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I Las relaciones entre el Derecho Constitucional y el Derecho
Administrativo en Colombia

Por regla general, para el derecho constitucional, la Constitucién
Politica de un Estado es el punto de llegada. En ella finalmente se hace
la sintesis de los fines de la comunidad asentada en un determinado
territorio y politicamente soberana y establecen las autoridades a cuyo
cargo estaran las distintas funciones publicas para el ejercicio del poder
publico. A su vez, como generalmente ocurre con la estructuracién de su
parte dogmdtica, en ella se consagran de manera enunciativa los princi-
pios que rigen a la comunidad y a sus autoridades, los derechos que deben
ser respetados y cuya efectividad se garantiza o se propone y los deberes
a cargo de las personas. En todo caso, el objeto de estudio del derecho
constitucional no es tnicamente la Constitucién, pues ésta apenas cons-
tituye una minima parte. Lo esencial estd en el estudio de los sistemas
politicos, los sistemas electorales, los sistemas de gobierno, los sistemas
econémicos y sociales, los sistemas judiciales, las formas de Estado, la
evolucién y el funcionamiento de los Estados, la funcién constituyente,
las funciones publicas y la estructura de su organizacién para cumplirlas.
Con base en todos ellos, cada comunidad politica adopta los sistemas que
mejor le convengan o disefia el que mejor se acomode a sus necesidades,
todo lo cual finalmente se construye cuando se adopta la Constituciéon
Politica del Estado unitario o la Constitucién Nacional y las constituciones
subnacionales de los estados compuestos. En definitiva, la Constituciéon
Politica de un Estado contiene la sintesis de las ideas que mas se acomodan
a su comunidad politica.
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168 Jorge Enrique Ibanez Najar

Para el derecho administrativo, en cambio, la Constitucién Politica
es el punto de partida, lo cual significa que él se construye en cada Estado
a partir de lo que se ha definido en la Constitucién. Por ello, no puede
abordarse el estudio del derecho administrativo, si previamente no se ha
hecho el estudio del derecho constitucional, tanto general como parti-
cular, asi como no puede ejercerse la funcién administrativa y por lo
mismo cumplirse ninguna actividad administrativa, si previamente no se
saben los limites, los alcances y los contenidos definidos en la Constituciéon
para ello. De alli que, sin derecho constitucional, no puede existir derecho
administrativo. A su vez, el s6lo derecho constitucional es insuficiente
si no se concreta con el estudio y praxis del derecho administrativo, el cual
precisamente tiene por objeto desarrollar el derecho constitucional.

La Constitucién Politica traza las reglas generales, define las fun-
ciones esenciales, prevé los principios para cumplirlas y, de manera ge-
neral, determina la gran estructura estatal para su ejercicio. La ley y el
acto administrativo normativo, sea regulador o reglamentario, tienen por
objeto desarrollar tales reglas, precisar tales funciones y concretar dicha
estructura. La actividad administrativa se desarrolla mediante actuaciones
administrativas que, con sujecién a los procedimientos previstos en la ley,
culminan con la expedicién de actos administrativos —sean ellos unila-
terales, consensuales, concertados o participativos- o la celebracién y
ejecucién de contratos estatales; mediante la ejecucion de operaciones
administrativas o mediante hechos de la administracion, a través de los
cuales se cumplen los cometidos estatales.

Asi, uno y otro, derecho constitucional y derecho administrativo
configuran una unidad indisoluble e inseparable: el derecho publico.
Por ello, no hay derecho administrativo sin derecho constitucional ni
puede existir derecho constitucional sin derecho administrativo.

Este es el caso colombiano, en el cual el derecho constitucional no
s6lo constituye la fuente principal del derecho administrativo sino que,
como parte que es del derecho publico, constituye una unidad inseparable
con el derecho administrativo, a tal punto que este constituye la pro-
longacién de aquel, sin perjuicio, claro estd, de la actividad jurisdiccional,
la cual tiene a su cargo, en buena parte, a través tanto del tribunal cons-
titucional como del tribunal supremo de lo contencioso administra-
tivo, ejercer el control judicial de la actividad publica, la cual es expresion
de la funcién constituyente derivada y de las funciones legislativa
y administrativa.
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El Derecho Publico Colombiano 169

Il Analisis sobre la proyeccién del modelo de Estado en el conjunto
del Derecho Administrativo colombiano

Colombia, cuenta con un vasto territorio, en el cual — de acuerdo
con las proyecciones hechas desde el Gltimo censo poblacional —, al pro-
mediar el sexto ano del Siglo XXI, viven en él aproximadamente 47.5
millones de personas, de las cuales casi 23 millones son hombres y 24.5
son mujeres; 35 es poblaciéon urbana y 12.5 poblacién rural. De ellas,
24.7 millones de ciudadanos integran el Censo Electoral, aunque sélo
participan en promedio 13 millones de ciudadanos colombianos, esto es,
menos de una tercera parte de sus habitantes.

A su vez, para dirigir los destinos de esta gran nacién, el Estado,
entendido como la Administracién Publica, esta integrado por una
Administracién Nacional y una Administracién Territorial. Dicha Admi-
nistraciéon Puablica se compone de un conjunto de personas juridicas de
derecho publico para el ejercicio de miltiples funciones publicas pre-
vistas en la Constitucién y en la Ley, sin perjuicio de las personas juridicas de
derecho privado a las cuales el ordenamiento juridico les atribuye también
el ejercicio de funciones publicas.

A) Las nuevas funciones publicas y la estructura del Estado para
cumplirlas

A partir de 1991, en Colombia existe una nueva concepcioén del
Estado, de sus principios, de sus fines, de sus funciones y de su estructura.

En efecto, ademas de la funcién constituyente y de las funciones
derivadas legislativa, administrativa y jurisdiccional, se han desarrollado
otras como la funcién genérica de control o fiscalizacién que a su vez
comprende las funciones especiales de inspeccién y vigilancia, de control
interno, de control fiscal, de control publico y de control politico; igual-
mente, se ha hecho un mejor tratamiento y desarrollo de las funciones
electoral y de seguridad y defensa nacional, al tiempo que se ha consagrado
constitucionalmente la funcién de banca central.

El ejercicio de las funciones tradicionales se ha ampliado en forma
considerable, pues existen nuevos mecanismos de regulacion, direcciéon e
intervencién de las autoridades estatales en toda clase de actividades. Por
su parte, la ampliaciéon de los fines del Estado, les impuso a las autoridades
desarrollar un nuevo marco de gestién de la administracién que incluye
la adopcién de politicas publicas y su ejecucién en funcién de resultados
tanto para garantizar la prestacién eficiente de los servicios publicos como
para satisfacer las necesidades basicas de la poblacion.
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170 Jorge Enrique Ibanez Najar

Al aumento de funciones ha correspondido un nimero mayor de
entidades publicas o la ampliacién de las existentes.

Para tal efecto, la Constitucién Politica de 1991, adopté una nueva
estructura general del Estado Colombiano compuesta por las tradicio-
nales tres grandes Ramas del Poder Publico, esto es, la Rama Legislativa,
la Rama Ejecutiva y la Rama Jurisdiccional (Art. 113) y por dos nuevas
Organizaciones a saber: La Organizacién Fiscalizadora o de Control,
para el ejercicio de las funciones tanto de Ministerio Pablico como de
control sobre la gestion fiscal (Arts. 113, 117 a 119) y la Organizacién
Electoral para el cumplimiento de las funciones publicas relacionadas
con el sistema electoral (Arts. 113, 120). Asi mismo, consagré como 6érga-
nos auténomos de caracter constitucional a entidades como el Banco de
la Republica para el ejercicio de la moderna funcién de banca central
(Arts. 371 a 373) y a la Comisiéon Nacional de Televisién (arts. 75 y 76)
para ejercer las funciones administrativas de intervencién en el espectro
electromagnético y la definicién de la politica publica en materia de
television. Posteriores decisiones judiciales de la Corte Constitucional
ampliaron tal estructura estatal al definir que también son 6rganos auté-
nomos con régimen constitucional especial la Comisién Nacional del
Servicio Civil para la administracién de las carreras administrativas (Art.
130), las Corporaciones Auténomas Regionales para el cumplimiento
de determinadas funciones de caricter ambiental (arts. 150-7 y 331) y
las universidades oficiales para la prestaciéon del servicio publico de
educacién superior (art. 69).

Con fundamento en dicha estructura general, la misma Constitu-
ci6on Politica de 1991, cred o autorizé la creaciéon de mas entidades en
cada una de las Ramas del Poder Publico, le dio autonomia a otras y
cre6 mas entes auténomos. Asi, por ejemplo, en la Rama Judicial creé
la Corte Constitucional, el Consejo Superior de la Judicatura, con sus
dos Salas Administrativa y Jurisdiccional y los Consejos Seccionales y la
Fiscalia General de la Nacién. En el Ministerio Pablico que hace parte de
la organizacién Fiscalizadora o de Control, cre6 la Defensoria del Pueblo,
la cual depende funcionalmente de la Procuraduria General de la Naciéon
para la defensa y proteccién de los derechos humanos. En esa misma
organizacién cre6 la Auditoria General de la Republica para ejercer el
control sobre la gestién fiscal de la Contraloria General de la Republica.
En la Rama Ejecutiva del Poder Publico cre6 Superintendencia de Servicios
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Pablicos Domiciliarios, la Contaduria General de la Nacion, las Oficinas
de Control Interno en todas las entidades y organismos publicos, la cate-
goria de empresas prestadoras de servicios publicos y la categoria de
empresas sociales del Estado. Igualmente, le dio autonomia especial a
la Contraloria General de la Republica, a la Procuraduria General de
la Nacién, al Consejo Nacional Electoral y a la Registraduria Nacional
del Estado Civil.

De esta manera, en cuanto se refiere a los 6rganos que integran la
Rama Legislativa del Poder Publico, Colombia cuenta con un Congreso
de la Republica integrado por el Senado de la Reptblica con 102
miembros' y la Camara de Representantes integrada por 167 miembros,
los cuales se distribuyen en cada Camara, en siete Comisiones Consti-
tucionales Permanentes, en Comisiones Legales, en Comisiones de
Seguimiento y en Comisiones Especiales. Cada senador y cada repre-
sentante cuenta, asi mismo, con una Unidad Legislativa. Una y otra
Corporaciéon legislativa cuenta, ademds, cada una, con una estructura
administrativa.

En lo que respecta a la Rama Ejecutiva del Poder Puablico que es la
encargada principalmente del cumplimiento de las funciones de caracter
administrativo, la Constitucién Politica prevé la existencia de dos grandes
niveles: el orden nacional, con sus sectores central y descentralizado
funcionalmente o por servicios y, el orden territorial, que como se vera
mas adelante, estd compuesto a su vez por varias clases de entidades, a
saber: Las entidades territoriales, las entidades administrativas especiales,
las entidades descentralizadas por servicios de las entidades territoriales y
los territorios indigenas.

En esta materia debe decirse que ahora la Constitucién Politica
practicamente disend la estructura de la Rama Ejecutiva del Poder Pablico
en el orden nacional, al definir las siguientes categorias de entidades que
en ella deben existir: La Presidencia de la Republica (Arts. 196, 199, 203);
la Vicepresidencia de la Republica (Art. 202); los Consejos Superiores
de la Administracién (Art. 150-7); los Ministerios (Arts. 150-7, 189, 206);
los Departamentos Administrativos (Arts. 115, 150-7, 189, 206); las
Superintendencias (Arts. 115, 150-7); los Establecimientos Publicos (Arts.
150-7, 189); las Empresas Industriales y Comerciales del Estado (Arts.

! Cien de ellos elegidos en circunscripcién nacional y dos en circunscripcién especial indigena.
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115, 150-7, 154); las Empresas Sociales del Estado (Arts. 48, 49 y 365);
las Sociedades de Economia Mixta (Art. 150-7); las empresas estatales
prestadoras de servicios pablicos (Arts. 365, 369, 370) y otras entidades y
organismos administrativos del orden nacional (Art. 150-7, 189-15, 16).

Desde luego que la Constitucién Politica solo prevé categorias de
instituciones y faculta al legislador para crear otras, pero deja en manos
del legislador, a iniciativa del Gobierno, la facultad para crear, dentro de
cada una de ellas, las entidades que se requieran para el cumplimiento
de las funciones que se les atribuyan. Igualmente, faculta al legislador,
también a iniciativa del Gobierno, para fusionar o suprimir tales entida-
des, sin perjuicio de la facultad que también le confiere al Presidente de
la Republica para hacerlo de conformidad con la ley (art.189-15) o para
modificar sus estructuras con sujecién a los principios y reglas generales
que defina la ley (art. 189-16).

Se trata en todo caso de una estructura abierta, con la posibilidad de
ampliarla para el cumplimiento de los fines del Estado, mediante normas
ordinarias, lo cual garantiza la flexibilidad que se requiera para atender a
los cambios que demanden las circunstancias.

Por su parte, la Rama Jurisdiccional agrupa un niimero considerable
de despachos judiciales distribuidos en cuatro clases de jurisdicciones, asi:

- La Jurisdiccién Ordinaria, con la Corte Suprema de Justicia a la
cabeza como tribunal de Casacién, los Tribunales Superiores
de Distrito Judicial, los Juzgados de Circuito y los Juzgados
Municipales;

- La Jurisdiccién Constitucional, con la Corte Constitucional como
6rgano principal y el Consejo de Estado, para el ejercicio resi-
dual de algunas funciones de control constitucional;

- La Jurisdiccion Contencioso Administrativa, con el Consejo de
Estado como tribunal supremo de esa jurisdiccién, los Tribu-
nales Administrativos y los Juzgados Administrativos; y,

- Las jurisdicciones especiales conformadas por los jueces de paz 'y
las autoridades de los pueblos indigenas.

Asi mismo, forman parte de la Rama Judicial, el Consejo Superior
de la Judicatura, con sus dos Salas - Administrativa y Jurisdiccional Dis-
ciplinaria- y sus respectivos Consejos Seccionales, distribuidos también en
dos salas de la misma naturaleza, y la Fiscalia General de la Nacién.

A'su vez, la Organizacién Fiscalizadora o de control esta integrada
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por los 6rganos que integran el Ministerio Pablicoy los 6rganos de control
fiscal.

El Ministerio Puablico estd integrado en el orden nacional por la
Procuraduria General de la Nacién y por la Defensoria del Pueblo; una
y otra entidades, tienen una gran estructura, que se distribuye entre el
Despacho del Procurador General que comprende los de los Procuradores
Auxiliares, el Despacho del Viceprocurador, las Procuradurias Delegadas
para la Vigilancia de las funciones publicas, las Procuradurias delegadas
ante las autoridades jurisdiccionales, las Procuradurias Regionales, las
Procuradurias Provinciales, el Despacho del Defensor del Pueblo, las
Defensorias Delegadas y las Defensorias Regionales y Provinciales. A esta
infraestructura se agregan 1.101 personerias distritales y municipales.

Las entidades que tienen a su cargo el cumplimiento de funciones
de control fiscal sobre la gestion fiscal de la administracién publica son
la Contraloria General de la Reptblica, la Auditoria General de la
Republica, las Contralorias Departamentales, las Contralorias Distritales
y las Contralorias Municipales.

La Organizacién de las autoridades electorales comprende el
Consejo Nacional Electoral, la Registraduria Nacional del Estado Civil,
las Registradurias Departamentales y las Registradurias Distritales y
Municipales.

Finalmente, existe un conjunto de entidades auténomas, con per-
soneria juridica y autonomia administrativa, patrimonial y técnica para
el cumplimiento de algunas funciones a cargo del Estado, a saber:

Para el cuamplimiento de la funcién de banca central y otras funciones
-algunas complementarias como las relativas a la acufiacién e impresiéon
de las especies monetarias- y otras como las de caracter cultural, estd el
Banco de la Republica, que es una persona juridica de derecho publico,
con autonomia plena autonomia respecto del Gobierno y con régimen
constitucional y legal propio, que cuenta con una Junta Directiva -que
es la autoridad monetaria, cambiaria y crediticia del Estado- y su Consejo
de Administracion.

Para la intervencion en el espectro electromagnético y la definicién
de la politica de television, existe la Comisién Nacional de Television, que
es también una entidad de derecho publico, con autonomia administrativa,
patrimonial y técnica, sujeta a un régimen constitucional y legal propio.

Para la administracién de los sistemas de carrera administrativa,
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existe la Comisién Nacional del Servicio Civil, la que por mandato del
tribunal constitucional se ha organizado como una persona juridica de
caracter autbnomo y con régimen especial.

Finalmente existen las Corporaciones Auténomas Regionales y
las Universidades oficiales también organizadas como entes auténomos
de derecho publico, con un régimen especial tanto de rango constitu-
cional como de caracter legal.

B) La forma de Estado y la estructura del orden territorial

Uno de los temas mas importantes del régimen constitucional lo
constituye el de la Estructura del Estado y dentro de éste, el relacionado
con el régimen juridico, politico, administrativo y fiscal de sus entidades
territoriales. Con él se desarrolla el tema de la forma de organizacién
administrativa de un Estado y se define su orientacién: federal, semi-
federal, confederal, autonémico, central, descentralizado, concentrado
o desconcentrado.

Entonces, una de las grandes decisiones de cualquier régimen
constitucional consiste en definir su forma de organizacién administra-
tiva. Por ello, el sistema constitucional colombiano histéricamente se
enmarca en unos periodos en los cuales ha tomado partido acerca de
un determinado sistema de organizacién politica y administrativa: La
federacion y el centralismo, en los albores de la Republica; el centralismo,
una vez constituida ésta luego de libradas las batallas de independencia
y adin, después de producida la separacién de las naciones que original-
mente constituyeron la Republica; la federacion y luego la confederacion,
hasta el restablecimiento de la Republica Unitaria, con centralizacién
politica pero descentralizacién administrativa, la cual perduré un Siglo;
luego, el corto periodo en el cual se rompié parcialmente la centralizaciéon
politica hasta 1991, cuando se expidi6 la Constitucién que actualmente rige
y consagré en él un conjunto de normas sobre ordenamiento territorial.

En efecto, a partir de la independencia colombiana, hace casi dos
siglos, tratando de crear una Republica o un Estado Federal, Colombia
terminé en una confederacién de pequeiias y débiles provincias absolu-
tamente incapaces de sostener el proceso emancipador. Por ello el con-
sabido mote de “La Patria Boba” que los historiadores le dieron al periodo
1810 a 1814, que estd comprendido entre las declaraciones de indepen-
dencia y la reconquista espanola.

Posteriormente, entre 1819 y 1821, Colombia gir6 hasta el otro
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extremo y cre6 una “Gran Republica”, que también los historiadores
registran como “La Gran Colombia” y que nosotros llamaremos, la Primera
Republica, pero que en medio de su grandeza de disolvié mas pronto
de lo esperado, en 1830.

Solos, a partir de 1832, los colombianos iniciaron un nuevo pro-
ceso hacia la consolidacion de la Republica de la Nueva Granada y que
nosotros llamaremos la Segunda Republica y, cuando estuvieron a punto
lograrlo, otra vez, desembocaron en una confederacién (1854-1858) y
posteriormente en un Estado Federal (1863), que en todo caso no pudo
consolidarse de manera definitiva.

Por ello, a partir de 1885, los colombianos se dieron a la tarea de
restablecer la Republica la que se consolidé a partir de 1886, en lo que se
podria denominar la Tercera Republica, afio en el cual se le dio al Estado
el caracter de unitario con centralizaciéon politica y descentralizacién
administrativa -fuere funcional, por servicios o territorial-, y cuya vigencia
perdur6 hasta el aito de 1991.

Finalmente, en el afio de 1991, la Asamblea Nacional Constituyente
convocada por el pueblo colombiano para expedir una nueva Constitucién
Politica, aunque estudié propuestas para transformar la forma de Estado
-en un Estado Autonémico, en un Estado Regional, en un Estado Semi-
federal- o para conservarlo como Estado unitario, mantuvo la misma
forma de Estado pero le introdujo algunas modificaciones al modelo
territorial, con lo cual Colombia pas6 a una nueva etapa de su vida ins-
titucional que bien puede denominarse la Cuarta Republica.

Se concluy6 entonces que el pais no estaba interesado -por ahora-
en cambiar el modelo de organizacién territorial y por ello se opté por
mantener el modelo de Estado Unitario con descentralizacién de sus
entidades territoriales, aunque se abri6 la puerta para ir creando nuevas
entidades administrativas que, gradualmente, con el paso del tiempo,
fueran adquiriendo la experiencia y la madurez requerida para transfor-
marlas luego en entidades territoriales que complementaran o sustituyeran
a las existentes.

En tal virtud, en cuanto se refiere a este gran tema, el régimen
colombiano se enmarca dentro de lo que pudiéramos llamar las Consti-
tuciones Catalogo: que tienen una gama de posibilidades para ir escogiendo
segin las necesidades, el tiempo y el medio. Solo que la Constitucién
Politica de Colombia tiene un “gran catdlogo”, abigarrado, complejo
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y confuso que aun los expertos no saben si su organizacién se mueve
dentro del esquema centralizaciéndescentralizacién; si tiene un régimen
autonémico; si mas bien consagré las bases para un sistema semifederal
cuya definicién corresponderd curiosamente al legislador y no al Cons-
tituyente; o, si tiene un sistema mixto, sui géneris, en todo caso.

La interpretacién que de la Constitucién Politica ha hecho la Corte
Constitucional colombiana hasta ahora se ha inclinado por definir que
Colombia atin se mueve dentro del esquema centralizacién-descentra-
lizacién. Empero, es apenas una interpretacién, la cual puede variar,
como varia pendularmente afo tras ano, la jurisprudencia constitucional
colombiana. Otros, siguen pensando con el deseo de algunos constituyentes
y creen que Colombia se enmarca en un régimen distinto sin que hasta
ahora se haya logrado precisarlo.

En consecuencia, en lo que se refiere al ordenamiento territorial
previsto en la Constituciéon Politica Colombiana, no existe un sistema
definido, una orientacién clara, sino un conjunto de normas de las cuales
fluye una abigarrada marana de entidades que en muchas ocasiones
dificultan el cumplimiento de los fines esenciales del Estado o impiden el
adecuado ejercicio de las funciones publicas con sujecién a los principios de
eficaciay eficiencia mediante la correcta utilizacion de los recursos técnicos
y fiscales y del talento humano.

Lo cierto es que actualmente el pais se divide para efectos admi-
nistrativos en 32 Departamentos, 4 Distritos - Capital y Especiales-, 4 areas
metropolitanas y 1.101 municipios. Ademas de todos ellos, la Constitu-
cién Politica de 1991, prevé también la creacion de las Regiones como
entidades administrativas y de Planificacion; la conversiéon de éstas en
Regiones como entidades territoriales; la creacién de las provincias como
entidades administrativas; la conversion de éstas -también- en entidades
territoriales; la conversién o transformacién de las dreas metropolitanas
en Distritos Metropolitanos; la creacién de entidades territoriales indi-
genas; la creacion de localidades en el Distrito Capital y la creacién de
comunas y corregimientos en los distintos municipios.

En conclusién, de conformidad con lo previsto en la Constitucién
Politica expedida en 1991, se determiné que son entidades del orden
territorial, que por lo mismo constituyen el conjunto de entidades des-
centralizadas territorialmente, las siguientes:

1. Las entidades territoriales. Esto es:

a. E1 Municipio. El cual constitu S ad fundamenta
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divisiéon politico-administrativa del Estado, y por lo tanto, el que

primero debe impulsarse y consolidarse. Para tal efecto, se expidié

la Ley 60 de 1993, sobre participacién de los municipios en los
ingresos corrientes de la Nacién y la definiciéon de sus funciones

y los servicios a su cargo; la Ley 100 de 1993, sobre salud publica;

la Ley 105 de 1993, modificada por la Ley 336 de 1996, sobre

transporte; la Ley 115 de 1994, sobre educacién; la Ley 136 de
1994, sobre organizacién administrativa de los municipios; la
Ley 141 de 1994, sobre participaciéon de las regalias; las Leyes
142 y 143 de 1994, modificada por las Leyes 632 de 2000 y 689
de 2001, sobre servicios publicos domiciliarios; la Ley 358 de
1997, sobre endeudamiento de las entidades territoriales; la Ley

388 de 1997, sobre el ordenamiento fisico del territorio; la Ley

617 de 2000, sobre organizaciéon administrativa, fortalecimiento

de la descentralizacion y racionalizacién del gasto publico; la

Ley 633 sobre fortalecimiento de los fiscos territoriales y la Ley

715 de 2001, sobre el nuevo régimen de participaciones de las
entidades territoriales en los ingresos corrientes de la Nacién.

El proceso de consolidacién contintia en medio de muy graves
dificultades, mientras que, es por el Municipio, por donde ha comenzado
el derrumbamiento de la institucionalidad y de la integridad territorial
de Colombia, pues es claro el designio de las organizaciones armadas al
margen de la ley para suprimir todo vestigio de vida municipal en sus
crecientes areas de influencia.

Colombia cuenta con 1.101 municipios, 37 de los cuales concentran
poblaciones superiores a 100.000 habitantes, mientras que mas de 800
concentran en cada uno de ellos menos de 30.000 y poseen una muy escasa
capacidad generadora de recursos. Los municipios pequefos representan
comparativamente poco si se atiende a sus demografias y economias; pesan
poco electoralmente y su representacién politica es insignificante a escala
nacional; empero, cosa grande es el municipio pequeio si se considera
su descomunal geografia. Los mas “pequenos” son en realidad los mas
grandes del pais, y ellos solos responden por la presencia del Estado en
su enorme territorialidad. En contraste con su pequefiez demografica,
son el fundamento fisico de la nacionalidad y la sustancia viva del espiritu
nacional.

Asi, Colombia tiene mas territorio que Estado, con el agravante de
que el Estado cede cada vez mas territorio ante quienes conspiran contra
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su existencia.

b.El Distrito. Es una entidad territorial especial que requiere una
organizacién propia y diferente a la de los municipios y con
autonomia de los departamentos, para el gobierno y la prestacién
de los servicios publicos en ntcleos urbanos muy grandes,
comenzando por la capital del Estado, que al mismo tiempo es la
sede principal de las autoridades publicas. En Colombia existen
el Distrito Capital de Bogota, el Distrito Turistico y Cultural de
Cartagena de Indias, el Distrito Turistico, Cultural e Histérico
de Santa Marta, el Distrito Industrial y Portuario de Barranquilla
y los Distritos Metropolitanos que resultaran de la conversiéon en
ellos de las Areas Metropolitanas, todos los cuales se dividen en
localidades que a su vez son entidades territoriales especiales
de tales Distritos.

c. El Departamento. Es la entidad a la cual le corresponde cumplir
funciones administrativas de coordinacion, de intermediacién
entre la Nacién y los Municipios, de complementariedad, con-
currencia o subsidiariedad de la accién municipal y de prestacién
de los servicios que determinan la Constitucién y las leyes.

El modelo territorial previsto en la Constituciéon de 1991, se ha ido
desarrollando legislativamente en cuanto se refiere a la accién municipal
pero se petrificé en cuanto se refiere a la accién departamental. El depar-
tamento no es objeto de una politica de Estado desde hace quince afos.
Su profunda crisis, que hace parte de la crisis general del Estado, radica
en este abandono institucional, que produce un impacto negativo en la
estructura general de la administracién publica y crea problemas adicio-
nales a la gestién municipal, especialmente respecto de los municipios de
4%, 5%y 6* categorias. Al haberlo dejado a la deriva y en el limbo juridico
(el Codigo de Régimen Departamental sigue siendo el Decreto 1222 de
1986, que es anterior a la Constitucién Politica de 1991) no se ha logrado
desarrollar una politica de d&mbito e impacto regional, y se ha producido
un vacio institucional en virtud del cual la organizacién territorial de hecho
se ha polarizado entre la Nacién y los municipios.

Todo ello ocurre en medio de una increible indiferencia que parte
de la idea infundada de que el pais, a pesar de su vastedad y complejidad,
puede manejarse solo con gobiernos locales y gobierno nacional. También
se apuntala en el error de que los departamentos estan préximos a desa-
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parecer en virtud de una inminente regionalizacién de Colombia.

Aparte de que ese futuro tal vez no esté tan préximo, no puede
perderse de vista que, cuando en el futuro se creen las regiones que pre-
dican los articulos 306y 307 de la Constitucién Politica, los departamentos
deberan permanecer. A menos, claro esta, que sobre este punto decida
reformarse la Constitucion.

Todo ello indica que es urgente mejorar la estructura y funciona-
miento de los actuales departamentos, mientras llega la hora de reformas
mayores que los haga formar parte de regiones extensas, o los supriman o
los transformen en entes de otra naturaleza.

2. Las entidades descentralizadas, funcionalmente o por servicios.

Se trata de personas juridicas inferiores a los departamentos, los
distritos y los municipios, los cuales tienen a su cargo la ejecuciéon de las
politicas publicas que trazan las autoridades de las entidades territoriales
y por ello estdn adscritas o vinculadas a cada una de éstas. Tales entidades
son los Establecimientos publicos, las Empresas industriales y/o comer-
ciales, las Empresas Sociales, las Empresas oficiales prestadoras de
servicios publicos domiciliarios, las Sociedades entre entidades publicas,
las Sociedades de economia mixta y las demas personas juridicas de
derecho publico creadas por las Asambleas Departamentales o los Concejos
Distritales o Municipales con el caracter de entidades descentralizadas del
orden departamental, distrital o municipal, respectivamente.

3. Las entidades administrativas especiales del orden territorial.

Son entidades administrativas que por virtud de la Constitucién
Politica y de ley pueden convertirse o transformarse mas adelante en
entidades territoriales. Ellas son las dreas metropolitanas, las cuales pue-
den convertirse en Distritos Metropolitanos (Art. 319); las provincias
que pueden convertirse en entidades territoriales (Arts. 286 y 321); y, las
Regiones Administrativas y de Planificacion, las cuales pueden convertirse
en Regiones como entidades territoriales (Arts. 286 y 307).

4. Los territorios indigenas.

Se trata de los territorios que sirven de asiento a las comunidades
o pueblos indigenas, gobernados por sus propias autoridades indigenas —
cabildos indigenas, gobernadores indigenas, etc. -, conforme a sus usos y
costumbres, y que también pueden convertirse en entidades territoriales
(Arts. 286, 329y 330).

Este conjunto de entidades del orden territorial es, en todo caso,
un catidlogo de posibilidades y no una serie de categorias de obligatoria
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creacion, el cual debe ser utilizado para realizar el proceso de descen-
tralizacion en forma gradual y no simultdnea.

Es mas, algunas instituciones son incompatibles con otras. Por
ejemplo, cuando un area metropolitana decide transformarse en entidad
territorial, desaparece el area metropolitana como entidad administrativa
y los municipios que la integran como entidades territoriales, para dar
paso a una nueva entidad territorial: el Distrito Metropolitano, el cual se
divide en localidades, siendo ellas los anteriores municipios que se anexa-
ron o fueron absorbidos por el nuevo Distrito. Lo mismo sucederia con
la Regién Administrativa y de Planificacion si decide convertirse en una
entidad territorial: desaparece la RAP como entidad administrativa y los
departamentos que la integran para darle paso a la Regién Territorial.

Como se puede observar, lo cierto es que Colombia es un Estado
en proceso de construccién territorial.

lll Los fines esenciales del Estado y los principales principios y
criterios constitucionales que afectan al Derecho Administrativo
A partir de la Constitucion Politica de 1991, debe distinguirse entre
los fines esenciales del Estado, principios que orientan la actividad admi-
nistrativa y los principios que orientan la organizacién administrativa.
A) Los fines esenciales del Estado
Estos estan previstos a lo largo de la Constitucién Politicay pueden
resumirse en los siguientes:
1.Servir a la comunidad.
2. Promover la prosperidad general.
3.Garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes
consagrados en la Constitucion.
4.Facilitar la participaciéon de todos en las decisiones que los afectan
y en la vida econémica, politica, administrativa y cultural de la
nacion.
5.Defender la soberania, la honra de la nacién, la independencia
nacional y las instituciones publicas.

6. Defender y mantener la integridad del territorio.
7. Asegurar la convivencia pacifica y la vigencia de un orden
justo.

8. Mantener, conservar y restablecer el orden publico.
9. Defender el orden constitucional.
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10. Conseguir el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes.

11. Conseguir la distribucién equitativa de las oportunidades y los

beneficios del desarrollo.

12. Preservar el ambiente sano.

13. Asegurar que todas las personas, en particular las de menores

ingresos, tengan acceso efectivo a los bienes y servicios basicos.

14. Promover la productividad, la competitividad y el desarrollo

armoénico de las regiones.

15. Asegurar la prestacion eficiente de los servicios publicos a todos

los habitantes del territorio nacional.

16. El bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida de

la poblacion.

17. La solucién de las necesidades insatisfechas de salud, de edu-

cacién, de saneamiento ambiental y de agua potable.

18. Asegurar el cumplimiento de sus deberes sociales y de los

particulares.

B) Los principios orientadores de la actividad administrativa

Para el ano de 1982, Colombia no contaba siquiera con los princi-
pios que orientan la actuacién administrativa a cargo de las autoridades,
excepto en lo relacionado con la impugnacién en sede administrativa de
los actos de caracter particular y concreto y su revocatoria directa, segin
las normas previstas en el Decreto 2733 de 1959. En tal virtud, en primer
lugar, la Ley 58 de 1982, enunci6 los principios que en lo sucesivo orien-
tarfan la actuacién y defini6 el contenido y alcance de los mismos vy, pos-
teriormente, el Cédigo Contencioso Administrativo expedido en 1984,
se ocup6 de precisar tales contenidos, todo lo cual sirvi6 para que mas
adelante, en 1991, el Constituyente los elevara a rango constitucional.

Ahora, segtn la Constitucién Politica, la actuacién administrativa
debe sujetarse, entre otros, a los siguientes principios orientadores:

1. Estado Social de Derecho (C.P. Art. 1): Conforme al cual el Estado
tiene por finalidad servir a la comunidad, promover la prosperi-
dad general y garantizar la efectividad de los principios, derechos
y deberes consagrados en la Constitucién Politica.

2. Soberania popular (C.P. Art. 3): Conforme al cual la soberania
reside exclusivamente en el pueblo, del cual emana el poder
publico. El pueblo la ejerce en forma directa o por medio de sus
representantes, en los términos que la Constitucién establece.

3. Participaciéon (C.P. Art. 2): Conforme al cual todos los habitantes
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tienen derecho a participar en las decisiones que los afectan y
en la vida econémica, politica, administrativa y cultural de la
nacién. El Estado debe garantizar la participacién de las orga-
nizaciones de consumidores y usuarios en el estudio de las dis-
posiciones que les conciernen.

4. Supremacia constitucional (C.P. Art. 4): Conforme al cual en todo
caso de incompatibilidad entre la Constitucién y la ley, se aplican
las disposiciones constitucionales.

5. Responsabilidad (C.P. Arts 6, 90, 92 y 124): Conforme al cual los
servidores publicos son responsables ante las autoridades por
infringir la Constitucién y las leyes y por omisién o extralimitacién
en el ejercicio de sus funciones. El Estado debe responder patri-
monialmente por los dafios antijuridicos que le sean imputables,
causados por la accién o la omisién de las autoridades publicas.
En el evento de ser condenado el Estado a la reparacién patri-
monial de uno de tales dafios, que haya sido consecuencia de la
conducta dolosa o gravemente culposa de un agente suyo, aquél
debe repetir contra éste. Cualquier persona natural o juridica
puede solicitar de la autoridad competente la aplicacién de las
sanciones penales o disciplinarias derivadas de la conducta de
las autoridades publicas. La ley debe determinar la responsabili-
dad de los servidores publicos y la manera de hacerla efectiva.

6. Primacia de los derechos inalienables de la persona (C.P. Art.5):
Conforme al cual el Estado reconoce, sin discriminacién alguna,
la primacia de los derechos inalienables de la persona.

7. Diversidad étnica y cultural (C.P. Art. 7): Conforme al cual el
Estado reconoce y protege las diferentes etnias y culturas
existentes en la nacién colombiana.

8. Igualdad (C.P. Art. 13). Conforme al cual todas las personas nacen
libres e iguales ante la ley, deben recibir la misma proteccién y
trato de las autoridades y deben gozar de los mismos derechos,
libertades y oportunidades sin ninguna discriminacién por razo-
nes de sexo, raza, origen nacional o familiar, lengua, religiéon
opinién politica o filoséfica. El Estado debe promover las condi-
ciones para que la igualdad sea real y efectiva.

9. No discriminacién negativa y si discriminacién positiva (C.P. Art.
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1.

12.

13.

14.

15

13): Conforme al cual el Estado debe adoptar medidas a favor de
grupos discriminados o marginados, debe proteger especialmente
a aquellas personas que por su condicién fisica o mental, se
encuentren en circunstancias de debilidad manifiesta y debe
sancionar los abusos o maltratos que contra ellas se cometan.

. Proteccién especial (C.P. Arts. 13, 44, 45, 46 y 47): Conforme al
cual aquellas el Estado debe brindar proteccién especial a las
personas que por su condicién econdmica, fisica o mental, se
encuentren en circunstancias de debilidad manifiesta y de manera
especial a las mujeres cabeza de hogar, a los ninos, a los ado-
lescentes, a las personas de la tercera edad y a los disminuidos
fisicos, sensoriales y psiquicos, entre otros.

Acceso a las autoridades administrativas (C.P. Arts. 23 y 74):
Conforme al cual toda persona tiene derecho a presentar peti-
ciones respetuosas a las autoridades por motivos de interés
general o particular y a obtener pronta resoluciéon. Todas las
personas tienen derecho a acceder a los documentos publicos
salvo los casos que establezca la ley.

Debido proceso sustancial (C.P. Art. 29): Conforme al cual la
conducta de toda persona debe ser analizada, examinada y
juzgada con el respeto y el cumplimiento de las garantias y
formalidades preestablecidas por la ley, ante autoridad com-
petente y con la observancia de la plenitud de las formas de
cada actuacion administrativa. La Constitucién Politica ordena
que el principio del debido proceso también se aplica a toda
clase de actuaciones administrativas. Es nula de pleno derecho,
la prueba obtenida con violacién del debido proceso.

Defensa (C.P. Art. 29): Conforme al cual toda persona que sea
sindicada tiene derecho a defenderse de las imputaciones o incri-
minaciones que se le hagan ante las autoridades, durante las
investigaciones y el juzgamiento administrativo; a presentar o
pedir pruebas y a controvertir las que se alleguen en su contra; a
impugnar la decisién negativa y a no ser juzgado dos veces por
el mismo hecho.

Audiencia (C.P. Art. 29): Conforme al cual antes de que se adopte
cualquier decisién, el particular tiene derecho a ser escuchado.

.Doble instancia (C.P. Art. 31): Conforme al cual toda decisiéon
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administrativa puede ser apelada o impugnada, salvo las excep-
ciones que consagre la ley.

16. Contradicciéon (C.P. Art. 29): Conforme al cual los interesados
tienen la oportunidad de conocer y de controvertir las pruebas
que existan en su contra y de impugnar las decisiones que los
afecten por los medios legales.

17. Favorabilidad (C.P. Art. 29). Conforme al cual en derecho admi-
nistrativo sancionador, que es expresion de las facultades de
inspeccién, vigilancia y control en ejercicio de las actividades
propias de la funcién de policia administrativa, asi como en
derecho disciplinario, mediante el cual se analiza la conducta
de los servidores publicos, la ley permisiva o favorable, aun
cuando sea posterior, se aplica de preferencia a la restrictiva o
desfavorable.

18. Presuncién de inocencia (C.P. Art. 29 inciso cuarto): Conforme
al cual también en derecho administrativo sancionador asi
como en derecho disciplinario, toda persona se presume ino-
cente mientras no se le haya declarado administrativamente

responsable.

19. Conformacion, ejercicio y control del poder politico (C.P. Art.
40): Conforme al cual todo ciudadano tiene derecho a participar
en la conformacién y control del poder politico para lo cual
puede elegiry ser elegido; tomar parte en elecciones, plebiscitos,
referendos, consultas populares y otras formas de participacién
democrética; constituir partidos, movimientos y agrupaciones
politicas; revocar el mandato de los elegidos; tener iniciativa en
las corporaciones publicas; interponer acciones publicas en
defensa de la Constitucién y e la ley y acceder al desempeno de
funciones y cargos publicos.

20. Buenafe (C.P.Art. 83): Conformeal cual toda persona que acude
ante las autoridades lo hace en cumplimiento de los deberes que
le impone el orden juridico para satisfacer las obligaciones que
le exige la sociedad, sin malicia, ocultacién, intencién dafnina o
provecho indebido.

21.Solidaridad (C.P. Art. 95): Conforme al cual tanto las autori-
dades como los particulares deben responder con acciones
humanitarias ante situaciones que pongan en peligro la vida o
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22.

23.

24.

25.

26.

27.

la salud de las personas.

Competencia (C.P, Arts. 121, 122 y 123): Conforme al cual
ninguna autoridad del Estado puede ejercer funciones distintas
de las que le atribuye la Constitucién y la ley. No puede haber
empleo publico que no tenga funciones detalladas en la ley o
reglamento. Ninguin servidor publico puede entrar a ejercer su
cargo sin prestar juramento de cumplir y defender la Constitu-
ciéon y desempeiiar los deberes que le incumben. Los servidores
publicos estan al servicio del Estado y de la comunidad y deben
ejercer sus funciones en la forma prevista por la Constitucién, la
ley y el reglamento.

Legalidad (C.P, Art. 123): Conforme al cual toda actuaciény
decisiéon administrativa debe cumplirse y adoptarse, respecti-
vamente, en la forma prevista por la Constitucién, la ley y el
reglamento.

Prevalencia del interés general (C.P. Art. 209): Conforme al cual
la funcién administrativa esta al servicio de los intereses generales
y se desarrolla con fundamento en los principios que la orientan.
Las autoridades administrativas deben coordinar sus actuacio-
nes para el adecuado cumplimiento de los fines del Estado.
Economia (C.P. Art. 209): Conforme al cual las normas de proce-
dimiento deben ser utilizadas para agilizar las decisiones, los
procedimientos se deben adelantar en el menor tiempo y con
la menor cantidad de gastos de quienes intervienen en ellos, no
se deben exigir mas documentos y copias que los estrictamente
necesarios, ni autenticaciones ni notas de presentacién personal
sino cuando la ley lo ordene en forma expresa.

Celeridad (C.P. Art. 209): Conforme al cual las autoridades tienen
el impulso oficioso de los procedimientos, deben suprimir los
tramites innecesarios, utilizar formularios para actuaciones en
serie cuando la naturaleza de ellas lo haga posible y sin que ello
releve a las autoridades de la obligacién de considerar todos los
argumentos y pruebas de los interesados y deben adoptar las
decisiones en el menor tiempo posible.

Eficacia (C.P. Art. 209): Conforme al cual los procedimientos y
las actuaciones de las autoridades deben lograr su finalidad,
removiendo de oficio los obstdculos puramente formales y
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evitando decisiones inhibitorias.

28. Imparcialidad (C.P. Art. 209): Conforme al cual las autoridades
deben actuar teniendo en cuenta que la finalidad de los proce-
dimientos consiste en asegurar y garantizar los derechos de
todas las personas sin ninguna discriminacién, por lo cual, deben
darles igualdad de tratamiento, respetando el orden en que
actien ante ellos y adoptando decisiones objetivas con funda-
mento exclusivo en el orden juridico.

29. Publicidad (C.P. Art. 209): Conforme al cual salvo los casos
previstos en la Constituciéon y la Ley, las actuaciones son publicas
y las autoridades deben dar a conocer sus decisiones mediante
las comunicaciones, notificaciones o publicaciones que ordena
la ley.

30. Moralidad (C.P. Arts 88 y 209): Conforme al cual toda actuacién
publica debe ceiiirse a los postulados de la ética y cumplirse con
absoluta transparencia en interés comun.

31. Prevalencia del interés publico o social (C.P. Art. 58): Conforme
al cual cuando de la aplicacién de una ley expedida por motivos
de utilidad publica o interés social, resultaren en conflicto los
derechos de los particulares con la necesidad por ella reconocida,
el interés privado debe ceder al interés publico o social.

32. Rendicién de cuentas (C.P. Art. 270): Conforme al cual las auto-
ridades estan en la obligacién de rendir cuenta publica de su
gestioén para lo cual, sin perjuicio de las funciones de vigilancia
y control estatales, tanto los ciudadanos como las organizacio-
nes sociales tienen derecho a vigilar la gestién publica que se
cumpla en los diversos niveles administrativos y sus resultados.

C) Los principios que orientan la organizacién estatal y la
administrativa

Los principios que orientan la estructura del Estado y la organizacién
para el cumplimiento de las diferentes funciones publicas, en todos los
niveles, son los siguientes:

1. Estado Unitario (C.P. Art. 1), conforme al cual el Estado es simple
y no compuesto, lo que significa que se centralizan en una entidad
principal las funciones esenciales entre ellas las politicas que
comprende la constituyente derivada y la legislativa, la funcién
judicial y la funcién electoral, aunque su organizacién también
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puede ser descentralizada o auténoma para el cumplimiento de
funciones administrativas.

Por ser Unitario, el Estado se rige solo por una Constitucién Politica
y las entidades del orden territorial no cumplen funciones constituyente,
ni legislativa ni judicial.

2. Separacién funcional (C.P. art. 113) en virtud del cual aunque
cada uno de los 6rganos del Estado tiene funciones separadas;
cada uno de ellos cumple una funcién como principal pero puede
cumplir otras de manera secundaria. Como ya no existe la sepa-
racién orgdnica sino la separacién de funciones, un mismo érgano
estatal puede cumplir varias funciones, solo que una sera la
principal y las demads serdn secundarias o transitorias.

Asi por ejemplo, el Congreso de la Republica, ademas de las
funciones legislativa y de control — que son las principales -, puede cumplir
también, de manera secundaria, las funciones administrativa, judicial,
electoral y disciplinaria, que son funciones principales de otros 6rganos
estatales. A su vez, el Gobierno y la administracién, ademas de cumplir
funciones administrativas que constituyen su actividad principal, puede
cumplir funciones legislativas cuando se le confieran facultades extraor-
dinarias o en circunstancias especiales previa declaratoria de los estados
de excepcién. Igualmente, puede cumplir funciones judiciales. Lo propio
puede decirse de los jueces, sean ellos corporativos o unipersonales, que
ademds de cumplir su funcién principal de administrar justicia, pueden
también cumplir funciones administrativas relacionadas con la organi-
zacién judicial.

3. Colaboracién armonica (C.P, Art. 113), envirtud del cual, todos
los 6rganos del Estado deben colaborar arménicamente para la
realizacién de los fines comunes del Estado, no obstante, la sepa-
racién de sus funciones.

4. Centralizacion (C.P, Art. 1), en virtud del cual las principales
funciones de decisién politica, administrativa, judicial, fiscali-
zadora o de control, electoral y de seguridad y defensa nacional
se agrupan en la persona juridica principal de la organizacién
estatal, pudiéndose transferir algunas funciones administrativas
a personas juridicas inferiores o trasladar otras funciones a
determinadas personas juridicas con autonomia administrativa,
patrimonial y técnica, sujetas a un régimen constitucional y
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legal propio.

Toda organizacién descentralizada es al mismo tiempo una orga-
nizacién estatal centralizada, lo que significa que no puede existir descen-
tralizacién sin centralizaciéon y viceversa y que, dependiendo de cada
comunidad politica, existira un mayor o menor grado de descentralizacién.
A menor descentralizacién, mayor es la centralizaciéon y a mayor descen-
tralizacién, menor es la centralizacion.

5. Descentralizacién, la cual, en términos generales, supone el
traslado, por virtud de la Constitucién, la Ley o el reglamento,
de una funcién publica a una persona juridica —de derecho
publico o de derecho privado- para que en lo sucesivo la ejerza
de manera auténoma y con los recursos que se le entregan para
cumplirla o a titulo de remuneracién o compensacién, pues al
fin y al cabo se trata de la imposicién de una carga publica que
no se puede soportar ad honorem.

Esta admite varias formas o clases:

“Se puede descentralizar territorialmente (a través de los entes terri-
toriales de los niveles nacional, regional, departamental, municipal,
distrital, etc.), funcionalmente o por servicios (a través de los establecimientos
publicos, las empresas comerciales e industriales del Estado y las sociedades
de economia mixta) y por colaboracion (a través de la asignacion de competencias
a entidades distintas a las anteriores, que pueden ser de naturaleza privada,)....
conviene consagrar expresamente la descentralizacion, ademds de la territorial, la
que se hace funcionalmente o por servicios y la que se hace por colaboracion, para
senalar asi los fundamentos que deben regir estos fenémenos”.? (Subrayado fuera
del texto).

a. La descentralizacion territorial que consiste en el traslado o atri-
bucién de funciones publicas que hace directamente la Cons-
titucién, la Ley o el reglamento a personas juridicas de derecho
publico del orden territorial y por lo mismo distintas de la enti-
dad central —esto es, la Nacidon- e inferiores a ésta, las cuales
deben ser cumplidas por aquellas con autonomia administrativa,
patrimonial y técnica.’

2 Asamblea Nacional Constituyente. Informe a la Comisién Tercera: Rama Ejecutiva del Poder Publico.
Gaceta Constitucional, n. 62, p. 11, 29 abr. 1991.

3 Una definicion jurisprudencial sobre esta modalidad de descentralizacién se halla contenida en las
Sentencias C-216 del 28 de abril y C-497-A del 3 de Noviembre de 1994 proferidas por la Corte
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b. La descentralizacién funcional o por servicios que consiste en el
traslado o atribucién de funciones publicas o servicios que hace
directamente la Constitucién, la Ley o el reglamento a personas
juridicas de derecho publico de caracter administrativo y por lo
mismo distintas de la entidad central e inferiores a ésta, las cuales
deben ser cumplidas por aquellas con autonomia administra-
tiva, patrimonial y técnica. Puede ser del orden Nacional cuando
se descentraliza de la Nacién a sus entidades descentralizadas o
del orden departamental, distrital o municipal, cuando se des-
centraliza del Departamento, el Distrito o el Municipio a sus
entidades descentralizadas de caracter departamental, distrital o
municipal, respectivamente.*

c. La descentralizacién por colaboracién que consiste en el tras-
lado o atribucién de funciones publicas que la Ley o el reglamento
hacen a personas juridicas de derecho privado las cuales deben
ser cumplidas por éstas con autonomia administrativa, patri-
monial y técnica.’

”

"

Constitucional, en las cuales se lee lo siguiente: “... La palabra ‘descentralizacion’ se emplea en sentido
genérico y en sentido técnico. De acuerdo con el primero, se le da ese nombre a todo proceso que
traslada a asuntos de la capital del Estado a las entidades seccionales o locales, cualquiera que sea su
indole; asi se habla de descentralizacion fiscal, econémica o industrial. En sentido técnico juridico, la
descentralizacién significa traslado de competencias de caracter administrativo a manos de autoridades
regionales o locales (...). La descentralizacion se ha entendido como la facultad que se le atribuye a
determinadas entidades publicas para gobernarse por si mismas, mediante el otorgamiento de funciones
especificas que son ejercidas auténomamente. Existe ... la denominada descentralizacién territorial,
entendida como el otorgamiento de competencias o funciones administrativas a las entidades territoriales
regionales o locales, las cuales se ejecutan en su propio nombre y bajo su propia responsabilidad. Se trata
entonces de una situacion en la que se le confiere cierta autonomia a las colectividades para el manejo de
sus propios asuntos; autonomia que debe ser comprendida desde un aspecto administrativo y financiero,
lo cual no significa que las autoridades locales se aparten del control ejercido por el poder central”.

También en las Sentencias C-216 del 28 de abril y C-497-A del 3 de noviembre de 1994, la Corte
Constitucional sefald sobre ella lo siguiente: “La llamada descentralizacién por servicios, implica el
otorgamiento de competencias o funciones administrativas a entidades que se crean para ejercer una
actividad especializada. Por ello, el articulo 1° del Decreto 3130 se refiere a los establecimientos publicos,
las empresas industriales y comerciales del Estado y a las sociedades de economia mixta, como entidades
descentralizadas, pues se trata de entidades que desarrollan una actividad especifica, con autonomia
financiera y administrativa y bajo el control del poder central, también llamado ‘control de tutela’.”.

En la Sentencia C-308 del 7 de julio de 1994, la Corte Constitucional, consideré que la descentralizacion
por colaboracién es una de las expresiones mds genuinas de la democracia participativa. Dijo entonces
que: "Es sabido que la atencién de los servicios que presta el Estado puede cumplirse directamente por
las autoridades del nivel central o utilizdndose mecanismos de gestidn por descentralizacién, que pueden
asumir las autoridades regionales (descentralizacién territorial) o los organismos descentralizados por
servicios (descentralizacion técnica), pero que, ademds, también puede lograrse mediante la participacién
del sector privado con ocasién de un traslado de facultades. Eso lo define la naturaleza del servicio o las
razones de conveniencia, es decir, la posibilidad de transferir y radicar competencias y las ventajas que esas
transferencias signifiquen en la prestacién del servicio. / La intervencién de los particulares en la gestion
de servicios estatales es una de las expresiones mas genuinas de la democracia participativa, porque hace
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La descentralizacién por servicios como la descentralizacién
territorial, suponen el traslado o atribucién de funciones entre sujetos
de derecho publico; en cambio, en la descentralizacién por colabora-
cion, la atribucién de funciones se hace en un particular, sin obtener su
previo consentimiento o aceptacién, por lo cual a partir de ese momento,
debe asumir un deber o una carga que en todo caso no puede ser despro-
porcionada, excesiva y contraria, por lo mismo a la equidad y a la justicia,
puesto que si lo es, no estd obligado a soportarla sin contraprestaciéon.

6. Desconcentracién, en virtud del cual, estando centralizadas
algunas funciones publicas en cabeza de la persona juridica
principal de la organizacién estatal, ellas deben ser distribuidas
para efectos de su ejercicio, al interior de esa misma persona
juridica en varias dependencias suyas, las cuales se organizan con
autonomia administrativa y financiera. Asi por ejemplo, la fun-
cién legislativa que se centraliza en el Congreso de la Republica
que es parte de la persona juridica central —la Nacion-, se des-
concentra para efectos de su ejercicio en dos camaras y éstas a su
vez, en comisiones constitucionales, legales y especiales.

7. Coordinacién, en virtud del cual, ante las diferentes funciones a
cargo de cada una de las autoridades administrativas, éstas deben
coordinar sus actuaciones paras el adecuado cumplimiento de
los fines del Estado.

8. Direccién, en virtud del cual, las autoridades superiores de la
administraciéon deben adoptar las medidas, directrices y politicas
que correspondan para que sean cumplidas y ejecutadas por las
entidades inferiores.

9. Control, en virtud del cual, cada autoridad esta sujeta a la ins-
peccidn, vigilancia y control de otras, que puede ser politico,
administrativo, judicial, fiscal o disciplinario, sin perjuicio del
control social y del control ciudadano.

real uno de los fines esenciales del Estado que consiste en ‘facilitar la participacién de todos en las
decisiones que los afectan y en la vida econdmica, politica, administrativa y cultural de la Nacién’ (C.P. art.
2), y, ademas, permite involucrar en la accion publica a los propios sectores comprometidos e interesados
en la prestacion del servicio. Y es, por todo ello, una de las formas que adopta la descentralizacién
administrativa, doctrinariamente reconocida como ‘descentralizacion por colaboracion’. / Se busca de esta
manera, por razones de eficiencia administrativa, el traslado de las competencias y funciones estatales
hacia los beneficiarios del servicio y el acceso a su ejecucién de personas que posean medios técnicos o
especiales conocimientos en la gestion empresarial”.
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10.

11.

12.

13.

14.

Subsidiariedad, en virtud del cual una entidad publica, debe
suplir la actividad de otra que no pueda o no esté en capacidad
de cumplir las funciones y cometidos a ella atribuidos. Asi por
ejemplo, el Departamento asume los servicios que los municipios
no pueden cumplir.

Complementariedad, en virtud de la cual una entidad publica
debe complementar la actividad de otra u otras, para el mejor
cumplimiento de los cometidos estatales. Asi, por ejemplo, el
Departamento complementa la accién del Municipio en la
prestacion de los servicios publicos.

Intermediacién, en virtud del cual una entidad publica sirve
de enlace entre dos entidades de distinto nivel administrativo.
Asi por ejemplo, el Departamento intermedia entre la Nacién y
el Municipio. La provincia intermedia entre el Departamento y
el Municipio.

Concurrencia, en virtud del cual una o varias entidades con-
curren simultineamente en el ejercicio de la funcién publica
para la realizaciéon de los cometidos estatales. Asi, por ejemplo,
en materia de salud, educacién y saneamiento basico, la Cons-
titucién determina competencias concurrentes entre la Nacion,
los Departamentos y los Municipios.

Autonomia, envirtud del cual, existen entidades ptblicas, sujetas
a un régimen constitucional y legal propios que para el ejercicio
de sus funciones requieren autonomia administrativa, patri-
monial y técnica, lo cual significa que no estan sujetas a la
direccién, coordinacién y control de otros 6rganos o autoridades
administrativos. Asi, por ejemplo, el Banco de la Republica,
no estd sujeto al control, direccién y tutela administrativa del
Gobierno.

IV Analisis de las instituciones del Derecho Administrativo que han
sido elevadas a rango constitucional

La determinacién de buena parte de la estructura del Estado, de

sus funciones, atribuciones y competencias, especialmente de la Rama
Ejecutiva del Poder Publico, tanto del orden nacional como del orden
territorial, en la forma atras descrita, que eran temas regulados princi-
palmente por la ley y objeto de estudio en Derecho Administrativo, ahora
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son objeto de regulacion constitucional y objeto de estudio tanto del derecho
constitucional como del derecho administrativo.

Lo mismo ha sucedido con los principios que orientan la activi-
dad administrativa y los principios de la organizacién administrativa,
también ya descritos, los cuales no solo tienen ahora una previsién nor-
mativa en la propia Carta Politica sino un amplio desarrollo constitucional
por via jurisprudencial.

Este es un ejemplo mas de la constitucionalizacién del derecho
administrativo, del tratamiento uniforme del derecho publico, puesto
que derecho constitucional y derecho administrativo configuran una
unidad indisoluble e inseparable, motivo por el cual se reafirma que no hay
derecho administrativo sin derecho constitucional ni puede existir derecho
constitucional sin derecho administrativo.
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