede apreciar, esti previsto todo un conjunto de reglas
juridicas tendientes a que el Estado no pierda su control sobre el par-
ticular que recibe la funcién asi delegada y que persiguen también un
desarrollo de la norma dentro de un contexto ético suficiente.

La entidad publica que confiera la atribucion de las funciones ejer-
cera directamente el control sobre el cumplimiento de las finalidades,
objetivos, politicas y programas que deban ser observados por el
particular.
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19.4. La doctrina nacional y extranjera

El ejercicio de funciones publicas por particulares, que no se puede
identificar necesariamente con la privatizacion, tiene antecedentes
consolidados en Colombia y en el derecho universal. E1 Dr. Alberto Her-
nandez Mora nos ilustra sobre la importancia de la colaboracién de los
particulares y del sector privado, con los fines de 1a Administracion, asi:

Todas estas formulas, desde la concesion de servicios pablicos
industriales y comerciales, su nueva versiéon de concesion de
servicios publicos administrativos, la misién de servicio ptublico,
la asociacion al servicio ptiblico, muy comun en el sector de la en-
sefianza y la salud publica, o la de empresas privadas de interés
general, estan demostrando el hecho protuberante en el derecho
publico contemporaneo de la necesidad y de la progresiva expan-
sion de la concurrencia de los particulares a la prestacion de los
servicios publicos y de servicios ptiblicos administrativos, en los
que por la propia naturaleza de este procedimiento estan presen-
tes el Estadoy el sector privado y consecuencialmente el derecho
publicoy el derecho privado, dando lugar a una categoria hibrida
de organismos privados administrando servicios ptblicos.

Puede tratarse de servicios publicos propiamente dichos
cuya gestion el Estado confia a los particulares. Esta formula de
la gestion de servicios ptiblicos por personas privadas ha sido
practicada desde hace mucho tiempo por el procedimiento de
concesion de servicios publicos, pero no se aplicaba sino a los
servicios publicos industriales y comerciales3.

Para André de Laubadére, la colaboracion de los particulares

[...] se ha convertido de empleo mucho mas diversificado, rela-
cionada cada vez mas, al lado de los servicios publicos indus-
triales y comerciales, con servicios publicos administrativos.
Hoy dia la gestion de servicios publicos de caracter adminis-
trativo por organismos privados ha alcanzado una gran ampli-
tud. La jurisprudencia del Consejo de Estado francés ha sido
reiterada sobre el particular. Después de su conocido fallo de
13 de mayo de 1938 a proposito de las cajas de seguros sociales,
organismos privados dependientes del régimen de sociedades

3 Hernandez Mora, Alberto. Estado, Administraciéon y servicios ptiblicos. Bogota,
D. C., Editorial Presencia, 1984.
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de auxilios mutuos, el Consejo de Estado se ha pronunciado
afirmativamente en casos cada vez mas numerosos sobre la
modalidad de prestacion de servicios ptiblicos por particulares.

El profesor Renato Alessi nos ilustra sobre el punto en Italia, asi:

Estos particulares de la administraciéon publica presentan un fe-
némeno de unién, a un mismo tiempo de elementos publicos los
inherentes a la funcién publica desarrollada y de elementos pri-
vados inherentes a su naturaleza sustancial de sujetos privados.
En los dos primeros casos, ademas se da el fenémeno de un en-
samblamiento del interés privado con el interés ptblico, ya que
se trata de sujetos cuya accion estd impulsada esencialmente por
el interés propio, pero siendo al propio tiempo la accién indivi-
dual apta para satisfacer, ademas del interés del sujeto privado,
un interés publico. También aqui, por lo tanto tenemos un fenod-
meno de contemporizacion del interés publico con la finalidad
de lucro del sujeto que esta llamado a satisfacer el primero, feno-
meno puesto ya de relieve en el caso de las entidades ptiblicas de
caracter econdmico que tienen estructura de sociedad mercantil.
(Cita de Hernandez Mora, op. cit.)

Por su parte, el profesor Alvaro Tafur Galvis, en su obra La Constitu-
cién de 1991 y la modernizacion del Estado, sobre este mismo dominio apunta:

En el contexto administrativo, ademas de la consulta se busca
encauzar la participacion mediante la apertura y ampliacion
del llamado tercer sector, el social, rompiendo la dicotomia tra-
dicional sector publico, sector privado, de por si difuminada e
imprecisa en los tiempos que corren. Y dentro de esta partici-
pacion se promueve y estimula la vinculacion de los particu-
lares, organizados comunitariamente o en grupos solidarios
como gestores en las tareas estatales para la satisfaccion del
interés social.

La intervencion de los particulares en las actividades so-
ciales y estatales reviste variadas formas que abarcan desde
su actuacion en defensa de intereses propiamente individuales,
pasando por la busqueda de finalidades altruistas de beneficio
comun e interés general, la gestion de actividades de interés
publico, convencionalmente acordada con el Estado, la repre-
sentaciéon de intereses colectivos, la eficacia de derechos que
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corresponden a miembros indeterminados o indeterminables
de un grupo social, hasta la gestion de intereses ptiblicos en el
seno de organizaciones publicas, etcétera.

Mezclada de elementos publicos y privados se presenta,
por tanto, la posicion juridica de estos sujetos privados auxilia-
res de la administracién, elementos publicos o privados segin
nos fijemos en la funcién desarrollada o en la cualidad subjeti-
va del ente privado®.

20. Planta global y grupos internos de trabajo

De conformidad con el articulo 115 de la Ley 489 de 1998, el Gobierno
nacional aprobara las plantas de personal de los organismos y entida-
des comprendidos por la citada ley de manera global; pero en todo caso
el director del organismo podra distribuir los cargos de acuerdo con la
estructura, las necesidades de la organizacion y sus planes y programas.

Con el fin de atender las necesidades del servicio y cumplir con efi-
cacia y eficiencia los objetivos, politicas y programas del organismo o
entidad, su representante legal podra crear y organizar, con caracter
permanente o transitorio, grupos internos de trabajo determinando las
tareas que deberan cumplir, las consiguientes responsabilidades y las
demas normas necesarias para su funcionamiento.

21. Publicacion en el diario oficial

Los siguientes actos deberan publicarse en el Diario Oficial y solo con tal
publicacion se entiende satisfecho el requisito de la publicidad:

a) Los actos legislativos y proyectos de reforma constitucional apro-
bados en primera vuelta.

b) Lasleyesy los proyectos de ley objetados por el Gobierno.

c) Los decretos con fuerza de ley, los decretos y resoluciones eje-
cutivas expedidas por el Gobierno nacional y los demas actos
administrativos de caracter general expedidos por todos los 6rga-
nos, dependencias, entidades u organismos del orden nacional de
las distintas ramas del poder publico y de los demas érganos de
caracter nacional que integran la estructura del Estado.

4 Tafur Galvis, Alvaro. La Constitucién de 1991 y la modernizacion del Estado.
Bogot4, D. C.: Gustavo Ibafez.
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La regulacién de la publicacion que hace el articulo 119 de la Ley
489 constituye una herramienta fundamental para que la ciudadania
pueda ejercer adecuadamente el control de opinion publica sobre los
actos a que se refiere la norma anotada, al facilitarse la consecucion
de su texto.

De otro lado, al centralizarse la divulgacién de los actos generales
en el Diario Oficial, se le devuelve a este su caracter de auténtica gaceta de
la actividad publica; ademas, los actos del Gobierno solo pueden regir a
partir de su publicacién, a menos que se sefiale otra fecha posterior.

22. Facultades extraordinarias

Finalmente, el articulo 120 de la Ley 489 de 1998 concedi6 facultades ex-
traordinarias al Ejecutivo asi:

De conformidad con lo dispuesto en el numeral 10 del articulo
150 de la Constitucion Politica, revistese al Presidente de la
Republica de precisas facultades extraordinarias para que en
el término de seis (6) meses, contados a partir de la fecha de
la publicacion de la presente ley, expida normas con fuerza
de ley para:

Suprimir, fusionar, reestructurar o transformar entida-
des, organismos y dependencias de la rama ejecutiva del poder
publico del orden nacional, esto es, consejos superiores, comi-
siones de regulacion, juntas y comités; ministerios y departa-
mentos administrativos; superintendencias; establecimientos
publicos; empresas industriales y comerciales del Estado; uni-
dades administrativas especiales; empresas sociales del Esta-
do; empresas estatales prestadoras de servicios publicos; insti-
tutos cientificos y tecnologicos; entidades de naturaleza tinica
y las demas entidades y organismos administrativos del orden
nacional que hayan sido creados o autorizados por la ley.

Disponer la fusion, escision o disoluciéon y consiguiente
liquidacion de sociedades entre entidades ptblicas, sociedades
de economia mixta, sociedades descentralizadas indirectas y
asociaciones de entidades publicas en las cuales exista partici-
pacién de entidades ptiblicas del orden nacional.

Dictar el régimen para la liquidacién y disolucién de enti-
dades publicas del orden nacional.

Suprimir o reformar regulaciones, procedimientos y tra-
mites innecesarios existentes en la Administracién Publica.
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Revisar y ajustar las normas del servicio exterior y la
carrera diplomatica. Modificar la estructura de la Contraloria
General de la Republica; determinar la organizacion y funcio-
namiento de su auditoria externa; suprimir, fusionar, reestruc-
turar, transformar o liquidar el Fondo de Bienestar Social de
que trata la Ley 106 de 1993; determinar el sistema de nomen-
clatura, clasificacion y remuneracion de los empleados de la
Contraloria General de la Republica, pudiendo crear, suprimir
o fusionar empleos y prever las normas que deben observarse
para el efecto y dictar las normas sobre la carrera administra-
tiva especial de que trata el ordinal 10 del articulo 268 de la
Constitucion Politica y establecer todas las caracteristicas que
sean competencia de la ley, referentes a su régimen personal.

Modificar la estructura de la Fiscalia General de la Na-
cion y de la Procuraduria General de la Nacion; determinar el
sistema de nomenclatura, clasificacién y remuneracion de sus
servidores puiblicos; crear, suprimir y fusionar empleos en di-
chas entidades; modificar el régimen de competencias interno
y modificar el régimen de carrera administrativa previsto para
los servidores de tales entidades.

Laimportancia de las facultades para suprimir tramites, la relieva el
doctor Néstor Humberto Martinez Neira en los siguientes términos:

Asi mismo, el articulo 120 de la Ley 489 de 1998 confiri6 fa-
cultades extraordinarias al presidente de la Reptublica para
suprimir o reformar regulaciones, procedimientos y tramites
innecesarios existentes en la Administracion publica. Se tra-
ta de unas facultades parecidas a las otorgadas por la Ley 190
de 1995, que contiene el cominmente llamado Estatuto Anti-
corrupcion y que permiti6 la expedicion del Decreto 2150 de
1995, también conocido como estatuto antitramites, mediante
el cual se suprimieron mas de 150 tramites diferentes. La Ley
489 de 1998 da la oportunidad de volver a realizar un esfuer-
zo en lamisma direccién. Los tramites innecesarios esconden
la corrupcion y la venalidad, ofenden la dignidad del ciudada-
no y cuestionan la legitimidad de la Administracion Publica.
Algunos de los tramites eliminados por el Decreto 2150 de
1995 han sido revividos mediante la utilizaciéon de subterfu-
gios procedimentales, algunos otros no fueron detectados en
esa ocasion y muchos mas han sido creados con posterioridad
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alaexpedicion del mencionado decreto. Es claro entonces que
dentro de este esfuerzo por modernizar nuestra Administra-
cion Publica, resulta de la mayor pertinencia enarbolar nue-
vamente la bandera de la lucha contra la tramitologia como
una forma de combatir la corrupcién y, por supuesto, como
una estrategia para devolverle ala Administracién Pablica su
majestad y al ciudadano su confianza en ella. (Presentacion
de la Ley 489 de 1998)

No obstante todo lo anterior, conviene sefialar que la Corte Constitu-
cional en Sentencia C-702 de 1999, declar¢ inexequible el articulo 120 de
la Ley 489 de 1998, que concedié facultades extraordinarias al presidente
de la Republica y que derivo en la expedicion de un conjunto de decretos,
algunos de los cuales perdieron vigencia juridica como consecuencia de la
inexequibilidad del articulo 120 de la ley en referencia. La Corte Constitu-
cional sostuvo que en estos casos se configuraba una inconstitucionalidad
consecuencial.
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CAPITULO XV.

LAS SENTENCIAS DE LA CORTE
CONSTITUCIONAL FRENTE

A LA LEY 489 DE 1998

No obstante que en el capitulo anterior y en su oportunidad se anotaron las
correspondientes sentencias que produjo la Corte Constitucional frente a
la ley que nos ocupa, hemos creido conveniente agrupar en este capitulo
los importantes pronunciamientos, con miras a facilitar su estudio.

1. Sentencia C-923 de noviembre 18 de 1999

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 120 de la Ley 489 de
1998 ylosarticulos 160,161, 162,163,164,165y 166 del Decreto 1122 de 1999.

Magistrado ponente: Dr. Alvaro Tafur Galvis Decidi6 la Corte
Constitucional

Primero.- Estarse a lo resuelto en la Sentencia C-702 de 1999 que
declaré lainexequibilidad del articulo 120 de la Ley 489 de junio de 1998,
a partir de la fecha de promulgacion de esta.

Segundo.- Declarar inexequible, a partir de la fecha de su pro-
mulgacion, el Decreto 1122 del 26 de junio de 1999, expedido por el
presidente de la Reptiblica en ejercicio de las facultades extraordinarias
otorgadas por el articulo 120 de la Ley 489 de 1998.

Sostuvo la Corte que se configura una inconstitucionalidad con-
secuencial cuando en los casos de decretos con fuerza de ley, derivados
ya sea de la declaratoria del estado de emergencia o del ejercicio de
facultades extraordinarias, ha recaido un pronunciamiento de inconsti-
tucionalidad sobre el decreto que declara el estado de emergencia o sobre
la norma legal de autorizaciones extraordinarias.
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Sentencia C-702 de septiembre 20 de 1999

Accion publica de inconstitucionalidad en contra de los articulos
7° (parcial), 38 (parcial), 47 (parcial), 51, 52, 53, 54, 55, 59 (parcial), 68
(parcial), 111 (parcial) y 120 de la Ley 489 de 1998, “por la cual se dictan
normas sobre organizaciéon y funcionamiento de las entidades del orden
nacional, se expiden disposiciones y reglas generales para el ejercicio de
las atribuciones previstas en los numerales 15 y 16 del articulo 189 de la
Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones”.

Magistrado ponente: Dr. Fabio Morén Diaz. Decision en relacion
conlaLey 489 de 1998:

Primero.- Declarar Exequible, por las razones y en los términos
de esta sentencia, el articulo 7° en la parte que dice:

“Articulo 7°- Descentralizacion administrativa. En el
ejercicio de las facultades [..] de esta ley y en general en el
desarrollo y reglamentaciéon de la misma, el Gobierno sera es-
pecialmente cuidadoso en el cumplimiento de los principios
constitucionales y legales sobre la descentralizacion adminis-
trativa y la autonomia de las entidades territoriales. En conse-
cuencia procurara desarrollar disposiciones y normas que pro-
fundicen en la distribuciéon de competencias entre los diversos
niveles de la administracion siguiendo en lo posible el criterio
de que la prestacién de los servicios corresponda a los muni-
cipios, el control sobre dicha prestacion a los departamentos y
la definicion de planes, politicas y estrategias a la Nacién [..] e
Inexequible la frase que se le otorgan por medio”.

Segundo.- Declarar Exequibles, por las razones y en los
términos de esta sentencia las expresiones permanentey si fuere
del caso, del sector privado del pardgrafo 2° del articulo 38 y perso-
nas privadas del articulo 59 e Inexequible la expresion prorrogables
del numeral 2° del articulo 111.

Tercero.- Declarar Exequible, por las razones y en los tér-
minos de esta sentencia, el articulo 47.

Cuarto.- Declarar Inexequible el articulo 51.

Quinto.- Declarar Exequibles por las razones y en los tér-
minos de esta sentencia los articulos 52 y los literales a), e), f),
j)» k), 1) y m) del articulo 54.

Sexto.- Declarar Inexequibles los articulos 53 y los litera-
lesb), ), d), g), h), e i) del articulo 54.

Séptimo.- Declarar Inexequible el articulo 55.
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Octavo.- Inhibirse de decidir en relacién con la expresion
las superintendencias del articulo 68 por ineptitud sustantiva
de la demanda, ante la ausencia de concepto de violacién.

Noveno.- Declarar Inexequible el articulo 120, a partir de
la fecha de la promulgacion de la Ley 489 de 1998.

Para arribar a esas conclusiones la corte Constitucional expreso:

1.1. Descentralizacion

Lo que los apartes tachados de inconstitucionales hacen es
connotar que el avance en el proceso de descentralizaciéon debe
atender la realidad de los municipios, su nivel de desarrollo y
de modernizacion, su capacidad de gestién institucional y, a
partir de estas especificidades, propender por logros y ejecu-
torias que efectivamente puedan obtenerse con el proceso de
descentralizacion, todo lo cual se acompasa con lo preceptuado
por la propia Carta Politica, cuyo articulo 368 anticipa que las
caracteristicas técnicas y econémicas, asi como las convenien-
cias generales son las variables a tener en cuenta para deter-
minar cuando un municipio esti en condiciones de prestar di-
rectamente un servicio ptiblico domiciliario. Antes que violar
el articulo 368 de la Carta, los supuestos cuestionados le dan
cabal desarrollo a este precepto pues, notese que en esta dis-
posicion constitucional que, paradéjicamente, el actor estima
conculcada, el Constituyente visualiza al municipio como ente
responsable de la prestacion de los servicios y a los departa-
mentos como instancias de apoyo y coordinacion. Esta Corpo-
racion encuentra ajustada la primera parte del articulo 7° bajo
examen, a lo dispuesto en materia de descentralizacion por los
articulos 1°, 209, 210, 288 y 368 de la Carta, salvo la expresion
que se le otorgan por medio que se declarard inexequible para ma-
yor precision del alcance de la ley acusada.

Funcién publica por particulares. Dedtcese de lo expuesto
que el cargo resulta infundado en cuanto cuestiona el ejercicio
limitado en el tiempo de funciones publicas por particulares o
de representantes del sector privado con asiento en los conse-
jos superiores de la administracion o como integrantes de or-
ganismos consultivos o coordinadores para toda la administra-
cion o parte de ella, que funcionaran con caracter permanente
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o temporal, que es lo que consagran el paragrafo 2° del articulo
38 y el numeral 9 del articulo 59, a que pertenecen las expre-
siones permanente y si fuere el caso, del sector privado y personas
privadas que, por ello, resultan exequibles.

La posibilidad de que los convenios que las entidades o
autoridades administrativas suscriban para conferir el ejer-
cicio de funciones administrativas a particulares, puedan ser
prorrogables en forma indefinida, que es una de las posibles in-
terpretaciones que podria tener el numeral 2° del articulo 111
al no haber previsto un limite maximo al naimero de proérrogas,
contraria el articulo 123 de la Carta, pues da pie para que se
convierta en permanente dicha asignacion de funcién publica
y su ejercicio por el particular contratado, a través de prorrogas
sucesivas de 5 afios, lo cual constituye una forma soterrada de
burlar el caracter excepcional y el consiguiente limite temporal
a que supedito el Constituyente de 1991 el ejercicio de las fun-
ciones publicas por particulares. En ese orden de ideas, juzga
la Corte que la ley que regule su ejercicio, en observancia del
articulo 123 de la Carta, debe hacer que el periodo de ejerci-
cio de la funcién publica por el particular sea determinado y
determinable en el tiempo. Asi las cosas, esta expresion sera
declarada inexequible.

Consejo de Ministros. La posibilidad de que puedan concu-
rrir a las sesiones del consejo de ministros mediante convoca-
toria expresa, los directores de departamento administrativo,
asi como los demas funcionarios o particulares que conside-
re pertinente el presidente de la Reptblica, se acompasa con
la Carta Politica, pues es lo congruente con las prerrogativas
inherentes a su condicién de jefe de gobierno y suprema auto-
ridad administrativa que pueda convocar a otros sujetos cuya
presencia sea relevante, atendida la naturaleza de los asuntos
a tratarse en la agenda de ese cuerpo; bien por sus funciones
puablicas o por los elementos de juicio o la informacién que pu-
diere resultar relevante para el proceso de toma de decisiones
de politica ptiblica que tiene lugar en su seno.

Ley de facultades extraordinarias. Para la Corte es claro
que la exigencia en comento no se satisface por la sola circuns-
tancia de que el Gobierno haya cumplido con el requisito de
pedirlas en forma expresa; que su formulacién sea univoca y
formalmente se haya consignado en el texto del proyecto de
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ley respectivo. A juicio de esta Corte, ademas y principalmente
significa que la aprobacion del texto relativo a las facultades
extraordinarias solicitadas en forma expresa por el Gobierno,
se surtié en forma constitucionalmente valida, por haberse
aprobado con los debates de rigor, conforme al articulo 157 de
la Carta, por haberse dado estricto cumplimiento durante su
tramitacion, a todos los requisitos que la Constituciéon Politica
y el reglamento del Congreso exigen para que un proyecto pue-
da convertirse en ley de la Republica. Y ello es asi porque las
leyes de facultades extraordinarias no estin en modo alguno
exentas de cumplir los requisitos que, en particular, el articulo
157 de la Constitucién Politica, en concordancia con los articu-
los 160 y 161 ib. y la Ley 5* de 1992 (reglamento del Congreso),
exigen para que un proyecto se convierta en ley.

Proyecto de ley y principio de consecutividad. La Corte Cons-
titucional juzga necesario enfatizar, a modo de recapitulacion,
que en la Constitucion de 1991, si bien se relativizo el principio
de la identidad, se conservo el principio de la consecutividad
del proyecto de ley. El proyecto sera ley si se aprueba en los
cuatro debates: 1) en la comisiéon permanente de una ciAmara;
2) en la sesion plenaria. Luego, 3) en la comision constitucional
permanente de la otra cAmaray, 4) en su plenaria, salvo las ex-
cepciones que deben ser de caracter estricto, que contemplan
la Constitucion y la ley. Dictan, pues, los principios menciona-
dos, que en el segundo debate de cada camara puede modifi-
carse o adicionarse el proyecto, pero si se ha aprobado un texto
en el primer debate en la comisién constitucional permanente.
Es decir, en el segundo debate puede existir un articulo nuevo
bajo la forma de una adiciéon o modificacién, pero es necesa-
rio que el asunto o materia a que se refiere haya sido objeto de
aprobaciéon en primer debate. Es el imperio del principio de la
consecutividad que garantiza la plenitud del procedimiento
constitucional, como lo establece el articulo 157, en concor-
dancia con los articulos 160 y 161 de la Constitucién Politica.
Este principio rige en los sistemas constitucionales modernos
como garantia de que no se elude el principio democratico y el
efectivo ejercicio de la funcion legislativa por ambas caAmaras.

Comisiones constitucionales permanentes y comisiones acci-
dentales de mediaciéon. A 1a luz de las funciones que la Consti-
tucion confiere a las comisiones accidentales, es evidente que
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para la Corte no pueda ser de recibo el argumento esgrimido
por el sefior contralor general de la Reptblica, como quiera que
a quien correspondia dar los debates de rigor a la iniciativa
sobre facultades extraordinarias era a las comisiones consti-
tucionales permanentes de cada una de las cAmaras y a sus ple-
narias, no a las comisiones accidentales de mediaciéon, como
quiera que no habiéndose ni siquiera aprobado en la CAmara de
Representantes en primero y segundo debate el texto relativo
a facultades extraordinarias, entre otras, para la reforma del
Estado, de la administracién publica nacional, la Contraloria
General de la Republica, la Procuraduria y la Fiscalia General
de la Nacion, mal podrian haber existido discrepancias que
conciliar a través de comisiones accidentales de mediacion. El
caso presente difiere en sus supuestos de hecho de la hipote-
sis a que alude el articulo 178 de la Carta, pues el texto nuevo
sobre las facultades extraordinarias es, sin lugar a dudas, una
materia nueva, que mal podria haber aprobado en primero y en
segundo debate la CaAmara de Representantes, cuando, la so-
licitud del Gobierno se plante6 durante el primer debate en la
comision primera constitucional permanente del Senado que
fue en el tiempo posterior a los ya mencionados.

Facultades extraordinarias / ley de reestructuracion del Es-
tado. El tramite del proyecto de ley con las facultades extraor-
dinarias incluidas irregularmente no sufrié ni el primero ni el
segundo debate en la CAmara de Representantes; es decir, en
la comision constitucional permanente y en la plenaria de esta
corporacion, con tal omisién se desconocieron evidentemente
también los requisitos constitucionales previstos en los nume-
rales 2° y 3° del articulo 157 de la Carta para que un proyecto
se convierta en ley de la Republica, relativos a los principios de
identidad relativa y consecutividad. Unas comisiones acciden-
tales, integradas cuando surgen discrepancias en las cAmaras
respecto de un proyecto, para que reunidas conjuntamente
preparen el texto que serd sometido ala decision final en sesion
plenaria de cada cAmara, no pueden llenar con su actuacion el
vacio producido por la falta de aprobacion previa de la materia
durante el primer debate en la comisién constitucional perma-
nente y durante el segundo debate que se cumple en la plenaria
de cada camara.
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Ley de facultades extraordinarias. Se incurrié en un vicio
que no solo tiene que ver con la forma sino con el contenido
material o de fondo de la funciéon legislativa que le correspon-
de al Congreso de la Reptblica, como 6rgano soberano de la
representaciéon popular. Tal falencia hace que el articulo 120
de la Ley 489 de 1998 que se revisa sea inexequible, por ser
contrario a la letra y al espiritu de la Constitucién Politica. Por
ello, 1a Corte Constitucional lo declara inexequible a partir de
la fecha de promulgacion de la Ley 489 de 1998, por cuanto la
Corte encuentra que para que el Congreso pueda desprender-
se legitimamente de la facultad de legislar y conceder, para el
efecto, facultades extraordinarias al Ejecutivo, ha de hacerlo
con estricto sometimiento a los requisitos esenciales que exige
la Constitucion Politica en el articulo 157 y, por tanto, en este
caso las facultades no fueron legitimamente concedidas nun-
ca. Al adoptar esta decision, 1a Corte Constitucional se inspira,
ademas, en el caracter restrictivo que debe guiar la interpreta-
cion constitucional en materia de facultades extraordinarias al
Gobierno y, en el entendido de que al declararse la inexequibi-
lidad, en este caso desaparece la norma del ordenamiento juri-
dico desde el momento mismo de su promulgacion y, por tanto,
no puede producir efecto alguno.

Ley de reestructuracioén del Estado / Presidente de la Republica.
La aparente contradiccion entre el articulo 150, numeral 7° y
el articulo 189, numeral 15 de la Constitucion, es, por lo visto,
inexistente. Se trata, simplemente, de dos momentos distintos:
el primero, a cargo del legislador y el segundo a cargo del presi-
dente de la Repuiblica, quien, con estricta sujecion alaley puede
ejercer esa atribucion como suprema autoridad administrativa.
La ley ha de determinar los principios de caracter general, los
objetivos y los limites que demarcan la competencia funcional
que se le asigna al presidente de la Reptiblica o, dicho de otra
manera, las causales por las cuales podria el Ejecutivo decretar
la fusion de entidades administrativas preexistentes. Pero ello
supone, como fluye de los textos mismos de la Constitucién a
que se ha hecho referencia, que el legislador no puede descen-
der alareglamentacién particular y concreta, por cuanto, en tal
caso, invade la orbita de las funciones que compete desarrollar
y cumplir al presidente de la Reptiblica; tampoco puede la ley
ser de una amplitud de tal naturaleza que deje campo abierto a
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la arbitrariedad, pues, en tal caso, a pretexto de sefialar al Eje-
cutivo criterios y objetivos generales, en realidad se despoja el
Congreso de funciones que la Carta asigno6 a él y no a ninguna
otra autoridad.

Empresas industriales y comerciales del Estado / sociedades
de economia mixta. En el articulo 53 el Congreso faculto al pre-
sidente de la Reptblica a crear empresas industriales y comer-
ciales del Estado y sociedades de economia mixta, por la via de
la escision de las existentes, lo cual es a todas luces contrario al
numeral 7° del articulo 150 de Carta Politica, conforme al cual
corresponde al Congreso, por medio de ley, ejercer la funcién
de “crear o autorizar la constituciéon de empresas industriales
y comerciales del Estado y sociedades de economia mixta”. Re-
parese, ademas, que en el caso de las sociedades de economia
mixta no solo concurren aportes o recursos publicos, sino tam-
bién aportes de particulares, con base en acuerdos de volunta-
des, a partir del acto de autorizacién. Por tanto, sera declarado
inexequible.

Ministerios, departamentos administrativos y organismos
administrativos del orden nacional. Para la Corte, los literales b),
¢), d), g), h) e i) del articulo 54 en estudio son contrarios al nu-
meral 7° del articulo 150 C. P., pues es al Congreso a quien le co-
rresponde “determinar la estructura de la administraciéon na-
cional” y, en relaciéon con cada entidad u organismo del orden
nacional “sefalar sus objetivos y estructura organica”. Asimis-
mo, en su sentir, los literales b), ¢), d), g), h) e i) del articulo 54
contravienen el numeral 16 del articulo 189 de la Carta Politi-
ca, que sefala que el legislador es quien debe definir mediante
ley los principios y reglas generales con sujecién a los cuales al
Ejecutivo le compete modificar la estructura de los ministerios,
departamentos administrativos y demas entidades u organis-
mos administrativos nacionales.

Comisién de seguimiento de decretos. Coincide la Corte con
la vista fiscal en encontrar abiertamente contraria la norma en
estudio, al numeral 1°. del articulo 136 de la Carta Politica que
prohibe al Congreso “inmiscuirse [..] por medio de leyes, en
asuntos de competencia privativa de otras autoridades” como
lo hizo al pretender que el presidente de la Reptblica obtenga
previamente el concepto de una comisién integrada por cinco
(5) senadores y cinco (5) representantes designados por las res-
pectivas mesas directivas para que pueda dictar los decretos
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que expida en desarrollo de los articulos 51 y 52, disponiendo
la fusion, supresion, disolucion y liquidacion de entidades u or-
ganismos administrativos del orden nacional.

2. Sentencia C-561 de agosto 4 de 1999

“Demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 9, 13 y 66 parcia-
les de la Ley 489 de diciembre 29 de 1998 ‘Por la cual se dictan normas
sobre la organizacién y funcionamiento de las entidades del orden na-
cional, se expiden las disposiciones, principios y reglas generales para
el ejercicio de las atribuciones previstas en los numerales 15 y 16 del
articulo 189 de la Constitucién Politica y se dictan otras disposiciones’.

Magistrado ponente: Dr. Alfredo Beltran Sierra
La Corte Constitucional resolvié:

Declarar exequibles las expresiones acusadas de los articulos
9,13y 66 de la Ley 489 de 1998, “Por la cual se dictan normas
sobre la organizacion y funcionamiento de las entidades del or-
den nacional, se expiden las disposiciones, principios y reglas
generales para el ejercicio de las atribuciones previstas en los
numerales 15 y 16 del articulo 189 de la Constitucion Politica y
se dictan otras disposiciones”.

Destaca la parte motiva de la providencia los siguientes:

Funcién administrativa. El articulo 209 Superior establece los
principios, objeto y el control de la funcién administrativa,
distinguiéndolos como lo ha sefialado esta Corporacion, entre
principios finalisticos, funcionales y organizacionales. Entre
los primeros (finalisticos), tenemos que la funcién administra-
tiva propiamente dicha se encuentra al servicio de los intere-
ses generales del Estado; entre los funcionales se encuentran
laigualdad, la moralidad, eficacia, economia, celeridad, impar-
cialidad y publicidad y, por altimo, entre los organizacionales
se hallan la descentralizacion, desconcentracion y delegacion
de funciones.

Descentralizacion. En el fenomeno juridico de la descen-
tralizacion se produce un traslado de asuntos que serian de co-
nocimiento de la autoridad central, a las autoridades territoria-
les o de la administracion central a otras autoridades a quienes
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se confia el desemperio de labores especializadas, de tal suerte
que la decision administrativa en los dos casos no se adopta por
la autoridad central sino por un ente territorial o por la entidad
prestadora del servicio o encargada del ejercicio de funciones
administrativas.

Desconcentraciéon. La desconcentracion hace relaciéon a
la transferencia de potestades para la toma de decisiones, a
instancias o agencias que se encuentran subordinadas al ente
central, sin que necesariamente gocen de personeria juridica,
ni presupuesto, ni reglamento administrativo propio. El pro-
posito de esta figura es el de descongestionar la gran cantidad
de tareas que corresponden a las autoridades administrativas
y, en ese orden de ideas, contribuir a un rapido y eficaz diligen-
ciamiento de los asuntos administrativos.

Delegacion. Para los efectos de la presente sentencia es
importante resaltar que la desconcentracion de funciones se
realiza (hace y deshace) mediante la ley, en tanto que la delega-
cion se realiza y revoca por la autoridad administrativa titular
de la atribucion. Bien se trate de desconcentracion o de delega-
cion de funciones, lo que se busca con estas figuras es el mis-
mo fin: descongestionar los 6rganos superiores que conforman
el aparato administrativo, facilitar y agilizar la gestion de los
asuntos administrativos con el objeto de realizar y desarrollar
los fines del Estado en beneficio de los administrados, en cum-
plimiento y desarrollo de los preceptos constitucionales. Ha de
observarse, con todo, que dados los elementos propios de estos
mecanismos para la realizacion de la funciéon administrativa,
laley regula de manera especifica los efectos que asigna a cada
uno de ellos, en relacion con el régimen propio de los actos ob-
jeto de delegacion y desconcentracion en la via gubernativa.

Delegacion. El articulo demandado no hace otra cosa que
desarrollar la norma constitucional (articulo 211), al sefalar
los empleados en los cuales puede recaer el acto de delegacién
y es que, por lo demas asi debe ser, se observa razonable, como
quiera que las autoridades administrativas a quienes se autori-
za delegar funciones, a las que se refiere la norma no son otras
gue los ministros, directores de departamento administrativo,
superintendentes, representantes legales de organismos y en-
tidades que posean una estructura independiente y autonomia
administrativa, de una parte y, de otra, en la misma disposi-
cion acusada se indica en quiénes se puede delegar, a saber, “en
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los empleados publicos de los niveles directivo y asesor vin-
culados al organismo correspondiente”, lo que no vulnera la
Constitucion.

Delegacion y desconcentraciéon. La posibilidad de delega-
cion de funciones presidenciales que sefale la ley, vista como
un mecanismo del Estado, al cual puede acudir legitimamente
el presidente, se justifica en términos de eficacia y celeridad
que propenden por el adecuado desarrollo de la funcion admi-
nistrativa. Ademas, observa la Corte que la delegacién y des-
concentraciéon de funciones no se excluyen, por cuanto, como
se dijo, el fin de estos dos mecanismos es el mismo: descon-
gestionar los 6rganos superiores de la administracién para
facilitar y agilizar la gestion de los asuntos administrativos
que se encuentran al servicio de los intereses generales de los
ciudadanos.

Superintendencia. El articulo 66 de 1a Ley 489 de 1988 no
vulnera la Constitucion Politica en sus articulos 4 y 150-7, al
disponer la existencia de superintendencias sin personeria ju-
ridica, porque como se vio, el Constituyente le confiri6 auto-
nomia al érgano legislativo para determinar la estructura de
estas entidades y en ese orden de ideas, las superintendencias
pueden estar dotadas o no de personeria juridica. Precisamen-
te, la sentencia n.° 8 del 14 de febrero de 1985 de la Corte Su-
prema de Justicia, citada por el demandante, al referirse a la
estructura y organizacion de la Superintendencia de Notaria-
do y Registro, manifesté: “[...] Modalidades como las de estar
adscritas o vinculadas a un ministerio y las de estar dotadas
de personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio
independiente pueden ser reguladas por el legislador segtin la
voluntad de este”, punto este que aparece ahora, con toda clari-
dad, en la Constitucion vigente.

Delegacion en superintendencia. La delegacion en las su-
perintendencias que realice el presidente de la reptblica, en
virtud de autorizacién legal, no vulnera la Constitucién Politi-
ca, por cuanto, como se dijo, el acto de delegacioén es un meca-
nismo del manejo estatal al cual puede acudir legitimamente
el presidente de la Republica, con el objeto de racionalizar la
funciéon administrativa. Al contrario, la Corte considera que
el acto de delegacién se constituye en un mecanismo valido
y eficaz para hacer efectivos los principios consagrados en la
Carta Politica, tendientes al cumplimiento y agilizacién de la
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funcion administrativa, en aras del interés general. En efecto,
el articulo 209 superior sefiala que la funciéon administrativa
esta al servicio de los intereses generales y se desarrolla con
fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia,
economia, celeridad, imparcialidad y publicidad, “mediante
la descentralizacion, la delegaciéon y la desconcentraciéon de
funciones”.

3. Sentencia C-953 de diciembre 1.° de 1999

Demandas de inconstitucionalidad en contra de los articulos
94 (parcial), 97 (parcial) y 120 de la Ley 489 de 1998, “Por me-
dio de la cual se dictan normas sobre la organizacion y funcio-
namiento de las entidades del orden nacional, se expiden las
disposiciones, principios y reglas para el ejercicio de las atribu-
ciones previstas en los numerales 15y 16 del articulo 189 de la
Constitucién Politica y se dictan otras disposiciones”. Articulos
1 (parcial), 2 (parcial), 7 (parcial), 8 (parcial), 14 (parcial), 15,
20, 21, 22 y 50 del decreto 1064 de 1999, “Por el cual se expi-
de el régimen para la liquidacién de las entidades publicas del
orden nacional” y articulos 1, 2, 5, 8, 9 (parcial) y 12 al 24 (en
su integridad) del Decreto 1065 de 1999, “Por el cual se dictan
medidas en relacion con la Caja de Crédito Agrario Industrial y
Minero, S. A., se reestructura el Banco de Desarrollo Empresa-
rial S.A. y se le trasladan algunas funciones”.

Magistrado ponente: Dr. Alfredo Beltran Sierra.

Decision:

Primero.- En relacion con el articulo 120 de la Ley 489
de 1998, ESTESE A LO RESUELTO en Sentencia C-702 de 20 de
septiembre de 1999, que lo declaré Inexequible.

Segundo.- En relacion con los articulos 1°, 2° 5° 8° 12y
13 a 24 del Decreto 1065 de 1999, asi como en relaciéon con los
articulos 1°, 2°, literales d), f) y paragrafo segundo, 7° literal
d) 8° en los segmentos acusados, 14 en la expresion final del
literal c), objeto de acusacién, 15, 20, 21, 22, y 50 del Decreto
1064 de 1999, ESTESE A LO RESUELTO en Sentencia C-918 de 18
de noviembre de 1999, que declar6 la Inexequibilidad, en su
integridad, de los decretos mencionados.
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Tercero.- Declarese Exequible la expresién “o en el co-
rrespondiente acto de creacion y organizacién de la entidad o
entidades participantes”, contenida en la parte final del nume-
ral tercero del articulo 94 de la Ley 489 de 1998.

Cuarto.- Declarese Inexequible el inciso segundo del arti-
culo 97 dela Ley 489 de 1998.

Quinto.- Declarese Inexequible la expresion “los aportes
de los departamentos no podran ser inferiores al cincuenta y
uno por ciento (51%) del capital de la sociedad”, contenida en la
parte final del articulo 256 del Decreto-ley 1222 de 1986, “por
el cual se expide el Cédigo de Régimen Departamental”.

Entre otras razones de la Corte Constitucional para llegar a esa
conclusion, se destacan los siguientes puntos:

Asociacién de empresas industriales y comerciales del Estado. Lei-
do en su integridad el articulo 94 de la Ley 489 de 1998, si se
acude a ese mecanismo para el establecimiento de empresas
filiales, las entidades estatales que, como empresas industria-
les y comerciales de esa categoria participen en la creacion de
aquellas tienen sefialadas con antelaciéon por el propio legisla-
dor, unas reglas precisas, determinadas, que permiten desde
el comienzo saber cuiles son las condiciones en que habra de
participar el ente estatal, pues la ley prevé el porcentaje de ca-
pital minimo que ha de aportarse, el régimen juridico al cual
habra de someterse la filial y, ademas, se asegura de antema-
no que la nueva entidad tendra a su disposicién instrumentos
indispensables para que permitan que en el desarrollo de su
objeto social la gestién que realice se articule, en un plano de
coordinacion, con los programas y las politicas del sector ad-
ministrativo correspondiente, razones estas por las cuales se
declarara la exequibilidad del aparte final del numeral 3° del
articulo 94 de la Ley 489 de 1998.

Sociedades de economia mixta. La existencia de una sociedad
de economia mixta tan solo requiere, conforme la Carta Magna,
que surja de la voluntad del legislador, si se trata de una pertene-
ciente ala Nacion o por asi disponerlo una ordenanza departamen-
tal o un acuerdo municipal, si se trata de entidades territoriales, a
lo cual ha de agregarse que lo que le da esa categoria de mixta es,
justamente, que su capital social se forme por aportes del Estado y
de los particulares, caracteristica que determina su sujecion a un
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régimen juridico que le permita conciliar el interés general que se
persigue por el Estado o por sus entidades territoriales, con la espe-
culacion econoémica que en las actividades mercantiles se persigue
por los particulares.

Sociedad de economia mixta. La naturaleza juridica surge
siempre que la composicion del capital sea en parte de propiedad de
un ente estatal y en parte por aportes o acciones de los particulares,
que es precisamente la razon que no permite afirmar que en tal caso
la empresa respectiva sea del Estado o de propiedad de particulares,
sino justamente de los dos, aunque en proporciones diversas, lo cual
le da una caracteristica especial, denominada mixta, por el articu-
lo 150, numeral 7° de la Constitucion. De no ser ello asi, resultaria
entonces que aquellas empresas en las cuales el aporte de capital
del Estado o de una de sus entidades territoriales fuera inferior al
cincuenta por ciento (50%) no seria ni estatal, ni de particulares,
ni mixta, sino de una naturaleza diferente, no contemplada por la
Constitucion.

4. Sentencia C-671 de septiembre 9 de 1999

Demanda de inexequibilidad de los articulos 63 de la Ley 397 de 1997,
“Por la cual se desarrollan los articulos 70, 71 y 72 y demaés articulos
concordantes de la Constitucion Politica y se dictan normas sobre patri-
monio cultural, fomentos y estimulos a la cultura, se crea el Ministerio
de Cultura y se trasladan algunas dependencias”, y los articulos 95 y 96
de la Ley 489 de 1998, “Por la cual se dictan normas sobre la organiza-
cion y funcionamiento de las entidades del orden nacional, se expiden
las disposiciones, principios y reglas generales para el ejercicio de las
atribuciones previstas en los numerales 15 y 16 del articulo 189 de la
Constitucion politica y se dictan otras disposiciones”.

Magistrado ponente: Dr. Alfredo Beltran Sierra

La Corte Constitucional Resolvié:

Primero.- Declarese Exequible el articulo 63 de la Ley 397

de 1997, “Por la cual se desarrollan los articulos 70, 71y 72y

demas articulos concordantes de la Constitucién Politica y se

dictan normas sobre patrimonio cultural, fomento y estimulos

a la cultura, se crea el Ministerio de Cultura y se trasladan al-

gunas dependencias”.

Segundo.- Declarese exequible el articulo 95 de la Ley
489 de 1998, bajo el entendido de que “las personas juridicas
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sin &nimo de lucro que se conformen por la asociacion exclu-
siva de entidades publicas, se sujetan a las disposiciones pre-
vistas en el Codigo Civil y en las normas para las entidades de
este género”, sin perjuicio de que, en todo caso, el ejercicio de
las prerrogativas y potestades publicas, los regimenes de los
actos unilaterales, de la contratacion, los controles y la respon-
sabilidad seran los propios de las entidades estatales, segin lo
dispuesto en las leyes especiales sobre dichas materias.

Tercero.- Declarese inexequible el paragrafo del articulo
95 de la Ley 489 de 1998.

Cuarto.- Declarese exequible el articulo 96 de la Ley 489
de 1998 “por la cual se dictan normas sobre la organizacion
y funcionamiento de las entidades del orden nacional, se ex-
piden las disposiciones, principios y reglas generales para el
ejercicio de las atribuciones previstas en los numerales 15 y
16 del articulo 189 de la Constitucion Politica y se dictan otras
disposiciones”.

Tuvo en cuenta la Corte Constitucional razonamientos del siguien-
te tenor literal:

Cultura en la Constitucién Politica vigente. Uno de los aspectos no-
vedosos de la Constitucion de 1991 fue el de consagrar entre los
derechos fundamentales el de acceso a la cultura de todos los
colombianos en igualdad de oportunidades, norma en la cual,
ademas, en forma precisa y de manera indiscutible expreso el
constituyente que “la cultura en sus diversas manifestaciones
es fundamento de la nacionalidad”, por eso a continuacion la
Constitucién Politica le ordena a las autoridades del Estado pro-
mover “la investigacion, la ciencia, el desarrollo y la difusion
de los valores culturales de la nacion”. Es decir, en adelante y
a partir de la Constitucion de 1991, la cultura no es asunto se-
cundario ni puede constituir un privilegio del que disfruten so-
lamente algunos colombianos, sino que ella ha de extenderse a
todos bajo el entendido de que por constituir uno de los funda-
mentos de la nacionalidad su promocién, desarrollo y difusion
es asunto que ha de gozar de la especial atencion del Estado.
Fondo Mixto Nacional de Promocion de la Cultura y las Artes /
auxilios. No encuentra la Corte inexequibilidad en la creacion del
“Fondo Mixto Nacional de Promocién de la Cultura y las Artes” a
que se refiere el articulo 63 de la Ley 397 de 1997, ni tampoco
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en la autorizaciéon que en esa misma norma legal se confiere al
ministro de Cultura para que, como jefe superior de la adminis-
tracion puiblica nacional en su ramo, participe en la creaciéon
de “fondos mixtos departamentales, distritales, municipales y
de los territorios indigenas”, que habran de dedicarse a la pro-
mocién y fomento de actividades culturales y artisticas en sus
respectivas comprensiones territoriales, pues con ello se busca
la coordinacion y el mejor éxito en tales actividades, las que ha-
bran de cumplirse, desde luego, con sujecién al plan nacional y
a los planes seccionales de desarrollo. El cumplimiento de tales
actividades demanda la realizacion de gastos e inversiones para
que el fomento y desarrollo de las actividades culturales no se
constituya en simple actividad declamatoria y retérica, sino que
tenga asiento en la realidad y proyeccion de futuro, por lo que es
entonces legitimo prever como lo hizo el legislador que esos fon-
dos funcionen con aportes privados y publicos, “sin perjuicio del
control fiscal que ejercen las respectivas Contralorias sobre los
dineros publicos”, aun cuando se trate de entidades “sin animo
de lucro, dotadas de personeria juridica” y regidas por el derecho
privado, tal cual, de manera expresa se dispuso por el legislador
en el inciso final del citado articulo 63 de la Ley 397 de 1997.

Asociacion entre entidades publicas. En cuanto el articulo
95 de la Ley 489 de 1998, en su primer inciso autoriza a las
entidades publicas su asociacién entre si con el propoésito de
cooperar en el cumplimiento de funciones administrativas o
de prestar conjuntamente servicios a su cargo. Encuentra la
Corte que la disposicién acusada tiene como soporte constitu-
cional el precepto contenido en el articulo 209, inciso segundo
de la Carta que impone como un deber la coordinacion de las
actuaciones de las autoridades administrativas para el cumpli-
miento de los fines del Estado.

Asociacion entre entidades publicas y persona juridica sin
dnimo de lucro. De conformidad con el articulo 210 de la Carta
se autoriza la creacion de entidades descentralizadas por servi-
cios del orden nacional, en virtud de una ley o por expresa au-
torizacion de esta y, en todo caso, con acatamiento a “los prin-
cipios que orientan la actividad administrativa”. Ello significa
que las entidades descentralizadas indirectas, con personali-
dad juridica, que puedan surgir por virtud de convenios de aso-
ciacion celebrados con exclusividad, entre dos o mas entidades
puablicas, deben sujetarse a la voluntad original del legislador
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que, en ejercicio de la potestad conformadora de la organiza-
cion articulo 150, numeral 7 de la Constitucion Politica, haya
definido los objetivos generales y la estructura organica de
cada una de las entidades publicas participantes y los respec-
tivos regimenes de actos, contratacion, controles y responsabi-
lidad. La disposicion acusada sera declarada exequible bajo la
consideracion de que las caracteristicas de persona juridica sin
animo de lucro y la sujecion al derecho civil se entienden sin
perjuicio de los principios y reglas especiales propios de la fun-
cion administrativa establecidos en el articulo 209 de la Cons-
titucion, que para el derecho civil y normas complementarias
no resultan de aplicacion estricta e imperativa.

Principio de unidad de materia. La exigencia constitucional
se inspira en el proposito de racionalizar y tecnificar el proceso
normativo tanto en su fase de discusion como de elaboracion
de su producto final. El principio de unidad de materia que se
instaura, contribuye a darle un eje central a los diferentes de-
bates que la iniciativa suscita en el érgano legislativo. Luego
de su expedicion, el cumplimiento de la norma, disefiada bajo
este elemental dictado de coherencia interna, facilita su cum-
plimiento, la identificacion de sus destinatarios potenciales y
la precision de los comportamientos prescritos.

Conferencia de gobernadores / federacion de municipios /
asociacioén de municipios. El paragrafo en cuestion no versa so-
bre organizacion o funcionamiento de entidades nacionales ni
su contenido normativo establece principios o reglas para el
ejercicio por el presidente de la Reptblica de las atribuciones
que, con sujecion a la ley, se le asignan en los numerales 15
y 16 del articulo 189 de la Carta, ni tampoco se trata en dicho
paragrafo de regular la asociacion entre entidades publicas,
sino que lo que en él se dispone es que entidades de derecho
privado, cuales son las alli mencionadas se rijan por sus actos
de conformacion, lo que es apenas obvio y en lo pertinente, por
lo dispuesto en el referido articulo 95, asunto que es extrafio
por completo tanto al objeto de 1a ley en general como al de la
norma a la cual se integra el paragrafo aludido que no tiene,
por ello, soporte constitucional, sino que, al contrario, apare-
ce como violatorio de los preceptos contenidos en los articulos
158 y 169 de la Carta Magna por ausencia de conexidad teméti-
ca con la materia de la cual trata la ley en mencién.
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Asociacién de entidades ptblicas con particulares. La auto-
rizacién que en su inciso primero se otorga a entidades estata-
les para que con observancia de los principios sefialados en el
articulo 209 de la Constitucion puedan celebrar convenios de
asociacion con personas juridicas de derecho privado o partici-
pen en la creacién de personas juridicas de este caracter para
desarrollar actividades propias de los cometidos y funciones
que la ley asigna a las entidades estatales, no vulnera en nada
la Carta Politica, por cuanto se trata simplemente de un ins-
trumento que el legislador autoriza utilizar para el beneficio
colectivo, es decir, en interés general y, en todo caso, con aca-
tamiento a los principios que rigen la actividad administrativa
del Estado. Si el legislador autoriza la asociacion de entidades
estatales con personas juridicas particulares con las finalida-
des ya mencionadas, establecio, en defensa de la transparencia
del manejo de los dineros publicos, que los convenios de aso-
ciacién a que se hace referencia seran celebrados “de confor-
midad con lo dispuesto en el articulo 355 de la Constituciéon
Politica”. Esto significa que no podra en ningiin caso pretex-
tarse la celebracion de los mismos para otorgar o decretar au-
xilios o donaciones a favor de personas naturales o juridicas
de derecho privado, de una parte y, de otra, el acatamiento a la
disposicion constitucional mencionada, impone la celebracion
de contratos con entidades privadas sin animo de lucro y de
reconocida idoneidad, pero “con el fin de impulsar programas
y actividades de interés publico acordes con el plan nacional y
los planes seccionales de desarrollo”, tal cual lo ordena el cita-
do articulo 355 de la Carta Politica.

5. Sentencia C-727 de junio 21 de 2000

“La simple autorizacién legal para creaciéon de entidades del orden na-
cional es permitida por la Constitucién tnicamente en relacién con las
empresas industriales y comerciales del Estado y sociedades de econo-
mia mixta, mas no con los establecimientos ptblicos que, como lo dice
el actor, deben ser creados directamente por la ley. No obstante lo an-
terior, a juicio de la Corte también les asiste razon al interviniente y a
la vista fiscal cuando afirman que también los decretos expedidos con
fundamento en facultades extraordinarias concedidas por el Congreso
al presidente de la Republica pueden crear ministerios, departamentos
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administrativos, superintendencias, establecimientos publicos y otras
entidades del orden nacional. Asi, la expresion o norma contenida en la
disposicién que se estudia y que acusa la demanda debe entenderse co-
mo referida a esos decretos, por lo cual no resulta contraria a las normas
superiores. En efecto, la Constituciéon no prohibe la concesion de facul-
tades extraordinarias para tales efectos, como se deduce del texto del

tercer inciso del numeral 10 del articulo 150 superior”.
La Corte Constitucional resuelve:

Primero: Declarar Exequible el inciso segundo del paragrafo
del articulo 8° de la Ley 489 de 1998.

Segundo: Declarar Exequible la expresion “a ellas asig-
nadas” contenida en el paragrafo del articulo 9° de la Ley
489 de 1998.

Tercero: Declarar Exequible la expresion “o entidad”,
contenida en el primer inciso del articulo 12 de la Ley 489 de
1998, asi como el paragrafo de la misma disposicion.

Cuarto: Declarar Exequible el articulo 14 de la Ley 489
de 1998, bajo la condicion de que los convenios a que se re-
fiere el inciso primero de la norma tengan caracter temporal,
es decir término definido, e Inexequible el paragrafo del mis-
mo articulo.

Quinto: Declarar Inexequible la expresion “o desconcen-
tracion” contenida en el numeral 6° del articulo 52 de la Ley
489 de 1998.

Sexto: Declarar Inexequibles el literal b) del numeral 1°
del articulo 38 y el segundo inciso del paragrafo del articulo 56
dela Ley 489 de 1998.

Séptimo: Declarar Exequible la expresion “las superin-
tendencias”, contenida en el literal c¢) del numeral 2° del articu-
lo 38, en el primer inciso del articulo 68 y en el articulo 82 de la
Ley 489 de 1998, e Inhibirse respecto de la expresion “unida-
des administrativas especiales con personeria juridica” conte-
nida en los mismos articulos y la expresion “unidades adminis-
trativas especiales” del articulo 82 de la misma Ley.

Octavo: Declarar Exequibles las expresiones “o con auto-
rizaciéon de la misma”, contenida en el segundo inciso del arti-
culo 49 de la Ley 489 de 1998 “o0 autorizados por esta”, conteni-
da en el primer inciso del articulo 85 de 1a misma Ley.

Noveno: En los términos del fundamento nimero 33 de
la parte considerativa de esta Sentencia, declarar Exequible la
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expresion “y representantes legales de entidades descentra-
lizadas adscritas o vinculadas”, contenida en el literal h) del
articulo 61 de la Ley 489 de 1998.

Décimo: Declarar Exequible el articulo 63 de la Ley 489
de 1998, bajo el entendido de que el acto a que se refiere que
determina la estructura del correspondiente ministerio y en el
cual sefiala la nomenclatura y jerarquia de las unidades minis-
teriales es inicamente la ley. Salvo la expresion “y a la regla-
mentacion del gobierno”, que se declara Inexequible.

Undécimo: En los términos del fundamento ntiimero 36
de la parte considerativa de la presente sentencia, declarar
Exequible la expresion “o norma” contenida en el articulo 71
de la Ley 489 de 1998.

Duodécimo: Declarar Exequibles las expresiones “sola-
mente” y “siempre que las funciones correspondientes no es-
tén asignadas a las entidades del orden territorial”, contenidas
en el paragrafo del articulo 78 de la Ley 489 de 1998. Estimo
la Corte Constitucional que “la concesion legal del recurso de
apelacion iria en contra de la finalidad misma del mecanismo
de la desconcentracion, que no es otra que descongestionar los
organos superiores con miras a facilitar y agilizar la funcion
publica, de conformidad con los principios funcionales de efi-
caciay celeridad que gobiernan dicha funcién”.

La disposicion reprochada no se refiere a la delegacion
administrativa en general, que tiene por objeto la transferen-
cia de funciones administrativas, sino a una figura particular
que es lallamada delegacion de firma, en donde no opera propia-
mente ningtn traslado de competencias entre el delegante y el
delegado, pudiéndose afirmar que este tan solo firma o suscri-
be un documento por aquel. Tarea material en que se suple al
delegante, con finalidades de agilizacion de la funcién publica.

La exigencia de llevar a cabo un convenio entre delegante
y delegataria, en todos aquellos casos de delegacién de funcio-
nes de organismos o entidades del orden nacional a favor de
entidades territoriales, no puede admitir excepciones. Ello por
cuanto dicha delegacion, si se lleva a cabo unilateralmente por
el organismo nacional, vulnera de manera flagrante la autono-
mia de la entidad territorial, a quien no compete constitucio-
nalmente llevar a cabo las funciones y competencias delegadas.

Dicho convenio no viola la disposicion constitucional que
determina la reserva de ley estatutaria para efectos del reparto
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de competencias entre la Nacién y los entes territoriales, siempre
y cuando el mismo no signifique un reparto definitivo de compe-
tencias, sino tan solo temporal. El reparto definitivo de las mis-
mas no puede ser hecho sino mediante ley organica, conforme
al articulo 151 superior, pero mediante acuerdo de colaboracion
transitoria, la Corte estima que si pueden transferirse funciones
administrativas de entes nacionales a entes territoriales, pues
ello desarrolla los principios de colaboracién armonica y com-
plementariedad a que se refieren los articulos 113 y 209 de la
Carta, sin desconocer la autonomia de las entidades territoriales
que pueden no aceptar la delegacion, y convenir las condiciones
de lamisma. La presente acusacién se estructura a partir de una
imprecision, cual es estimar que la desconcentracion es una fi-
gura que opera solamente dentro de una entidad de derecho pu-
blico dotada de personeria juridica. Dicha aseveracién no emana
en modo alguno de la Carta que, sobre el particular guarda si-
lencio. Al contrario, la jurisprudencia constitucional ha sefiala-
do que, a pesar de que por lo general la desconcentracion opera
dentro de 6rganos de 1a misma entidad, no por ello se excluye la
posibilidad de que a través de este mecanismo se trasladen com-
petencias entre personas juridicas.

El de vicepresidente de 1a Reptblica si es un cargo ptbli-
co con funciones constitucionales propias o asignadas por el
presidente de la Republica, expresamente previsto por la Carta
Fundamental.

La distinciéon entre entidades centralizadas y descentra-
lizadas, que comporta el reconocimiento de personeria juridica
a las segundas, tiene como tnica finalidad habilitar a estas ul-
timas para ser sujetos de derechos. Esta habilitacién en modo
alguno afecta las posibilidades de delegacion de funciones pre-
sidenciales, pues la Constitucion no lo proscribe, ni afecta las
relaciones de jerarquia entre sectores. Por lo tanto, la delegacion
de funciones a entidades descentralizadas, permitida de manera
general por la norma bajo examen, no viola per sela Constitucion,
pues esta autorizacion general no conlleva la pérdida de control
de las funciones presidenciales que asume la delegataria.

La Carta permite la constitucion de empresas industria-
les y comerciales del Estado mediando tan solo la autorizaciéon
legal, sin necesidad de creacion directa por parte del legislador.

La descentralizacion es una forma de organizacion admi-
nistrativa propia de los Estados de forma unitaria, que atentia
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la centralizacion permitiendo la transferencia de competen-
cias a organismos distintos del poder central, que adquieren
autonomia en la gestion de las respectivas funciones. No obs-
tante, esta transferencia no implica la ruptura total del vinculo
entre el poder central yla entidad descentralizada, sino que, en
aras de garantizar el principio de coordinaciéon que gobierna
la funcién administrativa, dicho vinculo permanece vigente a
través del llamado control de tutela, existente en nuestra orga-
nizacién administrativa respecto de los entes funcionalmente
descentralizados, con definidos perfiles juridicos, desde la re-
forma constitucional y administrativa operada en 1968.

La descentralizacion involucra entre nosotros, desde
1968, el concepto de vinculacion del ente funcionalmente des-
centralizado a un ministerio o departamento administrativo,
el cual ejerce un control de tutela sobre el primero, con miras
a obtener la coordinacion de la funciéon administrativa. Asi las
cosas, el control de tutela parte de la base de la distincién en-
tre organismos superiores e inferiores dentro de la estructura
administrativa.

La descentralizacién por servicios siempre ha tenido
como presupuesto una relacién que implica un poder de su-
pervision y orientacidon que se ejerce para la constatacion de
la armonia de las decisiones de los 6rganos de las entidades
descentralizadas con las politicas generales adoptadas por el
sector y que es llevado a cabo por una autoridad sobre otra o
sobre una entidad, control que el constituyente avalé cuan-
do acogio esta forma de organizacién administrativa. Por ello
no resulta extrafio ni contrario al espiritu de la Carta, que la
ley hable de que los representantes legales de las entidades
descentralizadas tengan un superior inmediato, tal y como lo
hace la norma sub examine. Ello no supone que dicho superior
ejerza un control jerarquico, significa tan solo que ese supe-
rior inmediato ejerce el control administrativo propio de la
descentralizacion.

Para la Corte la presencia de un superior inmediato que
ejerce un control administrativo, no implica que en su cabe-
za se radiquen las facultades de nombramiento y remocion del
representante legal de las entidades descentralizadas, ni toca
con la toma de decisiones que operen dentro de las competen-
cias legales del organismo, pues una interpretacion contraria
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desvirtuaria el mecanismo de la descentralizacion. Hace refe-
rencia, mas bien y sobre todo, ala armonizacion y coordinacion
de politicas administrativas, como lo ordena la Constitucién.
En este sentido, tal control administrativo desarrolla plena-
mente el articulo 208 superior.

De la Constitucién emana que corresponde al Congreso
determinar la estructura de la administraciéon nacional creando
los ministerios, pero que el Gobierno puede modificar su estruc-
tura segiin se lo permite el numeral 16 del articulo 189 superior.

Solo a la ley compete determinar inicialmente la es-
tructura de la administracién, facultad que la norma acusada
permite ejercer al Gobierno nacional. En tal virtud, la Corte
retirara del ordenamiento juridico el segmento normativo del
articulo 63 dela Ley 489 de 1998 que dice y alareglamentacion
del gobierno y el resto de la disposicién lo declarara ajustado a
la Carta, bajo el entendido de que el acto a que se refiere, que
determina la estructura del correspondiente ministerio y en el
cual se sefiala la nomenclatura y jerarquia de las unidades mi-
nisteriales es inicamente la ley.

6. Sentencia C-599 de mayo 24 de 2000

Estimé que los cargos de presidente, director, o gerente de las entidades
descentralizadas tanto del orden nacional como del territorial, por ser
cargos que por su propia naturaleza son directivos en cuanto conllevan
la formulacion de politicas dentro del seno de la respectiva entidad, pue-
den ser seflalados por el legislador como cargos de libre nombramiento y
remocion. Estos empleos constituyen justamente uno de los casos en los
cuales con claras razones puede la ley introducir excepciones al princi-
pio general conforme con el cual los empleos en los érganos y entidades
del Estado son de carrera.
La Corte Constitucional resolvié:

Primero: Declarar Exequibles las expresiones “Presidente, Di-
rector o Gerente”, contenidas en los incisos 7° y 11° del literal a)
del numeral 2° del articulo 5° de la Ley 443 de 1998.

Segundo: Declarar Exequible la expresion “de su libre nom-
bramiento y remocion”, contenida en el articulo 91 de la Ley
489 de 1998.
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7. Sentencia C-957 de diciembre 1 de 1999

7.1. Competencia

En virtud de lo dispuesto en el articulo 241, numeral 4°. de 1la Carta Poli-
tica, la Corte Constitucional es competente para decidir definitivamente
la demanda que, en ejercicio de la accién puiblica de inconstitucionalidad,
se formula contra el articulo 8° de la Ley 57 de 1985, en el proceso de la
referencia.

7.2. Asunto previo. La vigencia de la norma demandada

La Corte comienza por analizar si el articulo 8° de 1a Ley 57 de 1985 acu-
sado por el actor se encuentra vigente o si tal norma fue derogada por
el articulo 119 de la Ley 489 de 1998, toda vez que esta, al expedir nor-
mas sobre la organizaciéon y funcionamiento de las entidades del orden
nacional, regulé acerca de la publicidad de algunos actos de que trata la
disposicion demandada, para efectos de su vigencia y oposicion.

Sea lo primero sefialar que la Corte Constitucional ha sostenido
que la circunstancia de la derogatoria o subrogacion de un precepto legal
sometido a su examen conduce, en principio, alainhibicién, por carencia
actual de objeto o sustraccién de materia, como a continuacién se indica:

En efecto, para la Corporacion, si ya el legislador ha retirado
del ordenamiento juridico la norma acusada y no existe motivo
alguno para que se la aplique o si ha sido reemplazada por otra,
carece de sentido que el juez constitucional entre a verificar
si ese contenido, ya no vigente, se opuso en su momento a la
Constituciéon o no. (Sentencia C-472 de 1997, M. P. Dr. José Gre-
gorio Hernandez Galindo)

Agrego la Corte que:

Sin embargo, a partir de la Sentencia C-416 del 18 de junio de
1992 (M. P. Dr. José Gregorio Hernandez Galindo), 1a Corpora-
cion ha sostenido que la sustraccion de materia no debe condu-
cir necesariamente a un fallo inhibitorio:

“[...] pues la importancia del control constitucional no
reside tinicamente en el efecto inmediato sobre la futura eje-
cutabilidad de la norma atacada sino que se extiende al esta-
blecimiento de una doctrina por medio de la cual el organismo
encargado de velar por el imperio de la Carta Politica sefiala
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el alcance e interpretacion de los principios y preceptos que la
integran”.

Es asi como, aun frente a acciones publicas de inconstitucionali-
dad instauradas contra normas que han perdido su vigencia formal, es
procedente proferir sentencia de mérito si se encuentra que aquellas
contindan produciendo efectos y lo es también cuando la norma ha sido
subrogada solo en forma parcial, tal como ocurre con la norma exami-
nada, la cual, si bien fue modificada en un aspecto por el articulo 119 de
la Ley 489 de 1998 —incluyendo algunos actos adicionales a los que se
sefialaban en el precepto subrogado que para su vigencia requieren ser
publicados en el Diario Oficial-, en la otra parte del precepto conservo su
vigencia, en cuanto no fue objeto de regulacién por el precepto posterior.

Al comparar el texto del articulo 8° de la Ley 57 de 1985 con el
del articulo 119 de la Ley 489 de 1998, se deduce que esta tltima norma
subrog6 parcialmente aquella, en cuanto se ocup6 de regular la mis-
ma materia, en lo que concierne a la obligatoriedad de la publicacion
de ciertos actos, como los actos legislativos, las leyes, los decretos, las
resoluciones ejecutivas y los actos administrativos de caracter general
expedidos por todos los érganos, dependencias, entidades u organismos
del orden nacional, como requisito para su vigencia y oposicién. No obs-
tante, no se refirio a los actos sefialados en el articulo 5° de 1a Ley 57 de
1985 (al cual remite el articulo 8° ibidem), es decir, a aquellos del orden
departamental. Para el efecto, conviene examinar el contenido de los ci-
tados preceptos, los cuales se transcriben a continuacion:

a) El articulo 8° de la Ley 57 de 1985 dispone que:

Los actos a que se refieren los literales a), b), c), e) y f) del ar-
ticulo 2° y a), ¢), f) y g) del articulo 5° de esta ley solo regiran
después de la fecha de su publicacion.

Tales actos, segiin la Ley 57 de 1985, corresponden, de
una parte, a los enumerados en el articulo 2° relativo a la pu-
blicacién en el Diario Oficial de ciertas normas y actos, que en
los siguientes literales se refieren a: a) los actos legislativos y
las leyes; b) los decretos del Gobierno; c) las resoluciones eje-
cutivas; d) los actos del Gobierno, de los ministerios, departa-
mentos administrativos, superintendencias y juntas directivas
o gerentes de entidades descentralizadas que creen situacio-
nes juridicas impersonales y e) actos de naturaleza similar a
la sefialada en el literal anterior que expidan otras autoridades
por delegacion que hayan recibido o por autorizacién legal vy,
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de la otra, a los literales sefialados en el articulo 5° relativo a
la edicion en cada departamento de un boletin o gaceta oficial
que incluya los documentos que en €l se relacionan, los cuales
tratan de: a) ordenanzas de la asamblea departamental; b) los
decretos del gobernador, c) los actos de la gobernacion, de las
secretarias del despacho y de las juntas directivas y gerentes
de las entidades descentralizadas que creen situaciones juri-
dicas impersonales u objetivas o que tengan alcance e interés
general, y d) los actos de naturaleza similar a la sefialada en el
literal anterior que expidan otras autoridades departamentales
por delegaciéon que hayan recibido o por autorizacién legal u
ordenanzay que solo regiran después de su publicacion.

b) Por su parte, el articulo 19 de la Ley 489 de 1998, que subrogo el
articulo 8° de la Ley 57 de 1985, preceptiia lo siguiente

A partir de la vigencia de la presente ley, todos los siguientes
actos deberan publicarse en el Diario Oficial:

“a) Los actos legislativos y proyectos de reforma constitu-
cional aprobados en primera vuelta.

Las leyes y los proyectos de ley objetados por el Gobierno.

Los decretos con fuerza de ley, los decretos y resolucio-
nes ejecutivas expedidas por el Gobierno nacional y los demas
actos administrativos de caracter general expedidos por todos
los 6rganos, dependencias, entidades u organismos del orden
nacional de las distintas ramas del poder publico y de los de-
mas organos de caracter nacional que integran la estructura
del Estado. Pardgrafo. Unicamente con la publicacion que de los
actos administrativos de cardcter general se haga en el Diario Ofi-
cial, se cumple con el requisito de publicidad para efectos de su
vigencia y oposicion”.

Con base en las condiciones anotadas, para la Corte resulta evi-
dente que el articulo 119 de la Ley 489 de 1998 subrog6 parcialmente el
articulo 8° de la Ley 57 de 1985, en los siguientes términos: i) los actos a
los que se refiere el articulo 2° de 1a ley, actos legislativos, leyes, decre-
tos del Gobierno, resoluciones ejecutivas, actos del Gobierno, ministerios,
etcétera, fueron incorporados en el literal a) del articulo 119 de la Ley
489 de 1998 y, por lo tanto, fueron formalmente subrogados; ii) los ac-
tos sefalados en el articulo 5° de la Ley 57 de 1985 no fueron objeto de
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regulacion por el articulo 119 de la Ley 489 de 1998, razo6n por la cual no
se entienden modificados por la nueva ley y, por consiguiente, siguen vi-
gentes, produciendo plenos efectos juridicos.

Ademas, el articulo 119 de 1a Ley 489 de 1998 adicion6 a los actos
que se incluian en el articulo 2° de 1a Ley 57 de 1985, los proyectos de re-
forma constitucional aprobados en primera vuelta, los proyectos de ley
objetados por el Gobierno y los actos administrativos de caracter general
expedidos por todos los 6rganos y dependencias, entidades u organismos
del orden nacional, los cuales deben ser publicados en el Diario Oficial pa-
ra efectos de su vigencia y oposicion.

En consecuencia, en la medida en que la subrogacion no implicé en
el presente caso la derogatoria o modificacién total de la norma anterior, la
Corte deberaresolver sobre la exequibilidad del texto acusado en la version
anterior, teniendo en cuenta la modificacién introducida, pues de esta for-
ma quedo integrada la proposicién juridica normativa objeto de examen.

7.3. Problema juridico sujeto a decision

Corresponde a la Corte determinar si, como lo afirma el demandante, la
norma acusada desconoce el articulo 228 constitucional (que hace pre-
valecer lo sustancial sobre lo formal), ya que establece una excepcién ala
regla general de que los actos administrativos entran en vigencia desde
su expedicion y producen efectos juridicos a partir de su publicaciéon o
notificacién. Dicha excepcion se hace consistir en que ciertos actos juri-
dicos empiezan a regir a partir de su publicacién y el incumplimiento de
esta formalidad genera oposicion e inexistencia.

Con el fin de resolver el cargo, considera la Sala necesario hacer
algunas precisiones de orden jurisprudencial en torno de la expedicion y
promulgacion de los actos legislativos y de las leyes, asi como de la expe-
dicion, vigencia y obligatoriedad de los actos administrativos, ya sean de
caracter general o particular.

7.4. De la publicidad como principio que rige la actividad
del Estado

El Estado de Derecho se funda, entre otros principios, en el de la pu-
blicidad, el cual supone el conocimiento de los actos de los 6rganos y
autoridades estatales. En consecuencia, implica para ellos desplegar una
actividad efectiva para alcanzar dicho propésito, dado que la certeza y
seguridad juridicas exigen que las personas puedan conocer no solo de la
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existencia y vigencia de los mandatos dictados por dichos érganos y au-
toridades estatales, sino, en especial, del contenido de las decisiones por
ellos adoptadas, para lo cual la publicacion se instituye en presupues-
to basico de su vigencia y oposicion, mediante los instrumentos creados
con tal fin.

Es mas, el referido principio constituye un fin esencial del Es-
tado Social de Derecho, por cuanto permite enterar a la comunidad y
mantenerla informada sobre los hechos que ocurren a su alrededor, asi
como de los fundamentos que motivan las decisiones adoptadas por las
autoridades.

Esta situacion contribuye a facilitar la participaciéon ciudadana de
todos en las decisiones que los afectan y en la vida econémica, politica y
cultural de 1a Nacion (C.P., art. 2°), para efectos de formar un ciudadano
activo, deliberante, auténomo y critico que pueda ejercer un debido control
de la actividad del Estado.

En este orden de ideas, la Carta Politica establece la publicidad
como principio rector de las actuaciones administrativas, para lo cual,
de conformidad con lo preceptuado en su articulo 209, obliga a la ad-
ministracién a poner en conocimiento de sus destinatarios los actos
administrativos, con el fin no solo de que estos se enteren de su conteni-
do y los observen, sino que, ademas, permita impugnarlos a través de los
correspondientes recursos y acciones.

En esta medida, el principio de publicidad, entendido como el
conocimiento de los hechos, se refiere a que las actuaciones de la admi-
nistracién —en general- puedan ser conocidas por cualquier persona,
ain mas cuando se trata de actos de la administracion que los afectan di-
rectamente. Se exceptiian de la regla general aquellos casos en donde las
disposiciones legales no permiten la publicidad de los mismos, como por
ejemplo, cuando el acto estd sometido a la reserva legal. Asi lo estable-
ce el articulo 74 de la Carta Politica, al disponer que “todas las personas
tienen derecho a acceder a los documentos publicos, salvo los casos que
establezca la ley”. Entre dichas excepciones, se cuentan “las negociacio-
nes de caracter reservado” (C. P., art. 136, num. 2°).

Por consiguiente, al imponer una norma, como ocurre en el caso
sub examine, que los actos administrativos en ella sefialados solo entran
aregir después de la fecha de su publicacién, simplemente hace efectivo
el mandato constitucional contenido en el articulo 209, segtn el cual la
funcion administrativa esta al servicio de los intereses generales y se de-
sarrolla con fundamento, entre otros, en el principio de publicidad.
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7.5. Principio de publicidad en materia legislativa.
Expedicion, promulgacion y eficacia juridica de los actos
legislativos y de las leyes

El principio de la publicidad se hace efectivo en materia legislativa, al
disponer expresamente el articulo 157 de la Carta Politica que “ningan
proyecto sera ley sin [...] haber sido publicado oficialmente por el Congre-
so, antes de darle curso en la comision respectiva [...]”. Y agrega el articulo
165 ibidem que “aprobado un proyecto de ley por ambas caAmaras, pasara
al gobierno para su sancion. Si este no lo objetare, dispondra que se pro-
mulgue como ley [...]".

En consecuencia, la publicacion de la ley presupone su existencia y
configura como forma de publicidad de esta, aspecto trascendental de su
eficacia, toda vez que el acto de publicacion de la ley se evidencia como:

Requisito indispensable para su obligatoriedad, pues es princi-
pio general de derecho que nadie puede ser obligado a cumplir
las normas que no conoce (principio de la publicidad). Dicha fun-
cion le corresponde ejecutarla al gobierno, después de efectuada
la sancién. Tal regla es complemento de la que prescribe que la
ignorancia de la ley no excusa su incumplimiento, puesto que
solo con la publicacion oficial de 1as normas se justifica la ficcion
de que estas han sido conocidas por los asociados, para luego
exigir su cumplimiento. (Sentencia C-084 de 1996, M. P. Carlos
Gaviria Diaz)

A esto cabe agregar, en criterio de esta Corporacion, que la publici-
dad es “un requisito que no se integra en el iter formativo de laley” y, en
cuanto a la publicacion, “constituye una operacion administrativa mate-
rial, reglada, que corresponde ejecutar al gobierno y que se desarrolla de
conformidad con lo que establezca la ley, la cual ha dispuesto que se rea-
lice por escrito y en el Diario Oficial”.

Ahora bien, dentro del tema de la puesta en conocimiento de los
actos legislativos y de las leyes, es necesario precisar que la expedicion
se refiere a la formulacion de la materia y la promulgacion alude a la pu-
blicidad de dicho contenido. En consecuencia, la ley o el acto, aunque se
conforman en el momento de su expedicién, solo producen efectos juri-
dicos desde su promulgacion en el Diario Oficial.

Alo anterior cabe afiadir que, segiin lo dispuesto porlos articulos 157,
165y 168 de la Constitucion Politica, 1a sanciéon de un proyecto de ley, ya sea
por el Gobierno, o en su defecto por el presidente del Congreso, completa
el proceso de formacion de la ley, y constituye presupuesto esencial para
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la existencia de la misma. A su vez, la promulgacion de esta, a través de
la publicacién en el Diario Oficial, da lugar a su obligatoriedad y oposicioén,
pues es principio general de derecho que nadie puede ser obligado a cum-
plir las normas que no conoce.

De otra parte, en lo relativo a su vigencia, como regla general, la
ley comienza a regir a partir de su promulgacién, salvo que el legislador,
en ejercicio de su competencia constitucional, mediante precepto expre-
so determine una fecha diversa a aquella, facultad igualmente predicable
del legislador extraordinario. Sobre el particular, se anot6 en la Sentencia
C-215de 1999, M. P. Dra. Martha Victoria Sachica Méndez, lo siguiente:

La potestad del legislador para establecer la fecha en que co-
mienza la vigencia de la ley esta limitada Ginicamente por los
requerimientos del principio de publicidad, y de la otra, el de-
ber de sefialar la vigencia de la ley después de su publicacion es
un mandato imperativo para el Congreso y el Presidente de la
Repuiblica, cuando este ha sido facultado por el legislador para
cumplir esta tarea. Bien puede ocurrir que una ley se promul-
gue y solo produzca efectos algunos meses después, o que el
legislador disponga la vigencia de la ley a partir de su sancion
y su necesaria promulgacién, en cuyo caso, una vez cumplida
esta, las normas respectivas comienzan aregir, es decir, tienen
caracter de obligatorias.

Por tltimo, es de resaltar que para que una disposiciéon produzca
efectos, es decir, sea aplicable y juridicamente eficaz, es necesario que
haya sido incorporada al sistema juridico, o sea, que se encuentre vigen-
tey que, ademas, no contradiga las normas superiores, que sea valida. Al
respecto, lo sefial6 1a Corte, en la Sentencia C-443 de 1997:

Enlateoria juridica, la existencia de una norma ha estado muy
asociada a la idea de validez; una disposiciéon comienza a exis-
tir y entra a hacer parte del ordenamiento juridico por haber
sido dictada conforme lo prescriben las reglas del sistema. La
validez de una norma no seria otra cosa, como dice Kelsen, que
el modo particular de su existencia.

[..]

Se propone llamar validez formal o vigencia al hecho de
que la norma formalmente haga parte del sistema, por haber
cumplido los requisitos minimos para entrar al ordenamien-
to. Y finalmente se designa eficacia juridica o aplicabilidad a la
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posibilidad de que la disposiciéon produzca efectos juridicos o
al menos sea susceptible de hacerlo.

Como puede observarse, la ley esta sujeta a conceptos de validez,
vigencia y eficacia que, no obstante ser diversos, se interrelacionan, per-
mitiendo definir en un momento dado la aplicabilidad de esta dentro de
la estructura juridica. Tal como lo afirma la Corporacién, en esa misma
providencia en cita:

La Corte considera que las anteriores distinciones entre validez,
vigencia y eficacia no solo son aplicables en el caso colombiano
sino que ayudan a comprender mejor el alcance del fenémeno
de la derogacion de las normas en general y de las leyes en par-
ticular. Asi, el sistema juridico colombiano es un ordenamiento
normativo jerarquizado, en donde la caspide la ocupa la Cons-
titucion (C.P. articulo 4), por lo cual la idea de validez en es-
tricto sentido tiene perfecta cabida. Una norma contraria a los
principios y valores constitucionales no es valida, pero igual-
mente la Carta establece en muchas ocasiones los elementos
minimos para que determinados actos entren formalmente al
orden juridico, esto es, adquieran vigencia. Por ejemplo, el arti-
culo 157 superior consagra los requisitos para que un proyecto
pueda convertirse en ley, pero la ley asi adoptada puede ser in-
constitucional, con lo cual estaria vigente pero seria invalida.

En consecuencia, se reitera que los efectos juridicos de los actos le-
gislativos y de las leyes que se producen a partir de la promulgacion en el
Diario Oficial dan lugar a su oposicién y obligatoriedad sin que por ello se
afecte la validez ni la existencia de los mismos.

7.6. De la expedicion, vigencia y obligatoriedad de los actos
administrativos

Segtin lo preceptia el Cédigo Contencioso Administrativo, la volun-
tad de la administraciéon se manifiesta mediante actos que producen
efectos juridicos como consecuencia del ejercicio de las competencias
constitucional y legalmente establecidas, previo el cumplimiento de los
procedimientos y las formalidades especificamente exigidas para su
expedicion, momento a partir del cual el acto nace a la vida juridica, pe-
ro su aplicacién queda suspendida hasta que sea dado a conocer a sus
destinatarios.
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La normatividad vigente diferencia la forma de poner en conoci-
miento los actos administrativos segiin sean estos de caracter general o
particular, en razon a los efectos que estos producen. Por consiguiente,
es preciso tener en cuenta lo siguiente:

Con respecto a los primeros, el articulo 43 del Cédigo Contencioso
Administrativo dispone que “los actos administrativos de caracter general
no seran obligatorios para los particulares mientras no hayan sido publi-
cados en el Diario Oficial o en el diario, gaceta o boletin que las autoridades
destinen a ese objeto [...]".

En consecuencia, estos actos administrativos sin publicar no son
obligatorios para los particulares, lo cual no significa que la publicacion
sea requisito de validez, sino condiciéon de oposicion. En efecto, 1a falta
de promulgacién de un acto administrativo de caracter general no es cau-
sal de nulidad; produce la falta de oposicion del acto a los particulares o
la no obligatoriedad de este.

En cuanto a los segundos, es decir, a los actos administrativos de
caracter particular, su obligatoriedad y los requisitos de su notificaciéon
estan regulados en los articulos 44 a 47 del Codigo Contencioso Admi-
nistrativo. Al respecto, el articulo 44 ibidem preceptia que “las demas
decisiones que pongan término a una actuacién administrativa se noti-
ficaran personalmente al interesado, o a su representante o apoderado”.

En este caso, la notificaciéon a través de los diversos medios sefia-
lados por el ordenamiento legal constituye una formalidad que le brinda
legitimidad y eficacia a la actividad administrativa y, asimismo, una ga-
rantia de los derechos fundamentales de acceso a la administracion de
justicia y al derecho de defensa, en cuanto eventualmente le permitira al
afectado por el mismo ejercer los correspondientes recursos y acciones.

De lo anterior se deduce que el acto administrativo, general o parti-
cular, existe desde el momento mismo en que se profiere o expide, pero no
produce efectos juridicos, es decir, carece de fuerza vinculante mientras
no se realice su publicacion, notificaciéon o comunicacién. En este sentido,
dispone el articulo 48 del C.C.A. que “sin el lleno de los anteriores requi-
sitos, no se tendra por hecha la notificacién ni producira efectos legales la
decision [...]. Tampoco produciran efectos legales las decisiones mientras
no se hagan las publicaciones respectivas en el caso del articulo 46”.

De otra parte, en relacién con la vigencia de los actos adminis-
trativos, el Consejo de Estado considera que la decisién administrativa
contenida en el acto de caracter general o particular es valida desde el
momento en que se expide (desde que ha sido firmado, atin sin haber sido
publicado o notificado, segtin el caso); sin embargo, su fuerza vinculan-
te comienza desde que se ha producido 1a publicacién o notificacién del
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acto, por lo tanto, la publicacion no constituye un requisito de validez
del acto administrativo; se trata simplemente de una condicion para que
pueda ser oponible a los particulares, es decir, de obligatoriedad. En este
evento, se est ante un problema de eficacia de la norma, no de validez; es
un aspecto extrinseco del acto y posterior a este. Asi lo reconocio la cita-
da Corporacién en un caso concreto, al resolver un recurso de apelacion
relativo a la nulidad del Decreto 0925 de 1991, mediante providencia ca-
lendada 23 de junio de 1994, M. P. Dra. Dolly Pedraza de Arenas, cuando
sostuvo que:

“Carece por tanto de fundamento el cargo de nulidad dirigido
por la parte actora contra el Decreto 0925 de 1991 que determi-
na la planta de personal de la entidad por haber sido expedido
antes de que se publicara el decreto de reestructuracion de la
misma [...], toda vez que si bien este debia ser publicado por co-
rresponder a una normativa interna de la administraciéon y no
contener afectacion alguna a la libertad de los administrados,
podia aplicarse atin antes de efectuarse su promulgacién sin que
ello afecte la validez de los actos de ejecucion. Aun sin la publica-
cion el decreto era oponible a la actora, pues le fue dado a conocer a
través de comunicaciéon personal que era el medio pertinente, toda
vez que aun cuando se trata de un acto de contenido general no
puede desconocerse que produjo la afectacion de una situacion
juridica individual y concreta de quien ocupaba el cargo”.

Adicionalmente, la jurisprudencia contencioso adminis-
trativa sostiene que si el acto administrativo concede un dere-
cho al particular, este puede reclamarlo de la administracién
aunque el acto no haya sido publicado. Si, por el contrario, el
acto impone una obligacion, esta no puede exigirse hasta tanto
dicho acto sea publicado, aunque haya una instruccién en el
mismo en sentido contrario. En efecto, el Consejo de Estado al
respecto anoté que “si bien este (el decreto) debia ser publicado,
por corresponder a una normativa interna de la administra-
cion y no contener afectacion alguna de la libertad de los admi-
nistrados, podia aplicarse atin antes de efectuarse su promul-
gacion sin que ello afecte la validez de los actos de ejecucion”.

Finalmente, se concluye que, tratandose de actos administrativos
de caracter general, la falta de publicidad impide la obligatoriedad y la
oposicion del acto a los particulares (C.C.A., arts. 43 y 48), mas no se
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constituye en causal de nulidad de este (C.C.A., articulo 84), por cuanto
la publicacion del acto no es requisito para su validez.

Dentro de una misma linea jurisprudencial a la anteriormente re-
sefiada, esta Corporacién manifestd en la Sentencia T-335 de 1993 que
el acto administrativo se entiende debidamente perfeccionado, y en con-
secuencia produce efectos juridicos, cuando ha cumplido con todos los
requisitos procedimentales y formales que la ley exige para su expedi-
cion. Sin embargo, segin la doctrina:

La ley suele exigir la publicacién o notificacion del acto ad-
ministrativo para que este adquiera eficacia, o sea, para que
produzca efectos. Por eso la doctrina suele distinguir el acto
perfecto del acto eficaz, la perfeccion de la eficacia. Aquella se
refiere al cumplimiento de los tramites exigidos para la forma-
cion o la produccion del acto; esta a sus efectos. En tales condi-
ciones, el acto puede ser perfecto pero no eficaz y, al contrario,
para que el acto sea eficaz, requiere ser perfecto.

En sintesis, los actos administrativos expedidos por las autorida-
des de los diferentes 6rdenes territoriales existen y son validos desde el
momento mismo de su expedicién, pero no producen efectos juridicos,
es decir, no tienen fuerza vinculante sino a partir de que se realiza su
publicacion, en tratandose de actos administrativos de caracter general
o0 su notificacién cuando se trata de actos administrativos de caracter
particular. Solo a partir de este momento seran obligatorios y oponibles
aterceros.

7.7. Constitucionalidad de la disposicion legal demandada

Segin el precepto acusado, los actos sefialados en el articulo 2° de 1a Ley
57 de 1985, subrogado por el articulo 119 de 1a Ley 489 de 1998, asi como
los enunciados en el articulo 5° de la Ley 57 de 1985, solo regiran des-
pués de la fecha de su publicacion.

De conformidad con los criterios jurisprudenciales enunciados, es
necesario distinguir dos momentos diferentes en la formacién del acto:
el de la expedicién, que se da cuando el legislador o la administracion
dicta la ley o el acto administrativo, respectivamente, y el de la promul-
gacion, que ocurre cuando el texto ya expedido se inserta en el Diario
Oficial (o, en tratandose de actos administrativos de caracter particular,
cuando se produce su notificacién) con el objeto de poner en conocimien-
to de los destinatarios de la misma los mandatos que ella contiene. Este
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altimo requisito, como se anoto, no es constitutivo de la existencia de la
norma o el acto ni tampoco afecta su validez, pero si es requisito o con-
dicién para su obligatoriedad y su oposicion. El legislador esta habilitado
constitucionalmente para decidir el momento a partir del cual la ley ha
de empezar a regir, lo cual, se reitera, no afecta la existencia ni la vali-
dez de 1a misma; tan solo supedita su eficacia y obligatoriedad a que se
cumpla el requisito fijado en la ley. Por consiguiente, la eficacia frente a
terceros se encuentra condicionada a la publicacion oficial en el caso de
los actos legislativos, de las leyes y de los actos administrativos de carac-
ter general o a la notificacion en el caso de los actos administrativos de
caracter particular.

En el caso de los actos contenidos en el articulo 8° de la Ley 57
de 1985, subrogado parcialmente por el articulo 119 de la Ley 489 de
1998, es preciso sefialar que por la naturaleza de los actos y normas
alli enunciadas, como lo son los actos legislativos, las leyes y los actos
administrativos del orden nacional o territorial, por ser generales, im-
personales y abstractos e involucrar el interés general, el legislador es
exigente en determinar el momento a partir del cual inicia su vigencia.
Dada la trascendencia de estos, resulta pertinente condicionar la vigen-
cia y oposicion del acto a la publicacion del mismo en el diario o boletin
oficial para asegurar los principios y derechos enunciados, lo cual, como
ya se anotd, no afecta la existencia y validez del acto legislativo, de la ley
ni del acto administrativo. En criterio de la Corte, permite concluir que
los preceptos que se examinan se encuentran ajustados y conformes al
ordenamiento constitucional.

De otra parte, la disposicién impugnada no desconoce, a juicio
de la Sala, el mandato contenido en el articulo 228 de la Constitucion
Politica, que reconoce la superioridad del derecho sustancial sobre los
formalismos juridicos, por cuanto en ciertos casos, como el de las normas
que ocupan la atencién de la Corte, es indispensable establecer algunas
formalidades que permitan garantizar no solo la eficacia de las normas
sustanciales, sino en especial el derecho de las personas a conocer el
contenido de los actos legislativos, de las leyes y de los actos administra-
tivos, en virtud del principio constitucional de la publicidad.

Lo anterior asegura la vigencia del Estado de Derecho que impone el
respeto y acatamiento al principio de legalidad y al de 1a seguridad juridica,
asi como el sometimiento de la actuaciéon de cualquier autoridad a la nor-
matividad expedida a fin de garantizar la vigencia del derecho sustancial.

Cuando el articulo 228 de la Constituciéon Politica establece la
prevalencia del derecho sustancial esta reconociendo que el fin de la acti-
vidad estatal en general y del procedimiento administrativo en particular,
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es la realizacion de los derechos consagrados en abstracto por el dere-
cho objetivo. En esa medida, dicha prevalencia del derecho sustancial
significa que el proceso es un medio y que, por lo mismo, las normas pro-
cesales deben aplicarse con un fin, consistente en la realizaciéon de los
derechos reconocidos en la ley sustancial. Ademas, es preciso destacar
que lo formal y lo sustancial no son materias excluyentes, como ocurre
en el caso de las normas que se revisan; antes por el contrario, ciertas
formalidades, como la de la publicacion (en el diario o boletin oficial), o la
notificacién, seglin el caso, garantizan la efectividad del derecho sustan-
cial. En consecuencia, la Sala estima que la exigencia del articulo 8° de la
Ley 57 de 1985, subrogado parcialmente por el articulo 119 de 1a Ley 489
de 1998, es razonable y no vulnera por lo tanto el articulo 228 de 1a Cons-
titucion. En este caso, la exigencia de la publicacién del acto legislativo,
de la ley y del acto administrativo en el Diario Oficial o en los boletines
departamentales (en tratandose de actos emanados de autoridades del
orden departamental), como requisito para la vigencia y oposicion frente
a terceros, tiene como finalidad rodear de garantias a los administrados
y a la ciudadania en general, en relacion con la aplicacion y obligatorie-
dad de los mismos.

Pretender que el articulo 228 de la Constitucion hace inexequibles
las normas relativas a la publicidad o la exigencia misma de esta, en los
términos que establece la disposicion demandada es desconocer la fina-
lidad de la publicidad (articulo 209 C. P.) y del proceso de adopcién de los
actos legislativos, de las leyes y de los actos administrativos, asi como la fa-
cultad del legislador para regular sobre la vigencia y oposicion de estos, al
igual que para determinar sobre la efectividad de los derechos de los parti-
culares y de los intereses generales.

Por lo tanto, no encuentra la Corte reparo alguno de constitucio-
nalidad respecto a las normas examinadas, por lo que seran declaradas
exequibles.

8. Sentencia C-866 de noviembre 3 de 1999

Accidn publica de inconstitucionalidad contra los articulos 110y 111 de
laLey 489 de 1998, “por la cual se dictan normas sobre la organizacion y
funcionamiento de las entidades del orden nacional, se expiden disposi-
ciones, principios y reglas generales para el ejercicio de las atribuciones
previstas en los numerales 15 y 16 del articulo 189 de la Constitucion Po-
litica y se dictan otras disposiciones”.

Resolvio la Corte Constitucional:
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Primero: Declarar Exequible el articulo 110 de la Ley 489 de
1998, en los términos de la parte considerativa de la presente
sentencia, salvo las expresiones “disposicion legal en contrario”
contenida en el primer inciso y “si fuere el caso”, contenida en
el ultimo, las cuales se declaran Inexequibles.

Segundo: Declarar Exequible el articulo 111 de la Ley
489 de 1998, salvo las expresiones “de los gobernadores y de
los alcaldes, segtin el orden al que pertenezca la entidad u or-
ganismo”, contenida en el numeral primero, y la expresion “si
fuere el caso”, contenida en el numeral 2° de la norma, las cua-
les se declaran Inexequibles. En cuanto al literal a) del nume-
ral primero de este articulo, el mismo se declara Exequible de
conformidad con la consideraciéon 7.5 de la parte motiva de la
presente sentencia.

Tercero: Estarse a lo resuelto en la Sentencia C-702 de
1999, en relacion con la expresion “prorrogables”, contenida en
el numeral 2° del articulo 111 de la Ley 489 de 1998.

La Corte Constitucional estimé que las expresiones de-
mandadas de los articulos 110 y 111 de la Ley 489 de 1998,
aisladas del contexto normativo dentro del cual se encuen-
tran insertadas, pierden su sentido propio, el cual solo puede
ser cabalmente deducido de la lectura integral de las referidas
normas. En tal virtud, considera que tales expresiones, junto
con el resto del texto de los articulos acusados, conforman una
proposicion juridica completa, por lo cual entra a pronunciarse
sobre dicho texto integro.

“El ejercicio de funciones administrativas por particulares,
desde la perspectiva de la axiologia constitucional

1. El Estado Social de Derecho, a diferencia del Estado liberal clasi-
co, se edifica a partir de los principios de solidaridad y participacion, los
cuales cobran vigencia para imponer la cooperaciéon entre los hombres a
fin de lograr la efectividad de sus derechos. Su consagracion en la Car-
ta, enunciada desde el primer articulo, busca primordialmente lograr la
orientacion de la politica administrativa hacia la satisfaccion de las ne-
cesidades basicas de la poblaciéon y no es algo casual o accidental, sino
que responde a una larga historia de transformaciones institucionales
ocurridas no solo en nuestro orden juridico fundamental, sino también

en el de las principales democracias constitucionales del mundo.
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En efecto, el concepto de Estado bienestar, antecedente del Esta-
do Social de Derecho, surgié en Europa a principios de este siglo, como
respuesta a demandas sociales de variada indole. La nueva concep-
cion estatal hacia referencia a una transformacion del antiguo modelo
reducido de Estado propio del liberalismo clasico, para dar paso a una
estructura politico administrativa mucho mas compleja, promotora de
toda la dinAmica social y tendiente, como se dijo, a garantizar la satisfac-
cién de las necesidades basicas de la poblacion en campos como el de la
salud, la vivienda, el trabajo, la educacién, la alimentacién, la seguridad,
etcétera, satisfaccion concebida ahora como derecho de cada cual y no
como mera beneficencia.

2. Este cambio de perspectiva significd el advenimiento de la ac-
tividad intervencionista del Estado, la cual requeria de una respuesta
juridica apropiada que la enmarcase. Esta respuesta consistio en la con-
sagracion constitucional de un catalogo de derechos de contenido social,
economico y cultural, y, a nivel institucional, en la creaciéon de los me-
canismos propios de la intervenciéon dentro del marco de la democracia
participativa.

Todavez quela Carta Politica esta concebida de manera quela parte
organica solo adquiere su sentido propio, interpretada segin los princi-
pios y valores de la parte dogmatica, tenemos entonces que la funciéon
publica que ella regula debe obedecer también a la particular axiologia
constitucional que propugna por la vigencia de los principios de solida-
ridad y participacién. Por ello, la posibilidad del ejercicio de funciones
publicas por parte de particulares encuentra su soporte constitucional
en los mencionados principios, ala vez que viene a ser una de las formas
de desarrollo concreto de estos. En efecto, lo que el Constituyente bus-
c6 fue ampliar en la mayor medida posible los espacios de participacion
democratica del pueblo en la toma de decisiones, asi como en el control
del poder politico, con el propésito de facilitar 1a consecucién de los ob-
jetivos estatales referentes a la satisfaccion de las necesidades basicas
colectivas y de ampliar la democracia.

3. Ya esta Corporacion habia afirmado que la posibilidad de ejer-
cicio de funciones publicas por parte de los particulares encontraba
sustento en esta perspectiva de democracia participativa que inspira
nuestra Carta. En ese sentido expreso:

Alrespecto debe puntualizarse que el acrecentamiento de las ta-
reas que el Estado moderno debe asumir, y en particular de aque-
llas que el poder ejecutivo desempefia, condujo al afianzamien-
to progresivo de una tendencia, que tuvo sus manifestaciones
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iniciales en el derecho publico francés y que justamente estri-
ba en autorizar el ejercicio de funciones administrativas a par-
ticulares mas alla del marco de la concesién, pues, rebasando
ese ambito limitado y tradicional, se buscé el concurso de sec-
tores no estatales mediante modalidades novedosas de accion
que en algunos eventos pretenden la integraciéon de personas
particulares en las estructuras administrativas, y en otros,
favorecen la existencia de entidades pertenecientes al sector
privado a las que el Estado les asigna determinadas funciones
publicas, con el objeto de satisfacer, por ese medio, intereses de
caricter general.

Y en el mismo sentido sefial6é también:

La ejecucion de algunas funciones propias del Estado a través
de la contratacién o con la participacion directa de los particu-
lares, resulta de cierto modo una tendencia que se descubre a
lo largo de la Constitucion y que obedece al interés del cons-
tituyente de desoficializar en buena parte la actividad publica
apoyandose en la participacion privada como una forma de
acercamiento y colaboracion mutua con finalidades produc-
tivas de diferente indole entre los sectores publico y privado.
Dentro de ese designio constitucional se inscriben, por ejem-
plo, la autorizacién de la Carta para la ampliaciéon progresiva
de la cobertura de la seguridad social (articulo 48), la presta-
cion de los servicios de salud (articulo 49), la de llevar a cabo
el ejercicio de la vigilancia fiscal, la prestacion de los servicios
publicos (art. 365).

3. Tenemos entonces que nuestra Carta Fundamental, en de-
sarrollo de los postulados que definen el Estado Social de Derecho,
explicitamente acepta la posibilidad del ejercicio de funciones adminis-
trativas por particulares. Lo hace en el tercer inciso del articulo 123, que
a su tenor literal dice asi: ‘La ley determinara el régimen aplicable a los
particulares que temporalmente desemperfien funciones ptblicas y regu-
lara su ejercicio’.

De igual manera, el articulo 210 superior indica: ‘Los particulares
pueden cumplir funciones administrativas en las condiciones que sefa-
lelaley’.

A su turno, el articulo 365 de la Carta referente a la prestacion
de los servicios publicos, prescribe: ‘Los servicios publicos estaran
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sometidos al régimen juridico que fije la ley, podran ser prestados por el
Estado, directa o indirectamente, por comunidades organizadas, o por
particulares’.

Asi las cosas, resulta claro que la asuncién de funciones adminis-
trativas por los particulares es un fenomeno que, dentro del marco del
concepto de Estado que se ha venido consolidando entre nosotros, no re-
sulta extrafo, sino que mas bien es desarrollolégico de estamismanocion.

5. Resulta oportuno sefialar que el tema de la asuncién de funcio-
nes administrativas por parte de los particulares al que se viene haciendo
alusién no debe confundirse con el tema de la privatizacion de ciertas en-
tidades publicas. En efecto, la privatizacion es un fenémeno juridico que
consiste en que un patrimonio de naturaleza publica es enajenado a parti-
culares, de tal manera que se trueca en privado. La privatizaciéon comporta
un cambio en la titularidad de ese patrimonio que siendo estatal pasa a
manos de los particulares y debe aquella responder a politicas que miran
por la realizacion de los principios de eficiencia y eficacia de la funcion pa-
blicay enmarcarse dentro de los criterios del articulo 60 de la Carta.

La atribucion de funciones administrativas a particulares hecha
por las autoridades no conlleva, en modo alguno, cambio en la titulari-
dad del patrimonio estatal. Significa simplemente la posibilidad dada a
aquellos de participar en la gestion de los asuntos administrativos, en las
condiciones y bajo los parametros sefialados por la Constitucion, la ley y
los reglamentos”.

¢Es posible atribuir todo tipo de funciones administrativas a los
particulares?

“6. A juicio del demandante, el ejercicio de funciones administra-
tivas por particulares se restringe a los casos de descentralizacion por
servicios y esta excluida en el sector central. A estas conclusiones arri-
ba a partir de la consideracion de que el inciso segundo del articulo 210,
arriba citado, que atribuye al legislador la fijacién de las condiciones
segtin las cuales pueden los particulares cumplir funciones administra-
tivas, se refiere, en su sentir, exclusivamente a la descentralizacién por
servicios.

La anterior afirmacion del demandante impone a la Corte el tratar
de responder la siguiente pregunta relativa a las funciones administrati-
vas que pueden ser atribuidas a los particulares: ;es posible atribuir todo
tipo de funciones administrativas a los particulares?

7. Prima facie 1a Corte encuentra que la respuesta es negativa y
llega a esta conclusion a partir de analisis detallado de la funcién ad-
ministrativa segtin la Constitucion y de los principios doctrinales que
tradicionalmente se han aceptado en torno a ella.
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7.1. A partir de un criterio organico, la funcion administrativa es
aquella que esta atribuida al gobierno, entendiendo la palabra gobierno
como la rama ejecutiva del poder publico. De manera general puede de-
cirse entonces, desde este punto de vista, que el contenido de la funciéon
administrativa o ejecutiva son las actividades del poder ejecutivo. Sin
embargo, en los sistemas de gobierno presidenciales como el nuestro, el
organo ejecutivo tiene a la cabeza al presidente de la Reptblica, quien,
al contrario de lo que ocurre en otros sistemas de gobierno, ejerce a la
vez funciones de jefe de Estado, de jefe de gobierno y de suprema auto-
ridad administrativa (articulo 115 de la Constitucién Politica). La teoria
general del Estado ensefia que el presidente de la Reptiblica, como jefe de
Estado, simboliza y representa la unidad nacional, dirige las relaciones
internacionales, defiende la integridad territorial y dirige la fuerza publi-
ca, entre otras, al paso que como jefe de gobierno ejerce funciones como
elliderazgo politico del Estado yla direccién de la economia. Sin embargo,
todas estas funciones no son propiamente administrativas, sino politi-
cas o gubernamentales y, en cuanto entrafian el ejercicio de la soberania
exclusiva del poder politico, no son atribuibles a los particulares, pues la
democracia representativa exige que sean los gobernantes elegidos por
el pueblo quienes ejerzan la conduccién politica y encarnen la soberania
de la Nacion. A esta realidad se refiere el articulo 3° superior cuando ex-
presa: ‘La soberania reside exclusivamente en el pueblo, del cual emana
el poder puiblico. El pueblo la ejerce en forma directa o por medio de sus
representantes, en los términos que la Constitucion establece’.

Como suprema autoridad administrativa, el presidente de la Repu-
blica ejerce una serie de funciones en este campo, que, como es sabido,
no son llevadas a cabo todas ellas en forma personal y directa por él, sino
que para ello cuenta con toda la estructura administrativa.

La Corte entiende que en este campo de las funciones propiamente
administrativas es en donde cabe la posible atribucion de ellas a par-
ticulares y no en aquellas otras de contenido politico o gubernamental,
como tampoco en las de contenido materialmente legislativo o jurisdic-
cional que ocasionalmente ejercen las autoridades administrativas, pues
a la atribucién de estas a particulares no se refieren las normas consti-
tucionales pertinentes. Este es pues, el primer criterio de delimitacién.
Empero, no todas las funciones administrativas asignadas por la Cons-
titucion a la rama ejecutiva pueden ser transferidas a los particulares,
pues de la Carta se deduce una serie mas de limitaciones”.

Y continué la Corte Constitucional con argumentos del
siguiente tenor:
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En efecto, en primer término la propia Constitucién prohibe la
asignacion de ciertas funciones a particulares, al considerar-
las exclusivas de las autoridades administrativas. En este senti-
do, por ejemplo, las funciones que ejerce la fuerza publica son
Gnicamente suyas, como se deduce del articulo 216 superior,
segun el cual dicha fuerza esta integrada “en forma exclusiva,
por las Fuerzas Militares y de Policia Nacional”, asunto sobre el
cual la Corporacién se pronuncié:

“En esos términos, el servicio pablico de policia esta inti-
mamente ligado al orden publico interno y itnicamente puede
estar a cargo del Estado, a fin de garantizar su imparcialidad.
Resulta ademas claro que a la prestaciéon del servicio ptiblico
de policia no pueden concurrir los particulares y asi lo precisa
el articulo 216 de la Carta Politica al estipular que ‘la Fuerza
Publica estara integrada en forma exclusiva por las Fuerzas Mi-

33

litares y la Policia Nacional’”.

Asipues, el primer criterio que restringe la atribucién de funciones
administrativas a particulares esta dado por la asignacién constitucio-
nal que en forma exclusiva y excluyente se haga de la referida funcién a
determinada autoridad.

“7.2. Pero no solo la Constitucion puede restringir la atribucion
de ciertas funciones administrativas a los particulares, sino que tam-
bién la ley puede hacerlo. En efecto, si el constituyente dejé en manos
del legislador el sefialar las condiciones para el ejercicio de funciones
administrativas por parte de los particulares, debe entenderse que el
mismo legislador tiene atribuciones para restringir dicho ejercicio den-
tro de ciertos ambitos. Asi, por ejemplo, la propia ley demandada en esta
causa, en aparte no acusado, indica que si bien ciertas funciones admi-
nistrativas son atribuibles a los particulares, ‘el control, la vigilancia y
la orientacion de la funciéon administrativa correspondera en todo mo-
mento, dentro del marco legal a la autoridad o entidad pablica titular de
la funcién’.

7.3. Existe otra limitaciéon que se deduce de las reglas constitucio-
nales, en especial del articulo 6° de la Carta y que, segtin el conocido
aforismo juridico nemo dat quod non habet, indica que las autoridades ad-
ministrativas solo pueden atribuir a los particulares las funciones que
son de su competencia. Por lo cual las autoridades administrativas solo
pueden atribuir a los particulares el ejercicio de funciones juridicamente
suyas, no las de otros funcionarios.
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Estalimitacion indica, adicionalmente, que la atribucién de funcio-
nes administrativas que nunca han estado en cabeza de las autoridades
administrativas requiere de norma constitucional o legal expresa y di-
recta, distinta de aquella otra que, como la ley bajo examen, regula de
manera general las condiciones de otorgamiento de la funciéon adminis-
trativa a particulares. Un ejemplo de esta atribucion directa se encuentra
en la norma superior que otorga a los notarios el ejercicio de la funcion de
dar fe o en la disposicion legal que atribuye a las CAmaras de Comercio el
llevar el registro mercantil y certificar sobre los actos y documentos en
él inscritos, recopilar y certificar las costumbres mercantiles, etcétera.

7.4. Por ultimo, encuentra la Corte que la atribucion de funciones
administrativas tiene otro limite: la imposibilidad de vaciar de conteni-
do la competencia de la autoridad que las otorga. En efecto, la atribucion
conferida al particular no puede llegar al extremo de que este reempla-
ce totalmente a la autoridad publica en el ejercicio de las funciones que
le son propias. Si, en los términos del articulo 2° de la Constitucion, las
autoridades de la Repuiblica estan instituidas para asegurar el cumpli-
miento de los fines del Estado, el despojo absoluto de la materia de su
competencia redundaria en la falta de causa final que justificara su in-
vestidura, con lo cual ella -la investidura- perderia sustento juridico.

Como consecuencia de lo anterior, resulta claro que la atribucion
de funciones administrativas a particulares debe hacerse delimitando
expresamente la funcion atribuida, acudiendo para ello a criterios ma-
teriales, espaciales, temporales, circunstanciales, procedimentales o
cualesquiera otros que resulten utiles para precisar el campo de accion
de los particulares, en forma tal que la atribuciéon no llegue a devenir
en una invasiéon o usurpacion de funciones no concedidas, a un vacia-
miento del contenido de la competencia de la autoridad que la atribuye o
a la privatizacion indirecta del patrimonio pablico. Por ello resulta par-
ticularmente importante que las funciones que se encomendaran a los
particulares sean especificamente determinadas, como perentoriamen-
te lo prescribe el literal a) del articulo 111 acusado, el cual se aviene a la
Carta, si es interpretado conforme a las anteriores precisiones.

Asi pues, la Corte encuentra que le asiste razéon al demandante
cuando afirma que no todo tipo de funciones administrativas pueden
ser atribuidas a los particulares; empero, no acoge el criterio organico
al cual él acude para fijar el limite, segtin el cual solo cabe tal atribuciéon
en las funciones que son ejercidas actualmente por el sector descentrali-
zado de la administracion (descentralizacion por servicios). Entiende, en
cambio, que los criterios de restriccién son los anteriormente expuestos,
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que resultan de la interpretacion sistematica de la Constitucion y de
principios de derecho publico cominmente admitidos en nuestra tradi-
cion juridica.

8. De otra parte, la Corte encuentra necesario recordar que pa-
ra garantizar la vigencia de los principios superiores que gobiernan el
ejercicio de la funcién publica (art. 209 de la Carta), el régimen de inhabi-
lidades e incompatibilidades aplicables a los servidores publicos resulta
también extensivo a los particulares que vayan a ejercer funciones admi-
nistrativas, como expresamente lo indica el articulo 113 de la Ley 489 de
1998, de la cual forman parte las disposiciones ahora bajo examen. Dicha
norma literalmente indica lo siguiente:

Los representantes legales de las entidades privadas o de quie-
nes hagan sus veces, encargados del ejercicio de funciones ad-
ministrativas, estan sometidos a las prohibiciones e incompa-
tibilidades aplicables a los servidores publicos, en relacion con
la funcién conferida.

Los representantes legales y los miembros de las juntas
directivas u érganos de decision de las personas juridicas pri-
vadas que hayan ejercido funciones administrativas, no po-
dran ser contratistas ejecutores de las decisiones en cuya regu-
lacion y adopcion hayan participado.

De manera general, corresponde pues al legislador sefialar el ré-
gimen de incompatibilidades e inhabilidades para los particulares que
vayan a desempefar funciones ptblicas, de conformidad con lo dispues-
to por los articulos 123 y 210 de la Constitucién Politica.

9. De otro lado, aparte del control especial ejercido por la autoridad
titular de la funcion, el control general al que se somete la actividad admi-
nistrativa pesa igualmente, en todas sus modalidades, sobre el ejercicio
de funciones administrativas por parte de los particulares; en especial el
control de legalidad y el control fiscal en los términos del articulo 267 de
la Constitucién Politica. A esta realidad se refieren los incisos 2° y 3° del
articulo 110 bajo examen, que por este aspecto se ajustan también a las
prescripciones de la Carta”.

8.1. La atribucién del ejercicio de funciones
administrativas mediante acto administrativo o convenio

10. Como antes se dijo, el demandante encuentra que todas las funcio-
nes publicas se someten en su ejercicio al principio de legalidad, lo cual
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excluye la posibilidad de que tal ejercicio sea regulado a partir de actos
administrativos, aunque estos sean generales. Es decir, para aquel la
atribucion de las referidas funciones inexorablemente exige una ley que
la regule.

Los intervinientes y la vista fiscal aducen que, si bien el raciocinio
anterior es cierto, la ley que regula la atribuciéon de funciones es, justa-
mente, la propia ley demandada, la cual de manera general prescribe las
condiciones de atribucién a que nos venimos refiriendo. Dentro de esas
condiciones legalmente fijadas por la norma acusada se encuentra el re-
querimiento de que la atribucién concreta y particular se lleve a efecto
mediante la expedicion de un acto administrativo y, en ciertos casos, la
celebracion adicional de un convenio.

11. La Corte comparte la anterior posiciéon. En efecto, si bien una
lectura desprevenida del inciso segundo del articulo 110, que indica que

“la regulacién [...] de la funciéon administrativa correspondera en todo
momento, dentro del marco legal, a la autoridad o entidad publica titu-
lar de la funcién”, pudiera hacer pensar que se esta dejando en manos
de dichas autoridades la normativizacion de las condiciones generales
de ejercicio de las funciones atribuidas, lo cual desconoceria los man-
datos constitucionales, lo cierto es que dicha lectura cambia cuando la
palabra regulacion es leida en el sentido propio de las facultades tipicamente
administrativas.

En efecto, regular, segtin las voces del Diccionario de la Lengua Espa-
fiola de la Real Academia, es “determinar las reglas o normas a que debe
ajustarse una persona o cosa”. La accion de regular juridicamente es asu-
mida entonces por todas aquellas autoridades que determinan o profieren
normas de derecho. En este sentido, el legislador regula pero también las au-
toridades administrativas hacen lo propio mediante actos administrativos
unilaterales o bilaterales, pues ellos no persiguen otra cosa que producir
efectos juridicos, es decir, someter al imperio de normas una situacién o re-
lacion determinada.

12. Ahora bien, la situaciéon que pretende ser regulada, aquella so-
bre la cual se busca producir efectos juridicos, puede admitir diversos
grados de generalidad: puede ser una situacion juridica general, im-
personal o abstracta, pero también puede ser una situacion subjetiva,
individual o concreta. Esta realidad da lugar a regulaciones de distin-
tos grados de generalidad, y asi puede hablarse de actos de contenido
legislativo —actos regla- si pretenden regular situaciones generales im-
personales y abstractas, no encontrando para el efecto limites distintos
que los establecidos por la Constitucion; actos reglamentarios o normas
administrativas, que si bien también son generales, lo son en menor
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grado en cuanto su objeto se restringe a concretar la forma de aplica-
cion de actos mas generales de rango superior en la jerarquia normativa
y que se erigen en una forma propia de exteriorizacion de funciones de
contenido administrativo; hay también actos condicion, que vinculan a
un sujeto a determinada situacién juridica general y, por lo tanto, a su
regulacién y, finalmente, actos subjetivos o particulares, que regulan si-
tuaciones juridicas individuales. Asi pues, la actividad reguladora en el
mundo juridico admite una clasificacion que obedece a una diferencia
de grados de particularidad o generalidad y que permite, ademas, el en-
cadenamiento de todo el sistema juridico y la sujecion jerarquica de las
normas. Esta diferencia de grados y de jerarquia de normas determina la
calidad de sistema unitario de la que se reviste el orden juridico, segiin la
cual todas las normas provienen, en tultimas, de una sola fuente, la nor-
ma fundamental que es el soporte de validez ultimo del sistema.

13. Asi las cosas, cuando la norma acusada defiere al acto juridico
la regulacion de la atribucion de funciones administrativas a particulares
y el senalamiento de las funciones especificas que seran encomendadas,
no esta trasladando la funcion legislativa a las autoridades ejecutivas. No
esti poniendo en sus manos la potestad de determinar el régimen aplica-
ble a los particulares que temporalmente desempenien funciones ptiblicas, a la
que se refiere el articulo 123 superior en concordancia con el 210 ibidem,
sino que se esta refiriendo a la potestad administrativa de determinar de
manera concreta y particular dichas condiciones en un caso individual
dado, a partir del régimen sefialado por el legislador y para garantizar la
efectividad del mismo. Esta regulacion particular se lleva a cabo median-
te la expedicion del acto administrativo y un contrato, como lo sefiala el
articulo 110 bajo examen, justamente en el aparte que se cuestiona.

14. De esta manera, lo que hace la ley demandada es justamente
determinar el régimen aplicable a los particulares que temporalmente
desemperien funciones publicas, en los términos de los articulos 123 y
210 de la Constitucion. Esta sola circunstancia no la hace participar, co-
mo pudiera pensarse, de la naturaleza juridica de ley marco. En efecto,
dichas leyes sefialan pautas generales que posteriormente son comple-
mentadas mediante regulaciones administrativas no particulares. Asi
pues, siendo que la Ley 489 de 1998 no pretende establecer lineamientos
generales que luego sean complementados por reglas administrativas
de caracter no individual, es claro que no nos hallamos en presencia de
una ley marco o cuadro, sino simplemente ante la regulaciéon legal del
régimen de los particulares que temporalmente desempefian funciones
publicas, las cuales deben ser atribuidas mediante actos administrativos
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y convenios, que fijaran, en cada caso particular, las condiciones y cir-
cunstancias de la atribucion.

15. Por las razones expresadas, la Corte desestima el cargo de
violacién que se estructura sobre el argumento de un supuesto descono-
cimiento de las disposiciones constitucionales, segtin las cuales debe ser
siempre legal 1a regulacién de los eventos en los cuales los particulares
pueden ejercer funciones puiblicas.

8.2. Examen de la constitucionalidad de algunas
expresiones contenidas en las normas demandadas

16. El inciso primero del articulo 110 sub examine es del siguiente tenor
literal: “Las personas naturales y juridicas privadas podran ejercer fun-
ciones administrativas, salvo disposicion legal en contrario, bajo las
siguientes condiciones”.

Encuentra la Corporacion que la forma en que esta redactada la
norma induce a confusion, por cuanto permite concluir que la regla ge-
neral es la posibilidad del ejercicio de funciones administrativas por los
particulares, y que la excepcién seria la disposicion legal en contrario.
En efecto, pareciera que ellos pudieran ejercer todo tipo de activida-
des administrativas, salvo en los casos en que la ley expresamente se
los prohibiera. Si bien es cierto que conforme al articulo 6° superior los
particulares pueden hacer todo aquello que no les esta expresamente pro-
hibido, por lo cual solo son responsables ante las autoridades por infringir
la Constitucién y las leyes, dicha norma no resulta aplicable cuando se tra-
ta de la atribucion de funciones administrativas. En este supuesto, solo
pueden llevar a cabo aquello que en virtud de la atribucién viene a ser de
su competencia y, conforme al mismo articulo 6° de la Carta, responden
entonces por la omisién o extralimitacion en el ejercicio de sus funciones,
como lo hacen los servidores publicos. La regla general se invierte y en
principio no pueden ejercer todo tipo de funciones administrativas, sino
solo aquellas que, en los términos de la Constitucion y de la Ley, les pue-
den ser conferidas segtin lo precisado en esta misma sentencia.

Por las consideraciones anteriores, la expresion salvo disposicion
legal en contrario sera retirada del ordenamiento juridico.

17. En lo que respecta a la expresion si fuere el caso contenida en el
altimo inciso del articulo 110, asi como en el numeral 2° del articulo 111,
expresion que tiene el alcance de disponer que no siempre resulta
necesario celebrar un convenio con los particulares para efectos de con-
ferirles el ejercicio de funciones administrativas, la Corte aprecia que le
asiste razon al demandante cuando indica que esta disposicién otorga a
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las autoridades administrativas una facultad discrecional para imponer
a los particulares unilateralmente dicho ejercicio, que desconoce claros
principios superiores, en especial, el principio de igualdad.

En efecto, la imposicion unilateral del ejercicio de funciones ad-
ministrativas por voluntad de los funcionarios ptblicos, mediante acto
administrativo de contenido particular, como es aquel a que se refiere
la normatividad impugnada, desconoce el principio de igualdad, puesto
que si bien es cierto es deber de toda persona y de los ciudadanos par-
ticipar en la vida politica, civica y comunitaria del pais y hacer efectivo
el principio de solidaridad, dichos deberes deben cumplirse y hacerse
cumplir dentro de los conceptos de justicia y equidad, sin imponer a
determinados ciudadanos cargas exclusivas o particulares, que por no
afectar a los demas resultan desproporcionadas.

Imponer unilateralmente a cierto y determinado particular el ejer-
cicio de una funcion administrativa, sin contar con su consentimiento,
denota un evidente quebrantamiento del principio de justicia distributi-
vay de justicia conmutativa. Exigirles a algunos ciudadanos una serie de
obligaciones, excluyendo de esas cargas excepcionales a los demas indi-
viduos, aunque se encuentren en idéntica situacion, significa establecer
el principio conocido como la acepcion de personas, opuesto a laigualdad
propia de la justicia.

Por ello, 1a atribucién unilateral a particulares de dichas funciones
exige una norma de contenido absolutamente general que cobije el uni-
verso entero de las personas naturales o juridicas particulares a quienes,
por estar en determinada e igual situacion, incumbiria el cumplimiento
de un mismo deber, cual seria el de ejercer determinada funcién adminis-
trativa. En tal sentido, solo la ley o la Constitucion pueden llevar a cabo la
referida imposicion unilateral, sin necesidad de aceptacion expresa por
medio de convenio. Si bien, como lo ha indicado esta Corporacion, “para
asignar funciones publicas a los particulares, la Constitucion no exi-
ge que ellos expresen su consentimiento previamente”, tal imposicion
unilateral exige ser llevada a cabo mediante una norma de contenido
general, por las razones antedichas, referentes a la preservacién del prin-
cipio de igualdad.

Asi las cosas, resulta obvio que para conferir funciones adminis-
trativas a personas privadas mediante acto administrativo de caracter
particular no basta la expedicion de dicho acto conforme lo prescrito por
la ley bajo examen, sino que es necesario, adicionalmente, que en todos
los casos se suscriba con ellos un convenio mediante el cual expresamen-
te se acepte la asignaciéon de dicho ejercicio de funciones. Solo de esta
manera se preserva el principio de equidad, puesto que la autonomia



CAPITULO XV. LAS SENTENCIAS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL FRENTE A LA LEY 489 DE 1998

de la voluntad particular es libre para aceptar la atribucién individual
de funciones administrativas, aun cuando ella resulte onerosa para el
ciudadano. Asi, no se imponen entonces cargas exorbitantes a determi-
nadas personas privadas en particular.

18. En cuanto al ejercicio gratuito de funciones administrativas por
parte de los particulares, el demandante encuentra reprochable que las
normas acusadas dejen abierta tal posibilidad. A su modo de ver, dicho
ejercicio no remunerado desconoce los principios de dignidad humana y
de igualdad que consagra la Constitucién. Sin embargo, sobre el particu-
larla Corte ya ha sentado una clara posicion jurisprudencial que ahora se
reitera. En efecto, en pronunciamiento contenido en la Sentencia C-091
de 1997, se dijo al respecto lo siguiente:

¢(En qué condiciones cumplen los particulares funciones admi-
nistrativas? En las condiciones que sefiale 1a ley, como lo prevé
la norma constitucional. Es el mismo principio consagrado por
el ultimo inciso del articulo 123 de la misma Constitucién, enlo
que tiene que ver con desempefio temporal de funciones publi-
cas: “La ley determinara el régimen aplicable a los particulares
que temporalmente desempefien funciones publicas y regulara
su ejercicio”.

La Constitucion asigna al legislador la facultad de establecer cuan-
do los particulares pueden cumplir funciones administrativas y en qué
condiciones. Es lo que, en las palabras del inciso final del articulo 123 se
menciona como determinar el régimen aplicable y regular el ejercicio de
funciones publicas.

Pero es claro que la Constitucion no impone unos limites al legisla-
dor en esta materia. Apenas establece que debe dictarse una ley pero no
traza unas pautas rigidas para la misma. La Constitucion, por ejemplo,
en el caso del articulo 123, no sefiala un determinado limite temporal y
no establece ninguna restriccién en lo que atafie a la retribucion del par-
ticular, como tampoco lo hace en el articulo 210.

En el caso de las cAmaras de comercio, que no son entidades pu-
blicas sino de naturaleza corporativa, gremial y privada, 1a ley les atribuye
funciones publicas, entre ellas las de llevar el registro mercantil y certifi-
car sobre los actos y documentos en él inscritos, recopilar las costumbres
mercantiles, certificar sobre la existencia de las recopiladas y servir de
tribunales de arbitramento. Al atribuirles tales funciones la misma ley
regula su ejercicio.
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Paraasignarfunciones piblicasalos particulares, la Constitucion no
exige que ellos expresen su consentimiento previamente. En el caso de las
camaras de comercio, por ejemplo, es evidente que una de estas no podria
negarse a llevar el registro mercantil, del mismo modo que un ciudada-
no solo puede excusarse de cumplir la funcion de jurado electoral cuando
tenga causa justa, prevista en la ley. En sintesis, la ley puede asignar fun-
ciones publicas a los particulares, sin obtener su previo consentimiento.

Tampoco exige la Constitucion que la ley establezca una especi-
fica retribucion para el particular que ejerza funciones puablicas. Al fin
y al cabo, esta es una forma de participar en la vida politica, civica y co-
munitaria, que es uno de los deberes a que se refiere el articulo 95 de la
Constituciéon. En el caso de los comerciantes que recaudan el Impuesto
al Valor Agregado (IVA) y en el de quienes al hacer un pago retienen en la
fuente, la ley no ha previsto una retribucion por tal gestion, porque este
es, sencillamente, un deber de participacion, conexo con la actividad que
ellos desarrollan.

Cumplir asi este deber, sin una especifica retribucién, no que-
branta la justicia ni la equidad: por el contrario, las realiza
porque es una expresion de la solidaridad social y no puede
afirmarse, en general, que el ejercicio de la funcion publica re-
presente un perjuicio para el particular, porque no lo hay en el
servicio a la comunidad. Solo podria haberlo si la funcién asig-
nada implicara una carga excesiva, desproporcionada y contra-
ria, por lo mismo, a la equidad y a la justicia.

La jurisprudencia anteriormente transcrita parece agotar el tema
de la posibilidad de ejercicio no remunerado de funciones administrati-
vas por parte de particulares. No obstante, pareceria necesario agregar
que, si bien tales funciones pueden ser desarrolladas a titulo gratuito,
ello no impide que estas puedan ser remuneradas. Queda librado a la
facultad discrecional del legislador sefialar cuindo establece una u otra
condicion.

19. El articulo 111 de la Ley 489 de 1998 en el aparte demanda-
do prescribe que el convenio para atribuir funciones administrativas a
particulares tendra un plazo de ejecucion de cinco afios prorrogables. El
demandante encuentra que esta disposicion contraria la Constitucion,
que solo autoriza el ejercicio transitorio de funciones administrativas
por parte de los particulares, toda vez que el articulo 123 superior alale-
tra dice: “La ley determinara el régimen aplicable a los particulares que
temporalmente desempefien funciones puablicas y regulara su ejercicio”.
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Al respecto, encuentra la Corte que mediante Sentencia C-702
de 1999 se declaré inexequible la expresion prorrogables contenida en
el referido numeral 2°, por lo cual respecto de la misma ha operado el
fenomeno de la cosa juzgada constitucional que le impide pronunciarse
nuevamente. Asi, en la parte resolutiva de la presente decision se orde-
nara estarse a lo resulto en el mencionado fallo.

En lo concerniente a la frase cuyo plazo de ejecucioén serd de cinco
(5) arios, 1a cual subsiste en el ordenamiento juridico con posterioridad
a la mencionada Sentencia C-702 de 1999, la Corte debe precisar que
una vez retirada del ordenamiento juridico la expresion prorrogables, 1a
norma sefiala actualmente como término legal de cualquier convenio de
atribucion de funciones a particulares el de cinco afios; sin embargo, la
recta interpretacion de esta norma, segin la naturaleza de las cosas y el
principio hermenéutico del efecto util de las disposiciones, lleva a con-
cluir que este es un plazo maximo de duracion del respectivo convenio,
pues otra cosa haria imposible la celebracion del mismo en aquellos ca-
sos en los cuales la naturaleza de la funcién implica su realizaciéon en un
plazo menor.

20. Finalmente, el numeral 1° del articulo 111 referente a los requi-
sitos y al procedimiento que ha de seguirse para conferir el ejercicio de
funciones administrativas a particulares, establece que para el efecto es
necesaria la expedicion de un acto administrativo que sera sometido, en
el caso de las entidades descentralizadas del nivel departamental o mu-
nicipal, a la aprobacion del gobernador o del alcalde, segtin el caso.

A juicio de la Corte, la anterior prescripcién desconoce las com-
petencias constitucionales propias de las asambleas y los concejos
municipales. En efecto, se recuerda que las mencionadas corporaciones
publicas tienen un caracter administrativo y a ellas corresponde regla-
mentar el ejercicio de las funciones de esta indole en el departamento o
en el municipio, incluidas las del gobernador o el alcalde, conforme lo in-
dican los articulos 299, 300 numeral 1°, 312 y 313 numeral 1° de la Carta.
Si bien los gobernadores y los alcaldes son los jefes de 1a administraciéon
seccional en virtud de lo cual dirigen y coordinan la acciéon administra-
tiva en su territorio, ello no puede significar el desplazamiento de las
corporaciones administrativas del orden territorial de la competencia
que constitucionalmente les es atribuida para la regulacion del ejerci-
cio de las funciones puiblicas, dentro del &mbito de la entidad territorial
respectiva.

Por tal razoén, la expresion de los gobernadores y de los alcaldes, se-
gun el orden al que pertenezca la entidad u organismo, sera retirada del
ordenamiento. Esta situacién origina un vacio legislativo que debera ser
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llenado por el Congreso de la Republica, prescribiendo una regulacion
que tenga en cuenta las competencias propias de las corporaciones pi-
blicas territoriales, conforme la Constitucion.

9. Sentencia c-1437 de octubre 25 de 2000

Decision

Declarar Exequible el articulo 42 de la Ley 489 de 1998,
salvo las expresiones o el Gobierno nacional, que se declaran
Inexequibles.

Notifiquese, comuniquese, publiquese, insértese en la
Gaceta de la Corte Constitucional y archivese el expediente.

La Corte Constitucional fundament6 asila decision:

La atribucion de definir como esta integrado un sector admi-
nistrativo y de establecer la adscripcién o vinculacion de un or-
ganismo o entidad a determinado ministerio o departamento
administrativo es privativa del legislador. La ley no puede de-
legar en el Gobierno, por via general, indefinida y permanente
funciones que le son propias.

Se plantea la posible inconstitucionalidad de la norma
que permite al Gobierno nacional, ademas de la ley, definir la
composiciéon de los sectores administrativos y el caracter de
adscritas o vinculadas que corresponda a las entidades des-
centralizadas del orden nacional respecto de los ministerios o
departamentos administrativos.

Como lo ha expuesto reiteradamente la jurisprudencia de
esta Corte, las funciones que corresponden al Congreso no pue-
den ser delegadas en el Ejecutivo por fuera de las condiciones
y requisitos que exige el articulo 150, numeral 10, de la Cons-
titucion. Lo cual significa que, cuando el legislador ordinario
decida transferir alguna de sus atribuciones al Presidente de la
Repuiblica inicamente puede hacerlo a titulo transitorio (hasta
por seis meses), precisando la materia sobre la cual podra aquél
expedir decretos leyes y previa solicitud expresa del Gobierno,
con aprobacién de la mayoria absoluta de los miembros de una
y otra camara. En los estados de excepcion, puede el jefe del
Estado asumir el ejercicio de ese papel —que ordinariamente
no es el suyo- mediante la expedicién de decretos legislativos
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cuyo objeto y cuyo campo de acciéon han sido nitidamente de-
limitados por los articulos 213, 214 y 215 de la Constitucién,
por la ley estatutaria de estados de excepcion y por la doctrina
constitucional emanada de esta Corporacion.

Para la Corte resulta incontrovertible que si una norma
legal faculta de modo permanente e indefinido al gobierno
para hacer algo que de ordinario corresponde a la rama legis-
lativa del poder publico, vulnera el principio constitucional de
la separacion de funciones (art. 113 C.P.) y ejerce su poder en
términos distintos de los que establece 1a Constitucion Politica,
contrariando lo previsto en el articulo 3 de la misma.

El Congreso, en suma, no puede despojarse de una atri-
bucion legislativa que le es propia para entregarla indefinida-
mente y a perpetuidad al Ejecutivo, puesto que ello implicaria
modificacién de las reglas constitucionales mediante ley y sin
el cumplimiento de los requisitos contemplados en los articu-
los 374 y siguientes de la Carta.

La Corte a ese respecto ha sostenido:

Lo que no puede hacer el legislador es delegar de manera inde-
finida en el tiempo y en un ente administrativo, llamado por la
Constitucién a ejecutar la ley, la facultad de establecer esa po-
litica y de modificar las condiciones de acceso al espectro elec-
tromagnético y tampoco puede transferir a dicho organismo la
atribucion de modificar los preceptos legales en una materia
que ha sido reservada por la Constitucién para ser ejercida de
manera exclusiva por el legislador.

En otros términos, la funcion legislativa —salvo la expre-
sa y excepcional posibilidad de otorgar facultades extraordi-
narias al Presidente de la Republica