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I Introduccién

La vida institucional de Colombia, como Estado, comenzé6 con la
declaratoria de Independencia de la Corona Espaiola, producida el 20 de
julio de 1810. A partir de ese momento se han expedido diversas constitu-
ciones politicas, de acuerdo con las cuales pueden identificarse tres etapas
de la vida institucional de nuestro pafs:

Una primera etapa, que podemos denominar de estructuracion del
Estado, caracterizada por la inestabilidad y cierta anarquia institucional,
que produjo como resultado la expedicién de un buen nimero de cons-
tituciones que reflejaban la preocupaciéon por la bisqueda de una orga-
nizacién politica que expresara el querer de la mayoria de los integrantes
de la nacién. Esta etapa corresponde a la mayor parte del siglo XIX, du-
rante el cual se expidieron inicialmente constituciones provinciales como la
de Cundinamarca, de 1811; la de Tunja, de 1811; la de Antioquia, de 1812;
la de Cartagena de Indias, igualmente de 1812; de nuevo la de Cundina-
marca, de 1812; la de Mariquita, de 1815; la de Pamplona, de 1815,y la
de Neiva de 1815. Otras que pretendian gobernar territorios mas extensos
de los que posteriormente se decantaron como integrantes del Estado ac-
tual, como fue el caso de las Constituciones de la Gran Colombia, de 1821
y 1830. Y otras, finalmente, que se caracterizaron por ser el resultado de
la lucha entre centralistas y federalistas, que propugnaban por imponer el
modelo de Estado unitario o federal, como fue el caso de las Constituciones
de 1832, 1843, 1853, 1858 y 1863.

Una segunda etapa que corresponde a los casi cien anos de vigen-
cia de la Constituciéon de 1886, con varias reformas producidas entre ese
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ano y 1991, que reflejan una vida institucional mas estable, alrededor
del modelo de Estado unitario, con centralizacién politica y descentra-
lizacién administrativa.'

Finalmente, una tercera etapa que comienza con la expediciéon de
la Constitucién de 1991, caracterizada por la preocupacion de introducir
a la vida institucional colombiana las expresiones mas contemporaneas de
la organizacién y el funcionamiento de los Estados actuales.

Dentro de este marco histérico constitucional, este trabajo pretende
mostrar la forma como han evolucionado las relaciones del derecho admi-
nistrativo con el derecho constitucional en Colombia.

Il Las Relaciones entre el Derecho Administrativo y el Derecho
Constitucional

Puede afirmarse que las relaciones entre el derecho administrativo
de un pais determinado y el derecho constitucional de ese mismo pais son
casi naturales. Como lo hemos expresado en nuestro texto de Derecho
Administrativo, “las relaciones mas estrechas del derecho administrativo
se presentan con el derecho constitucional, pues, en primer lugar, ambos
hacen parte del derecho publico y tienen por objeto el estudio de la admi-
nistracion, hasta el punto que es dificil separar claramente sus respectivos
campos de accién.

“En segundo lugar, puede afirmarse que el derecho constitucional
es la fuente principal del derecho administrativo, es decir, que éste es una
consecuencia de aquél. Asi, el derecho constitucional establece los principios
fundamentales para la organizacién y la actividad de la administracién y el
derecho administrativo los desarrolla. Por ejemplo, la Constitucién Politica
establece que en materia de organizacién administrativa encontramos,
entre otros, al presidente de la repuablica, los ministros, los directores de
departamentos administrativos, los departamentos y municipios, pero
es mediante el derecho administrativo por el que conocemos en detalle
estas autoridades y organismos. Igualmente, la Constitucién consagra los
principios que rigen el control de las autoridades administrativas, pero es el
derecho administrativo el que los desarrolla y les da aplicacién practica”.?

Sibuscamos con mayor precision el alcance de esa relacién en el caso

! Para consultar el texto de las diversas constituciones provinciales y nacionales que han existido en la historia
de Colombia, asi como de sus reformas, véase a DIEGO URIBE VARGAS, las constituciones de Colombia, vols.
Iy 1ll, 2. ed., Madrid, Ediciones Cultura Hispanica — Instituto de Cooperacion Iberoamericana, 1985.

2 LIBARDO RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Derecho administrativo — General y colombiano, 14. ed., Bogot4, Editorial
Temis, 2005, p. 31.
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126 Libardo Rodriguez Rodriguez

de Colombia, podemos partir de una visién general de los grandes temas
contenidos en las diferentes constituciones colombianas.

Al respecto, si utilizamos las etapas que hemos identificado en la
introduccién de este trabajo y las constituciones expedidas durante cada
una de ellas, podemos constatar lo siguiente:

En relacién con las constituciones expedidas durante la etapa de
estructuraciéon del Estado, es decir, durante la mayor parte del siglo XIX,
su contenido esta determinado fundamentalmente por el tema de la or-
ganizaciéon del Estado y el de los derechos politicos de los ciudadanos.
Sin embargo, durante esta etapa, si bien obviamente el desarrollo de los
principios y reglas constitucionales implicaba la expedicién de normas de
contenido administrativo en cuanto regulaban la organizacién y funciona-
miento de la administracién publica, como lo hemos hecho ver en otro
escrito, durante esta etapa no se puede hablar propiamente de derecho
administrativo en cuanto esta disciplina era practicamente desconocida en
el medio colombiano, tanto académica como judicialmente.’

Respecto de la Constituciéon de 1886, lo primero que debe hacerse
notar es que ella no solo reinstauré la institucién del Consejo de Estado,
que habia sido creado por Bolivar en 1817 a imagen y semejanza del
Consejo de Estado creado por Napoleén en Francia en 1799, pero que
habia tenido una existencia muy inestable y apenas como 6rgano asesor
del ejecutivo, sino que previé la posibilidad de que el legislador creara la
jurisdiccién administrativa especializada en la solucién de las controversias
en que fuera parte el Estado y ordené que, en caso de que el legislador con-
cretara esa creacion, el Consejo de Estado seria el tribunal supremo de la
misma. Esta prevision constitucional se concreté en 1913 con la expedicion
del primer c6digo contencioso administrativo y la creacién de la jurisdicci-
6n contencioso administrativa, la cual comenzé a funcionar efectivamente
en 1914, bajo la direccién del Consejo de Estado como tribunal supremo
de la misma.*

Si se tiene en cuenta, ademas, que la creacion de la jurisdiccion con-

3 Véase a LIBARDO RODRIGUEZ RODRIGUEZ, “Un siglo de derecho administrativo en Colombia”, en E/ derecho
publico a comienzos del siglo XXI.Estudios en homenaje al profesor Allan R. Brewer Carias, t. I, Madrid, Editorial
Civitas, 2003, p. 1335y ss.

4 Sobre la creacién y evolucién de la institucion del Consejo de Estado y de la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo en Colombia, véase a LIBARDO RODRIGUEZ RODRIGUEZ, “El Consejo de Estado de Colombia:
una institucién bolivariana”, en Estudio, Organo de la Academia deHistoria de Santander, ano LXVI, nim 327,
Bucaramanga, enero de 2002, p. 7 y ss.
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tencioso administrativa se produjo en Colombia en ese momento como un
reflejo del éxito que habia tenido el Consejo de Estado francés durante el
siglo XIX, como creador pretoriano de un nuevo ordenamiento juridico
especializado para controlar el ejercicio de la funcién administrativa del Es-
tado, se entendera facilmente que la jurisdiccién administrativa colombiana
comenz6 a actuar también bajo la filosofia que inspiraba ese ordenamiento
juridico especial para la administracién publica, que se consideraba como
un desarrollo inmediato de las normas que consagraba la Constitucién para
regular la organizacién y el funcionamiento de esa funcién administrativa.

Debe anotarse también que, en términos generales, los temas con-
tenidos en la Constitucién Politica de 1886 eran similares a los de las
Constituciones anteriores, referidos a la organizacién y funcionamiento del
Estado, a través de las ramas u 6rganos del poder publico tradicionales,
de origen montesquiano, junto con los derechos y deberes que regulaban
las relaciones entre las autoridades y los gobernados, afadiendo algunas
disposiciones generales relacionadas con la hacienda publica.’ Sin embar-
go, a pesar de esa similitud en cuanto a los temas constitucionales, en
esta etapa si podemos hablar ya de una estrecha relacién entre el derecho
constitucional y el administrativo, en la medida en que la existencia de la
jurisdiccién especial contencioso administrativa y la consecuente aplicacion
de la filosofia que propugnaba por un régimen juridico especial para la
administracién del Estado, implicaban que el desarrollo de las disposi-
ciones constitucionales se hacia dentro del marco de esa filosofia, lo cual
fue produciendo progresivamente, como resultado, la configuracién y
consolidacién del derecho administrativo colombiano.

Finalmente, la Constituciéon de 1991 amplié de manera importante
la temdtica de su contenido, especialmente en su parte dogmatica, aunque
combinando elementos filoséficos a veces contradictorios, como los que
hacen parte del concepto de Estado social de derecho, con elementos pro-
pios de la filosofia neoliberal, especialmente relacionados con las libertades
econdmicas y los servicios publicos, que estaba en auge en ese momento. Las
relaciones de esa nueva y actual constitucién con el derecho administrativo
seran objeto de andlisis en los siguientes puntos de este trabajo.

Podemos concluir, en general, que frente a los grandes temas tratados
por las diferentes constituciones ha sido tradicional el entendimiento de

> Una completa exposicion sobre el contenido de la Constitucion Politica de Colombia de 1886, incluyendo todas
sus reformas, puede consultarse en LUIS CARLOS SACHICA, Constitucionalismo colombiano, 9. ed., Bogota,
Editorial Temis, 1988.
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128 Libardo Rodriguez Rodriguez

que la gran mayoria de ellos constituyen la fuente principal del derecho
administrativo en Colombia.

En efecto, si se tiene en cuenta que el derecho publico se ha enten-
dido constituido fundamentalmente por el derecho constitucional y el
derecho administrativo, se comprende facilmente que el segundo es el
desarrollo del primero, por lo cual siempre se ha entendido que las normas
de contenido administrativo, tanto las leyes como los actos administrati-
vos de diversa indole, encuentran su justificaciéon en el objetivo de hacer
tangibles y concretos los principios y valores fundamentales del Estado,
consagrados en la Constitucion.® Por lo mismo, puede afirmarse que si bien
es cierto que se trata de ramas del derecho estrechamente ligadas en tanto
forman parte del derecho publico o del llamado derecho del Estado, y en
tanto el derecho administrativo constituye el desarrollo del derecho cons-
titucional, también lo es que las mismas son perfectamente separables y
distinguibles,” hasta el punto de que en un buen ntmero de paises se ha
impuesto su estudio por separado y su distincién tanto desde el punto de
vista sustancial como procesal.

1] La Proyeccion del Modelo de Estado en el Conjunto del Derecho
Administrativo

La doctrina del derecho constitucional es profusa en el estudio de
los diversos aspectos que comprende la “teoria del Estado”, pero no ha
sido precisa en el establecimiento de un concepto de “modelo de Estado”.
No obstante, tal concepto es posible deducirlo, circunscribiéndolo a los
grandes rasgos o caracteristicas principales que identifican a un Estado.
Desde esa perspectiva, el “modelo” de un determinado Estado puede
definirse a partir del estudio, entre otros aspectos, de su vinculacién con
el derecho, es decir, la forma en que los 6rganos estatales se vinculan a la
legalidad (A); de la concepcién politica del Estado o la manera en que se
estructura juridica y politicamente (B); de la forma de su gobierno, esto es,
la manera en que se encuentran repartidos los poderes publicos dentro de
los 6rganos del Estado (C), y de la manera como se encuentran repartidas
las competencias estatales a nivel territorial (D).

6 Véase a AGUSTIN GORDILLO, Tratado de derecho administrativo, t. 1, 5. ed., Buenos Aires, Fundacion de Estudios
de Derecho Administrativo, 1998, p. VIII-8.

7 Véase a GUIDO ZANOBINI, Curso de derecho administrativo, traduccion de la 5. ed., Buenos Aires, Ediciones
Arayu, 1954, p. 45y 46.
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A) La vinculacion de los poderes publicos a la legalidad

El Estado liberal de derecho, tanto en la concepcién continental,
originada en los postulados de la revolucién francesa y en el pensamiento
de los filésofos del periodo de la ilustracién, y construida por la doctrina
alemana alrededor del concepto del rechisstaat,* como en la de la tradiciéon
anglosajona del rule of law, que tiene origen en el Reino Unido,” nace como
oposicion al Estado absolutista propio de las monarquias europeas, y se
caracteriza fundamentalmente porque, de una parte, los poderes publicos
y principalmente la administraciéon, quedaron sometidos a la leyy, de otra,
los derechos de los ciudadanos fueron reconocidos y protegidos.

Posteriormente, el simple Estado liberal de derecho hizo crisis, dando
lugar al llamado Estado constitucional de derecho, cuya existencia se ha
extendido en occidente, que introduce como elementos fundamentales el
caracter de norma juridica de la Constitucién y la garantia efectiva de los
derechos y libertades fundamentales.'” Dentro del llamado Estado cons-
titucional de derecho, aparece la modalidad del Estado social de derecho,
que incluye la garantia de los derechos sociales y colectivos, y una preocu-
pacién mayor por asegurar las condiciones minimas de vida digna para
los ciudadanos, es decir, que el Estado debe involucrarse en la solucién de
los problemas sociales y no simplemente dejar tal solucién al libre juego
del mercado."

Desde su nacimiento, Colombia se caracterizé por estructurarse
como un Estado de derecho, al menos en el sentido liberal del concepto.
En efecto, las diversas constituciones del siglo XIX consagraban el someti-
miento de las autoridades publicas al derecho y la garantia de los derechos
y libertades individuales. Posteriormente, la consagracion del Estado social
de derecho en Colombia se introduce a partir de la reforma constitucional
de 1936, en la cual se incluye la garantia de los derechos sociales.

En la actualidad, de manera expresa Colombia se encuentra organi-
zado como un Estado social de derecho, no sélo porque asi lo dispone el
articulo 1° de la Constitucién, sino porque el contexto de la misma impli-

8 Sobre la construccion continental, puede verse a OTTO MAYER, Derecho administrativo alemén, t. 1, traduccién
de HEREDIA y KROTOSCHIN, Buenos Aires, Editorial Depalma, 1949, p. 72 y ss.

9 En relacién con la construccion anglosajona, véase a WILLIAM WADE and CHRISTOPHER FORSYTH, Adminis-
trative Law, 9" ed., London, Oxford University Press, 2004, p. 20 y ss.

9 Sobre el nacimiento y evolucion del Estado de derecho, véase a GUSTAVO ZAGREBELSKY, £/ derecho ductil.
Ley, derechos, justicia, Madrid, Editorial Trotta, 1999, p. 21 y ss.

" Sobre el Estado social de derecho, véase a ERNESTO BENDA, “El Estado social de derecho”, en AAVV. Manual
de derecho constitucional, 2. ed., Madrid, Editorial Marcial Pons, 2001, p. 487 y ss.
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130 Libardo Rodriguez Rodriguez

ca el sometimiento de los poderes publicos al ordenamiento juridico y
garantiza los derechos fundamentales individuales, sociales y culturales.

La circunstancia de que Colombia se encuentre organizada como
un Estado social de derecho conlleva incidencias muy importantes para
el derecho administrativo: en primer lugar, se consolida la obligacién
para la administracién publica de respetar siempre las reglas de derecho
a las que se encuentra sometida, comenzando por la Constitucién. Adi-
cionalmente, la existencia de un Estado social de derecho que pretende
lograr la existencia de condiciones de vida digna para sus habitantes,
demanda de la administracién unas mayores responsabilidades, que se
traducen en una mayor presencia del Estado y en la necesidad de com-
petencias mas dindmicas y efectivas, acompanadas de normas que regulen
y garanticen el control de su actividad, todas las cuales forman parte del
derecho administrativo.

B) La concepcion politica del Estado

Segun la doctrina, “las relaciones que unen entre si los diversos ele-
mentos constitutivos de caracter tradicional del mismo Estado —gobierno,
pueblo y territorio, sobre la base de concepciones especificas del caracter
politico — juridico” dan lugar a diversas concepciones politicas del Estado:
el Estado democratico, el Estado socialista y el Estado totalitario.'*

Frente a estas concepciones, el Estado colombiano tradicionalmente
ha sido un Estado democréitico. En efecto, salvo durante algunos periodos
de gobierno de facto en el siglo XIX, fruto de las diversas guerras civiles
que vivio la sociedad colombiana, y de los afios 1953 a 1957, la organizaciéon
del Estado colombiano ha sido democratica. En la actualidad, de confor-
midad con el articulo 1° de la Constitucion Politica, Colombia es un Estado
democratico, ya no simplemente representativo sino que el modelo cons-
titucional pregona la aplicacién de una democracia participativa fortalecida
con la introduccién de mecanismos de participacién ciudadana distintos al
simple voto, como se evidencia en el articulo 103, el cual consagra, ademas
del voto, otros mecanismos de participacién ciudadana como el plebiscito,
el referendo, la consulta popular, el cabildo abierto, la iniciativa legislativa
y la revocatoria del mandato."

12 PAOLO BISCARETTI DI RUFFIA, Introduccién al derecho constitucional comparado, traduccion de la 6. ed.
italiana, Bogota, Fondo de Cultura Econémica, 1997, p. 114.
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La consagracién de la democracia participativa como forma del Es-
tado colombiano también trae importantes consecuencias para el derecho
administrativo. En efecto, la participacién ciudadana en las decisiones de
la administracién puablica encuentra un espacio cada vez mayor, tanto en
la elaboracién misma de la decisién como en su control, aumentando con
ello la legitimidad de las actuaciones administrativas, pues en los casos
en que ella se aplica, dichas actuaciones dejan de ser simplemente unila-
terales y mediante la participacién de los ciudadanos destinatarios de las
mismas se convierten en decisiones consensuadas.'* En cuanto al control
de la administracién publica, éste deja de ser simplemente institucional,
es decir, realizado por el mismo Estado, pues el ciudadano, ademas de
los tradicionales instrumentos de control administrativo y judicial, tiene
la posibilidad de convertirse en veedor de la actuacién administrativa en
temas tan trascendentales como el gasto publico.

C) La forma del gobierno

Cuando se habla de la forma de gobierno de un Estado se hace refe-
rencia a la manera como se encuentran repartidos los poderes publicos
dentro de los 6rganos del Estado, estableciendo cudl de ellos tiene una
cierta preeminencia sobre los otros. La distincién mas tradicional de las
formas de gobierno se traduce en la division tripartita aristotélica: monar-
quia, aristocracia y democracia, con sus formas degeneradas de tirania,
oligarquia y demagogia. Sin embargo, frente a regimenes de democracia
clasica, resulta mas 1til tomar en consideraciéon el 6rgano competente para
trazar la direccién politica general, como criterio de clasificacién, frente a lo
cual encontramos tres formas especificas de gobierno: la constitucional pura
(mondrquica o presidencial), la constitucional parlamentaria (monarquica
o republicana) y la constitucional directorial.'

Frente a esas formas de gobierno, el régimen constitucional colom-
biano, desde siempre y aun en la Constitucién de 1991, vigente en la
actualidad, ha mostrado una fuerte preeminencia del poder ejecutivo,

13 Sobre la democracia participativa en Colombia, puede verse a MANUEL JOSE CEPEDA, Introduccién a la
Constitucion de 1991, Bogotd, Presidencia de la Republica, 1993, p. 147 y ss, y a JAIME ARAUJO RENTERIA,
Principios de derecho constitucional, Bogota, McGraw Hill, 1999, p. 3y ss.

4 En relacion con los actos administrativos consensuales, véase a LUCIANO PAREJO ALFONSO, Derecho adminis-
trativo, Barcelona, Editorial Ariel, 2003, p. 941 y ss.

15> Sobre las diversas formas de gobierno, véase a PAOLO BISCARETTI DI RUFFIA, ob. cit., p. 153y ss.
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por lo cual ha sido calificado, mas que como un régimen simplemente
presidencial, como un régimen “preponderantemente presidencialista”,
como lo ha expresado Jacques Lambert,'® influido por los sistemas politi-
cos de Espaiia, Estados Unidos y Francia. Las caracteristicas del régimen
presidencial colombiano, dada la muy fuerte preeminencia del poder eje-
cutivo, han llevado a que se le califique como un sistema presidencialista,
en el sentido de constituir una versién acentuada del sistema presidencial
de los Estados Unidos."”

La reafirmacion del sistema presidencial en Colombia mantiene im-
portantes influencias sobre el derecho administrativo, pues la existencia de
una preeminencia del poder ejecutivo implica que éste goza de facultades
y poderes que amplifican su campo de acciény, en consecuencia, el ambito
de regulacién de las normas del derecho administrativo.

D) La reparticién de competencias estatales a nivel territorial

Frente a la distribucién del poder en razén de las funciones del Esta-
do, desarrollada por Montesquieu mediante el principio de la separacién
de poderes, la organizacién de un Estado también implica plantearse la
cuestion de si el ejercicio del poder y de las respectivas funciones publicas
se distribuye o no desde el punto de vista territorial. En otras palabras,
si el poder se concentra exclusivamente en manos del Estado o si, por el
contrario, se distribuye entre él y las diversas comunidades que habitan
parte del territorio estatal.

Al respecto, buena parte de los Estados modernos se encuentran di-
vididos territorialmente, por dos razones principales: por una parte, una
razén practica consistente en la imposibilidad de resolver todos los asuntos
del Estado desde el centro y, por otra, una razoén politica derivada de la
existencia de necesidades locales especificas que generan presién sobre el
Estado para que les sea permitido a las comunidades locales resolverlas.
Dentro de esa division territorial, existen autoridades que gobiernan el
Estado en su conjunto, y autoridades que gobiernan las partes o sectores
en que se encuentra dividido el territorio del Estado.

La existencia de divisiones territoriales en el Estado y de las corres-

16 Véase JACQUES LAMBERT, América Latina, estructuras sociales e instituciones politicas, Barcelona, Ediciones
Ariel, 1973, p. 54 y ss.

17 Sobre el presidencialismo colombiano, puede consultarse nuestro estudio titulado Los actos del ejecutivo en
el derecho colombiano, Bogota, Editorial Temis, 1977, p. 6 y ss.
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pondientes autoridades con poder nacional o territorial determina la
existencia de las diversas clases de Estado, segiin que las relaciones entre
las divisiones territoriales y el Estado, y entre las autoridades nacionales y
territoriales, sean de mayor o menor dependencia o autonomia. Las cla-
ses de Estado que resultan de la aplicacion de los anteriores criterios son,
basicamente, el Estado federal, el Estado unitario y el Estado regional.'®

En relacién con esta perspectiva, es preciso hacer notar que durante
el siglo XIX la mayor preocupacién en cuanto a la organizaciéon del Esta-
do colombiano fue la de si debia adoptarse un sistema federal o unitario.
Dadas las circunstancias de todo Estado naciente, en ese siglo fue muy
comun el cambio constante de la arquitectura constitucional del Estado
colombiano, en el sentido de que unas veces Colombia fue organizada como
Estado federal (Constituciones de 1853, 1858y 1863), y otras como Estado
unitario (Constituciones de 1821, 1830, 1832, 1843y 1886). Dentro de esa
inestabilidad constitucional, la Constitucién de 1886 vino a poner punto
final a la discusién de si el Estado colombiano debia ser unitario o federal,
al tomar como partido la primera de esas posibilidades de organizacion,
decisién que aun se mantiene.

En efecto, dentro de la configuracién constitucional actual, Colom-
bia se encuentra organizada como un Estado unitario, pues el articulo 1°
de la Constitucién de 1991, expresa que “Colombia es un Estado social
de derecho organizado en forma de Republica unitaria, descentralizada
y con autonomia de sus entidades territoriales”. Sin embargo, la lectura
y el analisis de esta norma constitucional, permite afirmar que Colombia
tampoco es simplemente un Estado unitario, pues aplica fuertes elemen-
tos de descentralizacion territorial y de autonomia de las entidades terri-
toriales, aunque limitada, que atentan el centralismo dentro del Estado
unitario colombiano.

La existencia de un Estado unitario, aunque descentralizado y con
autonomia de las entidades territoriales, implica la existencia de estructu-
ras administrativas que responden a esa conformacién del Estado. Igual-
mente implica que serd mayor el aparato administrativo en las entidades
territoriales en la medida en que las corporaciones publicas seccionales y
locales, elegidas popularmente, no forman parte del legislativo sino que

'8 Para extenderse sobre estas clases de Estado, puede consultarse nuestra obra Estructura del poder piblico en
Colombia, 9. ed., Bogotd, Editorial Temis, 2004, p. 11y ss.
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hacen parte de la administraciéon publica, aunque con cierta autonomia y
competencias propias y exclusivas. Ademads, la conformacién del Estado
descrita permite desarrollar los llamados instrumentos de atenuacién del
centralismo, como la descentralizacion en sus diversas formas, la descon-
centracion y la delegacion.

IV Principales Principios y Criterios Constitucionales que afectan al
Derecho Administrativo

Como expresién de las relaciones entre el derecho administrativo
y el derecho constitucional, que hemos identificado en el acapite I de este
trabajo, y del modelo de Estado que ha quedado descrito en el punto 1II,
la Constituciéon colombiana actual consagra multiples principios y criterios
que, de una u otra forma, se reflejan en el derecho administrativo. Entre
esos multiples principios y criterios podemos identificar, como los mas
importantes, los siguientes:

1. El principio de la unidad nacional, reflejado en diversas disposiciones
constitucionales, a partir del preambulo y el articulo 1°, segtin
el cual “Colombia es un Estado social de derecho organizado en
forma de Republica unitaria”. Este principio se refleja de manera
muy amplia, a su vez, en el conjunto del derecho administrativo,
especialmente en el tema de la organizacién del Estado, que esta
marcado por el concepto de unidad. Asi, por ejemplo, el control
judicial de la administracién, que esta en cabeza de la jurisdicci-
6n contencioso administrativa, se ejerce bajo el principio de la
unidad nacional, en el sentido de que dicha jurisdicciéon especial,
como toda la rama judicial, estd en manos de la nacién y no de
las entidades territoriales.

2. El principio de la descentralizacion, también consagrado en el arti-
culo 1°y que constituye una limitacién al principio de la unidad
nacional, en la medida en que si s6lo se aplicara este Gltimo todas
las funciones del Estado estarian centralizadas, mientras que el
principio de la descentralizacién permite matizar y racionalizar los
efectos del criterio de unidad, por medio del traslado de funciones
administrativas a las entidades territoriales y demas “entidades
descentralizadas”, concepto este ultimo que desde hace varias
décadas ha jugado un papel importante en el derecho colombiano
para referirse a todas aquellas personas juridicas pablicas diferen-
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tes del Estado propiamente dicho.

3. El principio de autonomia de las entidades territoriales, igualmente
consagrado en el articulo 1° de la Constitucién, y reflejado en el
régimen politico y administrativo de estas entidades, contenido
en el Titulo XI de la Constitucién y desarrollado en los diferentes
estatutos que regulan la vida administrativa de los departamentos,
municipios, distritos y dreas metropolitanas. Ademads, debe tenerse
en cuenta que la Constitucién de 1991 prevé la existencia, como
otras expresiones de la autonomia territorial, de las regiones,
provincias y territorios indigenas, que atin no han empezado a
funcionar por la ausencia de los estatutos legales y administrativos
que desarrollen las correspondientes disposiciones constitucio-
nales. Igualmente, la existencia de esta autonomia se traduce en
la consagracién constitucional de competencias administrativas
que son exclusivas de las entidades territoriales.

4. El principio de la participacion, expresado en diferentes normas
constitucionales, empezando por el articulo 1°, y reflejado en los
mecanismos de participacion ciudadana a los que se refieren el
Titulo IV y el capitulo I del titulo IX, asi como en las leyes estatu-
tarias que desarrollan estas normas. Como lo sefalamos atras,
el modelo constitucional colombiano consagra una democracia
participativa, fortalecida con la introduccién de mecanismos de
participacién ciudadana diferentes del sufragio, como lo son el
plebiscito, el referendo, la consulta popular, el cabildo abierto,
la iniciativa legislativa y la revocatoria del mandato. El principio
de participacién se encuentra reforzado con la consagracién en
el titulo IX de toda una organizacién electoral encargada de la
aplicaciéon practica de la participacién ciudadana.

5. El principio de prevalencia del interés general, consagrado, entre
otros, en los articulos 1°, 58 y 209 de la Constitucién, de acuerdo
con el cual las decisiones estatales, incluidas las decisiones admi-
nistrativas, deben tener como finalidad la satisfaccién del interés
de la comunidad. Para el efecto, la Constitucion dota al Estado de
instrumentos como la extincién del dominio de bienes adquiridos
ilicitamente, la expropiacién y la funcién social y ecoldgica de la
propiedad. Como otra expresiéon de la prevalencia del interés
general, es un deber del Estado la proteccién del espacio pablico
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y su destinacién al uso comun, el cual prevalece sobre el interés
particular. Igualmente, en desarrollo de este principio se impone
como sancién la nulidad de los actos estatales que lo desconozcan.

6. El principio de la jerarquia normativa, consagrado en el articulo 4°
de la Constitucién Politica y desarrollado en las normas consti-
tucionales sobre control judicial de la actividad legislativa y
administrativa. Este principio parte de la idea de la supremacia
de las normas constitucionales y de una consecuente estructura
jerarquizada del ordenamiento juridico, en la cual las normas
legales y administrativas siempre deben expedirse, tanto formal
como materialmente, de conformidad con las normas superiores.
Como desarrollo de este principio, el sistema juridico colombiano
consagra la accién de inconstitucionalidad de las leyes y diversas
acciones judiciales contra los actos administrativos. Ademas, se
ha reconocido la posibilidad de ejercer el control constitucional
de las normas legales y administrativas por via de excepcion, es
decir, a través de la posibilidad de inaplicar esas normas cuando
violan el citado principio.

7. El principio de legalidad, consagrado en diversas normas constitu-
cionales, entre ellas el articulo 1°, que se refiere al Estado de
derecho, y los articulos 6° y 121 que prohiben a las autoridades
publicas extralimitarse en el ejercicio de sus funciones. Este
principio encuentra expresion practica en la sujeciéon plena de la
administracién publica a la legalidad y en su vinculacién positiva
al ordenamiento juridico en el sentido de que la administraciéon
requiere de habilitacién legal previa, es decir, que la accién admi-
nistrativa debe ser desarrollada segin una regla de referencia
preestablecida y no de modo arbitrario, de tal manera que no
puede existir empleo publico que no tenga previamente consa-
gradas funciones detalladas.

8. El principio de la diversidad étnica y cultural de la nacion, consagrado
en los articulos 1°, 7°y 8°, que reconoce el caricter pluralista del
Estado colombiano, especificamente en lo que tiene que ver con
los asuntos étnicos y culturales. En efecto, Colombia es un Estado
con una multiplicidad de etnias y culturas que conviven en ella y
que la Constitucién reconoce y protege a través de diversos me-
canismos como la participacién de las negritudes y los grupos
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indigenas en el Congreso de la Republica y la existencia de terri-
torios indigenas como entidades territoriales. Todo ello se desar-
rolla no solo a través de leyes sino de actuaciones administrativas
que obligan a la administraciéon puablica a enmarcar dentro de ese
principio las actuaciones que tienen que ver con €sos aspectos
étnicos y culturales.

9. El principio de la dignidad humana, consagrado el articulo 1°, con-
forme al cual Colombia es un Estado... fundado en el respeto de
la dignidad humana”. Este principio impone obligaciones y res-
tricciones importantes a la actividad del Estado, especialmente
de la administracién publica, al obligarla a que sus acciones estén
orientadas por el mismo, como derecho fundamental.

10. El principio de igualdad, reflejado en diversas disposiciones consti-
tucionales como el preambulo y el articulo 13, y que se traduce
en que las autoridades publicas estan obligadas a dar igual trato y
proteccién a las personas, y éstas gozaran de los mismos derechos,
libertades y oportunidades, sin discriminacién. En el propésito
de alcanzar una igualdad material, la administracién puablica
tiene un papel fundamental no sélo en cuanto esta obligada
a respetar este derecho fundamental sino a realizar acciones po-
sitivas tendientes a lograr tal fin.

11. El principio del debido proceso, consagrado en el articulo 29 de la
Constitucién y que tradicionalmente fue entendido como garantia
de los procesados judicialmente. Sin embargo, la Constitucién de
1991 dej6 claro que el “debido proceso se aplicard a toda clase
de actuaciones judiciales y administrativas”. En consecuencia, la
administracién, siempre que adelante un procedimiento admi-
nistrativo, estara en el deber de seguir rigurosamente las ritua-
lidades establecidas en las normas juridicas que constituyen una
garantia del ciudadano frente al poder de la administracién.

12. El principio de proteccion de los derechos vy libertades fundamentales,
que se desprende del Titulo II de la Constitucién bajo la idea de
que no basta la consagraciéon expresa de los derechos y libertades
fundamentales, sino que es preciso que existan instrumentos para
lograr su verdadera efectividad. Asi, la Constitucién consagra las
acciones de tutela, de cuamplimiento, populares y de grupo, como
medios judiciales especiales para hacer efectivos esos derechos.
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13. El principio del respeto de los derechos adquiridos, consagrado en el arti-
culo 58 de la Constitucién. Este principio obliga a la administracion
a que con sus actuaciones no desconozca los derechos adquiridos
por los particulares con arreglo a las leyes. Como desarrollo de este
principio, la misma norma, en aplicacién del principio de preva-
lencia del interés general, autoriza la expropiacién por via judicial
y administrativa, pero impone como carga a la administracién el
deber de indemnizar los dafos que una actuacién de esta clase
pueda generar a un particular titular de un derecho adquirido.

14. El principio de proteccion de los bienes publicos, reflejado en diversas
normas constitucionales, especialmente en los articulos 63, 72
y 75, que hacen inalienables, imprescriptibles e inembargables los
bienes de uso publico, los parques naturales, las tierras comunales
de los grupos étnicos, el patrimonio arqueolégico y cultural de
la Nacién y el espectro electromagnético. Igualmente, en virtud
de este principio, es deber del Estado velar por la protecciéon
del espacio publico y su destinacién al uso comuan. Todo ello se
desarrolla a través de diversas normas legales y reglamentaciones
administrativas.

15. El principio de la responsabilidad del Estado y sus servidores, reflejado en
diversas normas constitucionales, en especial el articulo 90, erige
en obligacién del Estado y de sus servidores la reparacién de los
dafnos antijuridicos que sus actuaciones generen, lo cual consti-
tuye el fundamento de uno de los capitulos mas importantes del
derecho administrativo, como es el de la responsabilidad publica.

16. El principio de la separacion de poderes, consagrado en el articulo
113 y desarrollado en los Titulo V a XI, conforme al cual el po-
der del Estado colombiano se encuentra dividido entre las ramas
legislativa, ejecutiva y judicial, pero ademas existen otros 6rganos
auténomos e independientes que cumplen las demas funciones
del Estado. No obstante la existencia de esta separacién, la misma
norma constitucional aclara que las ramas y érganos del poder
publico, para lograr la realizacién de los fines del Estado, deben
actuar armoénicamente entre si bajo el principio de colaboracién.
Como se comprende facilmente, este principio se refleja en todo
el tema de la organizacién administrativa, que es otro de los capi-
tulos fundamentales del derecho administrativo.
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17. El principio de carrera administrativa, consagrado en el articulo 125
de la Constituciéon Politica, de conformidad con el cual, como
regla general, los empleos en los diversos 6rganos y entidades
estatales deben proveerse por el sistema de concurso publico,
de tal manera que los funcionarios ingresen al servicio y puedan
ascender en la jerarquia administrativa por méritos y su retiro s6lo
pueda darse por causas legales. El desarrollo de este principio da
lugar a todo un capitulo del derecho administrativo que es el de
la funcién publica.

18. Los principios de la funcion administrativa, consagrados expresamente
en el articulo 209 de la Constituciéon, de acuerdo con el cual esta
funcién esta al servicio de los intereses generales y debe desarro-
llarse con fundamento en los principios de igualdad, moralidad,
eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad. Estos
principios se reflejan en otras normas constitucionales y se desa-
rrollan en los diferentes estatutos legales que regulan el ejercicio
de la funcién administrativa. Tal es el caso, por ejemplo, de los
articulos 23 y 74 de la Constitucién que consagran los derechos
de peticién y de acceso a los documentos publicos, los cuales son
expresion del principio de publicidad de la funcién administra-
tiva y se encuentran desarrollados en el Cédigo Contencioso
Administrativo.

19. El principio de control de la actividad administrativa, consagrado en
diversas disposiciones constitucionales como el Capitulo 3 del Ti-
tulo VIII'y el Titulo X. Este principio se refiere, en primer lugar, al
control judicial de la actividad administrativa, por medio de una
jurisdiccién especializada en el juzgamiento de las actuaciones de
la administraciéon publica. Ademas, la Constitucién hace especial
énfasis en los controles administrativos, a través del control dis-
ciplinario y el control fiscal. Finalmente, en concordancia con el
principio de participacién, la Constituciéon prevé un control interno
y un control ciudadano de la actividad administrativa, los cuales
son desarrollados por la ley.

20. El principio de la libertad econdmica, consagrado en el articulo 333
bajo la idea de que la libertad econémica y la iniciativa privada
son libres dentro de los limites del bien coman. La misma dispo-
sicién constitucional le impone como obligacién al Estado la de
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promover la libre competenciay la de realizar acciones para impe-
dir restricciones en tal libertad y abusos en la posicién dominante
del mercado nacional. Igualmente, la exigencia de permisos y
otros requisitos previos s6lo podra hacerse en la medida en que
la ley asi lo disponga.

21. El principio de intervencion del Estado en la economia, consagrado
en los articulos 333 y 334, parte de la aceptacion de la libertad
econdémica de los particulares, pero impone al Estado la direcci-
6n general de la economia, para lo cual podra intervenir en la
explotacién de los recursos naturales, en el uso del suelo, en la
produccién, distribucién y consumo de los bienes y servicios, con
el fin de racionalizar la economia y de lograr el mejoramiento de
la vida de los habitantes, la distribucién equitativa de las opor-
tunidades y la preservaciéon de un ambiente sano. En este deber
y facultad de intervencién del Estado en la economia tiene un papel
preponderante la administracién, en la medida en que es la rama
del poder publico que tiene el deber de adelantar las acciones
concretas para lograr las finalidades para las que esta concebida
esta intervencion.

22. El principio de la planeacion, consagrado en el Capitulo 2 del Titulo
XII, se refiere a que toda la actividad del Estado, pero especial-
mente la actividad de la administraciéon publica, debe realizarse
de acuerdo con un plan de desarrollo que incluye propésitos y
metas de largo y mediano plazo, y presupuestos plurianuales.
Esta obligacién de planeaciéon no se limita al nivel nacional sino
que las entidades territoriales también deben ajustarse a sus pro-
pios planes de desarrollo. Finalmente, teniendo en cuenta que
la administracién publica es la principal destinataria del plan, el
ejecutivo tiene el mayor protagonismo en su elaboracién y puede
llegar, inclusive, a ser el competente para su aprobacién cuando
el legislador no lo hace oportunamente.

23. El principio de legalidad del gasto piiblico, consagrado en el Capitulo 3
del Titulo XII, de conformidad con el cual el Estado s6lo podra re-
alizar erogaciones con cargo al tesoro publico y percibir impuestos
y contribuciones que se encuentren previamente considerados en el
presupuesto anual, el cual debera estar de acuerdo con los planes
nacionales de desarrollo. En consecuencia, la administracion no es
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libre para la ejecucién del gasto pablico sino que, por el contrario,
se encuentra limitada por las disposiciones que al respecto hayan
sido consignadas en el respectivo presupuesto anual. Este principio
es desarrollado por la ley a través de un completo estatuto que
regula la actividad de la administracién en esta materia.

24. El principio del acceso de todos a la prestacion eficiente de los servicios
publicos, consagrado en el capitulo 5 del Titulo XII. Este princi-
pio se refiere a que, de una parte, es deber del Estado asegurar
la prestacion eficiente de los servicios publicos, ya sea directa o
indirectamente, por comunidades organizadas, o por particulares
y, de otra, que todos los habitantes tienen derecho a acceder a
ellos. Este principio se desarrolla por medio de los estatutos que
regulan la prestacién de los diferentes servicios y que constituyen
el objeto de una parte muy importante del derecho administrativo.

V Las Instituciones del Derecho Administrativo que han sido
elevadas a rango constitucional

La Constituciéon colombiana de 1991 presenta como uno de sus ras-
gos caracteristicos el ser calificada de “reglamentarista”. Este calificativo
precisamente ha querido senalar la circunstancia de que es una Constitu-
cién que no solo consagra principios y normas generales, como ha sido la
filosofia que ha inspirado la mayoria de las constituciones de los diversos
paises, sino que en su redaccién ha llegado a incluir normas detalladas, pro-
pias mas bien de las disposiciones que deben desarrollar la Constitucién.

Esa circunstancia ha facilitado el que diversas instituciones publicas,
que hasta antes de la Constitucién de 1991 tenfan apenas reconocimiento
legal o simplemente administrativo, hayan sido elevadas a rango consti-
tucional.

En ese orden de ideas, encontramos un primer grupo de princi-
pios e instituciones que ya estaban presentes en la Constitucién de 1986y
que la Constituciéon de 1991 vino simplemente a ratificar. Tal es el caso
de principios como el de la unidad nacional o el caracter democrético y
republicano del Estado. Lo mismo sucede con algunos derechos y liber-
tades, como la libertad individual y la garantia del respeto a los derechos
adquiridos, que ya se encontraban consagrados y vinieron a ser ratifica-
dos. Lo propio ocurre con diversas instituciones de la organizaciéon del
Estado, resultantes de la aplicacién del principio de la separacién de
poderes que fueron ratificadas por la Constitucién de 1991 con algunas
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precisiones. Finalmente, en relacién con el régimen econémico y de
hacienda publica, también encontramos principios e instituciones rati-
ficados, como el deber de realizar presupuestos anuales y de ajustar el
gasto publico a ellos, que ya se encontraba consagrado en la Constituciéon
de 1886. Obviamente, en relacién con estos principios e instituciones
no puede hablarse de elevacién a rango constitucional en la medida en
que ellos, de una u otra forma, estaban consagrados y contenidos en la
constitucién anterior.

Otros principios e instituciones incluidos en la Constitucién de 1991
también ya estaban consagradas en la Constitucién de 1886, pero con
una visién o contenido diferente, por lo cual tampoco podemos hablar
propiamente de elevacién a rango constitucional sino, mas bien, de trans-
formacién en su concepcién. Tal es el caso, por ejemplo, del Estado social
de derecho, consagrado como uno de los pilares de la Constitucién de 1991,
que tradicionalmente venia consagrado en las constituciones anteriores
como simple “Estado de derecho”, al cual se le habian agregado, poco a
poco, algunos deberes sociales.

Pero no hay duda de que otros principios e instituciones consagrados
en la Constitucién de 1991 lo fueron de manera novedosa en ella. Algu-
nas porque no existian en el derecho colombiano, como la consagracién
de ciertos derechos y las acciones de tutela, de cumplimiento, populares y
de grupo para su garantia. Pero otros aparecen como novedosos no nece-
sariamente porque no existieran en la vida institucional de Colombia,
sino porque su consagracion era apenas legal o reglamentaria, por lo
cual, respecto de ellos, puede hablarse efectivamente de su elevaciéon a
rango constitucional.

Asi, frente a los grandes temas que estan regulados en la Constitucién
de 1991, podemos identificar, los siguientes principios e instituciones que
han sido objeto de elevacién a rango constitucional, sin que esta identifica-
cién sea taxativa, en virtud de las limitaciones de extensién de este trabajo:
A) En cuanto a los principios fundamentales

La Constituciéon de 1991, ademas de incluir en su preambulo un buen
numero de principios y valores, dedica su Titulo I a los Principios Funda-
mentales que rigen la vida institucional del pais. En este grupo encontramos
los siguientes principios que no aparecian mencionados en la Constitucién
anterior pero que tenian algin reconocimiento en las leyes o en reglamen-
taciones administrativas:
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El reconocimiento de la diversidad étnica y cultural se consagra
expresamente como uno de los principios fundamentales en los que se
encuentra fundado el Estado colombiano. Este reconocimiento existia
en el ordenamiento juridico en instituciones como los resguardos indi-
genas, que eran objeto de diversas regulaciones, pero como fruto del de-
bate pluralista que dio lugar a la Constituciéon Politica de 1991, mereci6
ser elevado a categoria constitucional, especificamente en el articulo 7°
de la Constitucion.

Lo propio ocurri6 con la proteccién de las riquezas culturales y natu-
rales de la nacién, la cual también encontraba reconocimiento en normas
dispersas del ordenamiento colombiano, como las leyes que protegian el
patrimonio histérico de la nacién asi como las normas sobre explotacién
de los recursos naturales renovables y no renovables, pero el articulo 8° de
la Constitucién vino a elevar a categoria constitucional ese deber estatal.

En cuanto al principio de la integracién latinoamericanay del Caribe,
resulta evidente que con ocasién de los diversos tratados de integracién
suscritos y ratificados por Colombia con anterioridad a 1991, como el
Acuerdo de Cartagena de 1968, que reunio a los paises del area andina
como un mercado comun, se pretendia tal integracién como un propo-
sito nacional. Sin embargo, recogiendo este proposito, el articulo 9° de la
Constitucién erige la integracion con estas areas como uno de los principios
fundamentales del Estado colombiano.

Finalmente, en lo que hace a los idiomas oficiales de Colombia, con
anterioridad a la Constitucién de 1991 resultaba evidente que el castella-
no se utilizaba como el idioma oficial, al punto que las normas procesales
asi lo disponian expresamente. El articulo 10° de la Constitucién de 1991
erigié como principio fundamental el uso del castellano como idioma
oficial, pero reconociendo también las lenguas y dialectos de los grupos
étnicos como oficiales en sus territorios, al mismo tiempo que consagré
como deber la ensenanza bilingiie en las comunidades con tradiciones
lingtiisticas propias.

B) En cuanto a los derechos, garantias y deberes

La carta de derechos y libertades de 1991, contenida en el Titulo II
de la Constitucién, constituye una ampliaciéon muy importante en relaciéon
con la que contenia la Constitucién Politica de 1886. Esta nueva carta de
derechos y libertades responde, en muchos casos, al cuamplimiento de com-
promisos internacionales de derechos humanos adquiridos por Colombia
por medio de la suscripcién de tratados durante la segunda mitad del siglo
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XX. Los derechos y libertades protegidas aumentaron especialmente en lo
referente a los derechos sociales y colectivos, e igualmente se consagraron
mecanismos judiciales de proteccién efectiva de los derechos y libertades
consagrados.

En relacién con instituciones propias del derecho administrativo,
la Constituciéon de 1991 elevé a rango constitucional algunas de ellas que
con anterioridad se encontraban consagradas en la ley. Asi, en primer
lugar, como ya tuvimos ocasiéon de expresarlo, el articulo 29 consagra el
derecho al debido proceso, incluyendo expresamente la previsién de que
tal derecho se aplique a toda clase de actuaciones administrativas. Este
debido proceso administrativo se encontraba previamente consagrado
en el Codigo Contencioso Administrativo como uno de los principios que
debian seguirse en las actuaciones administrativas, pero por su importancia
el constituyente de 1991 quiso elevarlo a rango constitucional con la cate-
goria de derecho fundamental.

Otra de las instituciones relevantes para el derecho administrativo,
que fue elevada a rango constitucional, fue el principio general de la buena
fe. Tal principio se encontraba consagrado en las normas de derecho pri-
vado, como el Cédigo Civil y el Codigo de Comercio, y la jurisprudencia
lo habia considerado un principio general del derecho. El articulo 83 de la
Constitucién Politica de 1991 consagré su existenciay deber de aplicacion,
extendiéndolo al punto de establecer la presuncién de la buena fe en las
actuaciones de los particulares ante las autoridades publicas.

La responsabilidad del Estado y de sus servidores fue reconocida y
desarrollada en Colombia pretorianamente por la jurisprudencia civil y
administrativa desde finales del siglo XIX. Pero el constituyente de 1991,
al reconocer la importancia de esta institucién, decidié elevarla a rango
constitucional, estableciendo en el articulo 90 que el Estado y sus servidores
son responsables por los dafnos antijuridicos causados por sus actuaciones.

Finalmente, en cuanto a la proteccién del patrimonio publico, diver-
sas normas de categoria legal se referian a las diferentes clases de bienes
publicos, sus caracteristicas juridicas y su proteccién. La Constitucién de
1991 quiso hacer énfasis en la importancia de tales bienes y en los articulos
63, 72 y 75 dispuso que los bienes de uso publico, los parques naturales,
las tierras comunales de los grupos étnicos, el patrimonio arqueolégico
y cultural de la Nacién y el espectro electromagnético son inalienables,
imprescriptibles e inembargables. Asi mismo, se erigi6 a categoria cons-
titucional el concepto de espacio publico y el deber de su protecciéon por
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parte del Estado.

C) En cuanto a la organizacién del Estado

En este tema, que es el de mayor extensién en su tratamiento por
la Constitucién de 1991, encontramos el mayor nimero de ejemplos de
instituciones del derecho administrativo elevadas a rango constitucional.

En este sentido podemos citar como ejemplo indiscutible el de la
llamada en la Constitucién de 1991 “organizacién electoral”, conformada
por el Consejo Nacional Electoral y la Registraduria Nacional del Estado
Civil, que hoy constituyen érganos auténomos e independientes de las ra-
mas del poder publico y que tienen a su cargo la organizacién, direccién y
vigilancia de las elecciones y lo relativo a la identificaciéon de las personas.
Se trata de un tipico caso de elevacién a rango constitucional, pues estas
instituciones existian en el régimen anterior, pero no por consagracion
constitucional sino por reconocimiento de caracter legal, y se consideraba
que hacian parte, aunque con cierto grado de autonomia, de la rama eje-
cutiva del poder publico.

Otro ejemplo de elevacién de instituciones del derecho administrativo
a rango constitucional estd dado por el reconocimiento y regulaciéon del
Banco de la Republica en la Constitucién de 1991. En efecto, esta enti-
dad, que viene ejerciendo en Colombia las funciones de banca central,
fue creada desde 1923, con la finalidad de manejar la politica monetaria
y a partir de ese momento fue adquiriendo mayor importancia, lo cual se
reflej6 en la expedicién de diversas leyes que periédicamente la transfor-
maban y fortalecian. Sin embargo, hasta antes de la Constitucién de 1991
se le consideraba como una institucién administrativa, perteneciente a la
rama ejecutiva, a pesar de que su proceso de fortalecimiento llegé hasta el
punto de ser considerada “entidad de naturaleza Ginica”. La Constitucién
de 1991, como uno de los efectos de su especial preocupacién por regular
lo atinente al régimen econdémico y la hacienda publica, elevé a rango
constitucional a esta entidad, reconociéndole autonomia especial y forta-
leciendo y reconociendo sus funciones en el propio texto constitucional.

El régimen de los servidores publicos, a través de sistema de carrera
administrativa, que conlleva su seleccién por medio de concurso publico
de acuerdo con los méritos, y su permanencia y retiro de acuerdo con una
regulacién propia, es otro de los tipicos ejemplos de instituciones del de-

recho administrativo que se elevaron a rango constitucional. En efecto, en
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vigencia de la Constitucién de 1886, especificamente desde 1938, se intent6
en Colombia la aplicacién de una carrera administrativa y, posteriormente,
diversas normas pretendieron dar aplicaciéon prictica a este sistema. La
Constitucion de 1991, en aras de la tecnificacién y despolitizacion de los
empleos publicos, ordené que éstos fueran proveidos, por regla general,
por el sistema de carrera administrativa, con fundamento en los méritos
de los aspirantes a dichos empleos, y elevé a categoria constitucional las
bases para la aplicacién de este sistema.

En cuanto a los principios que regulan el ejercicio de la funcién admi-
nistrativa, que son de capital importancia para el derecho administrativo,
la mayoria se encontraban previstos en diversas normas, especialmente en
el Codigo Contencioso Administrativo. A este respecto, la Constitucién de
1991 ratificé su existencia y elevé a categoria constitucional el deber de
aplicacién de varios de esos principios, como los ya mencionados de igual-
dad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad.

Finalmente, los mecanismos de atenuacion del centralismo habian
sido desarrollados legalmente desde antes de 1991. Asi, en la normativi-
dad legal que regulaba la organizacién de la administracién publica se
contemplaba ya la descentralizacién administrativa, la delegacién y la
desconcentracién de funciones. A este respecto, si bien podria decirse que
en las altimas reformas de la Constitucién de 1886 se encontraban tacita-
mente reconocidos estos conceptos, la Constitucion de 1991, al reconocer
la importancia, dispuso expresamente que la funcién administrativa debe
ser ejercida mediante la utilizacién de esos mecanismos y llegé hasta regla-
mentar diversos aspectos de los mismos, como es el caso de la responsabi-
lidad del delegante y el delegatario en materia de delegacién, asi como otros
temas referentes a la descentralizacion por servicios y por colaboracion.
D) En cuanto al régimen econémico y la hacienda publica

Como lo expresamos en el acapite anterior, la Constitucion de 1991
se preocup6 de manera especial por el régimen econémico y la hacienda
publica, hasta el punto de dedicar a ese tema un gran Titulo (el Titulo
XII), conformado por 42 articulos y dividido en seis capitulos, frente al
tratamiento que le daba la Constitucién de 1886, en la cual apenas existia
un pequeino Titulo conformado por 12 articulos.

Como podra comprenderse, lo anterior implica que ademas de la
constitucionalizacién del Banco de la Republica como instituciéon, también

se elevaron a categoria constitucional diversos principios y disposiciones que
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antes tenian apenas consagraciéon legal y administrativa. Esos principios y
disposiciones tienen que ver especialmente con los planes de desarrollo,
el presupuesto, la distribucién de recursos y competencias entre la naciéon
y las entidades territoriales y los servicios publicos, temas todos ellos que
s1 bien estaban mencionados en la Constitucién anterior, en la de 1991
son objeto de desarrollos y regulaciones precisas, muchas de las cuales
estaban consagradas desde antes en estatutos de categoria simplemente
legal o administrativa.

Asi, por ejemplo, en relacién con los planes de desarrollo, si bien
la Constitucién de 1886 ya consagraba esta institucién como obligatoria
para el funcionamiento de la administracién publica, su aplicacién habia
sido muy parcial, algunas veces por ausencia de regulaciones precisasy otras
por falta de fuerza de esas regulaciones. Ante esa situacién, la Constituciéon
de 1991 vino a consagrar, en los articulos 339 a 344 diversos aspectos de
esta institucién, muchos de los cuales contienen disposiciones que deberfan
ser mas de caracter legal y administrativo que constitucional.

Respecto del presupuesto, la Constitucion de 1991 recogié el conte-
nido de las disposiciones que venian de la Constitucién de 1886, pero, a
su vez, afladié un buen nimero de otras, varias de las cuales ya estaban
incluidas en el estatuto legal que regula la preparacién, aprobacién y
ejecuciéon del presupuesto o podrian hacer parte de €l, sin necesidad de
consagracién constitucional. Tal es el caso, por ejemplo, de la norma que
ordena la creacién del cargo de contador general, como funcionario de la
rama ejecutiva, encargado de llevar la contabilidad general de la nacién.

En el tema de la distribucién de los recursos y competencias se ratifica
el deber que ya existia en normas de la constitucién anterior de que el Es-
tado central y los entes territoriales tuvieran las competencias plenamente
definidas y que para el ejercicio de tales competencias se les asignaran los
recursos necesarios. Pero, ademas, también en este tema la Constitucion de
1991 incluye una serie de aspectos de detalle que estaban ya consagrados
en estatutos legales o que bien podrian estar en ellos.

Finalmente, en cuanto hace al tema de los servicios publicos, la Cons-
titucién elevé a rango constitucional el estado de la evolucién de ese tema en
el derecho administrativo. En efecto, prevé la Constituciéon que los servicios
publicos pueden ser prestados por los particulares o por el mismo Estado,
directa o indirectamente, pero que la regulacién, control y vigilancia de
los mismos es una funcién estatal exclusiva. A ello también agrega diversos
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aspectos, algunos de los cuales, como en los temas anteriores, ya estaban
consagrados en diversas normas legales y reglamentarias que regulaban
desde antes la prestacion de algunos servicios publicos.

VI Conclusiones

Las reflexiones anteriores nos permiten plantear las siguientes con-

clusiones sobre el tema cuya presentacién nos hemos propuesto:

1. Las relaciones entre el derecho constitucional y el derecho admi-
nistrativo resultan evidentes en tanto que el segundo encuentra su
fuente principal en el primero. Es asi como puede afirmarse que la
gran mayoria de los temas tratados por las diversas constituciones
son objeto de desarrollo por normas que conceptualmente hacen
parte del derecho administrativo. Sin embargo, como es obvio, esa
relacion formal entre las dos ramas del derecho solo puede predi-
carse a partir del momento en el cual, en cada pais, pueda hablarse
de la existencia de un derecho administrativo propiamente dicho.
En ese sentido, podemos afirmar que en Colombia las relaciones
entre el derecho constitucional y el derecho administrativo pueden
identificarse a partir de la expedicién de la Constituciéon de 1886
y de la creacién de la jurisdiccién contencioso administrativa a
comienzos del siglo XX, época a partir de la cual puede decirse
que realmente existe el derecho administrativo colombiano.

2. El modelo del Estado colombiano se concreta en la existencia de
un Estado social de derecho, de cardcter democrético y partici-
pativo, con un régimen presidencialista y organizado bajo la for-
ma unitaria, aunque descentralizado y con autonomia relativa de
sus entidades territoriales. La adopciéon de este modelo genera
consecuencias importantes sobre el derecho administrativo, en la
medida en que la mayoria de los grandes temas constitucionales
se proyectan en el contenido de este derecho, de lo cual resulta
una especial amplitud de los poderes, competencias y responsabili-
dades de la administraciéon puablica y, por lo mismo, un campo de
acciéon creciente para esta rama del derecho.

3. La revision sistematica del contenido de la Constitucién Politica
de Colombia permite identificar la existencia de multiples princi-
pios que afectan el contenido del derecho administrativo, en la
medida en que este ultimo es un desarrollo de aquellos principios
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y que, por lo tanto, sus disposiciones estan sometidas al marco de
los mismos.

4. La Constitucién colombiana actual incluye normas detalladas y
especificas sobre diversos temas, lo cual ha favorecido que algunos
principios e instituciones propios del derecho administrativo hayan
sido elevados a rango constitucional. Esta constitucionalizacién de
principios e instituciones se ha producido en algunos casos por-
que la Constitucién ha querido reconocer especial importancia al
respectivo principio o institucién. Sin embargo, en otros casos no
se encuentra justificacién suficiente para la inclusiéon en la Consti-
tucién de principios e instituciones que ya estaban consagrados en
normas simplemente legales o que no requieren de reconocimiento
constitucional, por lo cual la actual Constituciéon ha sido calificada
de “reglamentarista”.
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