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El pensamiento democratico
y la batalla por el nuevo pais

L a Revista Foro, publicacion trimestral de la Fundacion Foro Nacional por Colombia, esta cumpliendo cinco arios de

actividades con la edicion de éste, su numero 16. En 1986 con motivo del primer numero de la Revista escribimos un
editorial en el cual nos pronunciamos sobre el significado, para nosotros, del pensamiento y de la teoria, en la construccion
de una sociedad democrdtica y moderna. Y asi lo hicimos porque la Revista Foro desde su origen quiso ubicarse en el
terreno de la teoria, del pensamiento, de la cultura. Dijimos en ese entonces: " La crisis de las publicaciones tecricas no ha
sido mds que el reflejo de la crisis politica por la que atraviesa el campo democrdtico. A finales de la década de los arios
setenta, es bueno y util recordarlo ahora, se abrieron paso corrientes politicas que profesan un desprecio absoluto hacia la
teorico. El cambio social —se argumento con frecuencia— no requiere de teorias complicadas ni de “intelectuales de
gabinete”. Algunos no compartimos tales apreciaciones (...).

El papel de la teoria y del conocimiento, y obviamente el papel de la intelectualidad en el proceso de transformacion de
nuestra sociedad, es, a nuestro modo de ver, fundamental. Una teoria expresada en un lenguaje accesible aunque no por ello
populista. Una teoria que plantee interrogantes, que formule hipétesis explicativas, que critique y proponga alternativas.
Una teoria que renueve el contenido del pensamiento democrdtico y que lo proyecte socialmente en el seno de las
organizaciones populares, académicas, en una palabra, en la sociedad civil para ir construyendo un nuevo consenso social
en busca de un orden social completamente renovado, forjado con el esfuerzo y la creatividad de las mayorias del pais. Esta
disquisicion sobre la teoria y sobre su papel en la lucha por la transformacion de nuestra sociedad viene a propdsito de la
Revista Foro, cuyo primer numero damos hoy a luz, con no pocos dolores y traumas propios del parto”. (Editorial Revista
Foro No. 1, Bogota, septiembre de 1986 ).

oco tenemos que agregar a nuestra declaracion programatica realizada en aquel editorial. El campo de la democracia
ha progresado mucho, por fortuna para el pais, durante los ultimos cinco afios. Y nosotros a través de esta publicacion
nuestro grano de arena para que asi sea. No obstante, el pensamiento democrdtico en sus expresiones politicas sigue aun
distante de una verdadera revolucion copernicana de su pensamiento politico, programdtico y organizativo. Todavia son
muy fuertes en su interior aquellas corrientes populistas y pragmaticas, que suponen que la construccion de una sociedad y
de un orden democrdtico no demandan la construccion de proyectos alternativos de sociedad y la produccion de un
pensamiento propio ligado a las corrientes universales que dé cuenta de nuestros problemas, de nuestras preocupaciones y
también de la realidad internacional de la cual somos parte ineludible. Somos parte de la suerte del hemisferio occidental y
estamos enraizados en su tradicion cultural, politica y hasta religiosa. Lo cual no debe hacernos olvidar que somos también
el producto de las culturas indigenas y de antepasados africanos que vinieron a nuestro continente como esclavos. Somos
como diria el mexicano Vasconcellos, una raza cosmica producto de esa mezcla. Nuestra vitalidad, nuestro porvenir, tiene
mucho que ver con las posibilidades que nos da ser una raza de cruce de caminos culturales, ludicos e historicos. Alliradica
nuestra fuerza.
Durante los ultimos cinco afios muchas cosas han cambiado en el plano nacional e internacional. En el plano interno una
de las mds importantes ha sido la transformacion del régimen politico. Desde el No. I de Revista Foro nos comprometimos




2 Editorial Revista Foro

en una lucha por transformar el viejo régimen politico antidemocrdtico materializado en la Constitucion centralista y
conservadora de 1886. Nos pronunciamos por la necesidad de la transformacion y de la modernizacion democrdtica de la
sociedad por medios politicos. " Esa modernizacion es indispensable, pero no suficiente. La persistente desinstitucionaliza-
cién de la participacion politica y social en Colombia muestra la sobrevivencia de los obstdculos que bloquean la incidencia
de bastos sectores de la poblacion —la inmensa mayoria—, en el proceso decisional del pais. Por ello, 100 afios después de
promulgada la Constitucion de 1886, la consigna nacional ya no es ‘regeneracion o catdstrofe’, sino ‘apertura democrdtica o
catdstrofe’.

Hoy por hoy —se sefialé entonces— existe un relativo consenso sobre los temas centrales que deben ser objeto de reforma
v/o supresion en la actual legislacion colombiana. Estos son:

stablecimiento de la Rama Electoral del Poder Publico; creacion de la vice-presidencia de la Republica por eleccion
E popular; creacion de la circunscripcion electoral nacional para asegurar el derecho de las minorias a estar representa-
das en el Congreso; garantias para todos los partidos y movimientos politicos, de igualdad de acceso a los medios de
comunicacion; supresion del pardgrafo del articulo 120 de la Constitucion colombiana; supresion de los auxilios parlamen-
tarios y creacion de garantias de distribucion de recursos para las regiones; prohibicion del juzgamiento de civiles por parte
de la justicia penal militar; reglamentacion de los articulos 28 (detencion precautelativa), 121 (estado de sitio) y 120
(emergencia economica); modificacion del Titulo XX1I, Art. 218 (“De la reforma de esta Constitucion”), con objeto de
introducir modalidades tales como el referéndum y la iniciativa popular, como posibilidades adicionales de Reforma
Constitucional; expedicion de un Estatuto de la Oposicion. (Eduardo Pizarro: 100 afios de la Constitucion 1886-1986:
“Reforma Politica o Catastrofe”. Revista Foro, No. I, Bogota, septiembre de 1986 ).

Muchas de las banderas programadticas de entonces han sido consignadas en la Constitucion colombiana de 1991.
Nuestro emperio ahora, al lado del movimiento democratico, se dirige a que efectivamente se reduzca la distancia entre la
letra de la Constitucion y la vida. De nada valdrian los cambios en la legislacion si no movilizamos a la opinion publica a un
proceso de apropiacion masiva de la nueva legalidad. Las bases y el tamario de la democracia en Colombia son reducidos. Es
imperiosa ahora una vigorosa accion en dos planos: en el terreno politico contribuir a la generacion de un amplio
movimiento que desde la sociedad civil busque unos desarrollos legislativos democrdticos, de tal manera que se aprueben
mecanismos e instrumentos para que la Constitucion sea puesta en prdctica y se apliquen los nuevos textos a la vida social y
politica del pais. Un segundo escenario es el terreno social. La construccion de la democracia y su estabilidad como sistema
politico suponen la reduccién de las desigualdades econémicas y sociales, que en nuestro pais no han cesado de ensancharse.
Para la construccion y el desarrollo de la democracia es ineludible una profunda reforma econémica y social que dé vida y
posibilidades reales a la ciudadania de los mas pobres. Que abra posibilidades a los excluidos que son efectivamente las
mayorias colombianas. Con su suerte estamos comprometidos. Nuestro compromiso serd en el terreno en el cual podemos
seguir aportando: en el terreno de las ideas, la cultura, en una palabra, en el pensamiento.

n el plano internacional también han cambiado dramaticamente las cosas. No solo se cayé el muro de Berlin. Con su
E caida se declard la bancarrota ideologica y politica del llamado “socialismo real”. La Union Soviética es un barco ala
deriva y la perestroika muestra muchos vacios programaticos, aunque el lunar mayor, es la ausencia de alternativas para el
desarrollo economico. La cuestion nacional y los derechos de las minorias amenazan con arrasar el poderio soviético. No
hay un movimiento profundo de replanteamientos ideologicos y programaticos. En el mundo avanza con el neoliberalismo
el proceso de internacionalizacion de las economias y se derrumba el welfare state. Culmina la guerra fria y ante la
ineficiencia de los aparatos estatales se vende la superioridad de la iniciativa privada y del mercado sobre la intervencion
estatal y la iniciativa publica. Los procesos de deslegitimacion de las democracias formales también corren parejos con la
llamada crisis de gobernabilidad y con la disminucion del poder de los Estados Nacionales. Este es en parte el escenario
complejo en el cual se tiene que mover el pais. También aqui hay una gran labor de critica, de conocimiento y de difusion del
pensamiento democrdtico universal. Aqui también queremos seguir aportando en contra de la autarquia del pensamiento
nacional y con el propésito de enriquecer con nuevos conceptos la deliberacion del pais.

Estos cinco afios no hubiesen sido posibles sin el apoyo encontrado en nuestros lectores, que han hecho de la Revista
Foro una de las publicaciones mds reconocidas en el ambito de las ciencias sociales en Colombia y que a menudo han
convertido sus articulos en material de debate y de discusion tanto académica como politica y social. Tampoco hubiesen
sido posibles sin el esfuerzo y compromiso de la Fundacién Foro Nacional por Colombia y el apoyo de las instituciones que
respaldan la Fundacion.

Nuestro numero de aniversario estd dedicado al examen y andlisis critico de la Nueva Constitucién colombiana.
Quisiéramos cerrar este numero recordando que las publicaciones se vuelven importantes en Colombia después de muertas,
cuando desaparecen. Nosotros por el contrario de las revistas “muy importantes” que han muerto queremos seguir
viviendo.

Santafé de Bogotd, noviembre de 1991.
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Ricardo Garcia

Abogado, Politélogo e Internaciona-
lista.

Hernan Sufrez

Editor Revista Foro

Las elecciones de Congreso:

Entre el viejo y el nuevo pais
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Ricardo Garcia y Hernan Suarez

a interpretacion de los resultados

del 27 de octubre involucra cua-
tro aspectos del juego democratico: el
comportamiento de los electores; la
seleccién y renovacién de la clase poli-
tica; el equilibrio y la fragmentacion,
del régimen de partidos; y la suerte
misma de éstos.

A este proposito, es posible sefialar
que la dindmica tradicional de las elec-
ciones parlamentarias termind por
imponerse al movilizarse s6lo las
“clientelas” de cada partido. El mo-
mento resultd propicio, por consi-
guiente, para la recuperacién de los
partidos tradicionales, al menos el
Liberal, en detrimento de los nuevos
movimientos. De ahi que el sisterma de
partidos sufriera un doble efecto con-
tradictorio: de una parte, persistio en
su fragmentacion, pero de la otra, ten-
di6 a consolidar un partido mayorita-
rio. Lo cual, por cierto, no impedia que
tanto los movimientos como el partido
mayoritario, ofrecieran modelos difi-
cilmente asimilables al de verdaderos
partidos. :

En estas altimas condiciones, sobre
todo, en el partido Liberal y los con-
servadores independientes, el politico
tradicional encontraba la oportunidad
de reproducir los mecanismos de
seleccion en los cuales se apoya su
influencia. Sin embargo, de manera
simultdnea, el sistema persistié en dar
cabida a la promocion de un personal
moderno.
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1. El tipo de votacion

P ara establecer la forma como se
expresaron los electores durante
los dltimos comicios, es necesario
advertir dos cosas elementales que, sin
embargo, olvidan con frecuencia los
comentaristas publicos. Se trata de
saber, primer término, que al lado de
las lineas de comportamiento electoral
de largo plazo, cada tipo de eleccion
tiene sus dinamicas especificas. En
otras palabras, no es lo mismo una
eleccion para Congreso que una para
Presidente; como no es lo mismo una
de estas dos, que elecciones atipicas,
como ladel plebiscito o la de la Consti-
tuyente; aunque por otro lado, no es
menos cierto qué en el tiempo, cada
tipo de consulta electoral tiende a
reproducir ciertas tendencias, por
encima aun de los cambios institucio-
nales.

En segundo término, hay que recor-
dar que dentro de la masa de electores
existe un variado universo de actitudes
politicas, las cuales llegan a configurar
segmentos diferenciados de electores.
También entre los no-electores es
necesario diferenciar categorias: los
abstencionistas cronicos, por ejemplo,
y los circunstanciales, los cuales, por
cierto, parecen constituir la mayoria, a
pesar de las apariencias. Sabido esto,
resulta pertinente preguntar si los
resultados del 27 de octubre dieron al
traste con los procesos de moderniza-
cioén en el comportamiento politico, y
si hicieron nugatorios los esfuerzos
constitucionales, dirigidos en el mismo
sentido.

El triunfo amplio del Partido Libe-
ral pareciera confirmar un retroceso
en la modernizacién de las actitudes
politicas. No por tratarse de este par-
tido, sino por las implicaciones de la
llamada “operacién avispa”, la cual
represento, sin duda, el predominio de
los particularismos y de las redes clien-
telistas de caracter regional o local.

Sin embargo, lo que efectivamente
comprobaron los comicios del 27 de
octubre, fue el poder inercial de los
comportamientos propios de las elec-
ciones para Congreso, contrariando
los efectos que podrian tener los pro-

cesos de renovacion institucional o
los fenomenos electorales, provocados
por el surgimiento de movimientos
nuevos. Los primeros eran ain muy
recientes y los segundos, muy fragiles,
para dar lugar a un cambio radical en
los esquemas de participacion politica.
Con tanta mayor razon, cuanto que las
elecciones no reunian elementos adi-
cionales ni para arrancar una mayor
participacion del electorado, ni para
determinar fuertes realinderamienos
politicos.

Sobre la participacion politica tie-
nen efecto el tipo de consulta y el régi-
men electoral, pero también el tipo de
candidaturas y los temas de campana.

En realidad, ni los temas ni las can-
didaturas ofrecian motivaciones espe-
ciales para el electorado. Los temas
resultaban poco atractivos por la
atmosfera consensual creada después
de la Asamblea Nacional Constitu-

yente. La eleccion de un nuevo Con-
greso quedaba, de esa manera, redu-
cida al plano de una simple recompo-
sicion mecanica de las fuerzas en el
Congreso, sin que en el centro de ésta
apareciesen con claridad asuntos que
hicieran imperioso apoyar una u otra
fuerza politica.

Las candidaturas, bajo las condi-
ciones de dispersion propias de una
eleccion parlamentaria, y estimuladas
por la “operacién avispa”, no podian
ofrecer motivos adicionales de partici-
pacion o de deslinde. La circunscrip-
cion nacional para el Senado, ofrecia
la oportunidad para una mayor cen-
tralizacion de las cabezas de lista, solo
que la “operacion avispa”, encami-
nada a obtener curules, cuocientes y
residuos, neutralizaba cualquier pro-
posito centralizador. Ademas, la ma-
yor parte de los partidos mantenian
inhabilitados a sus principales jefes y
figuras nacionales, lo que hacia mas
dificil ofrecer candidaturas suficien-
temente atractivas.

En tales condiciones, los movimien-
tos nuevos cifraban sus esperanzas en
el impulso inercial que recibieran del
proceso de la Constituyente, y de la
vinculaciéon de sus mas reconocidos
jefes a la campana electoral.

Pero las elecciones para el Congreso
quedaron lo suficientemente distantes
del término de la Constituyente, de
modo que el impulso se comenz6 a
agotar, en desventaja de los movi-
mientos nuevos. Al mismo tiempo los
comicios estaban muy lejos de las elec-
ciones del 94, como para que fuera
posible “presidenciarlas™.

Lo fundamental, sin embargo, resi-
di6 en la modificacion del escenario
politico. Las elecciones para Congreso
del 27 de octubre eran completamente
distintas a las del 9 de diciembre para
constituyente, por lo mismo que éstas
eran distintas a todas elecciones para
Congreso anteriores. Cuando se decia
que las del 9 de diciembre eran unas
elecciones atipicas o singulares, no se
trataba de una simple afirmaciéon de
circunstancia. No considerarlo asi,
producia el efecto de una ilusién 6p-
tica.

En las elecciones para Congreso, la
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privilegiada, en funcién de la identi-
dad partidista. El electorado de opi-

nion tiende a movilizarse menos.
Coetaneamente, el elector “circuns-
tancial” se contrae a sus actitudes abs-
tencionistas.

No concurriendo otros fendémenos
que contrarresten esta tltima tenden-
cia, los partidos terminan por movili-
zar s6lo sus propias clientelas, es decir,
la base electoral que mantiene unos
lazos de identidad fuertes y unos nive-
les considerables de adhesién politica.
Pero ademas, se trata de un momento
en el cual esta adhesion politica se des-
arrolla con especial intensidad, desde
los electores parcelados en lealtades
particulares, hacia los grupos y jefatu-
ras, articulados como redes de apoyo
electoral.

Por estas razones en las elecciones
parlamentarias recobraron su vigor
los partidos tradicionales, mientras los
movimientos nuevos, basados, sobre
todo, en fenémenos de opinion,
encontraron limitaciones severas a su
crecimiento.

2. La renovacion de la clase
politica

E | punto que quiza ha estado mas
presente en todo el proceso de
reforma politica, ha sido el de la selec-

cion y renovacion del personal que
conforma la clase politica. Resulta
evidente, a este proposito, que los
comicios parlamentarios que vinieron
después de la Constituyente, significa-
ron la primera prueba de fuego acerca
de la efectividad en la circulacion y
modernizacion de la clase politica.

Los resultados del 27 de octubre
parecen ser desalentadores en este
campo. So6lo una parte pequefa del
nuevo Congreso se renovo nominal-
mente. Ademas, casi todos los grupos
que se caracterizan por apoyarse en
redes clientelistas llevaron sus jefes al
Congreso.

Sin embargo, es alli mismo donde
paraddjicamente cabe observar feno-
menos interesantes de recambio. Si
cadauno de tales grupos, al interior de
los partidos tradicionales, dio mues-
tras de persistencia inicial en el encua-
dramiento y movilizacion de sus elec-
tores, muchos de ellos mostraron al
mismo tiempo, la fragilidad de su
capacidad de movilizacion. En parti-
cular algunos de los grandes “barones”
acusaron inusitados bajones electora-
les y el debilitamiento del control poli-
tico de sus departamentos. Algunos de
ellos disminuyeron su representacion
en el Congreso y otros perdieron la
gobernacion. Santofimio, por ejem-
plo, al tiempo que vio reducido el cau-
dal electoral perdi6 también la gober-
nacion del Tolima. Lo mismo sucedid
con Name en el Atlantico. Bernardo
Guerra en Antioquia perdi6 la gober-
nacion por amplio margen, aunque
mantuve su representacion en el
Senado. Algo similar ocurrié con
Ancizar Lopez en el Quindio.

De todos modos, un buen nimero
de jefes de regionales que pretendian
erigirse en lideres de bloques parla-
mentarios, a nivel nacional, escasa-
mente lograron salir elegidos ellos
solos, entrando a la masa de parlamen-
tarios, sin fuerza propia. Botero Zea y
Julio César Turbay Quintero repre-
sentan un ejemplo. En tal sentido hay
una mayor horizontalizaciéon en los
liderazgos de la clase parlamentaria.
Un mayor desorden en la “monto-
nera”, si se prefiere, justamente por la
horizontalidad. Ello explica el escepti-
cismo que provoca una direccion cole-

giada en el liberalismo, asi como la
emergencia de una nueva difeccion en
el partido conservador, en desmedro
de los jefes naturales e historicos.

Todo esto cambia en principio los
términos de la puja interna por la
composicion de liderazgos en los par-
tidos tradicionales. Sobre todo en el
Liberal, el partido tradicional por
antonomasia en Colombia, el partido
que lo abarca todo, que es gobierno y
oposicion a la vez, que se ha engullido
al partido Conservador y que al mismo
tiempo lo ha atomizado; que ha pro-
movido desde el gobierno la Constitu-
yente y que amenaza destruirla desde
el parlamento; que tiene representan-
tes en las listas de los demas partidos,
solo porque los demas quieren pare-
cerse a él, mientras ¢l se parece cada
vez menos a si mismo.

Los términos de la puja por el lide-
razgo en el partido Liberal estan cam-
biando en el siguiente sentido: la
“operacién avispa”, bazar de los
“empresarios” electorales de corte tra-
dicional y promovido por el expresi-
dente Lopez, coincide con el debilita-
miento de su poder dentro del
liberalismo. La pérdida de fuerza de
los grandes barones y el fendémeno de
nivelacién por lo bajo de todos los
miembros de la clase parlamentaria,
facilitaria la promocion de nuevos
liderazgos salidos de lugares distintos
alos del clientelismo y més cercanos al
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revolcon generacional promovido por
el presidente Gaviria.

En sintesis, el partido Liberal sigue
ganando las elecciones con los empre-
sarios tradicionales, pero gobierna
cada vez menos con ellos, y méas con las
nuevas élites modernizantes. De he-
cho, el nuevo gabinete ministerial,
aunque refleja la composicion de las
fuerzas politicas, no se apoya directa-
mente en barones o jefes politicos
regionales.

3. La fragmentacion
en el nuevo sistema
de partidos

| aspecto sobre el que las ultimas

elecciones tuvieron un efecto de
reversion, mas directo y ostensible,
fue la pluralizacion en el régimen de
partidos.

Mientras las elecciones para consti-
tuyente mostraban una marcha hacia
el multipartidismo, las de Congreso
acaban de mostrar una retroaccion en
esta tendencia.

En realidad, se trata de un proceso
mixto. Aunque de una parte, la frag-
mentacion ha continuado, dando
lugar a una mayor pluralidad en el
juego interpartidista; de la otra, un
solo partido consigue la representa-
ciébn mayoritaria.

En otras palabras, si bien desde el
punto de vista numérico, el sistema
politico camina hacia el multiparti-
dismo, desde el puntode vista del equi-
librio de fuerzas, marcha hacia un
régimen de partido predominante.
Régimen con implicaciones negativas
en lacompetencia democritica, por las
dificultades que representa para la
alternaci6n de los partidos en el poder.
La alternacion serd atin mas dificil por
el hecho de que las distancias ideologi-
cas y politicas entre los otros movi-
mientos impiden una coalicion alter-
nante.

Con todo, el propio sistema ofrece
ciertas posibilidades de alternacion
para los movimientos nuevos. Estas
residen en la conjuncién de dos fend-
menos, a saber: la dindmica especifica
que provoquen ciertas elecciones

como las presidenciales, y la volatili-
dad del electorado. Lo anterior quiere
decir que uno de los movimientos nue-
vos podria convertirse en carta gana-
dora, sélo por efecto de fendmenos de
opiniéon que invirtieran por completo
en las presidenciales las tendencias
propias de la eleccién parlamentaria.
Pero ello ya coloca el analisis frente a
la situacion de los partidos y movi-
mientos en competencias.

4. La suerte de los partidos

ste tema plantea una doble pro-
E blematica. La primera es la pro-
pia existencia de los partidos y movi-
mientos. La otra es el Estado en el cual

queda cada una de las fuerzas en la
coyuntura presente, aunque aqui sélo
nos ocuparemos del M-19.

Los dos partidos, el Liberal y el
Conservador, se parecen poco alo que
son unos partidos politicos. Al menos,
en el sentido en que lo son los partidos
que en las democracias occidentales
han nacido o se han desarrollado en el
siglo XX. No por ello, sin embargo,
dejan de ser entidades reales, capaces
de ganar unay otra vez, toda suerte de
elecciones. Solo que a lo largo de casi
toda la historia fueron, sobre todo,
“modos de ser”, maneras de vivir, a
través de las cuales los colombianos
aprehendian el universo de lo publico.
Mais que organizaciones relativamente
autonomas frente a la sociedad civil,
eran dentro de ésta, las formas claves
de socializacion, de integracion y de
identidad. Parecidos a subculturas, al
mismo tiempo, se excluian reciproca-
mente. Socializacion, integracion e
identificacion eran entonces, procesos
de exclusion mutua, de modo que el
sectarismo dificulté siempre la cons-
truccion de un sistema de competencia
civilizada.

En este contexto los partidos opera-
ban sobre la base de una conjugacion
entre el respectivo “modo de ser”,
fuera liberal o conservador, vy la tarea
de orientacién y movilizacion a cargo
de los caudillos o notables. La delimi-
tacion entre unay otra se realizaba por
efecto del sectarismo, razén por la cual
los “partidos” terminaron por aseme-
jarse a grandes “comunidades sec-
tarias.

Durante las ultimas décadas, los
partidos tradicionales comenzaron a
dejar atrés la condicion de subculturas
de exclusiéon. Dos procesos han inci-
dido en ello: el abandono del secta-
rismo y una mayor separacion de la
sociedad civil, la cual, se ha desarro-
llado mas autonomamente.

Este transito de los partidos, desde
comunidades sectarias hacia partidos
modernos se ha disuelto, sin embargo,
en la configuracion de una suma mas o
menos cadtica, al interior de cada par-
tido, de grupos vertebrados a partir de
redes de apoyo electoral, pero desco-
nectados entre si. La emergencia del
“empresario electoral” y el apogeo del
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clientelismo de Estado han constituido
las bases sobre las cuales se han levan-
tado los agregados de jefaturas parti-
cularistas, locales y clientelistas, que
han surgido, en lugar de partidos
modernos. De modo que, con dificul-
tad, se los puede caracterizar como
partidos, aunque debe reconocerse
que este tipo de precisiones son
incomprensibles e inaceptables para
ciertos editorialistas.

Asi mismo, resulta dificil calificar
como partidos a los movimientos
nuevos, en la medida en que se trata,
por lo pronto, de fenémenos electora-
les, a los cuales hace falta todavia tra-
segar un camino de implantacién den-
tro del juego politico para consolidar-
se como partidos. Algo que es particu-
larmente cierto para el M-19.

En el caso de este ultimo, sin
embargo, el revés electoral del 27 de
octubre le indica, paraddjicamente la
posibilidad de su consolidacion.

Este agrupacién, sometida a varias
pruebas electorales, tiende a asegurar
un nivel de adhesion entre los votantes
del orden del 10%, lo que le propor-

ciona una base competitiva para des-
pegar como proyecto politico.

Solo que ya no habrad un fenémeno
de crecimiento electoral vertiginoso.
La votacién obtenida por la lista na-
cional de Vera Grave, sin ser una catas-
trofe, rompe las ilusiones de llegar al
gobierno sobre la cresta de una ola
electoral.

Eneste caso el M-19 queda abocado a
la necesidad de disefiar una estrategia
tendiente a constituirse en un tercer
gran partido con posibilidades ciertas
de gobernabilidad. Paratal proposito,
debe resolver dos cuestiones esenciales:
darse una construccion partidista de
caracter moderno e implantarse social-
mente. Mencion especial merece la
superacion del divorcio que lo separa
de laintelectualidad democratica y una
mas estrecha v definida relacion con los
movimientos sociales y sus demandas.

El M-19 cuenta con una base propia
del 10 por ciento de los votantes. Pero
ademas dispone entre los votantes in-
dependientes de otro margen de elec-
tores en una proporcion similar al de
sus adherentes, se trata de los 5.000.000

de votos que “perdio” entre las elec-
ciones de Constituyente y Congreso.
Ademas cuenta con otras ventajas en
el orden electoral: los niveles de su
aceptacion entre los lectores superan
ampliamente el 40% e incluso son
superiores a los del partido Conserva-
dor; Navarro Wolff, ha recibido inten-
ciones de voto de un orden que va del
30 al 409, de los electores, aventajando
a los demas presidenciables. Todo ello
indica margenes relativamente am-
plios de potencial electoral eén los que
aun puede avanzar el nuevo movi-
miento.

Solo que esta obligado, frente a un
electorado basicamente de opinién, a
superar o a pasar habilidosamente fuer-
tes obstaculos. Entre ellos, esta la des-
motivacion que el bajon del 27 de
octubre pueda ocasionar entre sus se-
guidores. Adicionalmente, tendré que
pasar por la obligada prueba de las
elecciones para alcaldias y concejos,
las cuales pueden profundizar el deses-
timulo o por el contrario, relanzarlo a
su consolidacion como partido de la
democracia,
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Ricardo Sanchez
Decano Facultad de Derecho Univer-
sidad Nacional de Colombia.

La organizacion del Estado
en la Constitucion

Ricardo Sanchez

Republica autoritaria y
presidencialismo

aantigua Constitucion era la consagra-
L cion de la Republica autoritaria a tra-
vés del presidencialismo con su cortejo de
planes dictatoriales del estado de sitio, las
facultades extraordinarias y el centralismo A
burocratico; ejercido en cabeza de la institu- T e
cion presidencial. La afirmacion contenida
enel articulo 55 era una afirmacion retorica.
Tenia el propdsito de simular una realidad
dictatorial del ejercicio del poder por parte
del ejecutivo. Corresponde a un pudor afir-
mar: Son ramas del poder publico la legis-
lativa, la ejecutiva y la jurisdiccional. El
Congreso, el Gobierno y los Jueces tienen
funciones separadas, pero colaboran armo-
nicamente en la realizacion de los fines del
Estado, (articulo 6 del Acto Legislativo
numero | de 1945).

En la Constitucion de 1991 se mantiene el
sentido de la separacion armoénica, moder-
nizando su concepcion. Se volvera hablar de
la rama judicial en vez de la jurisdiccional.

El articulo 113 define asi el asunto: “Son
ramas del poder publico, la legislativa, la
ejecutiva y la judicial.

Ademas de los 6rganos que las integran
existen otros, autonomos e independientes,
parael cumplimiento de las demas funciones
del Estado. Los diferentes organos del
Estado tienen funciones separadas pero
colaboraran armonicamente para la realiza-
cion de sus fines”.

Estamos ante la declaracion de Repilica
como formade organizacion del Estado, del
ejercicio del poder. Se reitera la division tri-
partita de ramas del poder ptblico. No obs-
tante en el complejo desarrollo de los orga-
nos y funciones que operan en el Estado se | Jocmn?

. e -

_______,__.._‘.
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reconocen otros oOrganos definidos como
autonomos e independientes, con funciones
separadas y especiales, pero que también
colaboran armoénicamente para la realiza-
cion de sus fines.

En este orden de ideas, el Ministerio
Publico y la Contraloria General de la
Republica estan definidos como érganos de
control en la Constitucion contemplando su
organizacion y funcion en el Titulo especial
(Titulo X). Su jerarquia constitucional esta
sefialada (articulos 117 y 118) en la propia
definicion de la Estructura del Estado.

La organizacion jerarquica del Ministerio
Publico es la siguiente: 1) El Procurador de
la Nacion como supremo director del Minis-
terio Publico, 2) El Defensor del Pueblo, 3)
Procuradores delegados y agentes del
Ministerio Publico ante las autoridades
jurisdiccionales, 4) Los personeros munici-
pales, 5) Los demas funcionarios que deter-
mine la ley. La Contraloria General de la
Republica tiene a su cargo la vigilanciade la
gestion fiscal y el control de resultado de la
administracion de acuerdo a lo establecido
en el articulo 119.

Otra instancia especial es la que se refiere
ala Organizacion Electoral, su composicion
y funciones y esta definida en el articulo 120
asi: 1) La organizacion electoral estd con-
formada por el Consejo Nacional Electoral,
2) Por la Registraduria Nacional del Estado
Civil, 3) Por los demas organismos que esta-
blezca la ley. Tiene a su cargo la organiza-
cion de las elecciones, su direccion y vigilan-
cia, asi como lo relativo a la identidad de las
personas. Su desarrollo esta en el Titulo IX
De las Elecciones y de la Organizacion Elec-
toral.

El nuevo equilibrio de poderes

as tres ramas clasicas del poder se reite-
L ran en la definicion republicana del
Estado. El articulo 114 define el caracter
legislativo, constituyente y de control poli-
tico sobre el gobierno y la administracién
que corresponde al Congreso de la Repa-
blica el cual estd integrado porel Senadoy la
Céamara de Representantes, manteniendo su
composicién bicameral, pero con importan-
tes modificaciones tanto en su formacion,
composicion y relacion con las otras ramas
especialmente con la ejecutiva. Es un campo
de eleccion directa y representacion popular
que de acuerdo al articulo 150 De las leyes

recupera su funcion para expedir codigos,
leyes estatutarias, orgénicas, sobre servicios
administrativos y técnicas de las Camaras y
decretar impuestos.

Se defineenel articulo 115 al presidente de
la Republica como jefe del Estado, jefe del
Gobierno y suprema autoridad administra-
tiva. El gobierno nacional est4 formado por
el presidente de la Republica, los ministros
del despacho y los directores de departa-
mentos administrativos. El presidente y el
ministro o director de departamento corres-
pondientes, en cada negocio particular son
el gobierno. Como ha sido sefialado en
varias oportunidades, el paragrafo segundo
del mismo articulo acrecienta inconmensu-
rablemente el poder presidencial en lo
tocante a las atribuciones alli establecidas.
Dice el texto: Ningun acto del presidente,
excepto el nombramiento y remocién de
ministros y directores de Departamentos
Administrativos y aquellos expedidos en su
calidad de jefe de Estado y de suprema auto-
ridad administrativa, tendra valor ni fuerza
alguna mientras no sea suscrito por el minis-
tro del ramo respectivo o por el director
administrativo correspondiente. Las atribu-
ciones que corresponden al presidente como
jefe de Estado y autoridad administrativa
son 28 enumeradas en el articulo 189, es
decir todas, con excepcion de las referentes a
sus relaciones con el Congreso y la justicia.

Igualmente el parrafo final del mismo
articulo 115 es de estirpe centralista, e hiper-
presidencialista cuando dice: Las goberna-
ciones y las alcaldias, asi como las superin-
tendencias, los establecimientos publicos y
las empresas industriales o comerciales del
Estado, forma parte de la Rama Ejecutiva.
Lo cual va en contravia de la autonomia
departamental y municipal que son ejecuti-
vas pero a escala local y con origen y funcio-
nes diferentes a las del ejecutivo central.
Estamos ante una definicion omnipotente
de la rama ejecutiva.

Al limitarse severamente las facultades
extraordinarias al presidente autorizadas
por el Congreso, al desmontarse la dicta-
dura constitucional del estado de sitio, al
aumentarse los controles politicos al ejecu-
tivo y al mantenerse las funciones tradicio-
nales del presidente de la Republica pode-
mos concluir que se hace transito de un régi-
men presidencialista, dictatorial, autoritario
y narcisista a un régimen presidencial fuerte.
De la siguiente manera comenta el presi-
dente César Gaviria lo ocurrido con la cria-
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tura de la presidencia de la Republica, en el
discurso del 4 de julio: “En cuanto al Ejecu-
tivo, no lo veo debilitado, asi se le hayan
dado nuevas funciones al Congreso, como lo
quisiera Lopez Pumarejo en la Reforma de
1936, y asi se haya establecido el voto de
censura como ¢l mismo lo propuso enton-
ces. Creo si que se ha restablecido un sano
equilibrio entre los poderes publicos. El Pre-
sidente sigue siendo el tnico representante
de la Nacion entera, el simbolo de la unidad
nacional, el lider de la democracia, el per-
manente interlocutor del pueblo y de todas
las fuerzas politicas, el jefe del Estado, el jefe
del Gobierno y la suprema autoridad admi-
nistrativa”. Alli esta para corroborarlo, no
s6lo lo comentado sobre el articulo 115, sino
también el Titulo VII De la Rama Ejecutiva
con sus ocho capitulos y 39 articulos que
consagran la constelacion de poderes decisi-
vos parael presidente de la Republica. Con-
servando el caracter fuerte de la autoridad
presidencial, epicentro del poder publico
estatal.

El articulo 116 hace relacién a quienes
administran justicia: La Corte Constitucio-
nal, la Corte Suprema de Justicia, el Con-
sejo de Estado, el Consejo Superior de la
Judicatura, la Fiscalia General de la Nacion,
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los Tribunales y los jueces. También lo hace
la justicia militar. El Congreso tiene deter-
ruinadas funciones judiciales y excepcio-
nalmente adeterminadas autoridades. Hacien-
do la salvedad de que no les sera permitido
adelantar la instrucciéon de sumarios ni juz-
gar delitos. En carécter de 4rbitros y conci-
liadores los particulares pueden ser investi-
dos transitoriamente de la funcién de
administrar justicia. Se aumenta el con-
cierto de 6rganos de la justicia y la posibili-
dad de ampliar su 6rbita especialmente a las
autoridades y a los particulares.

La rama judicial ha sido débil en su
estructura, recursos materiales, técnicos y
humanos. Subordinada politicamente al
ejecutivo y los partidos. Financieramente
abandonada. Ahora en el Titulo VIII De la
Rama Judicial articulo 228 se reitera que la
Administracién de Justicia es funcion
publica, en un pais en que imperan las justi-
cias privadas de todo orden. Se afirma que
las decisiones son independientes, publicas,
permanentes y con prevalencia del derecho
sustancial. El proceso sera diligente y su
funcionamiento desconcentrado y auto-
nomo. Libera a la justicia del monopolio de
los abogados. Lo novedoso viene a ser la
creacion de la jurisdiccion constitucional
con la Corte Constitucional y la figura de la
Fiscalia General, institucion ésta que tiene
una naturaleza hibrida y confusa. Declarada
como parte de la rama judicial, es al mismo
tiempo de tipo ejecutivo por su origen y tiene
funciones ademas de colegislador. Concen-
tra ademas enormes poderes sobre las liber-
tades y la decision de la justicia. El presi-
dente César Gaviria pondera en su discurso
del 4 de julio esta institucion asi: “La institu-
cion de la Fiscalia General de la Nacion
servira para coordinar e impulsar la accion
del Estado contra la delincuencia y sera la
abanderada de la lucha contra la impuni-
dad, capaz de afrontar poderosas organiza-
ciones criminales. La Fiscalia General de la
Nacion ha nacido con un pie en el Ejecutivo,
que envia la terna de la cual se escogera el
fiscal, y otro pie en la rama judicial, puesto
que pertenece a ella y tiene facultades seme-
jantes a las de un juez para adelantar inves-
tigaciones y adoptar medidas precautelati-
vas, Una de las prioridades de la agenda del
Gobierno sera promover el desarrollo del
nuevo sistema penal que se desprende de
esta institucion, buscando siempre un sano
equilibrio entre la eficacia de la justicia y el
respeto por los derechos. Abrigo confiado la

esperanza en que se iniciara una nueva era
para la justicia colombiana, mas a tono con
las ideas predominantes hoy en otros paises
democraticos, para que los crimenes no
queden impunes y para eliminar toda forma
de justicia privada™.

Todo el diseno republicano de separacion
de las ramas y existencia de organos del
poder publico se hace descansar en el princi-
pio clasico de legalidad al afirmar en el articu-
lo 121: ninguna autoridad del Estado podra
ejercer funciones distintas de las que le atri-
buyen la Constitucion y la ley. Se completa
con lo afirmado en el articulo 122: No habra
empleo publico que no tenga funciones deta-
lladas en ley o en reglamento.

Estamos ya en la definicion De la Funcién
Publica. Definicion determinada por el
principio de legalidad como principio rec-
tor. Se trata de conceptuar la nomenclatura,
la burocracia, el funcionario del Estado en
sus diferentes orbitas. Se definen como ser-
vidores publicos —art. 123—: los miembros
de las corporaciones publicas, los emplea-
dos y trabajadores del Estado y de sus enti-
dades descentralizadas territorialmente y
por servicios. El caracter de servidor publico
esta dado, por su funcion dual: al servicio
del Estado y de la comunidad. Se define que,
los empleos en los 6rganos y entidades del
Estado son de carrera. Con la excepcion de
los de elecciéon popular, los de libre nom-
bramiento y remocién. Los trabajadores
oficiales y los demas que determine la ley.

Se establecen controles al nepotismo, se

sefialan incompatibilidades en materia de

contratos y participacion politica. También
en materia de actividades internacionales.
Se define el carécter de servicio publico de
las notarias y registradurias y se afianza su
intervencién ante estos entes “privatizados”.
Se establece en el articulo 130 que habra una
Comision Nacional de Servicio Civil res-
ponsable de la administracion y vigilancia
de las carreras de los servidores publicos,
excepcion hecha de las que tengan caracter
especial.

La naturaleza de la burocraciaestatal es la
de estar separada directamente de la vida
economica, social y cultural en tanto lo
determina su rol administrador de las rela-
ciones del Estado con las diferentes instan-
cias de la sociedad. Por definicién tiene un
papel privilegiado sobre todo en las esferas
de mando y jurisdiccion. Es la nomenclatura
que esta en la parte superior y media de la
piramide estatal. Tal situacion de privilegio
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se acentiia aun mas en
unasociedad que como la
colombiana esta todavia
determinada por una am-
pliay significativa estruc-
tura de atraso y de esca-
sez. Quien administra la
escasez se convierte auto-
maticamente en un privi-
legiado y en un motor del
privilegio. Donde hay
escasez econdmica y cul-
tural hay favoritismo y
por lo tanto corrupcion e
impunidad. En la base de
ese funcionariado se va a
dar un empleado estatal
indolente, inculto, con
precarias calidades admi-
nistrativas, por lo tanto
hostil al ciudadano y ala
comunidad. Y un traba-
jador abadonado, atra-
sado, cuya dimension es
la del salario y el sindi-
cato. Y si existe como en
el caso colombiano una
marcada identidad entre
partidos politicos tradi-
cionales-dominantes, el pre-
supuesto y el funciona-
riado, la funcién de la
burocracia es definitiva-
mente perversa. Estaes la
sociologia de la burocra-
cia en Colombia. Esta
situacion es la que quiere enfrentar la nor-
matividad de la Constitucion de 1991.

El que el servidor piblico lo es no solo del
Estado sino también de la comunidad,
acompaiiado de los controles e inhabilida-
des, quiere contrariar esa distancia y hostili-
dad, ese enclaustramiento de los funciona-
rios en el Estado semi-sefiorial y cuasi-mo-
derno en la Colombia contemporanea.

Las inhabilidades para intervenir en poli-
tica directamente, sin perjuicio de ejercer
libremente el derecho al sufragio que estan
establecidos para los empleados del Estadoy
de sus entidades descentralizadas que ejer-
zan jurisdiccién, autoridad civil o politica,
cargos de direccion administrativa o se des-
empefan en los 6rganos judiciales, electoral
y de control apunta a establecer una separa-
cién entre partidos, actividad politica y ges-
tion administrativa del estado. Apunta a
crear una burocracia profesional y eficiente

en los asuntos de la cosa
publica. Todo esto se
corresponde con la pre-
tension de una Constitu-
cion moderna. Con el
proposito de que opere
una transicion entre la
antigua clase politica y
una nueva, tanto en su
calidad, formaci6n, com-
posicién y organizacion.

Todo esto debe leerse
en relacién con la defini-
cion De la funcién admi-
nistrativaenunciadaenel
articulo 209, que esta-
blece la primacia de los
intereses generales con
fundamento en los prin-
cipios de igualdad, mora-
lidad, eficacia, economia,
celeridad, imparcialidad
y publicidad acudiendo a
la metodologia de la des-
centralizacion, la dele-
gacion y la desconcentra-
cion de funciones, ade-
mas, de controles internos
de gestion. El propoésito
es la transparencia y la
credibilidad en la gestion
estatal.

La del 91: Una Constitucion moderna

a Constitucién de 1991 es una Consti-
L tucién moderna que pone fin ala Repu-
blica autoritaria entronizada en la antigua
constituciéon. Constitucion laica, republi-
cana, presidencial, descentralizada, ecolo-
gista, planificadora, sustentada en el estado
social de derecho, que proclama y busca
defender la Carta de Derechos Humanos.
No hay que olvidar que la Constitucién es
un complejo organizativo y politico de insti-
tuciones que inciden sobre la economia, la
sociedad, la cultura, lo internacional y la
politica pero no reemplaza ni se confunde
con estas realidades.

Sobre la sociedad colombiana operan
poderes facticos legales: grandes propieta-
rios territoriales y empresariales, medios de
comunicacion masiva concentrados y cen-
tralizados, presencia dominante de las insti-
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tuciones internacionales financieras. Tam-
bién poderes fécticos ilegales como los del
crimen organizado. Hay paraestados con su
para-institucionalidad incluyendo la de la
justicia y los ejércitos privados. Antonio
Garcia en su ensayo sobre la Republica sefio-
rial colombiana escribe lo siguiente: “Pero
tanto la violencia como el funcionamiento
de un pais por fuera de las reglas de derecho
—pese a todos los despliegues formales de
vida constitucional y republicana— estan
sometidos a sus propias leyes de hierro...
Pero lo cierto es que en la medida en que han
ido apoyando al Estado sobre un aparato de
fuerza, éste ha ido generando sus propias
leyes y su propia dinamica. Por debajo o por
encima del estado de derecho, funciona y se
mueve, con su propia articulacioén y sobera-
nia el estado de fuerza. Por una parte, el
pais, el pueblo, la economia, la cultura, la
moral, se han salido de la capacidad contro-
ladora y reguladora del estado sefiorial; por
otra, el aparato de fuerza ha tomado su pro-
pio camino. Ya el problema no consiste en
que funcionen, por arriba, gobiernos civiles
o militares, liberales o conservadores: nada
de eso tiene cardcter fundamental. El centro
de gravitacion de esta historia de violencia,
de represion, de injusticia, y de desamparo,
ha pasado de los parlamentos, de los parti-
dos y de las estructuras econémicas, a los
aparatos simples de fuerza. Es en ellos en
donde el aparato sefiorial y autoritario ve,
en ultima instancia, el secreto de su conser-
vacion frente a las mareas revolucionarias o
insurgentes que se filtran, sin saber como, en
el humilde y desilusionado corazén de los
pobres™.

La Constitucion de 1991 abre puertas al
cambio politico. Pero no es ya el cambio
politico hacia la realidad democritica. Se
requieren fuerzas revolucionarias y refor-
mistas de cardcter social, cultural y politico
que hagan cumplir lo moderno y democra-
tico de la Constitucién, introduciendo ade-
més cambios econdmicos, sociales y cultura-
les que eliminen privilegios en busca de las
libertades, la igualdad real y formal, la paz
minima. La Constitucién elimina pretextos
para enfrentar de manera directa la crisis
histérica de Colombia, a condicién de no
olvidar que también son autores y usufruc-
tarias las fuerzas de la tradicion reacciona-
ria, el orden establecido y los privilegiados
del capital y de la renta®

Foro 5 anos
Sobrevivir no ha sido facil y... alegra.
El Editor

/N -

'

Collage de Herndn Mauricio Sudrez Acosta
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Derechos humanos
y sus mecanismos de proteccion

en la Constitucion
Alvaro Tirado Mejia

Los derechos humanos han tenido un largo
recorrido para transformarse de simples enun-
ciados filos6ficos o humanitarios en obligacio-
nes juridicas que puedan reclamarse al Estado, a
terceros o a la comunidad. Esta evolucion es
concomitante con el desarrollo del constitucio-
nalismo, que es un fendmeno occidental de los
dos altimos siglos. Estados Unidos, primero
con las constituciones de los Estados y luego con
la de Filadelfia, inauguro y desarroll6 la practica
de las constituciones escritas, como instrumento
de garantia de derechos del individuo frente al
Estado y de limite de éste para su accion, estable-
ciéndole unas obligaciones y unas fronteras para
actuar, mas alla de las cuales se entraba en la
esfera del despotismo o de la arbitrariedad. En
realidad, la Constitucién de Filadelfia de 1787
originariamente no incluyé una lista especifica
de derechos, por lo cual poco tiempo después de
su expedicion fue adicionada con diez enmien-
das, conocidas como “Bills of Rights”, en las que
estos fueron consagrados'. Poco tiempo des-
pués, dentro de los acontecimientos luminosos
de la Revolucion Francesa, fue proclamada en
1789 la Declaracion de los Derechos del Hom-

1. “Enesta Bill of Rightsde la Union se bas6 la capacidad
de adaptacion y el desarrollo ulterior del constitucionalismo
americano en los siglos XIX y XX. El primer Congreso bajo
la nueva Constitucién decidio en septiembre de 1789 acceder
a las peticiones de varias convenciones de presentar proyec-
tos de “amendments™ —afadiduras, en realidad— a la Cons-
titucién, en los que garantizasen algunos derechos elementa-
les... Fnalmente, diez enmiendas fueron aprobadas por las
reglamentarias tres cuartas partes de los estatutos, pasando a
ser parte integrante de la Constitucion el 15 de diciembre de
1791. Los primeros ocho articulos adicionales representaban
junto a las secciones 9 y 10 del primer articulo constitucional,
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bre, documento enunciativo que ha sustentado
la evoluciéon conceptual vy juridica de los dere-
chos humanos?. Elsiglo X1X dio paso al consti-
tucionalismo escrito y fue precisamente Amé-
rica, con el surgimiento de las repablicas tras la
emancipacion del mundo colonial, el primer
continente regido por Estados republicanos y de
estructura constitucional. Siguiendo un patron
comun, todas estas constituciones reservaban un
lugar preeminente para consagrar los derechos
de los ciudadanos. Es, pues, el constituciona-
lismo una fuente fundamental de derechos en
cada pais regido por el sistema constitucional.

En la historia de Colombia ha sido una cons-
tante que todas las constituciones, desde las
expedidas en 1811 hasta la de 1991, hayan con-
sagrado los derechos del individuo frente al
Estado y mecanismos para su proteccion. La
Constitucion de 1886, que rigi6 durante mas del
sesenta por ciento de la vida republicana del
pais, en el acapite denominado “De los derechos
civiles y garantias sociales”, consagraba el con-
junto de los hoy denominados derechos huma-
nos. En 1936, estos fueron notablemente incre-
mentados, especialmente al incluir derechos
economicos y sociales que dentro de las catego-
rias modernas llamariamos derechos humanos
de segunda generacion. La Constitucion de
1991, tal como se verd mas adelante, hace una
consagracion mas amplia de “los derechos, las
garantias y los deberes™ y establece mecanismos
mas especificos de proteccion.

La otra fuente es el Derecho Internacional de
los Derechos Humanos. Sin que ello implique
ignorar aportes anteriores, debe tenerse en
cuenta que fue a partir del surgimiento de los
organismos multilaterales nacidos después de la
Segunda Guerra Mundial, cuando cobra vigor y
especificidad todo el andamiaje de proclama-
cion, defensa, difusion y proteccion de los dere-
chos humanos en el campo internacional. La
Organizacion de las Naciones Unidas surgio de
los escombros de la conflagracion bélica mas
devastadora que ha vivido la humanidad y se
erigi6 como la primera entidad con cobertura
mundial, sobre postulados de paz y entendi-
miento, propugnando valores fundamentales de
dignidad y respeto al ser humano. Sobre su
documento constitutivo, la Carta de San Fran-
cisco de 1945, suscrita por Colombia, reposaria
el desarrollo posterior de esa institucion en el
campo de los derechos humanos. Estos fueron
concretados especificamente en Paris, el 10 de
diciembre de 1948, con la “Declaracion univer-
sal de los derechos humanos™. A partir de alli ha
habido todo un desarrollo de los derechos
humanos, siendo especialmente significativos el

*“Pacto internacional de Derechos Civiles y Poli-
ticos” y el “Pacto Internacional de Derechos
Economicos, Sociales y Culturales™, de 1966,
aprobados ambos en Colombia por la ley 74 de
1968 y ratificados por el Gobierno Nacional en
su debida oportunidad. Asi mismo, y en el
campo del Derecho Internacional Humanitario,
que en la Constitucion de 1991 adquiere expli-
cito reconocimiento constitucional, deben men-
cionarse los cuatro Convenios de Ginebradel 12
de agosto de 1949 (Véase al final del cuadro
anexo “Colombia en relacion con los instrumen-
tos internacionales convencionales del Derecho
Internacional, de los Derechos Humanos y del
Derecho Internacional Humanitario”, elabo-
rado por Mauricio Hernandez Mondragon).

un catélogo de derechos elementales. El primer articulo adi-
cional prohibia al Congreso la implantacion de una religion
estatal, la limitacion de la libertad de cultos, de la libertad de
expresion, de la libertad de prensa, de la libertad de reunion y
derecho de peticién. Los demas articulos garantizaban el
derecho a la posesion de armas, a la garantia contra allana-
mientos arbitrarios y algunos derechos procesales, como los
tribunales de jurados y el derecho a negarse a declarar. Sin un
adecuado proceso juridico (due process of law), se declaraba
en el quinto articulo adicional, no se puede quitar a nadie la
vida, la libertad o su propiedad. Aquellos articulos introdu-
cidos en la Constitucion, que, como el primero y el quinto, no
afectaban expresamente a los gobiernos de diversos Estados,
protegian a los ciudadanos sélo de las intervenciones del
poder Federal. Hasta el catorceavo articulo adicional (1868)
quedo sin aclarar cudles eran los derechos elementales que
estaban garantizados a todos los ciudadanos de todos los
Estados miembros y que les protegian frente a cualquier
legislativo™. Willi Paul Adams (Compilador), Los Estados
Unidos de Ameérica, Historia Universal Siglo Veintiuno,
Volumen 30, Siglo XXI Editores, 1979, Pg. 45.

2. En Francia “La primera constitucion revolucionaria es
la del 3 de septiembre de 1791, Fue puesta a la cabeza de ella
la*Declaracion de los derechos del hombre y del ciudadano’,
aprobada por la Asamblea del 26 de agosto de 1789, y porel
Rey el 5 de octubre. De este modo la Constitucién adquicre
una estructura que se haria clasica para el desarrollo consti-
tucional posterior, y que ya se habia manifestado en alguna
de las constituciones americanas. Esta estructura establece la
distincién entre parte dogmitica (derechos individuales,
limites y obligaciones del poder estatal) y parte orginica
(estructura, atribuciones y relaciones de los 6rganos del
Estado)”. Manuel Garcia-Pelayo, Derecho constitucional
comparado, Alianza Editorial, Madrid, 1984, Pg. 462.

3. “La Carta trata los derechos humanos en siete oportu-
nidades (incluido el predmbulo y las disposiciones relativas
al establecimiento del sistema de fideicomiso), pero en todos
los casos lo que se establece es una referencia general a los
derechos humanos fundamentales y a la igualdad ante la ley.
Muchos consideraron inadecuada esta manera de abordar el
problema, y reprocharon a los redactores de la Carta el no
haber establecido con claridad en la misma Carta cudles eran
los derechos humanos™. Imre Szabo, “Fundamentos histori-
cos de los derechos humanos y desarrollos posteriores™. En:
Dimensiones internacionales de los derechos humanos, Vol.
1, Serbal-Unesco, Karel Vask Editor, Pg. 52.
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El Derecho Internacional Humanitario es “el
conjunto de normas juridicas internacionales
convencionales o basadas en las costumbres, que
tiene por objeto limitar el uso de la violencia en
los conflictos armados, regular la conduccion de
las hostilidades y salvaguardar y proteger a las
personas que no participan en los combates
—civiles y no combatientes—, y a los militares
o combatientes que hayan quedado heridos,
enfermos, naufragos o prisioneros de guerra™.*

En Bogota, en el marco de la Novena Confe-
rencia Internacional Americana, celebrada en
1948, se suscribio la “Carta de la Organizacion
de los Estados Americanos™ y se aprobo la
“Declaracion Americana de los Derechos y
Deberes del Hombre™. Un texto esencial en el
desarrollo doctrinario de la O.E.A., en cuanto a
los derechos humanos es la “Convencion Ameri-
cana Sobre Derechos Humanos™ o “Pacto de
San José™, suscrito en 1969 en San José de Costa
Ricayaprobada porlaley 16 de 1972 y ratificada
por el Estado colombiano. Organos esenciales
de la O.E.A. para la proteccion de los derechos
humanos son la Comision Interamericana de
Derechos Humanos, establecida en 1960 y la
Corte Interamericana de Derechos Humanos,
creada en 1978, cuya jurisdiccion reconoce el
Estado colombiano.’

Como un corolario de los compromisos
adquiridos por Colombia ante estos organismos
multilaterales surgen las siguientes obligaciones:
a) El compromiso de no establecer normas

constitucionales y legales contrarias a las

normas internacionales de derechos humanos

y de hacer concordar la legislacion interna

CON €50S COMPromisos.

4. Mauricio Herndndez Mondragén, “El Derecho Inter-
nacional Humanitario Hoy™ (Conferencia, mimeo), 1989.

5. La Comision Interamericana de Derechos Humanos

“Esta compuesta por siete expertos independientes elegidos

por la Asamblea General de la OEA. Sus funciones en la

proteccion de los derechos humanos son esencialmente dos,

l la investigacion de denuncias de violaciones de los derechos

humanos de individuos o grupos, vy la investigacién de la

situacion general de derechos humanos en paises determina-

dos... La Corte Interamericana de Derechos Humanos tiene

competencia para examinar violaciones de la Convencion

Americana ya analizadas por la Comisién Interamericana y

que le son sometidas por ésta... Los fallos de la Corte tienen

obligatoriedad para los Estados que han aceptado su compe-

tencia contenciosa pudiendo, segin la Convenci6bn Ameri-

' cana, ser ejecutados ante los tribunales nacionales. La Corte

Interamericana es el (inico tribunal internacional con compe-

tencia para examinar denuncias de violaciones de derechos

humanos ocurridas en los Estados Americanos”. Daniel O’

Donnell, Proteccion Internacional de los Derechos Huma-

nos, Comisién Andina de Juristas - Fundacion Friedrich

Naumann, Lima, 1988, Pg. 29.
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b) Laobligacionde rendir informes periddicos y
regulares a los érganos de derechos humanos
de las Naciones Unidas y la Organizacion de
Estados Americanos. sobre el cumplimiento
de los Pactos y Convenciones, y la obligacion
de responder a estos Organos sus solicitudes
de informacion sobre casos concretos y
aspectos generales.

c¢) La obligacion de acatar las decisiones de los
organos intergubernamentales que tienen
caracter judicial. como la Corte Interameri-
cana de Derechos Humanos.

I. Mecanismos Constitucionales de
proteccion:

on el objeto de propiciar una efectiva
C vigencia de los derechos humanos, la Cons-
titucién de 1991 consagra una serie de mecanis-
mos protectores de los mismos. Ellos son de dos
tipos, los que podriamos denominar genéricos y
que en general son compartidos por el conjunto
de constituciones democraticas, y los que son
especificos.

A) Mecanismos genéricos
1) La separacion de poderes:

En la base misma del constitucionalismo esta
la clasica separacion de poderes esbozada asi por
Montesquieu: es necesario que el poder con-
tenga al poder. Montesquieu decia “La tnica
ventaja que un pueblo libre posee sobre otroes la
seguridad que cada uno tiene de que el capricho
de uno solo no le privara de sus bienes y de su
vida™. Mas tarde, el Art. 16 de la Declaracion de
Derechos del Hombre de 1789 proclamaria:
“Toda sociedad en la que no esta asegurada la
garantia de los derechos ni determinada la sepa-
racion de poderes, carece de constitucion™. La
separacion de poderes es un principio basico
adoptado por las constituciones democraticas.
Este mecanismo genérico es la primera garantia
del individuo, del ciudadano y de la comunidad
contra la arbitrariedad. Implica que el poder no
se puede ejercer arbitrariamente por el soberano,
por el gobierno, puesto que el Estado consagra
otros Organos para que le hagan contrapeso.
Concomitante con este desarrollo es la nocién de
“Estado de Derecho™ la cual implica que el

6. Véase: Jean Touchard, Historia de las ideas politicas.
Editorial Tecnos. Madrid. 1961. Pg. 308 y siguientes.
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Estado esta limitado en su ejercicio por un
marco legal que no puede transgredir. La efica-
cia del Estado de Derecho se mide por los meca-
nismos que el mismo Estado crea para dotar al
ciudadano y a la comunidad de instrumentos
para hacerse valer frente a una eventual trans-
gresion. Como lo manifiesta el jurista venezo-
lano Pedro Nikken:

“La democracia se expresa formalmente en el

Estado de Derecho, fuera de cuyo contexto
los derechos humanos pueden ser una qui-
mera desprovista de garantia. El Estado de
Derecho supone una supremaciade laley,ala
cual deben someterse gobernantes y goberna-
dos. Fuera de un régimen de seguridad legal,
donde el ordenamiento juridico tenga medios
efectivos para imponerse, la accion de cada
persona tiende a quedar librada a una lucha
en que la fuerza bruta se apodera de la
sociedad’”.

La Constitucion de 1991 mantiene este meca-
nismo genérico de proteccion al conservar y pro-
fundizar la separacionentre las Ramas del Poder
Pablico. El Art. 113 dice:

“Son Ramas del Poder Publico, la legislativa,
la ejecutiva y la judicial. Ademas de los orga-
nos que la integran existen otros, autdnomos
e independientes, para el cumplimiento de las
demas funciones del Estado. Los diferentes
organos del Estado tienen funciones separa-
das pero colaboran arménicamente para la
realizacion de sus fines”.

En cuanto ala protecciéon de los derechos enel
contexto de la separacion de poderes, se da no
s6lo por el balance entre los mismos sino por las
funciones que cumplen. El legislativo ademas de
su tarea fundamental de expedir las normas pro-
tectoras tiene la del control politico; el judicial
ejerce la funcién punitiva y de resarcimiento, y al
ejecutivo le corresponde la de cumplimiento y
ejecucion.

Sise establece unacomparacion con la consti-
tucion de 1886, es indudable que el nuevo Esta-
tuto mantiene esa separacion y que consagra un
nuevo balance entre las Ramas del Poder
Publico. Asi, el legislativo gana en funciones,
entre otras en control politico, otorgado explici-
tamente por el Art. 114, y al consagrarse por
primera vez en nuestra historia la “mocion de
censura” (Art. 135). No deja de tener significa-
cion el que se haya dado como uno de los argu-
mentos para el positivo paso de nombrar a un
civil como ministro de Defensa, la nueva figura
del voto de censura, ante la eventualidad de que
ésta pudiera ejercerse en relacion con un militar
en servicio activo.

Encuanto ala Rama Judicial, debe tenerse en
cuenta lo dispuesto por el Art. 213:
“En ningan caso los civiles podran ser investi-
gados o juzgados por la justicia penal
militar™.
O los principios que rigen la actividad judicial,
consagrados en los siguientes articulos:
“Art. 228. La administracion de justicia es en
funcion publica. Sus decisiones son indepen-
dientes. Las actuaciones seran publicas vy
permanentes con las excepciones que esta-
blezca la ley y en ellas prevalecer el derecho
sustancial. Los términos procesales se obser-
varan condiligencia y su incumplimiento sera
sancionado. Su funcionamiento sera descon-
centrado y autéonomo™.
“Art. 229. Se garantiza el derecho de toda
persona para acceder a la administracion de
justicia. La ley indicara en qué casos podra
hacerlo sin la representacion de abogado™.
“Art. 230. Los jueces, en sus providencias,
solo estan sometidos al imperio de la ley. La
equidad, la jurisprudencia, los principios
generales del derecho y ia doctrina son crite-
rios auxiliares de la actividad judicial™
Respecto al Ejecutivo es donde aparece mas
notoria la diferencia entre la Constitucion de
1886 y la actual. El Presidente, por ejemplo,
pierde poder nominador respecto a altos funcio-
narios, como los gobernadores que seran de
eleccion popular (Art. 303), o respecto a “los
gerentes o jefes seccionales de los establecimien-
tos publicos del orden nacional™ que operen en
los departamentos, los cuales seran nombrados
por los gobernadores, de ternas enviadas por el
Jefe Nacional (Art. 305, numeral 13). El presi-
dente no tendra en adelante tan amplias funcio-
nes para expedir legislacion como las que podia
otorgarle el Congreso con base en el Art. 76,
numeral 12 de la anterior Constituciéon v que
ahora son reguladas porel Art. 150, numeral 10.
Tampoco tendra las amplisimas facultades que
se derivaban del Art. 121 de la Constitucion
abolida. En este campo, relacionado inmedia-
tamente con los derechos humanos, puede
observarse un notorio avance, al haberse supri-
mido dos articulos que eran pieza fundamental
en el andamiaje autoritario ideado por el sefior
Caro: los Arts. 28 y 121 de la antigua Constitu-
cion, El primero, que dio lugar a notorias arbi-
trariedades, facultaba al Ejecutivo; sin previo
mandato judicial, para aprehender y retener ciu-
dadanos con base en “graves indicios™.

7. Pedro Nikken, Democratizacion y Derechos Huma-
nos, en: Perfiles Liberales, No. 22, Fundacion Friedrich
Naumann, 1991, Bogota, Pg. 84.
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El Art. 121, que practicamente informo la vida
politica y juridica del pais durante los dltimos
cuarenta anos, con el anacronico nombre de
Estado de Sitio daba al Ejecutivo “ademas de las
facultades legales, las que la Constitucion auto-
riza para los tiempos dé guerra o de perturbacion
del orden publico y las que, conforme a las reglas
aceptadas porel derecho de gentes, rigen para la
guerra entre naciones”. Esta figura desaparecio
para dar paso, en una forma mas técnica, a la
consagrada en el Art. 212 que contempla “el
Estado de Guerra Exterior”, y alaconsagradaen
el Art. 213 referida al “Estado de Conmocion
Interior”. Este Gltimo no es ilimitado y tiene una
duracion establecida por la misma Constitucion
y faculta al gobierno para expedir decretos legis-
lativos que “solamente podran referirse a mate-
rias que tengan relacion directa y especifica con
la situacion que hubiere determinado la declara-
toria”. Estos decretos que s6lo pueden suspender
las leyes incompatibles con el Estado de Conmo-
cion, dejaran de regir tan pronto se declare res-
tablecido el orden publico. Durante los Estados
de Excepcion, —guerra exterior o conmocion
interior—. “No podran suspenderse los derechos
humanos ni las libertades fundamentales. En
todo caso se respetaran las reglas del derecho
internacional humanitario” (Art. 214). Es indu-
dable que ladesaparicion del Art. 121 y la nueva
modalidad de Estado de Excepcion reducen
fundamentalmente las facultades del Ejecutivoy
establecen limites saludables para impedir que
bajo el manto constitucional el gobierno derive
hacia un ejercicio despotico o arbitrario.

Como anota Ivan Orozco Abad:

“El transito de la figura del “estado de sitio™

hacia la del ‘estado de excepcion’ constituye

un triunfo del espiritu de la libertad. El equili-
brio axiologico de la Constitucion se ha des-
plazado hacia una clara dominancia de la
libertad sobre la autoridad... Dentro del
marco del nuevo estado de excepcion, por lo
menos en lo que respecta a la “guerra exte-
rior”, el principio liberal de contrapesos ha
penetrado hasta la entrafia misma del proceso
de toma de decision. Salvo en el evento de que
el presidente lo “considere necesario para
repeler la agresion”, el gobierno sélo podra
declarar el estado de guerra previa autoriza-
cion del Congreso. De esta manera regresa-
mos a un sistema analogo al de la Constitu-
cion de la Gran Colombia de 182173,

2) Los principios generales:

La Constitucion es un cuerpo doctrinario que
debe leerse e interpretarse en su conjunto y en el

contexto del texto. La Constitucion de 1991, a
diferenciade la anterior, es bastante declarativa.
Aunque no esta rigidamente adscrita a una
escuela, si se preocupa bastante por determinar
sus parametros doctrinarios de corte democra-
tico liberal y de establecer los criterios con los
cuales debe ser interpretada. De alli, tal vez, lo
prolijo en cuanto a nimero de articulos. En gran
medida por falta de tecnicismo juridico y en
parte por el deseo de manifestar en féormulas lo
que hubiera podido quedar implicito enel texto,
la nueva Constitucion fue prédiga en enunciados
y a veces reiterativa. El mismo Preambulo en su
proliferacion de enunciados y afirmaciones tiene
esa caracteristica. La Constitucion de 1991
comienza enumerando principios en el Titulo |
—*“De los Principios Fundamentales™—. Tanto
en el Preambulo como en los diez articulos del
Titulo I se dan los parametros de interpretacion,
de la misma manera que en los Arts. 228,229 y
230, ya referidos, se marcan las pautas de fun-
cionamiento y de interpretaciéon para la Rama
Judicial. Asi mismo, el Art. 209 establece los
principios que deben guiar la funcién adminis-
trativay el Art. 333 los de la actividad econémica
y la iniciativa privada. A su turno, el Art. 366
habla de las finalidades sociales del Estado y del
objetivo fundamental de su actividad. De suerte
que al mirar el conjunto de los derechos huma-
nos consagrados en la Constitucién y los meca-
nismos para su proteccion se debe tener en
cuenta lo expresado en estas normas y en el
Preambulo. Segun éste, la Constitucion se
expide “con el fin de fortalecer la unidad de la
Nacién y asegurar a sus integrantes la vida, la
convivencia, el trabajo, la justicia, la igualdad, el
conocimiento, la libertad y la paz, dentro de un
marco juridico, democratico y participativo que
garantice un orden politico, econémico y social
justo...”.

En los principios fundamentales del Titulo I,
se establece que “Colombia es un Estado social
de Derecho”, democritico, pluralista, “fundado
en el respeto a ladignidad humana, en el trabajo
y lasolidaridad de las personas™(Art. 1). Que “el
Estado tiene como fines esenciales servir a la
comunidad, garantizar la efectividad de los prin-
cipios, derechos y deberes consagrados en la
Constitucibn, asegurar la convivencia pacifica y
la vigencia de un orden justo”, y que “las autori-
dades de la Republica estan instituidas para pro-

8. Ivan Orozco Abad, Constitucion de 1991: El nuevo
Estado de Excepcion, Andlisis Politico No. 13, Revista del
Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales,
Universidad Nacional de Colombia, No. 13, mayo-agosto de
1991.
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teger a todas las personas residentes en Colom-
bia, en su vida, honra, bienes, creencias y demas
derechos y libertades, y para asegurar el cum-
plimiento de los deberes sociales del Estado y de
los particulares” (Art. 2). Que el pueblo en el cual
reside exclusivamente la soberania, “la ejerce en
forma directa, o por medio de sus representan-
tes”(Art. 3). “Que queda explicitamente estable-
cida la supremacia jerarquica de la Constitucion
la cual es “norma de normas” (Art. 4). Que “El
Estado reconoce, sin discriminacion alguna, la
primacia de los derechos inalienables de la per-
sona y ampara a la familia como instituciéon
basica de la sociedad” (Art. 5). La responsabili-
dad de los particulares “por infringir la Consti-
tucion y las leyes™ y la de los funcionarios, “por
las mismas causas y por omision o extralimita-
cion en el ejercicio de sus funciones™ (Art. 6). El
reconocimiento y la proteccién, por parte del
Estado, de la diversidad étnica y cultural de la
“Nacion colombiana”(Art. 7). Es obligacion del
Estado y de las personas proteger las riquezas
culturales y naturales (Art. 8). El principio de
que “Las relaciones exteriores de Estado, se fun-
damentaran en la soberania nacional, en el res-
peto a la autodeterminacién de los pueblos y en
el reconocimiento de los principios del derecho
internacional aceptados por Colombia” (Art. 9).
El reconocimiento del castellano como idioma
oficial de Colombia, y el de las lenguas y dialec-
tos de los grupos étnicos en los respectivos terri-
torios, asi como el de la ensefianza bilingiie para
“las comunidades con tradiciones lingiiisticas
propias” (Art. 10).

3) La pedagogia de la Constitucion y su
conocimiento por el conjunto de
los ciudadanos:

Estos elementos son mecanismos genéricos
fundamentales para hacer cumplir lo establecido
por una constitucion en su conjunto y especifi-
camente en lo relacionado con los derechos
humanos. Aunque pugne con un principio cla-
sico de interpretacion del derecho, como es el de
la ignorancia de la ley no sirve de excusa, lo
cierto es que muchos ciudadanos, e incluso fun-
cionarios, ignoran la Constitucién y el texto de
muchas leyes. Por eso, en buena parte, los cons-
tituyentes de 1991 advirtieron que una Constitu-
cion cumple las funciones de enmarcar un
Estado, de limitar la autoridad, de consagrar los
derechos y los deberes, pero también que ella no
es solamente un texto escrito sino que debe cum-
plir la funcion prioritaria de pedagogia demo-

cratica. Una Constitucién tendra mas validez en
cuanto mas se ajuste a unarealidad y la condense
en formulas claras de contenido juridico pero,
sobre todo, en cuanto mas sea conocida y aca-
tada por el conjunto de la poblacién, de lo cual se
derivan no sélo su legalidad sino también su
legitimidad. De alli laimportancia de la obliga-
cion constitucional consagradaenel Art. 41: “En
todas las instituciones de educacion, oficiales o
privadas, seran obligatorios el estudio de la
Constitucién y la Instruccion Civica. Asi mismo
se fomentaran practicas democraticas para el
aprendizaje de los principios y valores de la par-
ticipacién ciudadana. El Estado divulgara la
Constituciéon™. Y la establecida en el Art. 95:
“Son deberes de la persona y del ciudadano...
Defender y difundir los derechos humanos como
fundamento de la convivencia pacifica”. O lo
establecido por el Art. 282, respecto a la nueva
figura del Defensor del Pueblo quien “velara por
la promocién, el ejercicio y la divulgacion de los
derechos humanos, para lo cual ejercera las
siguientes funciones: 1) Orientar e instruir a los
habitantes del territorio nacional y a los colom-
bianos en el exterior en el ejercicio y defensa de
sus derechos ante las autoridades competentes o
entidades de cardcter privado. 2) Divulgar los
derechos humanos y recomendar las politicas
para su ensefianza...”.

O lo consignado en el Art. 222 sobre la ense-
fianza de los derechos humanos y los fundamen-
tos de la democracia, en las etapas de la forma-
cion de los miembros de la Fuerza Publica.

4) La participacion ciudadana
como mecanismo de proteccion:

Es indudable que si el conjunto de los ciuda-
danos conocen sus derechos y sus obligaciones, y
si ademas existen mecanismos amplios de parti-
cipacion, existird una presion de opinion para la
preservacion y realizacion de los derechos. Uno
de los aspectos interesantes de la Constitucion de
1991, especialmente frente a la de 1886 que se
circunscribia a la democracia representativa y
que incluso con la adicién del Plebiscito de 1957,
prohibia los mecanismos diferentes a los del
Congreso para reformar la Constitucion, es la
consagracion explicita y reiterativa de la demo-
cracia participativa. Esta aparece en multiples
instancias como la participacion para asuntos
culturales, deportivos, econémicos, de planea-
cion, de medio ambiente, servicios publicos, etc.;
en las consultas populares para las elecciones
internas de candidatos en los partidos, y espe-
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cialmente con la consagracion de nuevas figuras
constitucionales como el plebiscito, el referén-
dum, la iniciativa legislativa y constitucional, la
consulta popular, el voto programatico para
gobernadores y alcaldes y su consecuencia la
revocatoria del mandato. Es evidente que a tra-
vés de ese tipo de participacion, que vincula mds
directamente al ciudadano con la actividad
civica, con la vida politica, con la eleccion de sus
representantes y mandatarios, y con la elabora-
cion o revocatoria de las normas que lo rigen, se
ejerce un mecanismo de control que obra como
elemento protector en el campo de los derechos
humanos. Especificamente, el Art. 377 establece:
“Deberan someterse a referendo las reformas
constitucionales aprobadas por el Congreso,
cuando se refieran a los derechos reconocidos en
el Capitulo I del Titulo 11 (derechos fundamen-
tales) v a sus garantias, a los procedimientos de
participacion popular, o al Congreso.

B) Mecanismos especificos:
1) Consagracion expresa de derechos:

La nueva Constitucion establece un lugar pre-
eminente para los derechos humanos. Estos
informan su contenido lo cual la constituye en
una Carta eminentemente democratica. A los
derechos humanos no sélo les dedica explicita-
mente ochenta y cuatro articulos del Titulo 11,
sino que estos aparecen en otros lugares del
ordenamiento constitucional como en el Pream-
bulo; en los Principios del Titulo I; en lo relacio-
nado con la nacionalidad, los extranjeros, la
ciudadaniaenel | Titulo 111, capitulos 1,2y 3;en
el Titulo 1V, capitulos 1, 2 y 3 sobre participa-
cion democratica, partidos y movimientos, esta-
tuto de la oposicion; en el articulo 152, sobre
“leyes estatutarias™ que regulan materias rela-
cionadas con “derechos y deberes fundamentales
de las personas y los procedimientos y recursos
parasu proteccion™; enel Art. 164 que determina
la prioridad que debe dar el Congreso a la trami-
tacion de proyectos de ley aprobatorios de trata-
dos sobre derechos humanos sometidos a su
consideracion por el Gobierno; en el Art. 188
que obliga al Presidente de la Republica a
“garantizar los derechos y libertades de todos los
colombianos™; en el Capitulo 6 del Titulo VII,
Arts. 212 a 215 sobre “Estados de Excepcion™; en
el Art. 222 sobre ensefianza de los derechos
humanos a los miembros de la Fuerza Publica;
enlos Arts. 228 a 230 sobre principios que deben
regir la actividad judicial; en el Art. 241 sobre
Control Constitucional en manos de la Corte

Constitucional y sobre la facultad de este orga-
nismo para “Revisar, en la forma que determine
la ley, las decisiones judiciales relacionadas con
la accion de tutela de los derechos constituciona-
les”, numeral 9; en el Capitulo 5 del Titulo VIII,
sobre jurisdicciones especiales para los pueblos
indigenas Art. 246, y sobre jueces de paz Art.
247; en el Art. 252, el cual establece que aun
durante los Estados de Excepcion, “el Gobierno
no podra suprimir, ni modificar los organismos
ni las funciones basicas de acusacion y juzga-
miento™; en el Capitulo 2 del Titulo 19 sobre
“Ministerio Publico”, especialmente el Art. 277,
numeral 2, que otorga al Procurador General de
la Nacion la funcion de proteger los derechos
humanos, con lo cual se reitera lo establecido en
el Articulo 118 en cuanto que *“al Ministerio
Publico corresponde la guarda y promocion de
los derechos humanos”, y los Arts. 281 a 284
sobre la nueva figurade Defensor del Pueblo. La
proteccion del medio ambiente, incorporada con
muy buen criterio entre los derechos humanos de
tipo colectivo, es “desarrollada en 26 articulos de
la Constitucion, colociandose nuestra Carta ala
vanguardia mundial en esta materia™.

En el proyecto del Gobierno se incluy6 en el
Titulo 111, una “Carta de derechos y deberes™,
Era novedoso denominar Carta a un titulo de la
Constituciéon puesto que ésta de por si es la
Carta. Ello implicaba dar una valoracion espe-
cial dentro del Estatuto a lo relacionado con los
derechos humanos y hubiera tenido interesantes
desarrollos jurisprudenciales. Aunque en el
texto aprobado por la Constituyente no se
incluyé uxpresamente un Titulo con el nombre
de Carta de Derechos, si fueron prolijamente
consagrados. Quedaron incluidos en el Titulo 11
“De los Derechos, las Garantias y los Deberes™.
El titulo esta dividido en cinco capitulos asi:

. De los Derechos Fundamentales.
2. De los Derechos Sociales, Econdmicos y

Culturales.

— 3. De los Derechos Colectivos y del Am-
biente.

— 4. De la Proteccion y Aplicacion de los
Derechos.

— 5. De los Deberes y Obligaciones.

La presentacion de los derechos humanos en
la Constitucion de 1991 contempla varias e
importantes novedades respecto a las anteriores
constituciones colombianas. Se habla no s6lo de
derechos y garantias sino también de deberes, lo

9. Néstor Hernando Parra, “Los cambios constituciona-
les”, conferencia pronunciada en la Sociedad Economica de
Amigos del Pais, Bogotd, septiembre 3 de 1991 (Mimeo).
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cual estd mas acorde con las nuevas visiones
sobre los derechos humanos y con la terminolo-
gia empleada en textos como la “Declaracion
Americana de los derechos v deberes del hom-
bre". Se sigue en el ordenamiento del Titulo una
terminologia moderna, acorde con el desarrollo
conceptual de los derechos humanos, especial-
mente en organismos como las Naciones Unidas,
en donde se habla de derechos fundamentales o
de primera generacion, para referirse especial-
mente a algunos de tipo politico y civil, derechos
de segunda generacionen referencia a los sociales,
econémicos y culturales, y derechos de tercera
generacion o de solidaridad, como los colectivos,
del medio ambiente, el derecho a la paz. Asi mis-
mo, debe destacarse el tratamiento del Capitulo
sobre “proteccion y aplicacion”™, pues se trata,
ademas de enunciar unos derechos y deberes, de
consagrar la forma efectiva de su aplicacion.

En lo relacionado con los deberes, puede ano-
tarse que en muchos articulos la Constitucion
adolece de confusion o de falta de rigor juridico,
pues no hay distincion suficiente entre obliga-
ciones que son juridicas y exigibles, y deberes
que son de tipo moral, relacionados con las bue-
nas intenciones. Por ejemplo, el Art. 22 dice:“La
paz es un derecho y un deber de obligatorio
cumplimiento”. Aca se mezcla derecho que es
juridico con deber que es moral, porque si se
tratara de un concepto juridico la l6gica implicaria
la utilizacion del término obligacion, en este caso
dedificil cumplimiento y exigibilidad. Lo mismo
sucede cuando en el Art. 44 se consagran como
“derechos fundamentales de los nifios”, “el
amor™?,

Asi mismo, debe anotarse que en muchos casos
se presentan defectos de redacciéon, de forma
descuidada, repeticiones innecesarias, lo cual
pugna con la elegantia juris que debe caracteri-
zar a una Constitucion a riesgo de dificultar su
adecuada aplicacion. A manera de ejemplos
podemos citar los siguientes. La utilizacion repe-
tida de un concepto vago e inocuo como “inte-
gral”. Asi: Art. 42 “El Estado y la sociedad
garantizan la proteccion integral de la familia™,
Art. 44 .. el Estado tiene la obligacion de asistir
y proteger al nifio para garantizar su desarrollo
armonico e integral”, Art. 45 “El adolescente
tiene derecho a la protecciéon v a la formacion
integral™, Art. 46, respecto a las personas de la
tercera edad “El Estado les garantiza los servi-
cios de la seguridad social integral...”, Art. 49.
“Toda persona tiene el deber de procurar el cui-
dado integral de susalud y la de sucomunidad”,
Art. 65 “La produccion de alimentos gozara de
laespecial protecciondel Estado. Para tal efecto,

se otorgara prioridad al desarrollo integral de las
actividades agricolas™.

En otros casos hubo evidente descuido, lo que
apareja consecuencias juridicas nocivas que ya
comienzan a tener efectos. Asi,enel art. 26 dela
Constitucion de 1886 se consagraba una con-
quista universalmente acatada en los regimenes

10. Refiriéndose a lo que el autor denomina la trampadel
lenguaje respecto a estos enunciados, Mauricio Garcia Ville-
gasdice: “A veces, el silencio es la mejor manera de fortalecer
la evidencia; la organizacion politica que adopta una socie-
dad se redacta en textos y se difunde con el objeto de que
exista certeza sobre la organizacion vigente; pero el texto, la
expresion escrita, tiene su razon de ser en la contingencia; es
decir, en la posibilidad de regulaciones diferentes sobre el
mismo tema: la posibilidad de hacer imperativos otros com-
portamientos no regulados justifican la norma. Por eso,
cuando la actual Constitucion colombiana establece el dere-
cho a la paz o el derecho al libre desarrollo de la personali-
dad, implicitamente estd subestimando tales contenidos al
ponerlos en un plano dominado por la contingencia. Tratdn-
dose de este tipo de normas, la mejor manera de otorgarles la
claridad y la evidencia que todo el mundo cree que tienen, es
no diciendo nada al respecto™. De qué manera se puede decir
que la Constitucion es importante (Mimeo, 1991).
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de Estado de Derecho, en materia de juzga-
miento, al establecerse que “nadie podra ser
obligado, en asunto criminal, correccional o de
policia, a declarar contra si mismo o contra sus
parientes dentro del cuarto grado civil de con-
sanguinidad o segundo de afinidad”. EI Art. 33
de la Constitucion de 1991, reprodujo la norma
ampliandola para ciertos efectos pero suprimio
la frase “en asunto criminal”, correccional o de
policia™ Lo anterior ha llevado a que, con base
en una lectura literal del texto constitucional, se
invoque el articulo en asuntos civiles y laborales
con todo lo que ello implica de desbarajuste
respecto a todo un andamiaje juridico ya elabo-
rado. Asi mismo, lo establecido en el Art. 44, sin
precision en cuanto a las esferas de aplicacion,
cuando dice que “Los derechos de los nifios pre-
valecen sobre los derechos de los demas”,
comienzaa tener desarrollos insospechados en la
medida que algunos hacen una aplicacion literal
de la norma para invocarla en asuntos exclusi-
vamente civiles o comerciales, como en el caso de
Concordatos en donde se alega que las obliga-
ciones en cabeza de los menores prevalecen
sobre las demads de cualquier tipo.

Sin embargo, estos defectos que deben ser
enmendados, no logran opacar el gran avance
que representa la nueva Constitucién en materia
de derechos humanos. Por ejemplo, el hecho de
que haya adquirido rango constitucional el
habeas corpus; la consagracion del derecho a la
vida sobre todo en las circunstancias de nuestro
pais; la inclusion de aspectos relacionados conel
mas moderno avance de la ciencia y la tecnologia
en la consagracion del habeas data; en el campo
de los derechos econémicos y sociales, la consa-
gracion de una serie de disposiciones progresis-
tas que deberan tener desarrollo legal; el que la
familia se haya tenido en cuenta como figura
constitucional y se haya producido el notorio
avance que el pais estaba en mora de realizar,
respecto a que sea el Estado quien regule los
efectos civiles del matrimonio; o el gran avance
que significa reconocer el hecho multirreligioso
del pais, consagrando la igualdad para los dife-
rentes credos, sin que exista religion oficial; o el
haber incorporado la cultura y el patrimonio
cultural como figuras constitucionales para dar-
les proteccion; o lo relacionado con el ambiente
y la ecologia.

En una edicién de la nueva Constitucion
publicada por la Gobernacién del Valle y el
PNUD'!, con unos interesantes comentarios, se
relacionan como nuevos, derechos fundamenta-
les constitucionales, por haber sido consagrados
por primera vez en la Constituciéon, aunque
algunos de ellos ya tenian tratamiento legal, el

derecho ala vida; la prohibicion de la tortura, los
tratos crueles, inhumanos, y degradantes; el
derecho a la autonomia personal; el derecho a la
intimidad; el habeas data; la libertad de locomo-
cion y residencia; nuevos derechos de participa-
cion politica; el habeas corpus.

En cuanto a los “Derechos Sociales, Econo-
micos y Culturales™la nueva Constitucion define
“constitucionalmente treinta y cuatro nuevos
derechos antafio contemplados en pactos inter-
nacionales y otros™?2, tales como proteccion de
la familia, seguridad social, derecho a la salud
basica, derecho a la educacion, derecho a lacul-
tura, a la libertad de expresion y de informacion,
derechos del nifo, derechos del adolescente,
derecho de los disminuidos fisicos, sensoriales y
psiquicos a la atencion, derechos minimos de los
trabajadores.

Respecto a los Derechos Colectivos y del
Ambiente sefiala Alfredo Manrique R.:

“Es necesario sefialar que estos derechos de
solidaridad se encuentran en estado naciente,
en proceso de elaboracion y reconocimiento,
y carecen por lo general, salvo excepciones, de
regulacion normativa, No existe, por lo tanto,
hasta el presente, un texto internacional que
los declare, enuncie y defina, a diferencia de
los derechos de la primera y segunda genera-
cion, que estdn reconocidos y garantizados
tanto por normas de Derecho interno como
de Derecho internacional. En los cinco articu-
los que contiene el capitulo, se consagran
nuevos e importantes derechos, tales como el
control de la calidad y de la publicidad; dere-
chos de los consumidores y usuarios de servi-
cios publicos; derecho al medio ambiente
sano y ecologicamente equilibrado; y protec-
cion estatal de la integridad del espacio
publico™3,

Es indudable que la nueva Carta tiene una
amplia concepcion de los derechos humanos y
que el haberlos incluido expresamente, aun a
riesgo de que algunos la critiquen por su exten-
si6n, coloca a la Constitucion colombiana de
1991, a la vanguardia de los estatutos constitu-
cionales. Frente a la critica de algunos maxima-
listas en el campo de derechos humanos, que
creen desvirtuar los esfuerzos normativos tra-
tando de contraponer codificacion con préctica
empirica, son pertinentes los comentarios de la

11. La Constitucion de la Nueva Colombia, Gobernacion
del Valle del Cauca—PNUD, Comentarios de Alfredo Man-
rique R., Cali, 1991.

12. Ibid, Pg. 29.

13. Ibid, Pg. 42.
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Profesora de Derecho Internacional de la Uni-
versidad de Londres y Miembro del Comité de
Derechos Humanos de las Naciones Unidas, Ro-
salyn Higgins:

*Muchos piensan que jamas se han elaborado
tantas normas relativas a los derechos
humanos como en el curso de los Gltimos
cuarenta afios y que ya no se trata tanto de
alargar la lista de estos derechos como de
asegurar surespeto. Segin algunos, seria mas
conveniente dedicarse a ponerlos en practica
que a ampliar la lista de los establecidos. Ese
enfoque me parece un poco simplista. Supone
que existen dos actividades fundamentales
muy diferentes. Una que consiste en enunciar
los derechos humanos y otra en ponerlos en
practica. Por mi parte pienso que estamos en
presencia de un todo y que la definicion y la
invocacion de los derechos humanos hacen
parte integral de su ejecucion. Para muchos,
la expresion ‘poner en practica’evoca la idea
de medidas coercitivas, de sanciones o al
menos de control. Pero de hecho, la puestaen
practica se cumple de diversas maneras, espe-
cialmente por la identificacion y lainvocacion
de derechos™4,

2) Nuevos mecanismos especificos
de proteccion

La nueva constitucion no solamente amplio el
ambito de los derechos humanos al consagrar
unos nuevos sino que, ademas de los mecanis-
mos genéricos, establecié otros especificos de
proteccion para su aplicacion. El Capitulo 4 del
Titulo II esta consagrado a la “Proteccion y
aplicacion de los derechos™. Los once articulos
que lo componen constituyen un verdadero
avance, porque establecen principios claros de
manejo de la administracion estatal que obligan
al Estado y a los funcionarios, determinan res-
ponsabilidades de éstos, establecen cuédles son
los derechos humanos de aplicacion inmediata y
crea nuevas figuras juridicas de proteccion como
la accion de tutela y las acciones populares.

a) Principios de aplicacion de los derechos y
obligaciones del Estado y los funcionarios:

El Estado y sus funcionarios tienen obligacio-
nes frente a los individuos y la comunidad y éstos
tienen derecho a exigirlas y a demandar respon-
sabilidades cuando no se cumple esa proteccion.
Ademas, en su vida cotidiana y en sus relaciones
y actuaciones frente al Estado, el ciudadano se

siente agobiado por las trabas de la administra-
cion, agravadas por el papeleo y los requisitos
que a su arbitrio imponen los funcionarios. Para
defender al ciudadano ante estas circunstancias
que lo alejan de la proteccion que debe dispen-
sarles el Estado, el Art. 83 consagra el principio
de la buena fe, al cual deben ceiiirse los particu-
lares y las autoridades en las actuaciones publi-
cas y debe presumirse en las gestiones de aque-
llos frente a éstas. Asi mismo, establece el Art.
84: “Cuando un derecho o una actividad hayan
sido reglamentados de manera general, las auto-
ridades publicas no podran establecer ni exigir
permisos, licencias o requisitos adicionales para
su ejercicio”. En cuanto a la responsabilidad
patrimonial del Estado, a la cual se habia llegado
especialmente por el desarrollo del derecho

14. Rosalyn Higgins, “Réflexions sur la mise en ouvre des
droits de I'homme", en: Bulletin Des Droits De L'Homme
89/ 1. Centre pour les droits de I'homme, Geneve, Natios
Unies, New York, 1990.
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administrativo, se la eleva a categoria constitu-
cional. Dice el Art. 90: “El Estado respondera
patrimonialmente por los dafios antijuridicos
que le sean imputables, causados por la accion o
la omision de las autoridades publicas. En el
evento de ser condenado el Estado a la repara-
cion patrimonial de uno de tales dafos, que haya
sido consecuencia de la conducta dolosa o gra-
vemente culposa de un agente suyo, aquél debera
repetir contra éste”.

En materia de responsabilidad penal, el Art.
91 de la nueva Constitucion reprodujo textual-
mente el Art. 21 de lade 1886 que decia, “En caso
de infraccion manifiesta de un precepto consti-
tucional en detrimento de alguna persona, el
mandato superior no exime de responsabilidad
al agente que lo ejecuta. Los militares en servicio
quedan exceptuados de esta disposicion. Res-
pecto de ellos, la responsabilidad recaera unica-
mente en el superior que da la orden™. Lo pres-
crito en esta norma es un caso tipico de contra-
diccion entre el texto de la Constitucion y trata-
dos internacionales de derechos humanos
suscritos por Colombia, como son los Conve-
nios de Ginebra de 1949 art. 49/50/129/ 146,

~-comun— y el art. 13 de la Convencion Inter-
nacional contra la Tortura, —ONU-—, normas
en las cuales el principio de la obediencia debida
no se considera como eximente de responsabili-
dad en cuanto a los crimenes de guerra y a la
tortura. Por lo tanto, en los casos en los cuales
los jueces y tribunales colombianos deban juzgar
estas conductas deberan hacerlo teniendo en
cuenta el art. 93 de la actual Constitucion, para
interpretar la Carta de conformidad con los tra-
tados internacional sobre derechos humanos. Y
el articulo 92 establece que “Cualquier persona
natural o juridica podra solicitar de la autoridad
competente la aplicacion de las sanciones pena-
les o disciplinarias derivadas de la conducta de
las autoridades™.

b) Derechos humanos de aplicacion inmediata:

Con el objeto de hacer claridad meridiana
sobre derechos fundamentales cuya aplicacion
no se puede diferir, para no dejar este trascen-
dental asunto en manos de la interpretacion,
para obligar al Estado y a las autoridades a su
cumplimiento, asi como para dotar al individuo
de un mecanismo expedido de proteccion, el Art.
85 de la nueva Constitucion consagro taxativa-
mente los derechos de aplicacién inmediata. La
enumeracion que hace el articulo 85 corresponde
a los siguientes derechos:

— Art. 11: Derecho a la vida y prohibicion de
pena de muerte.

Art. 12: Prohibicion de desaparicion for-
zaday de tratos o penas crueles, inhumanos o
degradantes.

Art. 13: Igualdad de todas las personas ante
laley, igualdad de trato y proteccion por parte
de las autoridades, y consagracion de los
mismos derechos, libertades y oportunida-
des, sindiscriminacion “por razones de sexo,
raza, origen nacional o familiar, lengua, reli-
gion, opinién politica o filosofica™.

Art. 14: “Toda persona tiene derecho al
reconocimiento de su personalidad juridica™.
Se trata aca de un tipico caso de falta de
técnica juridica en la redaccion porque, tal
como estd, la norma es tautologica respecto
al concepto de persona.

Art. 15: Sobreelderecho de las personasala
intimidad, a la inviolabilidad de la corres-
pondencia y demas formas de comunicacion
privada, y “a conocer, actualizar y rectificar
las informaciones que se hayan recogido
sobre ellas en bancos de datos y en archivos
de entidades puablicas y privadas™, o sea lo
que se denomina el habeas data.

Art. 16: Sobre el derecho al libre desarrollo
de la personalidad.

Art. 71: Que prohibe la esclavitud, la servi-
dumbre y la trata de seres humanos.

Art. 18: Sobre libertad de conciencia.

Art. 19: Sobre libertad de cultos, confesio-
nes e iglesias.

Art. 20: Sobre libertad de expresion, de
difusion del pensamiento y de las opiniones,
de informar y recibir informacion, de fundar
medios masivos de comunicacion, y consa-
gracion constitucional del derecho a la recti-
ficacion.

Art. 21: Sobre derecho a la honra.

Art. 23: Derecho de peticion ante las autori-
dades y ante organizaciones privadas, si el
legislador reglamenta su ejercicio.

Art. 24: Derecho a la libre circulacion por el
territorio y a entrar y salir de él.

Art. 26: Libertad para escoger profesion u
oficio y para su ejercicio.

Art. 27: Sobre libertad de ensefianza,
aprendizaje, investigacion y catedra.

Art. 28: Afirmacion del principio de libertad
de toda persona, y establecimiento de los
requisitos para su detencion y para reducirla
o mantenerla en prisiéon o arresto.

Art. 29: Sobre el debido proceso.

Art. 30: Establece constitucionalmente el
habeas corpus.

Art. 31: Sobre derecho de apelacion de las
sentencias judiciales.
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Art. 33: Consagra el derecho para no decla-
rar contra si mismo o contra el 6 conyuge,
compafero permanente o parientes dentro
del cuarto grado de consanguinidad, segun-
do de afinidad o primero civil.

— Art. 34: Prohibicion del destierro, la prision
perpetua y la confiscacion.
Art. 37: Sobre derecho de reunion y mani-
festacion.

~ Art.40: Sobreelderecho de todo ciudadano

para “participar en la conformacién, ejerci-
cio y control del poder politico™.

A manera de simple observacion, debe ano-
tarse que la prohibicion de extradicion de
colombianos por nacimiento, o de extranjeros
por delitos politicos o de opinién, que fue consa-
grada en el Art. 35, no figura en la enumeracion
taxativa que hace el Art. 85, de derechos “de
aplicacion inmediata™.

¢) La Accion de Tutela

Esta es una nueva figura introducida en nues-
tro ordenamiento-constitucional, destinada a ser
uno de los mas eficaces mecanismos de protec-
cion de sus derechos con que puedan contar las
personas. Doctrinariamente puede situarse
como una figura semejante a las que contemplan
otras constituciones como la mexicana, con el
nombre de Derecho de Amparo. Es de un ines-
timable valor para la proteccion de derechos
fundamentales y la misma Constitucion, en el
Art. 5 de las disposiciones transitorias, reviste al
Presidente de la Republica de facultades
extraordinarias para “reglamentar el derecho de
tutela™ De poco sirve consagrar unos derechos
si al mismo tiempo no se establecen los meca-
nismos para su proteccion, para que todo ciuda-
dano pueda hacerlos efectivos o protegerse con-
tra la arbitrariedad. De alli el avance que
significa la consagracion de la accion de tutela
por medio del Art. 86. En esencia, consiste en un
derecho que tiene toda persona, en todo
momento y lugar, para reclamar protecciéon
inmediata y preferente de un juez, cuando sus
derechos constitucionales fundamentales resul-
tan amenazados o vulnerados por la accion o la
omision de cualquier autoridad publica. La ley
podra establecer los casos en los que esta accion
puede invocarse frente a particulares que prestan
un servicio publico “o cuya conducta afecte
grave y directamente el interés colectivo, o res-
pecto de quienes el solicitante se halle en estado
de subordinacién o indefension™. La proteccion
consistird en una orden para que aquella autori-
dad o aquel particular actien o se abstengan de
hacerlo y solo procede en ausencia de otros
mecanismos adecuados de defensa. La decision

que tome el juez es transitoria pues no decide de
fondo. En ningin caso podran transcurrir mas
de diez dias entre la solicitud de tutela y su
decision, y una vez instaurada debe producirse
un fallo de inmediato cumplimiento. Este podra
impugnarse ante un juez competente y debe con-
sultarse ante la Corte Constitucional. La conse-
cuencia practica es que, con la accion de tutelala
victima, para actuar, no tendra que esperar a que
la amenaza de dafio se concrete o que se prolon-
gue en el tiempo. Por ejemplo, con base en ella,
una persona que sabe sobre un libro que va a ser
publicado, en el cual se atenta contra su honra,
podria acudir ante un juez para que inmediata-
mente impida su circulacion mientras se da un
fallo de fondo. De la misma manera, quien se
considere discriminado en un cargo por razén de
sexo, raza, religion, ideas politicas, etc., podria
acudir a un juez para que haga cesar el acto
discriminatorio.

La parte final del articulo 8 dispone que la ley
establecera los casos en los que la accion de
tutela procede contia particulares que presten
un servicio publico, o cuya conducta afecte el
interés colectivo, o respecto de los cuales el soli-
citante se halle en estado de subordinacion o
indefension. Cada vez mas, los servicios publicos
se vuelven indispensables para la subsistenciaen
sociedades tan complejas como las actuales y el
Estado, bien sea por incapacidad para prestarlos
o con base en una concepcion politica, se des-
prende de ellos para dejarlos en manos privadas.
Esta circunstancia crea unas especiales relacio-
nes entre las personas y quienes prestan €sos
servicios que pueden llegar a ser vitales. Por esa
razon, aparecen desarrollos juridicos con el
objeto de que las personas puedan reclamar
estos derechos no solo frente al Estado sino tam-
bién frente a particulares colocados en posicion
de superioridad, bien por el servicio que prestan
o frente a los cuales el individuo esta en situacion
de indefensiéon o subordinacion. Es lo mismo
que sucede con la figura del habeas data, recien-
temente introducida en el Art. 15, segin la cual
las personas tienen derecho a conocer, actualizar
y rectificar las informaciones recogidas sobre
ellas, “en bancos y archivos de entidades publi-
cas y privadas”. Asi mismo, gran nimero de
derechos humanos, sociales y econdmicos, pue-
den exigirse no sélo del Estado sino también de
particulares, de la misma manera que ciertos
derechos colectivos en lo referente a control de
calidad (Art. 78), o los relativos al medio am-
biente. Lo anterior amerita una reflexion ante
quienes sostienen que los derechos humanos sélo
pueden reclamarse y exigirse del Estado, nunca
de otro tipo de actores en la vida social.
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d) Las acciones populares:

El Art. 88 de la nueva Carta le da entidad
constitucional a las acciones populares y defiere
a la ley su regulacion. En la figura del Art. 88 se
consagran tres situaciones: 1) Regulacion de las
acciones populares con el objeto de proteger
intereses colectivos “relacionados con el patri-
monio, el espacio, la seguridad y la salubridad
publicos, la moral administrativa, el ambiente,
la libre competencia econémica y otros de simi-
lar naturaleza™. 2) Las “Acciones originadas en
dafios ocasionados a un niimero plural de perso-
nas, sin perjuicio de las correspondientes accio-
nes particulares”™. Y, 3) los “casos de responsabi-
lidad civil objetiva por el dafio inferido a los
derechos e intereses colectivos™.

El objetivo de esta importante figura es
ampliar una serie de recursos y acciones que
existen en el Codigo Contencioso Administra-
tivo y de crear la posibilidad de disefiar nuevas
herramientas procesales para que no queden
derechos cuya tutela no pueda solicitarse por la
via judicial. Los juristas Juan C. Esguerra y
Jaime Arias Lopez, en el Informe-ponencia que
presentaron en la Constituyente, sobre “Meca-
nismos de Proteccion de los Derechos Funda-
mentales y del Orden Juridico™ hacen las
siguientes consideraciones que transcribimos,
no obstante su extension, por considerarlas de
gran contenido juridico y didactico. “Las accio-
nes populares o civicas estan orientadas

“a la defensa de un interés colectivo difuso, que

no se concreta en cabeza de nadie en particu-

lar y que por lo tanto no tiene entre la ciuda-
dania, de conformidad con el derecho ordina-
rio, voceros legitimados para su defensa. La
ley, entonces, faculta a todos para que, care-
ciendo de interés patrimonial propio, ejerzan
una accion en beneficio de lacomunidad. Esta

—Ila inexistencia de un derecho patrimonial

privado— es la razon por la cual en algunos

casos se prevé una recompensa para el parti-
cular que interpone la accion.

“Asi concebidas, estas acciones deben diferen-

ciarse de las llamadas acciones de clase o

representacion, propias del derecho anglosa-

jon. Estas ultimas estan orientadas a la recla-
maciéon conjunta de una serie de derechos
individuales que surgen como consecuencia

de un dafio o perjuicio colectivo imputable a

una persona natural o juridica. Quien inter-

pone la accion lo hace en nombre y represen-
tacion de una clase determinada, la de todos
aquellos que se encuentran en sus mismas
circunstancias de hecho, para obtener una
determinada prestacion o reparacion de

caracter economico, que posteriormente
habri de liquidarse o distribuirse entre todos
los integrantes de clase. A diferencia de las
acciones civicas o populares, aqui no estamos
frente a una actividad desinteresada en bene-
ficio colectivo; por el contrario, quien ejerce
la accion de clase tiene una pretension privada
que lo legitima en la causa, y son razones de
economia y efectividad procesal de los dere-
chos las que permiten acumular de manera
definida las pretensiones...

“Pueden en ciertos casos ser concurrentes, y
un ejemplo ilustra la situacion: si existe en el
mercado un producto defectuoso, que no
cumple los requisitos minimos de la calidad o
que entrafie riesgo para los consumidores,
cualquier persona, en ejercicio de una accion
popular, podria solicitar que se prohiba su
comercializacion. Se trataria de proteger el
interés colectivo difuso de los consumidores.
Pero en estas mismas circunstancias de hecho,
quienes han adquirido el producto han sido
lesionados en sus derechos y podrian ejercer
una accion de cumplimiento o indemnizacion
de perjuicios, segun sea el caso. Y es aqui en
donde cabria la accion de clase o representa-
cion; cualquiera de los particulares afectados
podria interponer una accion en representa-
cion de todos aquellos que hayan adquiridoel
producto defectuoso y obtener una represen-
tacion que habria de distribuirse entre
todos™,

e) Conirol constitucional y
Corte Constitucional:

El Art. 4 de la Constitucion de 1991 dice: “la
Constitucion es norma de normas. En todo caso
de incompatibilidad entre la Constitucién y la
ley u otra norma juridica, se aplicaran las dispo-
siciones constitucionales™ Y el Art. 241 esta-
blece que a la Corte Constitucional se le confia la
guardade la integridad y supremacia de la Cons-
titucion. Dicha funcion, segin el Art. 214 de la
Constitucion de 1886, estaba en cabeza de la
Corte Suprema de Justicia. A su vez, el Art. 237
de la actual Constitucion, en el numeral
segundo, establece como atribucion del Consejo
de Estado la de “conocer de las acciones de nuli-
dad porinconstitucionalidad de los decretos dic-
tados por el Gobierno Nacional, cuya compe-

15. Jaime Arias Lopez y Juan C. Esguerra Portocarrefio.
Informe-Ponencia para Primer Debate en Plenaria. Meca-
nismos de Proteccion de los Derechos Fundamentales y del
Orden Juridico. Gaceta Constitucional No. 77, Bogotd,
mayo 20 de 1991.
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tencia no corresponda a la Corte Constitu-
cional”.

Mantener la primacia de la Constitucion
sobre otras normas y crear un mecanismo para
resolver las incompatibilidades entre ellas es dar
seguridad y garantia a los ciudadanos en cuanto
a las normas que los van a regir y frente a even-
tuales desviaciones de poder respecto a las
garantias consagradas en la Constitucion. En
nuestro ordenamiento juridico el control consti-
tucional tiene una amplia sustentacion a partir
del afiode 1910. La Constitucion de 1886 consa-
gro la competencia de la Corte para conocer de
las objeciones del Presidente por inconstitucio-
nalidad de los proyectos de ley, pero laley 153 de
1887 dio un paso atras al decir que, “una disposi-
cionexpresade la ley posterior a la Constitucion
es reputada constitucional y sera aplicada ain
cuando parezca contraria a la Constitucion...”.
Por esta razon, y por los continuos abusos de
poder y los permanentes recortes a las libertades
por parte del Ejecutivo, algunos han sostenido
que la Constitucion de 1886 realmente no tuvo
aplicacion hasta 1910, afio en el que se establecid
su primacia sobre las otras normas y se confio a
la Corte Suprema de Justicia la guarda de la
Constitucion.

Por la forma amplia y democratica como se
consagra el control constitucional de las leyes
desde 1910, se considera que Colombia hizo en
ese campo un verdadero aporte para el derecho
publico. A diferencia del mecanismo desarro-
llado en los Estados Unidos, en donde la Corte se
pronuncia a partir de un caso que debe fallar,
nuestra Constitucion confiere a todo ciudadano,
como actividad civica, la facultad de acudir ante
la Corte Constitucional para que defina la vali-
dez de una ley, confrontiandola con la Constitu-
cion. En los Estados Unidos, la Corte no decide
la anulacion de una norma, sélo rehusa su apli-
cacion al caso sometido. En Colombia, por el
contrario, la sentencia que decide la inconstitu-
cionalidad tiene efecto erga omnesy “resuelve la
controversia de manera definitiva, constituye
cosa juzgada, y, por tanto, no existe contra ella
recurso alguno ni es susceptible de revision pos-
terior en ningln caso... Inexequible no quiere
decir otra cosa que inaplicable en lo sucesivo,
para todos y en forma obligatoria™®,

A pesar de que la Corte Suprema de Justicia
habia cumplido un buen papel como guardiana
de la integridad constitucional, el Constituyente
de 1991 quiso crear un organismo mas técnico, la
Corte Constitucional, para que desempefiara esa
altisima funcion. Segin el Art. 241, la Corte
Constitucional conservé la facultad de decidir
sobre demandas de inconstitucionalidad presen-

tadas por los ciudadanos contra las leyes, vy,
ademas, se le confid la decisiébn sobre actos
reformatorios de la Constitucion por defectos de
forma (numeral 1); sobre constitucionalidad de
laconvocatoria a un referendo o a una Asamblea
Constituyente (numeral 2); sobre la constitucio-
nalidad de los referendos sobre leyes y de las
consultas populares y plebiscitos de orden
nacional (numeral 3); sobre la constitucionali-
dad de los decretos con fuerza de ley, dictados
por el Gobierno con base en los articulos 150,
numeral 10 (derivados de las facultades extraor-
dinarias conferidas por el Congreso) y 341
(decreto para poner en vigencia el Plan Nacional
de Inversiones Publicas, si el Congreso no lo
aprueba después de tres meses de presentado por

16. Luis Carlos Sachica, Constitucionalismo colom-
biano, Temis, Bogota, 1991, Pg. 102.




30 Control Fiscal

Revista Foro

el Gobierno); sobre la constitucionalidad de los
proyectos de ley objetados por el Gobierno y
sobre la constitucionalidad de las leyes estatuta-
rias (numeral 8); decidir definitivamente sobre la
exequibilidad de los tratados internacionales y
sobre las leyes que las aprueban.

Una de las funciones de la Corte Constitucio-
nal es la revision automatica de los decretos
expedidos por el Gobierno con fundamento en
los Articulos 212, 213 y 215 de la Constitucion,
durante los Estados de Excepcion. Este control
automatico tuvo su origen en la reforma consti-
tucional de 1968, para los decretos expedidos
bajo el llamado “estado de sitio”del Art. 121 ola
“emergencia economica” del Art. 122 del anti-
guo Estatuto. En estos casos, por tratarse de un
control automatico, la Corte Constitucional no
necesita la participacién de un ciudadano que
impugne la norma. Al consagrar esta garantia
automatica, la Constituciéon quiere tutelar los
derechos constitucionales, pues precisamente
por tratarse de “estados de excepcion”, debidos a
guerra exterior, a perturbacion del orden
publico o a perturbaciones econémicas, sociales,
ecolégicas o de indole semejante, podria haber
tendencia a una extralimitacion por parte del
Ejecutivo, en su funcién no natural de legislador.
De alli el sano criterio adoptado en la Constitu-
cion de ese control automatico.

Como otra de sus tareas de proteccion de
derechos y de guarda de la Constitucién, y en
vista de la nueva figura de la tutela, el numeral 9
del Art. 241 establece como funcién de la Corte
Constitucional la de “revisar, en forma que
determine la ley, las decisiones judiciales rela-
cionadas con la accién de tutela de los derechos
constitucionales™.

El tiempo diré si fue positivo haber pasado la
funcién de guarda constitucional de la Corte
Suprema, —un organismo mas amplio en el que
participaban juristas de diferente formacion y
vision en los diversos campos del derecho—, ala
Corte Constitucional. El otorgamiento explicito
de ciertas funciones de control constitucional en
campos como el de los tratados publicos, elimina
controversias que por falta de claridad en el
texto fueron daiiinas durante la vigencia de la
Constitucion anterior. Lo cierto es que el papel
de la Corte Constitucional sera fundamental
como guia doctrinariaen la aplicacion y desarro-
llo de la Constitucion de 1991, dado su caracter
declarativo, la consagracion en su texto de una
gran cantidad de principios que deben guiar su
interpretacion y de las deficiencias de redaccion
de que en muchas partes adolece el texto.

C) Organismos de Control
en Derechos Humanos:

El Procurador General de la Nacion, el Defen-
sor del Pueblo y los Personeros Municipales.

La Constitucién de 1991, en el Titulo X que
habla de los Organismos de Control, dedica el
Capitulo 2 al Ministerio Pablico. En este Capi-
tulo, entre las funciones que se otorgan al
Procurador General de la Nacioén, estd la de
“Proteger los derechos humanos y asegurar su
efectividad con el auxilio del Defensor del Pue-
blo™ (Art. 277, numeral 2, —el subrayado es
nuestro—). Ademas se crea la figura del Defen-
sor del Pueblo, que “formaria parte del
Ministerio Publico y ejercera sus funciones bajo
la suprema direccion del Procurador General de
la Nacion™, (Art. 281, —el subrayado es nues-
tro—). Ademas, el Art. 118 ubica al Defensor del
Pueblo y alos personeros municipales dentro del
Ministerio Publico. Es decir, que a diferencia de
lo que sucede en otros Estados en donde la figura
del Defensor del Pueblo o del Ombudsman tiene
independencia, la del Defensor del Pueblo entre
nosotros es un apéndice del Ministerio Publico,
un auxiliar que debe actuar bajo la suprema
direccion del Procurador.

La actividad del Defensor del Pueblo, de
acuerdo conel Art. 282 que le otorga sus funcio-
nes, sera en gran parte pedagogica, de “promo-
cion, ejercicio y divulgacion de los derechos
humanos”. Para el efecto, debera “orientar e
instruir” a los habitantes de Colombia y a los
colombianos residentes en el exterior (numeral
1), divulgar los derechos humanos y recomendar
las politicas para su ensefianza” (numeral 2) y
“rendir informes al Congreso sobre el cumpli-
miento de sus funciones™ (numeral 7). Tendra
ademas, el Defensor del Pueblo, la funcion de
interponer el recurso de habeas corpus, que
puede ser invocado por el detenido “o por inter-
puesta persona”(Art. 30), y las acciones de tutela,
que también podra ejercer “toda persona... por
si mismo o por quien actie a su nombre” (Art.
86), “sin perjuicio del derecho que asiste al inte-
resado” (Art. 282, numeral 3). Podra instaurar
acciones populares, las que por su misma carac-
teristica practicamente puede accionar toda per-
sona, “en asuntos de sucompetencia”, (Art. 282,
numeral 5). El Defensor del Pueblo podra “pre-
sentar proyectos de ley sobre materias relativas a
su competencia” (numeral 6), aunque en el Art.
156 no haya sido incluido entre quienes “tienen
la facultad de presentar proyectos de ley en
materias relacionadas con sus funciones”.

Con todo, es un impor-
tante avance que se ha
dado con la creacién del
Defensor del Pueblo. Las
funciones pedagégi-
cas son fundamentales y
en manera alguna desde-
rables; los colombianos
en el exterior deben ser
protegidos, y el ejercicio
adecuado de las funcio-
nes que se le otorgan,
posiblemente servirdn pa-
ra dar el paso necesario
de crear la defensoria
como figera auténoma,
sin sujecién a la Procura-
duria que ya cuen-
ta con un Procurador
Delegado para los Dere-
chos Humanos.
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Con el objeto de darle un status alto por la
procedencia de su eleccion, y posiblemente para
mitigar en parte la subordinacion al Procurador,
el Defensor del Pueblo serd elegido por la
Céamara de Representantes. Esa doble situacion,
posiblemente podria llevar a enfrentamientos o
desavenencias entre el Procurador y el Defensor
del Pueblo, pues si bien el segundo quedo como
un auxiliar del primero, ambos proceden por
eleccion de una de las Camaras. El Defensor es
nombrado por la Camara de Representantes y el
Procurador por el Senado. Sin embargo, y ello
es una lastima, ese criterio en cuanto al nom-
bramiento no se siguio para la eleccion del pri-
mer Defensor del Pueblo. En efecto, en el Capi-
tulo 5 de las Disposiciones Transitorias, en el
que se amplié hasta 1994 el periodo del actual
Procurador y del actual Contralor, se dispuso,
Art. 37, que el primer Defensor del Pueblo sera
elegido por el Procurador General de la Nacion,
en un plazo no mayor de treinta dias, de una
terna elaborada por el Presidente de la Repu-
blica. El nombramiento bien hubiera podido
esperar noventa dias, para que fuera la Cimara
quien lo produjera, maxime que el Art. 5 de las
Disposiciones Transitorias, que otorgé facultad
al Presidente para organizar las nuevas figuras
de la Fiscalia General, tomar las medidas admi-
nistrativas necesarias para el funcionamiento de
la Corte Constitucional y del Consejo Superior
de la Judicatura y para reglamentar el derecho
de tutela, por alguna razén no incluy6 lo rela-
cionado con el Defensor del Pueblo, por lo cual
sera al nuevo Congreso a quien corresponda
enmarcar esta nueva institucion.

Con todo, es un importante avance el que se
ha dado con lacreacion del Defensor del Pueblo.
Las funciones pedagogicas son fundamentales y
en manera alguna desdefiables; los colombianos
en el exterior deben ser protegidos, y el ejercicio
adecuado de las funciones que se le otorgan,
posiblemente serviran para dar el paso necesario
de crear la defensoria como figura auténoma, sin
sujecion a la Procuraduria que ya cuenta con un
Procurador Delegado para los Derechos Humanos.

II. El Derecho Internacional y
los Derechos Humanos:

n las discusiones previas a la Asamblea
E Constituyente y en las que tuvieron lugar
durante la fallida Reforma Constitucional del
Gobierno Barco, se contempl6 por algunos la
alternativa de remitir lo relacionado con los
derechos humanos, a los compromisos interna-
cionales de Colombia, suscritos en los tratados

publicos, en vez de hacer una consagracion
explicita de derechos en la misma Carta. A la
postre primo la posicion mas adecuada de hacer
unaenumeracion no taxativa de estos derechos y
de establecer, Art. 93, el cardcter supraconstitu-
cional de los tratados referentes a derechos
humanos. En palabras del ministro Humberto
de la Calle, “la idea de remitir los derechos y
libertades a los tratados internacionales, por for-
tuna ha sido superada, pues se comprendio la
necesidad de que éstos aparecieran al hombre
comun y corriente, en forma clara y transpa-
rente, sin necesidad de que los colombianos
tuviéramos que apelar a una especie de ‘rebusque’
constitucional o legal™.

Dentro de la teoria politica, tal vez es el con-
cepto de soberania el que ha tenido una trans-
formacion mayor en los tltimos tiempos.
Mucho vade la concepcion de soberania a partir
de la vision de Bodin en el siglo XVI, o de su
estrecha aplicacion en el siglo XIX, a la que se
tiene en el umbral del siglo XXI. Para esa trans-
formacion han contribuido multiples elementos
de tipo material, historico y teérico. La globali-
zacion de la economia mundial, el increible desa-
rrollo del transporte que permite el desplaza-
miento rapido y permanente de personas y
mercancias, la velocidad y calidad de las comu-
nicaciones que relativizan las distancias y hacen
menores los espacios geograficos. Las mismas
guerras de dimension mundial y las alianzas que
produjeron, mostraron que en el terreno de la
operatividad el antiguo concepto de soberania
quedaba atras. Los crimenes del nazismo y el
castigo posterior con tribunales internacionales,
crearon figuras juridicas que como el genocidio
trascendian las fronteras. En la segunda mitad
del siglo XX, la humanidad se ha encontrado
con organizaciones multilaterales que han per-
manecido y que ejercen una gestion mas amplia
que lade los Estados. Tal es el caso de las Nacio-
nes Unidas que tienen ya mas de medio siglo de
existencia o en el caso de América, de la OEA.
Ademas, la quiebra del orden de dominacion
bipolar que surgié entre los vencedores de la
Segunda Guerra Mundial, ha dado paso a los
bloques y en especial al que se ha formado en
Europa, para efectos econoémicos y cada vez mas
para los aspectos politicos. En estos espacios la
antigua concepcion de soberania no funciona y
da paso a otra nocién de contornos mas diluidos.

Los compromisos internacionales que los
Estados han adoptado al hacerse parte en los

17. Humberto de la Calle Lombana, conferencia dictada
en la Sociedad Econ6mica de Amigos del Pais, Bogotd,
septiembre 3 de 199!. (Mimeo).
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instrumentos internacionales de derechos huma-
nos, los cuales estan contenidos y reguladosen el
llamado Derecho Internacional de los Derechos
Humanos, limitan la soberania de los Estados.
Pero esta es una autolimitacion adquirida por
estos de manera auténoma, al vincularse juridi-
camente a los tratados y pactos internacionales
de derechos humanos.

La Constitucion de 1991, en lo referente a
derechos humanos, tiene en cuenta la evolucion
del concepto de soberania y adopta la tesis de
primacia del Derecho Internacional sobre el
Interno. Hay especialmente tres articulos en la
nueva Constitucion, en los que se toma esa posi-
cion. Son ellos, el Art. 93 en el que explicita-
mente se afirma la prevalencia de los tratados
publicos sobre la legislacion nacional.

*“Art. 93 Los tratados y convenios interna-

cionales ratificados por el Congreso (sic), que

reconocen los derechos humanos y que
prohiben su limitacion en los estados de
excepcion, prevalecen en el orden interno.

Los derechos y deberes consagrados en esta

Carta, se interpretaran de conformidad con

los tratados internacionales, sobre derechos

humanos ratificados por Colombia™.

Técnicamente es desafortunada la redaccion
del art. 93 de la Constitucion, pues el Congreso
aprueba los tratados y convenios internaciona-
les (Art. 150 No. 16), y no los ratifica, funcién
que corresponde al Gobierno.

El cardcter privilegiado de ese tipo de Trata-
dos se reitera en el Art. 164 que dice:

*“Art. 164. El Congreso dara prioridad al tra-

mite de los proyectos de ley aprobatorios de

los tratados sobre derechos humanos que
sean sometidos a su consideracion por el

Gobierno™.

A su vez, el Art. 214, relacionado con los
estados de excepcion, dice en el numeral 2, que
durante su vigencia “No se podran suspender los
derechos humanos ni las libertades fundamenta-
les. En todo caso se respetaran las reglas del
derecho internacional humaniratio...”.

Sin embargo existen otras opiniones sobre la
primacia de los tratados ptblicos de derechos
humanos frente a la Constitucion colombiana,
especialmente por lo dispuesto en el art. 241,
numeral 10 de la Constitucion, norma en la cual
se senala a la Corte Constitucional la funcion de
“Decidir definitivamente sobre la exequibilidad
de los tratados internacionales”™. Sin embargo y
de acuerdo con las normas de la nueva Constitu-
cion puede sostenerse que una vez incorporados
los tratados a la legislacion interna, tienen pri-
macia aquéllos sobre ésta. Pero, de todas mane-
ras, es necesario que los tratados se incorporen al

Derecho interno por la aprobacion del Con-
greso, la evaluacion de constitucionalidad por la
Corte Constitucional y la ratificaciéon por el
Gobierno'®,

II1. El Derecho Internacional
Humanitario

n el Articulo 214, anteriormente citado,
E hace su aparicion expresa el Derecho Inter-
nacional Humanitario en nuestra Constitucion.
L.a Constitucion de 1886, en la figura del Estado
de sitio, regulada por su Art. 121, disponia
“Mediante tal declaracion, el Gobierno tendra,
ademas de las facultades legales, las que la Cons-
titucion autoriza para tiempos de guerra o de
perturbacion del orden publico y las que con-
forme a las reglas aceptadas por el derecho de
gentes, rigen para la guerra entre naciones”.

La noci6on de “derecho de gentes™, dio lugar a
controversia. Por razones historicas se puede
afirmar que en esa mencién del Derecho de Gen-
tes solo se referia la Constitucion de 1886, en
sentido estricto, al Derecho de la Guerra o como
se dice modernamente al Derecho Internacional
Humanitario. En la época en la cual fue redac-
tada la Constitucion de 1886, el Derecho de la
Guerra era la mayor parte del Derecho Interna-
cional Publico, y ha sido claro para los estudio-
sos de la historia constitucional colombiana que
los redactores del 86 pensaban en el Derecho de
la Guerra al aprobar el Art. 121. Ello es obvio si
se tiene en cuenta que el ambito propio de la
aplicacion de las normas del Art. 121, eraeldela
conmocion exterior o interior, lo cual casi siem-
pre ocurria bajo la modalidad de conflicto
armado.

Como lo sintetiza muy claramente Alejandro
Valencia Villa, en unattil obra sobre la humani-
zacion de la guerra:

“El moderno desarrollo del derecho de los

conflictos armados se ha traducido en dos

ramas, a saber: el derecho de la Haya o dere-

cho de la guerra y el derecho de Ginebra o

derecho internacional humanitario propia-

mente dicho. El primero se dedica a la con-
duccién de las hostilidades y limita la eleccion
de los medios de combate, y estd compren-
dido en términos generales en las tres conven-
ciones del 29 de julio de 1899 y en las tres

18. Mario Madrid-Malo G. *Derechos Humanos y trata-
dos internacionales”™. Revista Derechos Humanos, Conseje-
ria parala Defensa, Proteccion y Promocién de los Derechos
Humanos. Bogotd, julio-septiembre de 1991.No. 14, Pg. 11,
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convenciones del 18 de octubre de 1907, adop-
tadas en la capital holandesa. El segundo
protege a la poblacion civil no combatiente y
a las victimas de los conflictos armados inter-
nacionales e internos, y se encuentra plas-
mado en las cuatro convenciones del 12 de
agosto de 1949 y en sus dos Protocolos Adi-
cionales del 10 de junio de 1977, de la ciudad
suiza™?.

La Constitucion de 1991, utiliza el concepto
de Derecho Internacional Humanitario cuya
comprension debe entenderse en un sentido
amplio y debe abarcar tanto al derecho de La
Haya como el de Ginebra.

Colombia no ha ratificado aun los Protocolos
de Ginebra I y 11. Paraello ha influido especial-
mente el temor, por parte de algunos sectores.
Ademais, ha influido el desconocimiento de la
realidad juridica y el temor por parte de algunos
sectores de que ésto implique el reconocimiento
del “estado de beligerancia™ a los grupos arma-
dos que desde hace tiempo actian contra el sis-
tema. Temor absolutamente infundado si se
tiene en cuenta el Art. 3, comun a los cuatro
Convenios de Ginebraen los que se establece que
su aplicacion “no tendra efecto sobre el estatuto
juridico de las partes contendientes”. Ademas,
debe tenerse en cuenta la norma del Art. 3 del
Protocolo Adicional 11 de 1977, la cual es una
clausulade salvaguardia para la soberania de los
Estados:

“Art. 3. — No intervencion

No podra invocarse disposicion alguna del

presente Protocolo con objeto de menoscabar

la soberania de un Estado o la responsabili-

dad que incumbe al gobierno de mantener o

restablecer la ley y el orden en el Estado o de

defender la unidad nacional y la integridad
territorial del Estado por todos los medios
legitimos.

No podra invocarse disposicion alguna del

presente Protocolo como justificaciéon para

intervenir, directa o indirectamente, sea cual
fuere la razon, en el conflicto armado o en
asuntos internos o externos de la Alta Parte

Contratante en cuyo territorio tenga lugar ese

conflicto™.

A este respecto el expresidente Alfonso Lopez
Michelsen, quien ha abogado persistentemente
por la retificacion de los Protocolos, decia:

*“Yo me asombro, por ejemplo, de como algu-

nos columnistas se imaginaban que los Con-

venios de Ginebra, los cuales ha suscrito

Colombia con ciento cincuenta paises o0 mas,

son acuerdos entre el gobierno y la guerrilla y,

asi, preguntarse qué garantia existe de que la

guerrilla va a cumplir el Derecho Internacio-

nal Humanitario frente a las tropas regulares.

Quién puede creer, anaden, que la subversion

va a respetar los derechos humanos, mientras

las tropas regulares, asi no existieran trata-
dos, estarian obligados por nuestra Constitu-
cion a cumplirlos. Es lo que los escolasticos
llaman —ignorancia del elenco—". Los
acuerdos no se celebran con los alzados en

armas sino con los demas paises signatarios. o

sea que Colombia, al suscribirlos y aprobar-

los, se comprometio con dichos paises a respe-
tar los derechos humanos. ;A cambio de qué?

En la practica a cambio de que “si se cumple

tal compromiso™ los terceros paises no le

reconoceran status de beligerancia a la sub-
version. Ya no habra intervencion politica de
terceros Estados sino presencia humanitaria
de entidades como la Cruz Roja. Lo parado-
jico es que quienes se oponen a tales tratados

v, en especial, al Protocolo 11, anexo a los

Tratados de Ginebra, lo hacen invocando

como argumento el temor a un reconoci-

miento de beligerancia de la guerrilla. con las
consecuencias que aparejabaen otros tiempos
semejante paso™!,

En relacion con los grupos armados que ope-
ran contra el Estado colombiano, pareceria que
los escrupulos sobre la calidad de su reconoci-
miento son cuestiones del pasado, no sélo frente
a las conversaciones con ellos emprendidas en el
exterior, con participacion de un veedor interna-
cional, sino ante lo establecido por la nueva
Constitucion en los articulos transitorios 12y 13,
En ellos, y esto podria ser una innovacion en la
teoria constitucional, se da tratamiento consti-
tucional a la guerrilla con el objeto de “facilitar
lareincorporacion™, asiel Art. 12 dispone que el
Gobierno “podra establecer, por una sola vez,
circunscripciones especiales de paz... o nombrar
directamente, por una sola vez, un numero plu-
ral de congresistas en cada Camara en represen-
tacion de los mencionados grupos en proceso de
paz y desmovilizacion”. Ademas, los nombres de
estos representantes “seran convenidos entre el
Gobierno y los grupos guerrilleros™, con lo cual,
claramente se reconoce personeria a esos grupos.
El Art. 13 autoriza al Gobierno paradictar dispo-
siciones con miras a “facilitar la reinsercion de
grupos guerrilleros”®

19. Alejandro Valencia Villa, La Humanizacién de la

Guerra - Derecho Internacional Humanitario y Conflicto
Armado en Colombia, Ediciones Uniandes - Tercer Mundo,
Bogota, 1991, Pg. 144,

20. Alfonso Lopez Michelsen. Discurso pronunciado el
17 de junio de 1989, enel Hotel Tequendama de Bogoté. En,
Alvaro Tirado Mejia, Hacia una concepcion global de los
derechos humanos, Cerec. Bogotd, 1990.
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CUADRO No.

COLOMBIA EN RELACION CON LOS INSTRUMENTOS INTERNACIONALES
CONVENCIONALES DEL DERECHO INTERNACIONAL
DE LOS DERECHOS HUMANOS

DENOMINACIONES DE (PARTE?
LOS INSTRUMENTOS SI/NO

LEY APROBATORIA
No. DIARIO OFICTAL

FECHA DF LA
RATIFICACION

FECHA ENTRO EN
VIGOR PARA COL. OBSERVACIONES

PACTO INTERNACIONAL DE DERECHOS
ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURA-
RALEFS

si

LEY 74 DE 1968

D.0. 32681

29-0CT-1969

X-ENE-1970

0N

r

PACTO INTERNACIONAL SOBRE DERE-
CHOS CIVILES Y POLITICOS (1966)

sl

LEY 74 de 1968
D.0O. 32681

29-0CT-1969

X-ENE-1970

ONLU

PROTOCOLO FACULTATIVO PACTO IN-
TERNACIONALES DE DERECHOS CIVI-
LES Y POLITICOS {1966)

sl

LEY 74 DF 1968

D.0. 32681

20-0CT- 1969

29-ENE-1970

ONU

0N

SEGUNDO PROTOCOLO FACULTATIVO
AL PACTO DE DER. C. Y P SOBRF LA
ABOLICION DE LA PENA DE MUERTE
(1989)

NO

O.NU

* CONVENCION AMERICANA SOBRE DE-
RECHOS HUMANOS (1969)

51

LEY 16 DE 1969
D.O. 33780

-JUL-1973

3-JUL-1973

O.EA. - Pacto de
San José de 1969

PROTOCOLO ADICIONAL A LA CON-
VENCION AMERICANA. SOBRE LOS
DERECHOS HUMANOS EN FL CAMPO DE
LOS DERECHOS FCONOMICOS, SOCIA-
LES ¥ CULTURALES (19891

NO

O.EA
— Protocolo de
San Salvador,

"

CONVENCION INTERNACIONAL SOBRE
LA ELIMINACION DE TODAS LAS FOR-
MAS DE DISCRIMINACION RACIAL
(1965)

s1

LEY 22 DE 19581
D.0. 350711

2-SEP-1981

20CT-1981

ONU

e
ra

CONVENCION INTERNACIONAL SOBRE
LA ELIMINACION DEL CRIDEL “APAR-
THEID" (1973)

Sl

LEY 26 DE 1987

23MAY- 1988

ONU.

-

CONVENIO 01T (No. 100y QUE CONSA-
LA IGUALDAD DE REMUNERACION EN-
TRE LA MANO DE OBRA MASCULINA
Y LA MANO DE OBRA FEMENINA POR
UN TRABAJO DE IGUAL VALOR (1951)

sl

LEY 34 DF 1962

D.0. 30547

T-JUN-1963

T-JUN- 1963

01T,

.
w

CONVENCION DE LA UNESCO. REFE-
RENTE A LA LUCHA CONTRA LA DIS-
CRIMINACION EN EL DOMINIO DE LA EN-
SENANZA (1960)

NO

UNESCO

PROTOCOLO DE LA UNESCO, QUE ESTA-
BLECE UNA COMISION DE CONCILIA-
CION Y DE BUENOS OFICIOS ENCARGA-
DA DE INVESTIGAR LA SOLUCION DE
DIFERENCIAS QUE SURJAN ENTRE LAS
PARTES EN LA CONVENCION DE LA
UNESCO. —24— (1982)

NO

UNESC.O.

26

CONVENIO O.LT. iNo. 111} RELATIVO A
LA DISCRIMINACION EN EL EMPLEO Y
LA PROFESION (1958)

sl

LEY 22 DE 1967
D.O. 32253

4-MAR-1963

4-MAR-1970

"~
=

CONVENIO O.1.T. (No. 156) RELATIVO A
LA IGUALDAD DE OPORTUNIDADES Y
DE TRATO PARA LOS TRABAJADORES
DE AMBOS SEXOS: TRABAJADORES
CON RESPONSABILIDADES FAMILIA-
RES (1981)

NO

. CONVENCION INTERNACIONAL CON-

TRA EL “APARTEHID™ EN LOS DEPOR-
TES (1985)

NO

ONU

CONVENIO O.1T. (No. 169) —REVISADO—
RELATIVO A LOS PUEBLOS INDIGENAS
Y TRIBALES EN LOS PAISES INDEPEN-
DIENTES (1989)

NO

* La numeracion corresponde a la Tabla de Instrumentos Internacionales publicada por la Unesco en “Las Di

Internacionales de los

Derechos Humanos™. Editor Karel Vasak Serbal/Unesco. Los nimeros que faltan son europeos o africanos.
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COLOMBIA EN RELACION CON LOS INSTRUMENTOS INTERNACIONALES
CONVENCIONALES DEL DERECHO INTERNACIONAL
DE LOS DERECHOS HUMANOS (Continuacién)

DENOMINACIONES DE
LOS INSTRUMENTOS

iPARTE?
SN0

ILEY APROBATORIA  FECHA DF 1A
No, DIARIOOFICIAL  RATIFICACION

FECHA ENTRO EN
VIGOR PARA COL.

ORSFRYACIONES

M

CONVENCION SOBRE LA PREVENCION
Y EL CASTIGO DELCRIMEN DE GENOCT-
DO 1948

s1

LEY 28 DE 1959

DO 2992

17.0CT-1959

27-ENE- 1960

ONU

CONVENCION SOBRE LA IMPRESCRIPTI-
BILIDAD DE LOS CRIMENES DE GUERRA
Y DE LOS CRIMENES CONTRA LA HU-
MANIDAD (1965)

NO

-
=

CONVENCION CONTRA LA TORTURA Y
OTRAS PENAS O TRATOS CRUELES. IN-
HUMANOS O DEGRADANTES ( 1984)

sl

LEY 70 DE 1986

B-DIC-1987

B-ENE- 1988

ONU

CONVENCION DE LA OFA PARA LA PRE-
VENCION Y LA REPRESION DE LA TOR-
TURA (1985)

NO

OEA

=]

7. CONVENCION RELATIVA A LAESCLAVI-

TUD. FIRMADA EN GINEBRA FL 25 DE
SEPTIEMBRE DE 1926 Y REFORMADA
POR FL PROTOCOLO APROBADO A SUI-
GERENCIA DE LAS NACIONES UNIDAS
ENNUEVAYORK EL 7DEDICIEMBRE DF
1953

NO

Socwedad de las
Naciones

ONU

CONVENCION SUPLEMENTARIA RFLA-
TIVA A LA ABOLICION DE LA ESCLAVI-
TUD. DE LA TRATA DE ESCLAVOS Y DE
LASINSTITUCIONES Y PRACTICAS ANA-
LOGAS A LA ESCLAVITUD (1956)

NO

0N

CONVENCION PARA LA REPRESION DE
TRATADESERES HUMANOSY DELAEX-
PLOTACION DE LA PROSTITUCION DE
OTROS (1950)

NO

CONVENIO O.LT. (No. 29) RELATIVO Al
TRABAJIO FORZADO (1930}

sl

LEY 22 DE 1967
DO 32258

4-MAR- 1969

4-MAR-1970

4

CONVENIO O.1LT. (No. 105 RELATIVO A
LAABOLICION DELTRABAIO FORZADO
{1957}

sl

LEY S4 DE 1962

5 .97

T-JUN- 1963

T-JUN- 1964

01T

CONVENCION DE LA O.FE A, SOBRF Fl
ASILO(1928)

s

LEY 75DE 1901
D.O.21.

20-FEB- 1937

20-FEB-1937

0O.EA

43

e

CONVENCION DE LA OEA SOBRE FI
ASILO POLITICO(193%)

bl

LEY I1SDFE 1936
D.0O. 23103

22-JUL-1936

22-JUL- 1936

OEA

CONVENCION DE LA O.E A SOBRE FI
ASILO DIPLOMATICO (1954)

Ny

-

CONVENCION DE LA O.EA. SOBRE FL
ASILO TERRITORIAL (1954)

Sl

LEY 92 DE 1962
D.O. 30987

11-DIC- 1969

11-DIC- 1969

OEA

CONVENCION RELATIVA AL DERECHO
INTERNACIONAL DE RECTIFICACION
(1952

NO

ONU

-

CONVENCION RELATIVA AL ESTA-
TUTO DE LOS REFUGIADOS (1967)

s

LEY Y5 DE 1961
D.0. 30.566

10-0CT-1961

10-ENE-1962

ONU

a8

PROTOCOLO RELATIVO AL ESTATUTO
DE LOS REFUGIADOS (1967)

sl

LEY 65 DE 1979
DO 35442

14MAR-1980

14-MAR-1980

ONU

49

CONVENCION RELATIVA AL ESTATITO
DE LOS APATRIDAS (1967)

NO

ONU

CONVENCION SOBRE REDUCCION DE
LOS CASOS DE APATRIDIA ((1961)

NO

ONU

.
-

CONVENCION SOBRE LOS DERECHOS
DE LOS EXTRANJEROS (1902)

Paises americanos

CONVENCION SOBRE EL ESTATUTO DE
LOS EXTRANJEROS (1928)

LEY 64 DE 1930

26-DIC-1935

26-DIC-1935

Paises amencanos
La Habana

5!

CONVENIO O.1T. (No. 11) RELATIVO AL
DERECHO DE ASOCIACION DE LOSTRA-
BAJADORES (1921)

51

LEY 29 DE 1931

D.O. 21.865

20-JUN-1933

20-JUN-1933

01T
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COLOMBIA EN RELACION CON LOS INSTRUMENTOS INTERNACIONALES
CONVENCIONALES DEL DERECHO INTERNACIONAL
DE LOS DERECHOS HUMANOS (Continuacién)

DENOMINACIONES DE
LOS INSTRUMENTOS

iPARTE?

LEY APROBATORIA
SI/NO  No.DIARIOOFICIAL  RATIFICACION

FECHA DE LA FECHA ENTRO EN
VIGOR PARA COL.

OBSERVACIONES

CONVENIO 0.1.T. (No. &7) SOBRE LA LI-
BERTAD SINDICAL Y EL DERECHO DE
ASOCIACION (1948)

sl

LEY 26 DE 1976

D.O. 34 642

16-JUN-1976

16-JUN-1977

0.LT.

57,

CONVENIO O.1.T. (No. 9%) SOBRE LA APLI-
CACION DE LOS PRINCIPIOS DEL DERE-
CHO A ORGANIZARSE Y A LA NEGOCIA-
CION COLECTIVA(1949)

51

LEY 27 DE 1976
D.0. 34.642
LEY 27 DE 1976

16NOV-1976

16-JUN-1977

01T

. CONVENIO O.1.T. (No. 222) SOBRE LA PO-

LITICA DE EMPLEO(1964)

NO

59

CONVENIO O.1.T.(No_ 135)SOBRE LA PRO-
TECCION DE LOS REPRESENTANTES DE
LOS TRABAJADORES EN LA EMPESA Y
LAS FACILIDADES PARA ELLOS (1971)

NO

CONVENIO O.1.T. (No. 141) SOBRE LA OR-
GANIZACION DE LOS TRABAJADORES
RURALES Y SOBRE SU PAPEL EN EL DE-
SARROLLO ECONOMICO Y SOCIAL (1975)

NO

[

(]

CONVENCION SOBRE LOS DERECHOS
POLITICOS DE LA MUJER (1948)

s1

LEY 35 DE 1986

S-AGO- 1986

S-NOV-1986

ONLU

63

-

CONVENCION SOBRE LA NACIONALI-
DAD DE LA MUJER CASADA (195T)

NO

ONU

CONVENCION SOBRE EL CONSENTI-
MIENTO PARA EL MATRIMONIO. LA
EDAD MINIMA DEL MATRIMONIO Y EL
REGISTRO DE LOS MATRIMONIOS (1962)

NO

01T

S

-

CONVENCION SOBRE LA ELIMINACION
DE TODAS LAS FORMAS DE DISCRIMI-
NACION CONTRA LA MUJER (1979)

sl

LEY 51 DE 1981

D.O. 35.794

19-ENE-1982

19-FEB- 1982

O.NU

CONVENCION SOBRE LA NACIONALI-
DAD DE LA MUJER (1933)

LEY 77 DE 1935
D.0. 23.075

22-JUL-1936

22-JUL- 1936

=~

6

CONVENCION INTERAMERICANA SO-
BRE LA CONCESION DE DERECHOS PO-
LITICOS A LA MUJER (1948)

S1

LEY 8 DE 1959

3-JUN-1959

L JUN-1959

O.EA

CONVENCION INTERAMERICANA  SO-
BRE LA CONCESION DE DERECHOS CIVI-
LES A LA MUJER (1948)

Sl

LEY 8 DE 1959

3JUN- 1959

OEA

CONVENCION SOBRE LOS DERECHOS
DE LOS NINOS (1989)1-

Sl

LEY 12DE 1991

ONU
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CUADRO No. 2

COLOMBIA EN RELACION CON LOS INSTRUMENTOS INTERNACIONALES
CONVENCIONALES DEL DERECHO INTERNACIONAL
HUMANITARIO O DE LOS CONFLICTOS ARMADOS

DENOMINACIONES DE {PARTE? LEY APROBATORIA  FECHA DF 1A FECHA ENTRO EN
LOS INSTRUMENTOS SI/NO  No. DIARIOOFICIAL.  RATIFICACION  VIGOR PARA COL. OBSERVACIONFS
I. TRATADOSOBRE RENUNCIA A LA GUE- LEY 29 DE 1930
RRA - (PACTO BRIAND-KELLOG) (1928) Si 27-MAY-1931 21-MAY-1931
2 TRATADO RELATIVO A LA PROHIBICION LEY 10 DE 1980 LA SECRETARIA DEPOSITARIO
DEL EMPLEO EN LA GUERRA DE GASES JURIDICA DEL GOBIERNO
ASFIXIANTES, TOXICOS O SIMILARES Y M.R.E. NOTIENE DE FRANCIA
MEDIOS BACTERIOLOGICOS (1925) ” CONSTANCIA

DE LA RATIFIC.

1 CONVENCION SOBRE LA PROHIBICION LEY 10 DE 1980 ONLU.
DEL DESARROLLO. LA PRODUCCION Y
EL ALMACENAMIENTO DE ARMAS BAC-
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El desarrollo social en la
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[Libardo Sarmiento Anzola

En el ambito de lo social van dejando
huella las contradicciones y desiguales bene-
ficios del desarrollo colombiano, en su his-
toria econdmica, politica y social.

Durante el siglo XX el pais ha registrado
un rapido proceso de modernizacion. Este
proceso global se resume en los cambios
ocurridos en el desarrollo econdmico, en la
evolucion social yenel progreso de las insti-
tuciones politicas.

La modernidad hace presencia con mayor
fuerza a partir de los afios cincuenta. Ele-
mentos como la urbanizacion creciente, la
unificacion relativa de la nacion, la incorpo-
racion de la ciencia y la tecnologia, la mayor
cobertura de la educacion, desarrollo del
espiritu empresarial, capital para la produc-
cion, la alfabetizacion, la difusion de medios
de comunicacion social, la mayor participa-
cion politica (electoral), los nuevos roles del
Estado y la creacion de instituciones arbitra-
les del cambio social, asi como la perma-
nente alteracion de los valores tradicionales
orientadores del discurrir de la sociedad,
dan cuenta, en conjunto, de la moderniza-
cion de la sociedad colombiana'.

Esta modernizacion acelerada, sinembar-
g0, ha producido una serie de problemas que
se manifiestan en la descomposicién vio-
lenta de las comunidades rurales, en las
oleadas de migraciéon poblacional, en el
proceso de urbanizacion rapido y cabtico
frente a una industrializacion lenta, de pocas
familias y altamente monopélica, en la dua-

1. Este aspecto se desarrolla con mayor amplitud en:
L. Sarmiento A. “Programa de Prospectiva y Ciencias
Sociales™, en Ciencia y Tecnologia para una sociedad
abierta. COLCIENCIAS, 1991.
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lidad tecnologica y la falta de espiritu
empresarial, en la concentracion de la pro-
piedad vy el ingreso, en la insuficiencia, inefi-
ciencia e inequidad del gasto publico social,
en una dotacion precaria de vivienda y servi-
cios publicos, en una hipertrofia del sector
terciario, unas de la poblacion que filtra el
ahorro hacia inversiones improductivas, en
la rapifia cometida contra con los recursos
naturales, en la naturaleza de las relaciones
Estado-sociedad civil de caracter patrimo-
nial y clientelista y en una movilizacién poli-
tica y social anterior a una modernizacion
efectiva.

De hecho, atin perduran modelos arcaicos
en las estructuras economicas, sociales, poli-
ticas y culturales, asi como desequilibrios
internos entre areas modernizadas y areas
fosilizadas, y marginaciéon de grupos tanto
en las zonas rurales como en las urbanas.
Esta situacion, que se repite en todas las
sociedades del Tercer Mundo, viene siendo
calificada de modernidad tardia, desenfa-
dada y de segunda clase (H.C.F. Mansilla).

Si bien, de una parte, estos cambios han
permitido la elevacion del nivel de vida de
gran parte de la poblaciéon, modernizado las
relaciones sociales, consolidado la demo-
cracia y promovido la construccion de la
identidad nacional. De otra parte, el acele-
ramiento en el ritmo de cambio y la mayor
complejidad de la socidad han ocurrido en el
marco de una creciente agudizacion de los
conflictos.

Por causa del ritmo acelerado de las trans-
formaciones y por las desigualdades genera-
das, se presentan conflictos de orden poli-
tico, econémico y social entre los distintos
agentes involucrados (individuos, grupos,
sectores, clases). Estos abarcan desde los
problemas por establecer hegemonias no del
todo legitimadas (locales o nacionales),
luchas por el reconocimiento social o cultu-
ral, problemas de distribucion de la tierra, la
confrontacién en la distribucion del ingreso,
la apropiacion del gasto publico, las luchas
por el control del Estado, hasta la violacién
generalizada de los derechos humanos.

Ademas, el proceso de modernidad recor-
tada ha creado unas situaciones de centrali-
dad y de perificidad entre comarcas, regio-
nes, instituciones, grupos sociales y tipos de
personalidad. Todo lo cual se potencia por
la desmitificacion de la tradicion y las alte-
raciones en las categorias de orientacién
axiolégica. Los valores sociales han per-
dido, de esta forma, su funcién: dar cohe-

rencia a los modelos culturales, permitir la
identidad social y psiquica de los individuos
y facilitar la integracion (consenso social).

Como consecuencia de estos procesos, la
sociedad colombiana opté por cambiar su
Constitucion Politica. Buscando con ello,
ampliar la modernizacién de las institucio-
nes, las fuerzas politicas y sociales; acordar
unas reglas minimas de convivencia y un
nuevo escenario politico en el cual la con-
frontacion de ideas y el debate sustituyan a
la lucha armada; la consolidaciéon de un
Estado social de derecho y la democracia
participativa; e impulsar la descentraliza-
cion y la autonomia locales?.

2. J.C.Sanchez G. en la presentacion a la edicion de
la anterior Constitucion Politica realizada por el Minis-
terio de Gobierno a finales del afio de 1990.
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El presente trabajo tiene por objeto anali-
zar los cambios ocurridos en la nueva Cons-
titucion Politica de Colombia en lo relacio-
nado con el desarrollo social. El estudio se
realiza en el marco de la descripcion de la
evolucion y actual situacion de las condicio-
nes de pobreza, calidad de vida y el bienestar
social. Contiene tres secciones: 1) lo social
en la antigua Constitucion, 2) la nueva
Constitucion y el desarrollo social, 3) los
retos de la nueva concepcion del desarrollo
social.

1. Elrelato de lo social en la antigua
Constitucion

n comparacion con la nueva Carta, la
E antigua Constitucion es laconica en los
asuntos sociales. En sus 220 articulos, tan
solo alrededor de diez registran una alusion
directa con el desarrollo social.

Enel preambulo de la Carta de 1886, Dios
y la religion catolica, apostolica y romana
son considerados como “fuente de toda
autoridad™ y “esencial elemento del orden
social”. Como se reconoce actualmente enel
discurso posmoderno, “la respuesta reli-
giosa parece haber sido, a lo largo de la
historia humana, la forma mas frecuente de
intentar satisfacer esa necesidad de superary
encontrar significado a las experiencias que
amenazan con el caos y el sinsentido: el
error, la injusticia, el sufrimiento y la
muerte™,

En el pais, después de casi 20 afios de
conflicto e inestabilidad laboral, politica y
economica, para el afio 1936 lo social,
entendido como asistencia publica, entra a
hacer parte de las responsabilidades del
Estado. De acuerdo con el articulo 19, “La
asistencia publica es funcion del Estado. Se
debera prestar a quienes careciendo de
medios de subsistencia y de derecho para
exigirla de otras personas, estén fisicamente
incapacitados para trabajar” (articulo 16 del
Acto Legislativo nimero 1 de 1936). Las
autoridades de la Republica asumen la res-
ponsabilidad de asegurar el cumplimiento
de los deberes sociales del Estado y los
particulares.

En este articulo se encuentra un rasgo
bastante particular de las politicas sociales
en Colombia: el asistencial. En esta concep-
cion, solo se pretende aliviar las formas
extremas de la pobreza, presente en cual-
quier sociedad. Se trata de mitigar los efec-

tos, no de atacar en modo alguno las causas
del problema social.

La reforma del 36 deja igualmente ver el
conflicto presente en las relaciones sociales,
en una sociedad donde la tradicion y las
férreas leyes del mercado entran en contra-
diccion con los procesos de modernizacion
éticos y politicos. De hecho, la fuerza motriz
de toda actividad capitalista es el beneficio.
Asi, el deseo individual de beneficio choca
de manera permanente con las necesidades
globales de la sociedad. Max Horkheimer
da cuenta de este hecho: “en las sociedades
capitalistas el principio de frialdad y hostili-
dad domina la vida real porque todos se
enfrentan como competidores™.

En el articulo 30 de la antigua Constitu-
cion se afirma: “La propiedad es una fun-
cion social que implica obligaciones™.
Sefala, ademas, que siuna ley expedida por
motivos de utilidad publica o interés social
entra en conflicto con los derechos de parti-
culares, el interés privado debera ceder al
interés pablico o social. Inclusive, el legisla-
dor podraexpropiar por motivos de utilidad
publica o de interés social (articulo 10 del
acto legislativo nimero | de 1936).

La educacion constituye uno de los pocos
sectores sociales en donde la antigua Carta
hace mencion explicita. Segunel articulo 41,
el Estado ejerce la suprema inspeccion y vigi-
lancia de todas las intituciones educativas.
Esta intervencion busca “procurar el cum-
plimiento de los fines sociales de la culturay
la mejor formacion intelectual, moral y
fisica de los educandos™. Ademas, desde
1936, la ensefianza primaria se ofrece de
manera gratuita en las escuelas del Estado y
se considera obligatoria en el grado que
sefiale la ley (articulo 14 del Acto Legislativo
numero | de 1936).

En el ano 1957 se establecio, en el marco
de la Constitucién, la primera destinaciéon
especifica del presupuesto para un sector
social. En el mismo articulo 41 se establece
que “a partir del primero de enero de 1958, el
Gobierno Nacional invertird no menos del
10 por ciento de su presupuesto general de
gastos en educacion publica” (articulo 11 del
plebiscito de 1 de diciembre de 1957).

3. M. F.del Riesgo. La posmodernidad y la crisis de
los valores religiosos. Espana, éd. Anthropos, 1990, p.
93,

4. M. Horkheimer. Egoismo y movimiento libera-
dor. En Teoria Critica, Amorrortu editores, Argentina,
1974, p. 162.
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Para finales de los afios sesenta el Estado
asume un papel mas intervencionista. Segin
el articulo 32 “ladireccion general de la eco-
nomia estara a cargo del Estado. Este inter-
vendra, por mandato de laley, en la produc-
cion, distribucion, utilizacion y consumo de
los bienes y en los servicios publicos y priva-
dos, para racionalizar y planificar la econo-
mia a fin de lograr el desarrollo integral™.

Ademas de culminar el proceso centra-
lista que venia registrandose desde 1886, en
la reforma del 68 se hace conciencia de las
contradicciones del desarrollo seguidas por
el pais hasta ese momento. En el tejido social
afloraba su esencia violenta, concentradora
y excluyente. En consecuencia, el articulo 32
agrega que “Intervendra también el Estado,
por mandato de la ley, para dar pleno
empleo a los recursos humanos y naturales,
dentro de una politicade ingresos y salarios,
conforme a lacual el desarrollo econémico
tenga como objetivo principal la justicia
social y el mejoramiento arménico e inte-
grado de lacomunidad, y de las clases prole-
tarias en particular™ (articulo 6 del Acto
Legislativo numero | de 1968).

Con la modernizacion institucional del
Estado colombiano de fines de los sesenta, el
Congreso de la Republica asumi6 la funcion
de “fijar los planes y programas de desarro-
llo econémico y social a que debe someterse
la economia nacional” (articulo 76). Ade-
mas, se cred una comision especial perma-
nentemente encargada de dar primer debate
a los planes de desarrollo y de vigilar su
ejecucion, lo mismo que la evolucién del
gasto publico (articulo 80). Comisiéon que a
la postre resulté bastante inoperante.

No obstante la mayor conclusion de los
asuntos sociales en la antigua Constitucion,
las politicas sociales siempre expresaron una
lectura residual de lo social respecto a las
politicas macroeconémicas. Mas atin, los
planes de desarrollo en Colombia nunca
pasaron de ser un referente global de las
intervenciones del Gobierno, teniendo en
cuenta el caracter coyuntural de las politicas
macroecondémicas y sociales, la poca aten-
cion del congreso por los proyectos de los
planes y programas y por la casi total ausen-
ciade sistemas para el seguimiento y evalua-
cion de los mismos.

Sin embargo, una simple verdad se hizo
evidente en razon a las contradicciones del
desarrollo, patentes en el ambito de lo
social: la sola expansion econémica no se
traduce de manera inmediata en una distri-

bucién democratica, justa y equitativa de los
frutos del progreso. El bienestar social ten-
di6 a concentrarse en los grupos sociales
articulados al sector moderno de la eco-
nomia.

2. Modernidad y relatos del
Desarrollo Social en la nueva
Carta Constitucional

a nueva Constitucion Politica de

Colombia esta inspirada, en su con-
junte, en el espiritu de la modernidad. En
sus 380 articulos se hace un claro reconoci-
miento de los derechos humanos, la sobera-
nia del pueblo, los derechos civiles y las
libertades individuales, el derecho a la
igualdad y a la autonomia local. Igualmente,
se reconoce y protege la diversidad étnica y
cultural de la nacion. El desarrollo social
aparece, también, como una constante pre-
ocupacion en la nueva Carta: uno de cada
cinco articulos hace referencia directa al
bienestar social e individual de los colom-
bianos.

Antes de referirnos al tema del desarrollo
social en la Constitucion vigente, veamos en
qué consiste este espiritu de la modernidad.

La modernidad como categoria despierta
en Europa hacia el siglo XVI y se afirma
desde el siglo XVIII®. Frente a la mentalidad
cat6lico-feudal, rural y estatica, ella afirma
un universo (incluido el acaecer social)
sujeto a leyes naturales, leyes que pueden ser
comprendidas y, por lo mismo, utilizadas
para beneficio del hombre.

Asi, “el hombre ha tomado control sobre
su propio destino”. De esta intuicion semi-
nal se seguiran, con toda fuerza, las dimen-
siones ideol6gico-politicas de una nueva
mentalidad, la “mentalidad moderna”. Pri-
mera, el hombre —actor— de su destino es
“bueno por naturaleza” (y no, como se pen-
saba en la “edad teleolégica”, merecedor
perpetuo de desconfianza). Segunda, la
libertad individual tiene que ser el funda-
mento de la convivencia; por eso los hom-
bres deben practicar una ética de la respon-
sabilidad, en lugar de las éticas intransigen-
tes de la conviccion. Tercera, y por eso

5. Esta descripcion se basa en el siguiente docu-
mento: Hernando Gomez Buendia y Libardo Sar-
miento Anzola. Hacia la Modernizacion de la Politica
social. Bogotd, 1EL, 1990 (policopiado).
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mismo, los hombres tienen que ser iguales
ante la ley. Cuarta, mas alla del derecho no
estd entonces la moral sino, como dijera
Locke, la guerracivil o ladictadura. Quinta,
el Estado, locus del derecho, tiene que ser el
arbitro conciliador entre el interés indivi-
dual y el interés publico.

Modernidad, en una palabra, es raciona-
lidad. Es el proyecto historico de construir
un mundo social inteligible, donde la razén
institucionalice el juego de las fuerzas eco-
nomicas y politicas sobre la base del libre
contrato entre seres iguales, con el Estado
como garante de la racionalidad colectiva.

Dentro de esta filosofia, la nueva Consti-
tucion Politica de Colombia declara la sobe-
rania del pueblo (articulo 3). El poder sobe-
rano descansa en el pueblo de Colombia. A
su vez, la promulgacion de la nueva Carta
tiene como fin “fortalecer la unidad de la
nacion y asegurar a sus integrantes la vida, la
convivencia, el trabajo, la justicia, la igual-
dad, el conocimiento, la libertad y la paz,
dentro de un marco juridico, democratico y
participativo que garantice un orden poli-
tico, econoémico y social justo” (Preambulo).

De acuerdo con el articulo 366, en la
nueva Carta se da un gran énfasis al desarro-
llo social. Segiin este articulo, “El bienestar
general y el mejoramiento de la calidad de
vida de la poblacion son finalidades sociales
del Estado. Sera objetivo fundamental de su
actividad la solucion de las necesidades insa-
tisfechas de salud, de educacion, de sanea-
miento ambiental y de agua potable. Para
tales efectos, en los planes y presupuestos de
la nacién y de las entidades territoriales, el
gasto publico social tendra prioridad sobre
cualquier otra asignacion”.

Con la nueva Constitucion el Estado sale
fortalecido en sus funciones reguladoras de
las actividades econdmicas, politicas y socia-
les. En efecto, en el articulo 334 se establece
que “La direccion general de la economia
estard a cargo del Estado. Este intervendra,
por mandato de la ley, en la explotacion de
los recursos naturales, en el uso del suelo, en
la produccion, distribucion, utilizacion y
consumo de los bienes, y en los servicios
publicos y privados, para racionalizar la
economia con el fin de conseguir el mejora-
miento de la calidad de vida de los habitan-
tes, la distribucion equitativa de las oportu-
nidades y los beneficios del desarrollo y la
preservacion de un ambiente sano. El
Estado, de manera especial, intervendra
para dar pleno empleo a los recursos huma-

nos y asegurar que todas las personas, en
particular las de menores ingresos, tengan
acceso efectivo a los bienes y servicios basi-
cos. También para promover la productivi-
dad y la competitividad y el desarrollo
armonico de las regiones”.

Obviamente, esta intervencion del Estado
coloca limites al capital. Como se sefialo
mas arriba, las leyes del mercado y los impe-
rativos econémicos en general, determinan
tanto el crecimiento incontrolado como el
acceso estratificado o desigual de los ciuda-
danos a la cultura, laeducacion, lasalud, los
alimentos, la vivienda, la recreacion y atin la
efectiva participaciéon politica. La minoria
tiene facil acceso a todos los beneficios que
la modernizacién ha construido. La gran
mayoria, los sectores populares, se ven en la
necesidad de generar formas organizativas
propias para defenderse del desequilibrio
social, para mejorar su ubicacién enel espa-
cio y para garantizar la reproduccion de sus
condiciones de vida.

La nueva Constitucion reconoce esta
situacion. Si bien en el articulo 58 se garan-
tiza la propiedad privada, en el mismo se
sefnala que “el interés privado debera ceder
al interés publico o social™. Se reconoce, al
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igual que en la Carta derogada, que “La
propiedad es una funcién social que implica
obligaciones™; se agrega, en comparacion,
“Como tal, le es inherente una funcion eco-
logica™y “El Estado protegera y promovera
las formas asociativas y solidarias de pro-
piedad™.

Esta concepcion de economia social de
mercado, tiende a orientar el sistema
colombiano bajo los principios de las socie-
dades modernas. En efecto en el articulo
333 se sefiala: “La actividad econémica y la
iniciativa privada son libres, dentro de los
limites del bien comun. Para su ejercicio,
nadie podra exigir permisos previos ni
requisitos, sin autorizacién de la ley. Lalibre
competencia econémica es un derecho de
todos que supone responsabilidades. La
empresa, como base del desarrollo, tiene
una funcién social que implica obligaciones.
El Estado fortalecera las organizaciones
solidarias y estimulara el desarrollo empre-
sarial. El Estado, por mandato de la ley,
impedira que se obstruya o se restrinja la
libertad econémica y evitard o controlaré
cualquier abuso que personas o empresas
hagan de su posicién dominante en el mer-
cado nacional. La ley delimitard el alcance

de la libertad econdmica cuando asi lo exi-
jan el interés social, el ambiente y el patri-
monio cultural de la nacion™.

L.a primacia de los asuntos sociales, res-
pecto al derecho privado y a las actividades
economicas, se ratifica al considerar el ar-
ticulo 13 de la nueva Constitucion: “el
Estado promovera las condiciones para que
la igualdad sea real y efectiva y adoptard
medidas en favor de grupos discriminados o
marginados.

“El Estado protegera especialmente aque-
llas personas que por su condicion econo-
mica, fisica o mental, se encuentre en cir-
cunstancias de debilidad manifiesta vy
sancionara los abusos o maltratos que con-
tra ella se cometan™.

Estas sanas intenciones de la nueva Cons-
titucion, respecto al desarrollo social y a la
elevacion del bienestar de todos los indivi-
duos, implicarian un gran esfuerzo por parte
del Estado para redistribuir la riqueza y los
ingresos, al igual que una fuerte interven-
cion en el desarrollo econémico.

LLa Asamblea Constituyente en nada
enfrento la alta concentracion de la propie-
dad en Colombia. Con relacion a la redistri-
bucion de la riqueza, y en general respecto a
cualquier cambio estructural de las relacio-
nes sociales y econdomicas observadas en el
modelo de desarrollo nacional durante el
presente siglo, la nueva Carta guarda un
silencio bastante elocuente. En este sentido,
las reformas fueron bastante conservadoras.

No se puede afirmar lo mismo respecto a
la redistribucion del ingreso. En el articulo
363 promete que “El sistema tributario se
funda en los principios de equidad, eficien-
ciay progresividad”. Intencion loable frente
al actual sistema regresivo de la tributaciéon
en Colombia. Este se sustenta mayoritaria-
mente en impuestos indirectos.

Esta politica progresiva en la tributacion
es de gran importancia al considerar que
Colombia junto con el Brasil son los paises
de mas alto grado de concentracion del
ingreso en el contexto de América Latina.
Para 1990, en Colombia el 50% de los hoga-
res mas pobres apropiaba menos del 18% del
ingreso familiar urbano; en contraste, el
209% de los hogares mas ricos se quedaba con
el 55.3%.

En general, el discurso de la nueva Consti-
tucion favorece a los sectores pobres de la
sociedad en lo que respecta al gasto social,
tanto en los programas sectoriales como en
las distintas instancias territoriales y areas
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de las grandes ciudades. El articulo 367
establece que “La ley fijara las competencias
y responsabilidades relativas a la prestacién
de los servicios publicos domiciliarios, su
cobertura, calidad y financiacion, y el régi-
men tarifario que tendra en cuenta ademas
de los criterios de costos, los de solidaridad y
redistribucion del ingreso™.

Para la reorientacion del modelo de desa-
rrollo, la nueva Carta establece en el articu-
lo 339 que “habra un Plan Nacional de De-
sarrollo conformado por una parte general y
un plan de inversiones de las entidades
publicas del orden nacional. En la parte
general se sefialaran los propésitos y objeti-
vos nacionales de largo plazo y las estrate-
gias y orientaciones generales de la politica
economica, social y ambiental que seran
adoptadas por el gobierno™. Ademas, en el
articulo 340 se define que “Habr4 un Con-
sejo Nacional de Planeacién integrado por
representantes de las entidades territoriales
y de los sectores economicos, sociales, eco-
l6gicos, comunitarios y culturales. El con-
sejo tendra caracter consultivo y servira de
foro para la discusion del Plan Nacional de
Desarrollo™. Este Plan debera ser aprobado
por el Congreso de la Republica (articulo
150).

Un elemento novedoso en la tradicion
planificadora del pais consiste en la intro-
duccion, por Constitucién, de los sistemas
de seguimiento y evaluacion de los Planes y
Programas. Asi, enel articulo 343 se ordena
que “La entidad nacional de planeacion que
sefiale la ley, tendrd a su cargo el disefio y la
organizacion de los sistemas de evaluacion
de gestion y resultados de la administracion
publica, tanto en lo relacionado con las poli-
ticas como con proyectos de inversion, en las
condiciones que ella determine™.

Lanueva Constitucion presenta unatriple
concepcion de los derechos sociales: 1) por
grupos sociales; 2) por dreas de intervenciéon
social; y 3) territorial. Estos tres elementos
deberan hacer parte de los nuevos Planes de
Desarrollo Nacional.

Los grupos sociales en la concepcion
social de la nueva Carta

En los asuntos sociales la Constitucién de
1991 presenta dos tipos de derechos: unos de
caracter general o de cobertura universal y
otros referidos a grupos sociales especificos:
aquéllos conformados por los nifios, los

adolescentes, las mujeres, los ancianos, los
minusvalidos, los indigenas, las comunida-
des negras, los trabajadores agrarios y los
campesinos (en las tablas | y 2 se registran
estas dos clases de derechos sociales).

Respecto a los nifios, el articulo 44 consa-
gra sus derechos fundamentales. Alli se
establecen, como parte de los mismos, “la
vida, la integridad fisica, la salud, y la segu-
ridad social, la alimentacion equilibrada, su
nombre y nacionalidad, tener una familia y
no ser separados de ella, el cuidado y el
amor, la educacion y la cultura, la recrea-
cion y la libre expresion de su opinién™.
Agrega este articulo que “La familia, la
sociedad y el Estado tienen la obligacion de
asistir y proteger al nifio para garantizar su
desarrollo arménico e integral y el ejercicio
pleno de sus derechos™.

Ademas, en el articulo 50 se sefiala que
“todo nifio menor de un afo que no esté
cubierto por algin tipo de protecciéon o de
seguridad social, tendra derecho a recibir
atencién gratuita en todas las instituciones
de salud que reciban aportes del Estado™.

En el articulo 67 se establece el derecho a
la educaciéon gratuita de los nifios: “El
Estado, la sociedad y la familia son respon-
sables de la educacion, que sera obligatoria
entre los cinco y los quince afios de edad y
que comprenderd como minimo, un afo de
preescolar y nueve de educacién bésica”. Se
incluye que “La educacidn sera gratuita en
las instituciones del Estado™. En lo que res-
pecta al estatuto del trabajo se garantiza una
proteccion especial al trabajador menor de
edad (articulo 53).

En cuanto a los adolescentes sélo se
afirma, en la nueva Carta, que tienen dere-
cho ala proteccion y a la formacién integral
(articulo 45).

Respecto a las mujeres, la Constitucion
vigente garantiza su igualdad de derechos y
oportunidades respecto al hombre. En el
articulo 43 se establece que “la mujer no
podra ser sometida a ninguna clase de dis-
criminacién. Durante el embarazo y después
del parto gozara de especial asistencia y pro-
teccion del Estado, y recibira de este subsi-
dio alimentario si entonces estuviere desem-
pleada o desamparada”. Se incluye que el
“Estado apoyard de manera especial a la
mujer cabeza de familia”. De igual manera,
en el articulo 53 se sefiala que en el estatuto
del trabajo se dara especial proteccion a la
mujer y a la maternidad.
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La tercera edad es protegida de manera
especial en la Constitucién. En el articulo 46
se obliga al Estado, lasociedad y la familia a
concurrir para la proteccién y la asistencia
de las personas de la terceraedad y a promo-
ver su integracion a la vida activa y comuni-
taria. Se senala, ademas, que “el Estado les
garantizard los servicios de la seguridad
social integral y el subsidio alimentario en
caso de indigencia™.

Frente a los minusvalidos, la nueva Carta
responsabiliza al Estado de adelantar una
politica de prevision, rehabilitacién e inte-
gracion social para los disminuidos fisicos,
sensoriales y psiquicos, a quienes se prestara
la atencion especializada que requieran
(articulo 47). El articulo 68 establece que “la
educacion de personas con limitaciones fisi-
cas o mentales”, serd obligacion especial del
Estado. Por ultimo, se garantiza a los
minusvélidos el derecho a un trabajo acorde
con sus condiciones de salud (articulo 54).

Los indigenas constituyen otro grupo
social con especiales consideraciones dentro
de las politicas del desarrollo social de la
nueva Constitucion. En el articulo 330 se
garantiza que de conformidad con la Consti-
tucion y las leyes, los territorios indigenas
estaran gobernados por consejos conforma-
dos y reglamentados segun los usos y cos-
tumbres de sus comunidades.

Entre las funciones de estos consejos esta
el “disefiar las politicas y los planes y pro-
gramas de desarrollo econémico y social
dentro de su territorio, en armonia con el
Plan Nacional de Desarrollo”. Como para-
grafo de este articulo se establece que “La
explotacion de los recursos naturales en los
territorios indigenas se hard sin desmedro de
laintegridad cultural, social y econémica de
las comunidades indigenas™,

En cuanto a la educacion, la nueva Carta
define que “los integrantes de los grupos
étnicos tendran derecho a una formacion
que respete y desarrollo su identidad
cultural (articulo 68). En el articulo 10 se
establece que la ensefianza que se imparta en
las comunidades con tradiciones lingiiisticas
propias ser4 bilingiie.

Respecto a las funciones jurisdiccionales,
las autoridades de los pueblos indigenas
podran ejercerlas dentro de su ambito terri-
torial, siempre que no sean contrarios a la
Constitucion y leyes de la Republica (articu-
lo 246).

Las comunidades negras tan solo fueron
consideradas en el articulado transitorio. En

el 55 se sefiala que dentro de los dos afios
siguientes a la entrada en vigencia de la
nueva Constitucion, el Congreso creard una
ley que “les reconozca a las comunidades
negras que han venido ocupando tierras
baldias en las zonas rurales riberefias de los
rios de la Cuenca del Pacifico, de acuerdo
con sus practicas tradicionales de produc-
cion, el derecho a la propiedad colectiva
sobre las dreas que habra de demarcar la
misma ley”. Agrega este articulo transitorio
que “la misma ley establecera mecanismos
para la proteccion de la identidad cultural y
los derechos de estas comunidades, y parael
fomento de su desarrollo econémico y
social.

Los trabajadores agrarios y campesinos
son sujetos de consideracion especial en la
nueva Constitucion en materia de derechos
sociales. En el articulo 64 se establece que es
deber del Estado “promover el acceso pro-
gresivo a la propiedad de la tierra de los
trabajadores agrarios, en forma individual o
colectiva, y a los servicios de educacion,
salud, vivienda, seguridad social, recrea-
cién, crédito, comunicaciones, comerciali-
zacion de los productos, asistencia técnica y
empresarial, con el fin de mejorar el ingreso
y calidad de vida de los campesinos™.

Las dreas de intervencion Social en
la Nueva Constitucion

De igual manera, la Constitucion de 1991
presenta una vision del desarrollo social por
areas de intervencion. Especial considera-
cion hace de los sectores de la salud y el
saneamiento ambiental, la alimentacion, la
educacion, la seguridad social, la justicia, la
vivienda, los servicios publicos, la recrea-
cion, el deporte y la cultura, la comunica-
ciony lainformacién (tablas | y 2). En estas
areas la nueva Carta define las responsabili-
dades del Estado en su promocién, ofreci-
miento y subsidios, al igual que los derechos
de los ciudadanos a su acceso y proteccion.

Respecto a la alimentacion, el articulo 65
sefiala que la produccion de alimentos
gozara de especial proteccion del Estado.

En salud se garantiza atodas las personas
el acceso a los servicios de promocién, pro-
teccion y recuperacion (articulo 49).

La educacién se considera como un dere-
cho de la persona y un servicio publico que
tiene una funcién social (articulo 49). La
erradicacion del analfabetismo es obliga-
cion del Estado (articulo 68).
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En cuanto a la cultura se establece que el
Estado tiene el deber de promover y fomen-
tar el acceso a éstade todos los colombianos
en igualdad de oportunidades (articulo 70).

En el articulo 229, se garantiza el derecho
de toda persona para acceder a la adminis-
tracion de justicia.

Respecto a la vivienda, el articulo 51
sefala que todos los colombianos tienen
derecho a vivienda digna.

Los servicios publicos son considerados
como inherentes a la finalidad social del
Estado. Se establece, ademas, que es deber
del Estado asegurar su prestacion eficiente a
todos los habitantes del territorio nacional
(articulo 365).

La seguridad social, segiin la nueva Carta,
es un servicio de caracter obligatorio que se
prestard bajo la direcciéon, coordinacién y
control del Estado. Se garantiza a todos los
habitantes el derecho irrenunciable a la
seguridad social (articulo 48).

En comunicacion se garantiza a toda per-
sona la libertad de expresar y difundir su
pensamiento y opiniones (articulo 73).

Se garantiza, también, a toda persona la
libertad de informar y recibir informacion
veraz e imparcial (articulo 73).

De igual manera se reconoce el derecho de
todas las personas a la recreacion, a la prac-
tica del deporte y al aprovechamiento del
tiempo libre.

Otros sectores especiales, objeto de las
politicas del desarrollo social, son los del
trabajo, la capacitacion y el desarrollo rural.

En el articulo 25 de la Constitucién
vigente, el trabajo se considera un derecho y
una obligacién social y goza, en todas sus
modalidades, de la especial proteccion del
Estado. En éste, se establece que “toda per-
sona tiene derecho a un trabajo en condicio-
nes dignas y justas”,

En el articulo 53 se afirma que el Con-
greso expedira el estatuto de trabajo. Los
principios basicos de este estatuto son:
“igualdad de oportunidades para los traba-
jadores; remuneracion minima vital y mévil,
proporcional a la cantidad y calidad del tra-
bajo; estabilidad en el empleo; irrenunciabi-
lidad a los beneficios minimos establecidos
en normas laborales: facultades para transi-
gir y conciliar sobre derechos inciertos y
discutibles; situaciones mas favorables al
trabajadoren caso dedudaen laaplicacione
interpretacion de las fuentes formales de
derecho; primacia de la realidad sobre for-
malidades establecidas por los sujetos de las

relaciones laborales; garantia a la seguridad
social, la capacitacion, el adiestramiento yel
descanso necesario; proteccion especial a la
mujer, a la maternidad y al trabajador
menor de edad”.

Se define, también, que es obligacion del
Estado y los empleadores ofrecer formacion
y habilitacion profesional y técnica a quie-
nes lo requieran. El Estado, ademas, debe
propiciar la ubicacion laboral de las perso-
nas en edad de trabajar y garantizar a los
minusvalidos el derecho a un trabajo acorde
con sus condiciones de salud (articulo 54).
En los articulos 55 a 57 se definen derechos
de los trabajadores para la asociacion, la
concertacion y negociacion en caso de con-
flicto, el derecho a la huelga y la participa-
cion en la gestion de las empresas.

Por ultimo, respecto al desarrollo social
rural, en el articulo 64 de la nueva Constitu-
cion se establecen los deberes del Estado
respecto a la asignacion integral de los servi-
cios en las zonas rurales para remediar los
desequilibrios de origen historico y estructu-
ral que las economias modernas generan
entre la ciudad y el campo, entre actividades
modernas y tradicionales.

La concepcion territorial del
desarrollo social

En la nueva Constitucion se abrieron los
espacios para la organizacion territorial del
pais. Segun el articulo 286, son entidades
territoriales los departamentos, los distritos,
los municipios y los territorios indigenas.
Igualmente, la ley podra darles caracter de
entidades territoriales a las regiones y pro-
vincias que se constituyan en los términos de
la Constitucion y la ley. Las entidades terri-
toriales gozan de autonomia para la gestion
de sus intereses (articulo 287). En conse-
cuencia, las politicas, planes y programas de
desarrollo social registran un referente
territorial.

En efecto, si bien la nueva Carta define
que habra un Plan Nacional de Desarrollo,
el cual contendra las orientaciones generales
de la politica econdmica, social y ambiental
que seran adoptadas por el gobierno (articu-
lo 339), no obstante, las entidades territoria-
les elaboraran y adoptaran sus propios pla-
nes de desarrollo, previa concertacion con el
gobierno nacional.

Asi los departamentos tienen autonomia
para la administraciéon de los asuntos sec-
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cionales y la planificacion y promocién del
desarrollo econémico y social dentro de su
territorio (articulo 298). De igual manera, al
municipio le corresponde prestar los servi-
cios publicos que determine la ley, construir
las obras que demande el progreso local,
ordenar el desarrollo de su territorio, pro-
mover la participaciéon comunitaria, el
mejoramiento social y cultural de sus habi-
tantes (articulo 311).

A su vez, el articulo 318 establece que, al
interior de los municipios, los concejos
podran dividir las entidades politico-
administrativas en comunas cuando se trate
de dreas urbanas, y en corregimientos en el
caso de las zonas rurales, con el fin de mejo-
rar la prestacion de los servicios y asegurar
la participacion de la ciudadania en el
manejo de los asuntos publicos. En estas
comunas o corregimientos se nombrara una
junta administradora local de eleccion
popular que tendra como funcién, entre
otras, participar en la elaboracion de los
planes y programas municipales de desarro-
llo econémico y social y de obras publicas.

El Desarrollo Social en las
Disposiciones Transitorias

En el articulado transitorio nuevamente
se observa la preocupacion por la problema-
tica social del pais. En seis de las 59 disposi-
cinoes con caracter transitorio se hace men-
cion directa a los derechos sociales.

Ademas del articulo 55, ya referido, que
trata sobre las comunidades negras de los
rios de la Cuenca del Pacifico, en el articu-
lado transitorio se establecen las siguientes
politicas sociales:

Creacionde un fondo de solidaridad y
emergencia social, por un periodo de cinco
afos, para financiar proyectos de apoyo a
los sectores mas vulnerables de la poblacion
colombiana (articulo 46).

Organizacion, durante tres afios, de
un- plan de seguridad social de emergencia
para las zonas afectadas por aguda vio-
lencia.

— Mejoramiento de las condiciones eco-
némicas y sociales de las zonas donde los
grupos guerrilleros, vinculados al proceso
de paz, estuvieran presentes (articulo 13).

— Creacion de proyectos de ley que
organicen la prestacion de los servicios
sociales (articulo 48).

Creacion de una comision para elabo-
rar una propuesta que desarrolle las normas
sobre seguridad social (articulo 57).

Los Recursos para
¢l Financiamiento del
Desarrollo Social

Para la asignacion de los recursos de
financiamiento de los planes y programas de
desarrollo, en la nueva Constitucion los
conceptos de necesidades basicas insatisfe-
chas y calidad de vida representan un papel
importante. De este modo, segin el articulo
350, la ley de apropiaciones debera tener un
componente denominado gasto publico
social que agrupara las partidas de tal natu-
raleza. Agrega este articulo que excepto en
los casos de guerra exterior o por razones de
seguridad nacional, el gasto publico social
tendra prioridad sobre cualquier otra asig-
nacion. Ademas del nimero de personas con
necesidades basicas insatisfechas, otros cri-
terios que se tendran en cuenta para la dis-
tribucion territorial del gasto publico social
seran la poblaciéon y la eficiencia fiscal y
administrativa.

En el articulo 356 se define que los recur-
sos del situado fiscal se destinaran a finan-
ciar la educacion preescolar, primaria,
secundaria y media, y lasalud, en los niveles
que la ley sefiale, con especial atencion a los
nifos.

En el articulo 357 igualmente se establece
que los municipios participaran en los ingre-
sos corrientes de la nacion (ingresos tributa-
rios y no tributarios con excepcion de los
recursos de capital). Los recursos prove-
nientes de esta participacion seran distribui-
dos por la ley de acuerdo con los siguientes
criterios: sesenta por ciento en proporcion
directa al nimero de habitantes en situacion
de pobreza o con necesidades basicas insa-
tisfechas, y el resto en funcién de la pobla-
cion total, la eficiencia fiscal y administra-
tiva y el progreso social demostrado en
calidad de vida.

Unicamente existiran rentas con destina-
cion especifica en el caso de las inversiones
sociales (articulo 359). De este modo, las
rentas obtenidas en el ejercicio de los mono-
polios de suerte y azar estaran destinadas
exclusivamente a los servicios de salud. Las
rentas obtenidas en el ejercicio del monopo-
lio de licores, estaran destinadas preferen-
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temente a los servicios de salud y educacion
(articulo 336).

3. La Nueva Constitucion ante los
retos del desarrollo social

asta principios de los afios 80, el pais

habia logrado avances significativos
en el mejoramiento de su sector social. Las
politicas sociales de la segunda mitad del
siglo buscaron, en el marco de la concepcion
del desarrollo social, mejorar las condicio-
nes de vida de los hogares colombianos. Los
logros de estas politicas son significativos en
el campo de la salud, la educacion y la
vivienda. Las campanas de prevencion y de
atencion a la nifez, la ampliacion de la
cobertura de la escolarizacion, el aumento
en la construccion de vivienda de tipo popu-
lar, asi como la extension de los servicios
publicos, alcanzaron resultados significati-
vos. No obstante, este proceso no ha estado
exento de conflictos e inequidades. Veamos:

Los logros alcanzados

Colombia presenta, a principios de los
afios noventa, en sus variables sociales unos
niveles de desarrollo promedio similares ala
evolucion seguida en los patrones interna-
cionales. En esta perspectiva internacional,
Juan Luis Londofio, en un reciente estudio®,
lo demuestra para indicadores basicos como
la esperanza de vida, la tasa de mortalidad
infantil y los afios de educacion recibida.

En efecto, el desarrollo del pais ha estado
acompanado de cambios de gran importan-
cia en las estructuras de la actividad econd-
mica, social y demografica, principalmente
en la segunda mitad del siglo XX.

Entre 1951 y 1964 se present6 una de las
tasas mas altas de incremento demografico:
32 por mil. En el periodo 1964-1985 esta
tasa se sitia alrededor de 21.3 por mil
Hacia finales de la década de los 80 la pobla-
cion colombiana se estima en cerca de
32.000.000 de habitantes. En el afio de 1951
el 39% de la poblacion habitaba en areas
urbanas, para 1985 este porcentaje aumenté
a 66%.

Las mejores condiciones econémicas y
sociales se reflejan en la esperanza de vida al
nacer: a mediados de los afos 50 era de 55
afos, para 1985 se estimaba en 67.5 afos.

Para la primera mitad de los afios noventa se
alcanzan los 69 afos, en promedio’,

De otra parte, de acuerdo con datos del
DNP, la tasa de mortalidad infantil paso de
196 por mil en 1988. En contraste, los grupos
poblacionales con mayores necesidades,
caracterizados por bajo nivel de ingreso, de
instruccion y de acceso a los servicios de
salud, presentaban tasas de mortalidad
infantil que llegan a ser de 76 por mil en
viviendas en miseria y de 61 por mil en
viviendas pobres.

La tasa de mortalidad para la poblacién
total sigue descendiendo; pas6 de 7.2 por mil
en 1973 a 5 por mil en 1988. Este resultado
obedece, en parte, a la disminucion de las
muertes en los menores de un afio, que pasa-
ron de 51 por mila 17.8 por mil. Las mayo-
res reducciones en este grupo de edad, entre
1984 y 1988, se presentaron en enfermedades
diarréicas (de 501 a 202 por cien mil), las

6. Juan Luis Londofio. “Politica Social: Hacia la
Superacion de su Pobreza™, Santafé de Bogota,
Seminario-Taller Fedesarrollo-CIID, agosto de 1991
(policopiado).

7. CEPAL. Notas sabre el desarrollo social en Amé-
rica Latina. No. 511-512, julio de 1991.
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afecciones respiratorias (de 438 a 296 por
cien mil), las perinatales (de 1.253 a 652 por
cien'mil) y la desnutricion (de 146 a 66 por
cien mil).

En contraste, la mortalidad en el grupo de
15 a 44 anos aumento significativamente al
pasar de 28.100 muertes en 1984 a 36.400 en
1988. Las causas relacionadas con la violen-
cia fueron las de mayor incidencia, se pasé
de 55 a 100 homicidios por cien mil habitan-
tes. En el grupo de 45 a 59 afios, el aumento
en el nimero de muertes responde a la
mayor incidencia de las enfermedades del
sistema cardiovascular (de 137 pasé6 a 151
por cien mil habitantes).

La situacion nutricional de la poblacion
colombiana también muestra mejorias.
Segun el DNP, se registran significativos
descensos en la tasa de desnutricion global
(relacion entre peso observado y el espe-
rado) al pasar en los nifios menores de 5 afos
de 24.49% entre 1965/66 a 19.49 entre
1977/80 y a 13.1% en 1986/90. La tasa de
desnutricion crénica (la talla en funcion de
la esperada) se redujo en este grupo de edad
del 34.1% a 25.9% y al 20.8% en los mismos
periodos).

Contodo, actualmente la poblacién infan-
til menor de 5 afos afectada por desnutri-
cion global esde | de cada 7 ninos (alrededor
de 540.350 nifios). Para el caso de desnutri-
cion cronica (retardo en el crecimiento) es de
| de cada 5 menores de cinco afios (857.960)
de de esta edad se encuentran en el margen
de ser afectados.

De otra parte, hacia los afnos 80 se viene
presentando un aumento en la prevalencia
de enfermedades respiratorias agudas, tanto
en consulta externa como en hospitaliza-
ci6n, como consecuencia del proceso rapido
y caotico de la urbanizacién, del uso de
agroquimicos y sustancias toxicas, de la
incorporacion de tecnologias industriales
contaminantes e, indirectamente, de la
incontrolada disposicion de desechos.

Entre los problemas fundamentales de la
seguridad social del pais se destaca el de la
baja cobertura. El Instituto de los Seguros
Sociales lleva 44 afios de operaciones y para
principios de los noventa apenas llega al
179% de la poblacion y al 26% de los munici-
pios®. En general, en Colombia las cobertu-
ras de los servicios de consulta externa
médica son muy bajas: en todos los grupos
de edad solo alcanza al 30.2% de la pobla-
cion asignada al sector oficial®. Mas grave
aun, en el pais tan sélo el 209% de los trabajo-

res estd afiliado al sistema de seguridad
social'?,

Respecto a los servicios publicos, en el
periodo 1973-1985, la proporcion de vivien-
das que disponian de los tres servicios basi-
cos (acueducto, alcantarillado y energia
eléctrica) paso de 42.9% a 56.8% vy la pro-
porcion de viviendas sin ninguno de ellos, se
redujode 31.3% a 16%. Pero la cobertura de
estos servicios en el drea rural presenta gra-
ves deficiencias, como lo sefala el censo de
1985, segtin el cual s6lo 8.1% de las viviendas
disponian de los tres servicios y 51.29 care-
cen totalmente de ellos.

En general, de acuerdo con datos del
DNP, en la actualidad existen en Colombia
cerca de 1.800.000 hogares que no cuen-
tan con las condiciones minimas de espacio,
acceso a servicios basicos y estabilidad, el

8. F. Botero Zea. Es Urgente Reformar el Sistema de
Seguridad Social, en Apertura v Modernizacion.
Eduardo Lora (editor). Bogota, Tercer Mundo Edito-
res, 1991, p. 73.

9. D.N.P. Lineamientos del Plan de Accion del Sec-
tor Salud. 1991-1994.

10. Mision de Empleo Chenery. “Informe Final™, en
Economia Colombiana, separata No. 10, Contraloria
General, Bogota, 1986, cap. V.
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549% de estos hogares, o sea unos 980.000
vive en estado de hacinamiento. No obs-
tante, en el afio de 1973 el 45.2% de las
viviendas presentaban hacinamiento (3 o
mads personas por cuarto) y para 1985 se
redujeron a 21.7%.

Respecto a los niveles educativos los indi-
cadores de analfabetismo y el aumento en la
tasa de escolaridad presentan en la segunda
mitad del siglo mejoras significativas. En
efecto, en 1951, mas de la tercera parte de la
poblacion colombiana mayor de 15 afios era
analfabeta. En los 34 afios siguientes esta
proporcion se reduce significativamente a
12.2%. La expansion de la escolaridad en el
pais siguié una pauta secuencial, comen-
zando en la primaria hacia los afnos cin-
cuenta, y terminando con la expansion del
nivel superior en los afios setenta.

Por altimo, el producto interno bruto per
capita expresa el estado y la evolucion de la
actividad econémica con relacion al volu-
men poblacional. Entre 1950 y 1985, en
pesos constantes, este indicador duplicé su
valor. El incremento promedio anual del
PIB per capita sefiala una tasa de 4.1% entre
1970 y 1979. En la década de los ochenta, a
pesar de la alta inestabilidad de la economia,
la variacion acumulada del PIB por habi-
tante fue de 16.2 en el periodo 1981-1990,
seglin datos de la CEPAL.

Sombras en el Desarrollo
Social Colombiano

Para 1990 cerca del 49% de la poblacién
colombiana (16.116.600 personas) no con-
taba con ingresos suficientes para aquirir
una canasta de bienes basicos. Las desigual-
dades entre el area rural y el 4rea urbana se
manifiestan en un mayor grado de inciden-
ciade la pobreza por ingresos en la primera:
en efecto, para este afio 67.0% de la pobla-
cioén rural (6.072.400 personas) se encon-
traba en esta situacion, en las ciudades el
indice era 42.0% (10.044.300 personas). Aun
asi, el volumen de poblacién pobre por
ingresos es mayor en las dreas urbanas.

Sin embargo, los ingresos muestran sélo
un aspecto del fenémeno de la pobreza. En
la medida en que se da inicamente énfasis en
el ingreso (o consumo) corriente, no se
toman en cuenta otros requerimientos mi-
nimos para que los individuos lleven una
existencia integral como miembros de la

comunidad social tales como la vivienda, la
privacidad, los servicios basicos y la educa-
cion. Estos aspectos son captados por el
método de Necesidades Basicas Insatisfe-
chas (NBI). De acuerdo con este método,
para 1990 el grado de incidencia de la
pobreza era de 36.3% a nivel nacional
(11.960.500 personas). En el 4rea urbana la
pobreza, segiin NBI, afectaba a una cuarta
parte de las personas (5.978.700 personas) y
en el drea rural a dos tercios de la poblacién
(5.981.700). De acuerdo con este indicador,
las zonas rurales del pais se encuentran dos
décadas atras respecto al nivel de desarrollo
social alcanzado en las ciudades (cuadro 1).

En términos de transferencia de recursos,
midiendo la insuficiencia de ingreso de los
hogares pobres como proporcién del
ingreso total de los hogares no pobres, se
requeria en el afio de 1988 una transferencia
de 17% del ingreso de los no pobres a nivel
nacional para aliviar la situacién negativa
de los hogares pobres. De los hogares rura-
les se requeria una transferencia de 35% y de
los urbanos un 7.5% (ver cuadro 2). En
realidad se requiere un nivel mayor de
transferencia.

Como lo sefiala la CEPAL, existen por lo
menos tres razones para pensar en niveles
superiores de transferencia: 1) la elevacion
permanente de los bajos ingresos requiere
inversion mas que transferencias corrientes
de ingreso: 2) los costos burocraticos de los
programas y proyectos generan filtraciones
en los recursos orientados hacia los hogares
pobres; 3) los programas sociales benefician
igualmente a estratos de la poblacién no
pobre!l,

En otros términos, en una situacion ideal
con un Estado eficaz y eficiente, sin filtros y
contando con el disefio de programas de
gran impacto social, enel afio 1988 se reque-
ria aumentar en 1.5% el PIB colombiano
para aliviar la insuficiencia de ingresos de
los hogares pobres del pais'2.

El retroceso social de finales de los
ochenta

Durante los ochenta el PIB por habitante
creci6 de manera permanente a partir de

11. CEPAL, “Magnitud de la Pobreza en América
Latina". Santiago de Chile, diciembre de 1988, p. 75.

12. Libardo Sarmiento A. La lucha contra la
pobreza en Colombia —propoésitos y resultados—.
Revista Economia Colombiana, No. 231, 1990, p. 56.
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1984 hasta 1990. Sin embargo este creci-
miento fue bastante inestable, inclusive a
principios de la década se torn6 negativo en
los afios 82-83. En 1986 alcanzé el maximo
valor en la tasa de crecimiento (4.8); en los
afos siguientes, hasta 1990, la tendencia es
recesiva.

No obstante, la evolucion econdémico-
social del pais registra pocos avances en
términos de equidad: “entre 1986 y 1990 el
ingreso de la tercera parte mas pobre del
sector urbano experimentd una caida de 7%.
Sise tiene en cuenta que el ingreso per capita
de la economia aumentd6 8.5% en el mismo
periodo, resulta que la participacion de los
estratos mas desfavorecidos en el producto
nacional cay6 en forma considerable™3,

De otra parte, las tasas anuales medias del
desempleo urbano aumentaron hasta alcan-
zar a afectar el 149 de la fuerza de trabajo en
1985. En la fase de ascenso de laeconomiael
desempleo abierto se reduce, y en 1989 vol-
via a los niveles de principios de los 80. Para
mediados de 1991 la recesion de la economia
volvi6 aelevar la tasa de desempleo al 11.1%
en los siete principales centros urbanos del
pais.

De igual forma, la variacién en el indice
de precios de la canasta familiar afect6 nega-
tivamente tanto a desempleados como a los
hogares que no pueden incrementar sus
ingresos al ritmo inflacionario. Si bien la
tasa de inflacion tendi6 a la bajaentre 1980 y
1984, en la segunda mitad de los ochenta la
evolucion en los precios de los bienes y servi-
cios basicos se torné creciente alcanzando
en 1990 un indice de inflacion del 32.4%.

Sin embargo, la evolucion del salario
minimo real urbano y las remuneraciones
medias fueron positivas hasta 1986; estos
indicadores aumentaron en alrededor de 15
puntos arriba del indice de 1980. Del pico
alcanzado por estas dos variables en 1986,
decrecen en los dos afios siguientes y s6lo
vuelven a recuperarse durante 1989-1990.

Este comportamiento permite pensar que
los mas afectados por el crecimiento en el
precio de la canasta familiar no fueron direc-
tamente los asalariados, sino los desemplea-
dos, un gran sector de los informales y algu-
nos grupos que tienen ingresos fijos (por
ejemplo los pensionados). De hecho, el
empleo generado durante los afios ochenta
en gran parte estuvo asociado a laexpansion

del sector informal, para 1986 mas de la
mitad de los ocupados eran informales's.

Respecto a la participacion de los salarios
en el PIB, ésta se mostré creciente a princi-
pios de los afios 80, alcanzando un 447 del
valor agregado generado en 1983. En el
periodo 1984-1989 pierden participacion, y
eneste Gltimo afio se apropian de sélo el 39%
del PIB, porcentaje inclusive inferior al
registrado en el afio de 1980 (41.6%). De este
modo, el ingreso tendid a concentrarse atin
mas en la segunda mitad de la década de los
ochenta.

En efecto, en Colombia las desigualdades
son profundas entre grupos de poblacién de
altos y bajos ingresos, reflejo de una estruc-
tura altamente inequitativa en términos de
distribucion de la riqueza y el ingreso. No
obstante, durante la década de los setenta y
principios de los ochenta la distribucién
tendi6 hacia la equidad y posteriormente el
proceso fue regresivo.

A principios de los setenta el 50% de los
hogares mas pobres se apropiaban de sélo el
18% de los ingresos familiares urbanos; para
el afio de 1980 participaban en el 19% del
ingreso, y en 1987 alcanzaban cerca del 20%;
en los afios siguientes pierden participacion
alcanzando en 1990 un nivel inferior res-
pecto al de los setenta (17.4%). En contraste,
el 20% de los hogares mas ricos pasaron de
apropiar el 54.2% del ingreso familiar
urbano en 1971, al 51.8% en 1987, y en 1990
aumentaron su participacion en los ingresos
al 55.3% (cuadro 4). En consecuencia, el
indice de concentracion (Gini) registré el
valor de 0.49 en 1971, cay6 luego a 0.45 en
1987 y aument6 nuevamente en 1990 al valor
de 0.49.

De otra parte, en el periodo 1980-1984 el
gasto social mejor6 hasta alcanzar 9.4% del
PIB. A partir de 1985 se deteriora y en 1988
representabasoélo el 7.29 del PIB. Para 1990
el gasto social volvia a alcanzar los niveles
observados a principios de los ochenta (cua-
dro 3). Los gastos, segin programas, que
mas se vieron afectados en el periodo 1985-
1989 fueron la educacion (0.8), la salud
(—0.08), la seguridad social (—0.2) y la vi-
vienda (—0.87%).

13. Eduardo Sarmiento P. “Pobreza y estanca-
miento”, en El Espectador. Domingo, 29 de sept. de
1991, p. 3-B.

14, DANE. Encuesta de Hogares, Etapa 52, 1986
Boletin Mensual de Estadistica, No. 413.




52 La Rama Ejecutiva

Revista Foro

Durante los ochenta los estratos medios
de la sociedad se empobrecieron y la politica
social se focaliz6 en los grupos mas indigen-
tes. Segun el cuadro 4, los sectores medios de
la sociedad (deciles 6 a 8) mejoraron su par-
ticipacion en la distribucién del ingreso
familiar urbano en los afos setenta: de
apropiar el 27.7% en 1971 aumentaron al
28.7% en 1983. Hacia finales de los ochenta
perdieron participacién y en 1990 volvian a
alcanzar los niveles observados en 1970.

En el futuro inmediato es posible que las
condiciones de vida de la poblacién colom-
biana muestren una tendencia hacia el dete-
rioro. En la primera mitad de los noventa se
registra una mayor desigualdad en la distri-
bucion de los ingresos, encarecimiento de la
canasta de consumo familiar, caida en el
ingreso per capita y elevacion en los indices
de desempleo.

Sin embargo la Constitucién vigente,
como se vio, es generosa en ofrecer espacios
para el desarrollo social. Por ello, se
requiere el disefio y rapida aplicacién de una
politica social integral que mitigue, en parte,
los costos sociales, principalmente en la
poblacion en mayor riesgo, causados por las
medidas del nuevo modelo de desarrollo:
apertura e internacionalizacion econémica,
modernizacidén institucional, reconversion
del aparato productivo y fortalecimiento del
sistema de mercado.

Esta politica social integral permitiria, a
la vez, trascender la estrecha concepcion del
capital humano, presente en el actual plan
de gobierno, en la cual solo caben los subsi-
dios a la salud, la educacién y'la vivienda.
Inclusive ir mas alla de la nueva Carta que
dej6 algunos vacios en materia de derechos
sociales.

En efecto, de manera puntual se puede
sefialar que en la nueva Constitucion queda-
ron algunos vacios en materia de derechos
sociales que deben ser objeto de las proxi-
mas reivindicaciones sociales, econdmicas y
politicas de las fuerzas democraticas. Estos
son:

— En la medida de que la nueva Consti-
tucion se incliné por fortalecer los derechos

de los débiles, el sector de la poblacion que
genera la riqueza social, esto es, la poblacion
econoémicamentre activa (PEA) no fue
sujeto de un articulado especial sobre dere-
chos sociales. Asi, por ejemplo, aspectos tan
especiales como el derecho a la asistencia
hospitalaria obligatoria por traumas gene-
rados por accidentes o acciones violentas no
quedaron establecidos. Bien se sabe que la
principal causa de mortalidad de la pobla-
cion entre los 14 y los 64 afios de edad, en
Colombia, es la ocasionada por acciones de
violencia.

— Elmejor seguro contra el desempleo es
la generaciéon de empleo productivo y bien
remunerado. No obstante en los sistemas de
mercado son inevitables los desempleos fric-
cionales o estructurales como causa del ciclo
de los negocios, el cambio tecnoldgico y los
desbalances entre poblacion y sistema eco-
némico. Por tanto es un principio de la soli-
daridad social el garantizar un ingreso
minimo a los desempleados que les permita
el acceso a una canasta basica de necesida-
des. Este aspecto no es tratado en el articu-
lado de la nueva Carta, aunque tampoco
cierra la posibilidad de creacion de seguros
contra el desempleo.

— La nueva Constitucion es esencial-
mente urbana, sin embargo los grupos indi-
genas y el desarrollo rural integral registran
especiales consideraciones. No sucede igual
situacion con las comunidades de color, los
colonos, grupos sociales de enclaves o
comunidades agrarias con problematicas
particulares, que si bien son grupos sociales
importantes en el pais no estuvieron clara-
mente representados como fuerzas politicas
en la Asamblea Constituyente.

— Por Gltimo, la nueva Carta carece de
una consideracion integral y globalizante de
los derechos sociales. Elementos a conside-
rar desde una doble perspectiva: por las exi-
gencias que hace el mundo moderno a todo
ciudadano para poder participar plena-
mente en la vida social; y, por las demandas
de los individuos y grupos sociales a las
sociedades modernas o en trance de serlo®@
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TABLA 2

LOS DERECHOS SOCIALES EN LA NUEVA CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA
Segun grupos sociales y dreas de intervencion social

AREAS DE INTERVENCION SOCIAL

Educacién

Cubturs

Todo niflo menor de un ao que no esté
cubierto por alghn tipo de proteceidn o de
segundad social tendrd derecho a recibir
atencidn gratuita en todas las mstitucio-
nes de salud que reciban apories del Esta-

Derecho a la educacidn fart. 44),

El Estado, la socsedad y b famiha son res-
ponsables de la educacidn, que serd obli-
gatoria entre los cinco ¥ quince aflos
de edad que comprenderd como minimao,
un aflo de preescolar y nueve de educa-
cién hdsica. Corresponde al Esado ase-
gurar a los menores las condiciones nece-
sarias para su acceso y permanencia e el
sistema educativo (art. 67)

Derecho a la cultura (an. 44)

b activa de los jdvenes en los organimos piblicos. privados que tengan a cargo ka proteccidn, educacion y progreso de la juventud

Durante el embararo y después del parto
gorard de especial asistencia y proteccsdn

El Estado, la socsedad v la familia concu-
rrirdn para la proteccidn ¥ la asistencia de
las personas de la tercern edad (an. 46)

El Estado adelantard una politica de pre-
visidn, rehabalitaciin ¢ integracidn social
para los disminuidos fhicos, sensoriales y

La educacidn de personas con limitacio-
nes fisicas 0 mentales e obligacidn evpe-
cial del Estado jart. £68)

GRUPOS Alimentscidn Sabuod
SOCIALES ¥ nutricién
Niflos Derecho a la ahmentacidn equilibrada
fan. 44)
do fart. 50}
Adolescentes El adolescente nene derecho a la proteccidn v a la formacidn integral
El Estado y la d g lap
Muperes Durante el embarazo v despuds del panto
recibird del Estado subsidio alimentario
s da o d parad: del Extado (art. 43)
(art. 43)
Tercera edad Subsidio alimentanio en caso de indigen-
cia (art. 46).
Minusvalidos
padquicos fart 47)
Indigenas

Los integrantes de los grupons étnicos ten-
dri n derecho a una formacidn que respete

dle su identidad cultural (art, 6K)

y su

1 Estado reconoce la ipualdad v dignadad
de todas las culiuras gque conviven en el
pals (art. 700

Comunidades negras

Se extablecerdn mecanismos para la pro-
tecaitin de la wentadad cultuial v los dere-
chos de las comunidades negras que han
venido ocupando herras baldias enlas 2o
nas rurales nibereflas de fos rios de la
cuenca del Pacifico, v para ¢l fomento de
su desarrollo econdmico y social (art
trans. $5)

Trabajadores agrarios [El Estado promoverd el acoeso a los servi- El Entado promoverd el acceso a los servi-
¥ campesinos cios de salud (ar. 64). wicros de educacsdn (art, &4)
Trabamdores sector Remuneracidn minima vital ¥y mdvil {an Fl estatuto de trabajo tendri en cuenta la
formal m 7 an y el adh {an. 53)
Es obligacion del Estado y los empleado-
res ofrecer formacidn v habilitacsdn pro-
fesional v vcnica a quienes lo requieran
far54)
Seguridad Social Comunicaciones Recreacin v deporte Trabaje
Derecho fundamental a la seguridad social Es derecho fund; I la libre expresidn de La dn ex un derecho fundamental (ar Serdn protegidos contra toda forma de explo-

fart, 44)

su opinidn (art. 44)

tacitn laboral o econdmica v trabajos nesgo-
won fart. 44) Protecowdn especial al trabajador
menor de edad fan $3)

El Estado apoyard de manera especial a la mu-
jer cabeza de familia (ar. 43).

Especial protecoddn a la mujer. v & la materni -
dad (art. $3)

La mujer y el hambre tienen iguales derechos
oportumdades. La muper no podrd ser somei -
da a minguna clase de discriminacitn (an. 43)

El Estado les garantizard los servicios de la se-
gundad social integral (art. 46).

Se promoverd su integracin a la vida activa y comunitaria

F! Estado garantizard & los minosvilhdos un
trabajo acorde con sus condiciones de salud
(an 541

El Estado promoverd ¢l accmso a la seguridad
social (art. 64).

El Estado promoverd e acceso a los servicios
de comunscacidn.

El Estado promoverd los servicios de recrea-
cidin

La Ley estatutana del trabajo tendri en cuenta
la garantis & I seguridad social (art. $3)

El estatuto del trabajo tendri en cuenta igual-
dad de of dades para los trabajad
remuneracidn minima vital y médwil propor-
conal a la cantidad y cahidad del raban
estabihdad en el empleo: wrenuncabilidad o
los beneficios minimos establecidos en normas
laborales (an. 53)
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Los habitantes y el territorio

Los elementos del Estado

odo Estado como persona de dere-
T cho internacional debe poseer
una poblacion permanente, un territo-
rio definido, un gobierno y la capaci-
dad para establecer relaciones con
otros Estados. Asi lo determina la
Convencion sobre Derechos y Deberes
de los Estados suscritaen Montevideo
en 1933 y asi se ha venido aceptando
por los Estados y los doctrinantes.
Dado que la poblacion y el territorio
son elementos fundamentales para la
existencia misma del Estado es apenas
natural que sean objeto de regulacion
constitucional'.

Todas las constituciones que han
existido a lo largo de nuestra historia
republicana se han ocupado de regular
estas materias. Son multiples los cam-
bios operados en el prolongado pro-
ceso de adecuacion institucional desde
1821 hasta nuestros dias, pero de espe-
cial significacién resultan algunos
introducidos por la Asamblea Nacio-
nal Constituyente de 1991. Es preci-
samente acerca de aquellas modifica-
ciones que nos vamos a ocupar a lo
largo de estas lineas.

Caracteristicas de la
nacionalidad

L a nacionalidad es una relacion
juridico-politica existente entre
un Estado y sus nacionales, es condi-
cion y fuente para el ejercicio de dere-
chos y deberes. Los nacionales disfru-
tan con exclusividad determinados
privilegios, como desempeifiar ciertos
cargos, ejercer ciertos derechos, prin-

cipalmente los de elegir y ser elegido.
Pero también es inherente a la calidad
de nacional la exigencia de cumplir
ciertos deberes tales como el servicio
militar obligatorio. Ademas, la nacio-
nalidad proporciona la base para el
ejercicio de las jurisdicciones civil y
penal. Aun en el extranjero siguen los
nacionales sometidos a la supremacia
del Estado de origen disfrutando a

cambio de su proteccion diplomaética y
consular.

En principio toda persona debe
tener una nacionalidad y en verdad la
apatridia, o carencia de nacionalidad,

. Sobre el tema de los elementos del Estado,
ver, Rousseau, Charles. Derecho Internacional
Publico. Ed. Ariel, Tercera Edicion. Barcelona.
1966. pags. 83 y siguientes.
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es un fenomeno de ocurrencia excep-
cional. La doctrina ha venido evolu-
cionando tanto en el sentido de consi-
derar a la nacionalidad un derecho
como contemplar la posibilidad de
coexistencia de varias nacionalidades
en cabeza de una misma persona. Esto
ultimo no es mas que la respuesta del
derecho a la internacionalizacién cre-
ciente de los flujos de personas, bienes
y servicios que caracteriza el momento
historico actual.

Cada Estado determina las condi-
ciones para adquirir o perder la nacio-
nalidad. El inico limite que existe a tal
discrecionalidad esta dado por las
normas del derecho internacional
sobre la materia. En todas las legisla-
ciones nacionales se reconoce que la
persona adquiere en principio una
nacionalidad al nacer, esta es la lla-
mada nacionalidad de origen. Pero
también se puede adquirir una nacio-
nalidad por adopcion. Los dos siste-
mas utilizados para determinar la
nacionalidad de origen son el ius san-
guinisy el ius soli. El primero otorgala
nacionalidad del Estado a los hijos de
sus nacionales, se trata de una lealtad
sellada por vinculos de sangre. El
segundo otorga la nacionalidad del
Estado a quienes nazcan en su territo-
rio. La nacionalidad por adopcion se
adquiere a través de la naturalizacion
una vez que se 'ienan los requisitos que
el Estado sefiala para ese proposito?.

La nacionalidad en la
Constitucion colombiana

n esta materia la nueva Consti-

tucion, pese a conservar la estruc-
tura de la antigua distinguiendo entre
colombianos por nacimiento y por
adopcion, introduce importantes modifica-
ciones. La mas importante innovacion
es la que le abre la posibilidad a la
doble o multiple nacionalidad.

El articulo 9 de la antigua Constitu-
cion preveia que la calidad de colom-
biano se perdia por adquirir carta de
naturalizacién en pais extranjero,
fijando domicilio en el exterior. Con-
forme a la nueva Constitucion ningin
colombiano por nacimiento podra ser
privado de su nacionalidad y la calidad

de nacional colombiano no se perdera
por el hecho de adquirir otra naciona-
lidad y fijar domicilioen el exterior. La
posibilidad que se le abre a la naciona-
lidad multiple tiene varias implicacio-
nes que la nueva Carta senala. Por
ejemplo, no se puede exigir a los
extranjeros que renuncien a su nacio-
nalidad cuando quieran hacerse colom-
bianos por adopcion. A su vez, en caso
de guerra, los colombianos por adop-
cion y los extranjeros domiciliados en
Colombia no podran ser obligados a
tomar las armas contra su pais de ori-
gen. Tampoco lo seran los colombia-
nos nacionalizados en pais extranjero
contra el pais de su nueva nacionali-
dad.

Hay otras modificaciones que mere-
cen asi sea una breve mencion. En el
régimen anterior los nacidos y domici-
liados en Colombia, hijos de padres
extranjeros se consideraban colom-
bianos por nacimiento. Bajo el nuevo
régimen el requisito del domicilio se
traslada inequivocamente a “alguno
de sus padres”™ y al “momento del
nacimiento”. En cuanto a los colom-
bianos por adopcion hay modificacio-
nes adicionales. En la antigua Carta,
bastaba con la autorizacion del
gobierno y la solicitud de inscripcion
ante la municipalidad del lugar donde
se establecieran para que los hispa-
noamericanos y brasileros domicilia-
dos en la Republica fueran considera-
dos colombianos por adopcién. En la
nueva Carta se elimina ese privilegio
para los espafoles y se amplia a los
caribefios bajo la formula de “lati-
noamericanos y caribefios”. Ademas
se establece el principio de reciproci-
dad para la naturalizacion.

Finalmente, es de destacarse el
reconocimiento de la condiciéon de
colombianos por adopci6n a los inte-
grantes de pueblos indigenas ubicados
en territorios fronterizos, aun cuando
se establece el principio de reciproci-
dad y se deja a los tratados publicos
definir su operatividad.

2. Ver, Brownlie, len., Principles of Public
International Lew. Clarendon Press - Oxford.
1979. pags. 380-420.
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La Ciudadania

ntimamente ligada a la condicion

de nacional esta la de ciudadano.
Laciudadania se refiere a la capacidad
para el ejercicio sin restricciones de
ciertos derechos y el cumplimiento de
ciertas obligaciones con el Estado del
que se es nacional. La Constitucion de
1991, al igual que la anterior, sefala la
condicion de ciudadano en ejercicio
como requisito para ejercer el derecho
al sufragio y el desempefio de cargos
publicos que llevan anexa autoridad o
jurisdiccion. Se establece que la ciuda-
dania se ejerce a partir de los 18 afios,
pero adiferencia de laantigua Cartala
nueva deja a la ley la posibilidad de
cambiar la edad para efecto del ejerci-
cio de la condicion de ciudadano.

Los extranjeros

a nueva Constitucion reproduce

basicamente el régimen de extran-
jeria previsto en la antigua Carta. Los
extranjeros en Colombia tienen en
principio los mismos derechos y obli-
gaciones de los nacionales. Todos
estan sometidos a las leyes y deben
respeto y obediencia a las autoridades.
Todos tienen los mismos derechos civi-
les y gozan de las mismas garantias.
No obstante, en situaciones excepcio-
nales, por razones de orden piblico, se
pueden establecer limitaciones a su
ejercicio a través de medidas legisla-
tivas.

La innovacioén revolucionaria que
trae la Constitucion de 1991 en mate-
ria de extranjeria se refiere a la posibi-
lidad que los extranjeros ejerzan cier-
tos derechos politicos. En la antigua
Carta todos los derechos politicos se
reservaban a los nacionales. En la
nueva se abre la posibilidad de que
mediante leyes se conceda a los extran-
jeros residentes en Colombia el dere-
cho a votar en las elecciones y consul-
tas populares de caracter municipal o
distrital. La ampliacién de la demo-
cracia y en particular de lademocracia
local no podia discriminar a los
extranjeros. Pero es mas, la incorpo-
racion de los extranjeros a lademocra-
cia politica local tiene como requisito

solamente la residencia, esto es el
asiento de hecho, el lugar donde se vive
de manera normal, el lugar donde se
habita. Ni siquiera se exige el domici-
lio que implica la residencia mas el
animo de permanecer en ella.
El territorio y su evolucion

omo se sefald oportunamente el
C territorio es un elemento sustan-
cial del Estado sobre el que se esta-
blece su poblacion. El territorio esta
definido por las fronteras terrestres y
maritimas y constituye la esfera de
competencia espacial del Estado, el
ambito dentro del cual tiene plena
validez su ordenamiento juridico. El
concepto territorio ha venido evolu-
cionando. Primero se le concebia
solamente en términos de superficie
terraquea definida por la frontera con
los Estados vecinos. Hacia los siglos
X1y XII de nuestra era se aceptaba ya
que adicionalmente un Estado costero
ejercia plena soberania sobre la franja
de mar adyacente a sus costas, deno-
minada mar territorial®.

A comienzos de este siglo se abrid
paso la dimension vertical del territo-
rio a través de las instituciones de
espacio aéreo vy subsuelo. El espacio
aéreo es el ambito dentro del cual esta
contenida la columna de aire que se
levanta sobre la superficie territorial
del Estado incluido el mar territorial.
Elespacio aéreo es diferente al aire que
contiene, es fijo, definible, limitado, en
tanto que el aire es gaseoso, movil e
inapropiable?.

El desarrollo del derecho del mar a
lo largo de la segunda mitad de este
siglo ha determinado la progresiva
incorporacion de una serie de institu-
ciones de derecho internacional que de
una u otra manera han ampliado la
esfera de la actividad legal de los Esta-
dos a ciertos espacios oceanicos. Con
el surgimiento de la Plataforma Con-
tinental se empezo6 a reconocer que el
Estado riberefio ejerce soberania a
efectos de laexploracion y explotacion
de los recursos naturales ubicados en
el lecho y subsuelo de las areas subma-
rinas que se extienden mas alla del mar
territorial, a todo lo largo de la pro-

longacién natural de su territorio,
hasta el borde exterior del margen
continental. Y en lo casos en que el
borde del margen continental no lle-
gue hasta las 200 milllas contadas
desde el litoral, se entenderd que de
todas maneras el Estado riberefio ejer-
cerd los derechos arriba mencionados
hasta las 200 millas®.

Afios mas tarde se establecio que los
Estados riberefios ejercerian legal-
mente jurisdiccion sobre un area ocea-
nica adyacente al mar territorial,
denominada Zona Contigua, para
efectos de evitar y eventualmente san-
cionar las infracciones que se cometie-
ran contra sus leves o reglamentos
sanitarios, fiscales, aduaneros y de
inmigracion dentro de su territorio, o
en su mar territorial.

Mais recientemente surgio la institu-
cion de Zona Econémica Exclusiva.
La zona esta constituida por un area
adyacente al mar territorial, en una
extension maxima de 200 millas con-
tadas desde la linea a partir de la cual
se mide la anchura del mar territorial.
El Estado riberefo ejerce en la Zona
derechos de soberania para los fines de
exploracion y explotacion, conserva-
cion y administracion de los recursos
naturales, vivos y no vivos, de las
aguas, el lecho y el subsuelo del mar. El
Estado riberefio ejerce asimismo en la
zona jurisdiccion para el estableci-
miento y utilizacion de islas artificia-
les, instalaciones y estructuras, la

3. De conformidad con la Convencién de las
Naciones Unidas, sobre el Derecho del Mar
(1982) el Mar Territorial puede extenderse hasta
unadistancia de 12 millas contadas a partirde la
linea de baja marea. Articulos 2 y 3.

4. Ver, Gaviria Liévano, Enrique. Derecho
Internacional Publico. Ed. Temis, Tercera Edi-
cion, Bogota, 1988. pags. 123-132. También,
Barrera Barraza, Ramiro., Derecho Aéreo
Colombiano. Ed. Temis, Bogota, 1979.

5. Convencion de las Naciones Unidas sobre
¢l Derecho del Mar (1982), articulos 76 y 77. Para
observar su evoluciéon ver Convencion de Gine-
bra sobre Plataforma Continental (1958). Arti-
culos I, 11y I11. Esta Convencion fue aprobada y
ratificada por Colombia. Ley novena de 1961.

6. Convencién de las Naciones Unidas sobre
¢l Derecho del Mar. Articulo 33. Ver también
Convencién de Ginebra (1958) sobre Mar Terri-
torial y zona contigua articulo 24.
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investigacion cientifica marina y la
preservacion del medio marino’.

La nocion de territorio y el ejercicio
de soberania y jurisdiccion sobre
diversos espacios se han modificado de
tal manera que el ambito de validez
espacial de los Estados involucra
ahora la tierra y ciertos espacios oced-
nicos en el plano horizontal y el espa-
cio aéreo y el subsuelo en el plano ver-
tical y como veremos algunos Estados,
entre ellos Colombia, reivindican
ademas soberania sobre dreas que,
como el segmento orbital de la 6rbita
geoestacionaria, son consideradas por
otros Estados como excluidas del ejer-
cicio de soberania por Estado alguno
debido a su naturaleza de res commu-
nis.

El territorio en la
nueva Constitucion
| territorio esta regulado por el

E articulo 101 de la Constitucion de
1991. Este conservaen lineas generales
la estructura del articulo 3 de la anti-
gua Carta, aunque introduce cambios
significativos en su contenido. Al igual
que la Carta anterior la primera parte
del articulo que se ocupa del territorio
se refiere a los limites que permiten
identificarlo pero a diferencia de aque-
lla no se hace una relacion o listado de
los tratados de limites, en su lugar se
dice simplemente que los limites de
Colombia son los establecidos en los
tratados aprobados por el Congreso,
debidamente ratificados por el Presi-
dente y los definidos por los laudos
arbitrales en que es Parte la nacion. La
nueva redaccion supera las carencias
del texto antiguo a través del empleo
de una féormula genérica que tiene la
virtud de englobar todo tratado o
laudo en materia de limites, inclu-
yendo por supuesto los relativos a
delimitaciones maritimas a los que no
se hacia mencion en el listado de con-
venios limitrofes que traia el antiguo
texto.

En lo referente a los territorios insu-
lares o archipieldgicos de la Republica
el parrafo tercero del articulo 101 de la
Constitucion reproduce en lineas ge-
nerales el parrafo segundo del articu-

lo tercero de la antigua Constitucion,
eliminando como es logico la mencion
especifica al tratado suscrito con Nica-
raguaen 1928.

Elcuarto y ultimo parrafos del articu-
lo 101 de la nueva Carta introduce los
cambios mas significativos en lo refe-
rente al territorio. El parrafo en cues-
tion sefiala que “También son parte de
Colombia, el subsuelo, el mar territo-
rial, la zona contigua, la plataforma
continental, la zona economica exclu-
siva, el espacio aéreo, el segmento de la
orbita geoestacionaria, el espectro
electromagnético y el espacio donde
actia, de conformidad con el derecho

comenta. Porque si por ejemplo la
mencion ala Zona Contigua o la Zona
Econémica Exclusivase hiciera puray
simplemente como nuevos espacios
parael ejercicio pleno de soberania del
Estado colombiano nos encontraria-
mos con que estaria de mas mencio-
narlos de manera diferenciada, pues
para efectos précticos todos los espa-
cios ocednicos se subsumirian en el
concepto territorialista de mar territo-
rial de 200 millas. Por fortuna la remi-
sion al derecho internacional permite
que la operatividad de estas institucio-
nes conserve los rasgos que les reco-
noce la comunidad internacional.

internacional o con las leyes colom-
bianas a falta de normas internaciona-
les (s.n.). El subsuelo, el mar territo-
rial, el espacio aéreo y la plataforma
continental eran ya considerados por
la antigua Constitucion como parte
integral del territorio del Estado, las
nuevas instituciones que se incorporan
son la zona contigua, la zona econo-
mica exclusiva®, el segmento de la
orbita geoestacionaria y el espectro
electromagnético y el espacio donde
actia.

Resulta de la mayor importancia
que el articulo remita en primer lugar
al derecho internacional y s6lo subsi-
diariamente a las leyes colombianas
para la operatividad de las institucio-
nes mencionadas en el parrafo que se

En cuanto a la incorporacionn del
segmento de la Orbita geoestacionaria
como nuevo ambito para el ejercicio
de la soberania del Estado, conviene
empezar por determinar a qué corres-
ponde ese segmento. Se trata de un

7. Convencion de las Naciones Unidas sobre
el Derecho del Mar, Articulos 55, 56, 57 y 58.
Sobre la Naturaleza Juridica de la ZEE, ver,
Orrego Vicuna, Francisco, la Zona Economica
Exclusiva: Régimen v Naturaleza Juridica en el
Derecho Internacional. Ed. Juridica de Chile,
Santiago, 1991.

8. TantolaZona Contiguacomo la Zona Eco-
némica Exclusiva habian sido incorporadas ala
nocion de territorio mediante la Ley 10 de 1978.
En esta Ley se establecen todos los espacios
ocednicos del pais, incluyendo por supuesto al
Mar Territorial y la Plataforma Continental.
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anillo orbital de una anchura aproxi-
mada de 150 km en sentido norte-sur
y un espesor de 30 km, ubicado a una
distancia aproximada de 36.000 km
sobre el plano ecuatorial de la tierra.
En el caso colombiano, el segmento
del anillo orbital se ubica aproxima-
damente entre los 70 y 75 grados al
oeste del meridiano de Greenwich. En
este segmento pueden ser colocados
los llamados satélites geoestacionarios
que por tener un periodo de revolucién
igual al de la rotacién de la tierra, per-
manecen sobre el mismo punto del
plano subyacente.

La importancia de este segmento
orbital, derivada de las enormes venta-
jas que ofrece en materia de telecomu-
nicaciones y su naturaleza de espacio
limitado y saturable, ha determinado
el enfrentamiento que lleva ya varios
afios entre los paises ecuatoriales y las
grandes potencias. Los primeros con-
sideran al segmento orbital un recurso
natural limitado susceptible de ser

objeto de ejercicio de soberania por los
Estados subyacentes, en tanto que los
segundos insisten en que dada su ubi-
cacion a 36.000 km de altura el seg-
mento orbital esta ubicado en el espa-
cio exterior y que conforme al derecho
internacional y en particular el Tra-
tado del Espacio Exterior, de 1967, el
espacio exterior no es susceptible de
ser objeto de ejercicio de soberania por
ningin Estado, es una res communis,
patrimonio comun de la humanidad.
La remision al derecho internacional
que hace la Constitucién pone en
manos de aquel sistema normativo la
operatividad de nuestra reivindicacion
de soberania sobre el segmento or-
bital.

El analisis precedente tiene plena
validez para la incorporacion del
espectro electromagnético, que nos
trae el articulo 101 de la Constitucion
de 1991. Al tenor del articulo 75 de la
misma Carta el espectro electromag-
nético es un bien publico inenajenable

e imprescriptible sujeto a la gestion y
control del Estado. Y, al tenor del ar-
ticulo 63 es un bien de uso publico igual
que los parques naturales, tierras
comunales de grupos étnicos, tierras
de resguardo, el patrimonio ecolégico
delanacion y los demas que determine
la ley. La inclusion de ésta y las demas
instituciones arriba mencionadas tam-
bién se habria podido realizar a través
de una féormula genérica, porque al
tenordel articulo 102, el territorio, con
los bienes publicos que de él forman
parte, pertenecen a la nacion. Ademas,
los derechos que Colombia tiene en la
Zona Contigua, en la Zona Econ6-
mica Exclusivay los que pudiera tener
en el segmento de la orbita geoestacio-
naria no dependen de su incorpora-
cion a la Constitucion sino de su
vigencia en el campo del Derecho
Internacional®

Una cosa es [lenar un vacio.

Otra, bien distinta, crear un espacio propio.

Y esto ultimo es lo que

en Sus primeros CINCo anos

ha logrado la Revista FORO.

IMUID
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Una democracia participativa

para Colombia

Fabio E. Velasquez C.

LLos colombianos he-
mos vivido en estos dos
ultimos anos una parado-
jica experiencia que no
alcanzibamos a imaginar
hace una década: nos
aflige, en efecto, el dolor
producido por los miles
de muertos que ha dejado
la violencia en sus multi-
ples manifestaciones, pe-
ro también abrigamos la
esperanza de vivir en un
pais diferente, cultivaday
nutrida por los recientes
cambios politicos, en es-
pecial por la reforma de
la Constitucion. Vivimos,
en otras palabras, en una
situacion salpicada de
contrastes que nos gol-
pea, nos sorprende y nos
desafia intelectual y po-
liticamente.

En medio de la confu-
sion, parece perfilarse en
el horizonte ideologico y
politico un cambio de
perspectiva que coloca
los temas de la democra-
ciay la participacionen el
centro de las discusiones
y de las apuestas de
futuro. Confrontamos ex-
periencias, discutimos
modelos, ideamos para-
digmas utiles para la
transformacion de nues-
tra realidad sociopolitica,
todoello con lailusion de
construir una sociedad
no solo gobernante sino
“vivible”. jPor qué ese
cambio de pensamiento?




Revista Foro

Participacion Ciudadana

61 |

Revolucion, crisis, democracia

ace veinte afos, hablar de participa-
H cionen Colombia yen América Latina
era un pecado reformista que mancillaba el
ideal revolucionario de construir una socie-
dad nueva, una sociedad socialista. En ese
entonces, la intelectualidad y la dirigencia
politica de izquierda elaboraban los mas
sofisticados argumentos para sustentar la
estrategia “correcta” que condujera a la
toma del poder y a la construcciéon de una
nueva sociedad. El debate no era, por tanto,
si habia que transformar radicalmente la
sociedad y el Estado o no, sino cudl era el
camino apropiado y qué modelo era el
adecuado.

Esa 6ptica comenzé a ser replanteada por
la izquierda como consecuencia de dos ten-
dencias en el continente: de un lado, la
implantacion de regimenes politicos autori-
tarios en varios paises de la region; de otro,
el fracaso politico del proyecto revoluciona-
rio socialista —incluido el modelo guerri-
llero. Ambas evidencias produjeron un gran
desencanto en buena parte de la intelectua-
lidad de izquierda, la cual, victima de tales
regimenes, se vio empujada a colocar en
primer plano la discusién sobre la democra-
cia —y, por esa via, sobre la participacién—
como una salida esperanzadora que podria
brindar un nuevo marco de accién politica.
Del debate sobre el socialismo como Gnica
alternativa (“socialismo o barbarie”) se paso
a la discusion sobre las relaciones entre
socialismo y democracia (democracia socia-
lista vs socialismo democrdtico) y mas
recientemente a la bisqueda de una nueva

perspectiva democratica (“democracia repre-
sentativa vs. democracia participativa”).
Este cambio de perspectiva no fue tnica-
mente tematico sino también conceptual. En
efecto, la discusion llevo progresivamente a
una redefinicion de la accion politica dife-
renciandola netamente de la légica de la
guerra, de la dialéctica “amigo/enemigo”.
La politica, seglin esta nueva Optica, mas
que aniquilar al adversario busca recono-
cerlo como tal, como sujeto diferente cuya
identidad se construye en su relacion con los
demas. De una idea maniquea y canibalesca
se intenta asi pasar a una concepcion plura-
lista. Hablar de sujetos remite, ademas, a la
revalorizacion de la sociedad civil. Pensar la
democracia requiere entonces imaginar la

existencia de un tejido social, base de un
pacto que reconoce nuevas reglas de juego y
una nueva institucionalidad socio-politica
paracel logro de los objetivos de desarrollo y
justicia.

Colombia no hasido ajena a ese cambio.
Aunque no experiment6 en los ultimos 30
afios el peso de una dictadura militar, el
autoritarismo ha sido un principio de
gobierno y de organizacion del Estado, en
particular a partir del pacto frentenaciona-
lista. Basta recordar las figuras del estado de
sitio y del estatuto de seguridad para corro-
borar esta idea. El proyecto revolucionario
también fracaso y la lucha guerrillera parece
llegar a su fin. Pero ello también ha calado
en nuestro medio el debate sobre la partici-
pacion y la democracia.

Esa discusion sin embargo no surgio Gni-
camente del debate ideologico y/o concep-
tual en el seno de la in telectualidad y la
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militancia de izquierda. El debate sobre la
democraciaen Colombia tiene de hecho rai-
ces profundas en la convulsionada realidad
del pais. Varias circunstancias deben ser
tenidas en cuenta a ese respecto, entre ellas
una fundamental: la crisis de legitimidad del
régimen politico colombiano. Dicha crisis se
expresé en una falta de credibilidad y de
confianza de una gran parte de la poblacion
en las instituciones y en los gobernantes,
derivada de la ausencia de respuesta por
parte del Estado a dos tipos de demandas
ciudadanas: de un lado, la solucion efectiva
a las multiples carencias que padecen
muchos colombianos en las zonas rurales v
en las grandes ciudades en materia de
vivienda, servicios publicos, empleo, seguri-
dad social, educacion, salud, medio ambien-
te, etc. En otras palabras, la incapacidad del
Estado para garantizar a la poblacién en
general, y a los sectores mas pobres en parti-
cular, una mejora en la calidad de sus vidas.
De otro lado, la apertura de las instituciones
politicas, en todos sus niveles, a la participa-
cion ciudadana.

Los partidos, especialmente los tradicio-
nales, tuvieron una gran cuota de responsa-
bilidad en el deterioro de las relaciones entre
la sociedad y el Estado. No solamente por
haber impuesto, a espaldas de los colombia-
nos, el monopolio bipartidista del aparato
estatal y, en consecuencia, estrechado radi-
calmente las posibilidades de acceso al
poder de otras fuerzas politicas, sino por
haber definido, en medio de su propia crisis
ideoldgica, una relacion clientelista con sus
bases sociales que los convirtié en interme-
diarios omnipotentes entre las multiples
demandas ciudadanas y los agentes de deci-
sion estatales. Con una particularidad: que
dicha intermediacion no se desarrollé en tér-
minos de los intereses de la poblacion, sino
de sus propias expectativas de acumulacion
politica. Como sefialan acertadamente Leal
y Dévila, “con la generalizacion del cliente-
lismo en su nuevo papel de articulador del
sistema, la mediacion se limité a las deman-
das sociales que fueran susceptibles de trans-
formarse directamente en votos™. La inter-
mediacion se convirtié en una labor
selectiva: solamente eran atendidas aquellas
demandas que garantizaran la perpetuidad
del intermediario en el poder.

El modelo bipartidista, intimamente
ligado a la logica clientelista, entrd sin
embargo en crisis, especialmente por dos
razones: por una parte, fraccioné interna-

mente a los partidos hasta acabar con su
unidad ideolégica, programatica y organi-
zativa. Por otra parte, la légica clientelista
mostro sus propias limitaciones: al atender
selectivamente las demandas y aspiraciones
de la poblacion, se mostro eficaz en algunos
aspectos, pero en general incapaz de garan-
tizar a sus propias clientelas una mejora de
su situaciéon econémica y social. Y los jefes
politicos, al erigirse como intermediarios
necesarios ante el Estado pero con prop6si-
tos de acumulacion politica partidista, fac-
cionalista o personalista, se convirtieron en
talanqueras para el desarrollo de procesos

1. LEAL, Francisco y DAVILA, Andrés, Cliente-
lismo. El sistema politico y su expresion regional,
Bogota. Tercer Mundo/ Universidad Nacional, 1990.
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de intervencion ciudadana en las decisiones

estatales, mas aun teniendo en cuenta que

esas bases sociales no tenian ninguna posibi-
lidad de incidir en las decisiones partidistas.

Este cimulo de circunstancias explican el
descontento de muy diversos sectores de la
poblacion y la oleada de movilizaciones en
todo el pais, que los propios partidos no
lograron canalizar. Al contrario, de alguna
manera las movilizaciones eran una forma
de expresion social por fuera de los partidos
y contraellos. Asi, desde finales de la década
del setenta hasta la segunda mitad de los
afios ochenta, el pais presenci6 una multipli-
cacion de luchas sociales cuyos escenarios
privilegiados fueron de caracter local y
regional. Los movimientos civicos, las movi-
lizaciones campesinas e indigenas, las luchas
de los destechados, de los defensores del
medio ambiente, de las mujeres, de los jove-
nes, etc., todo ese caudal de movilizacion
expresoO, de un lado, un gran descontento de
la poblacién con el régimen, con los parti-
dos, con la institucionalidad politica vigente
y, de otro, un inmenso potencial participa-
tivo y democratico. :

Los cambios politicos experimentados
por el pais en el Gltimo afio y medio fueron
consecuencia logica de ese complejo pro-
ceso. Entre esos cambios, vale la pena desta-
car cinco muy importantes:

1. La movilizacién nacional en torno a la
idea de la Asamblea Nacional Constitu-
yente como Unico instrumento apro-
piado pra reformar la Carta Politica del
pais.

2. La expedicion de la nueva Constitucion
Nacional, inspirada en principios de
democracia participativa, pluralismo,
descentralizacion y modernizacion institu-
cional.

3. Los didlogos para la construccion de la
paz en Colombia, que hasta ahora han
producido la desmovilizaciéon de un
importante sector de la guerrilla y la
entrega a la justicia de los principales
narcotraficantes del Cartel de Medellin.

4. Larecomposicion interna de los partidos
tradicionales. El liberalismo y el conser-
vatismo se han escindido internamente a
partir de un eje de diferenciacién: la
modernizacién y la democratizacién
politica. Es esa linea la que diferencia la
vieja clase politica de los nuevos sectores
renovadores. Ha habido una redefini-
cién del bloque politico dominante, en
tanto los agentes de la modernizacion

estatal, cuya cabeza actualmente es el
Presidente Gaviria, se alejan en su pro-
yecto de Estado y de gobierno de los
representantes del ain no desaparecido
modelo clientelista.

5. La transformacion del mapa electoral
colombiano, gracias a la emergencia de
nuevas fuerzas como la Alianza Demo-
cratica M-19, el Movimiento de Salva-
cion Nacional, los indigenas y el movi-
miento cristiano y evangélico. De
consolidarse tales fuerzas, se enrutara el
pais hacia un sistema pluripartidista que
puede traerle muchos beneficios en el
futuro.

Estos hechos politicos tienen un elemento
en comun: su referencia necesaria a la demo-
cratizacion de la vida politica colombiana.
La cuestion de la democracia, en su concep-
cidény en su aplicacion, esta presente en cada
uno de ellos y les otorga sentido politico.
Preguntarse por la paz, por los desarrollos
legislativos de la Nueva Constitucion, porel
destino de los partidos tradicionales, por la
perspectiva de las nuevas corrientes politicas
es preguntarse por el significado de la demo-
cracia y por los agentes y los instrumentos
que pueden concretar un nuevo escenario
participativo para el pais.

Participacion y democracia

egin Bobbio?, las sociedades modernas

buscan actualmente los mejores medios
para transitar hacia un modelo de organiza-
ci6n politica en el que la democracia formal
se vuelva mas real, la democracia politica se
extienda a la sociedad y la democracia
representativa se complemente con meca-
nismos de democracia directa.

En un sistema de democracia representa-
tiva, las decisiones que afectan a la colectivi-
dad no son tomadas directamente por quie-
nes forman parte de ella, sino por personas
elegidas paratal fin. Dos rasgos caracterizan
la representacion: de un lado, los elegidos, al
asumir su funcion, entienden que gozan de
la confianza de sus electores, por lo cual no
se sienten responsables ante ellos. Actiianen
consecuencia como fiduciarios. De otro, su
condicién de representantes los liga a la
tutela de los intereses generales del conjunto

2. BOBBIO, Norberto, El Futuro de la Democracia,
México, 1986.
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de la sociedad y no de intereses particulares
de grupos determinados.

El modelo de democracia directa recupera
el principio de la participacion de los aso-
ciados en la toma de decisiones, reivindi-
cado por autores como Rousseau y Marx, y
quien tiene como punto de referencia el
modelo clasico de democracia griega. En su
forma pura, la democracia directa supone
que todas las decisiones son tomadas por
todos los ciudadanos.

Segin Bobbio, resulta insensato formu-
larse hoy por hoy el modelo de democracia
directa como propuesta para las sociedades
modernas. Lo que debe buscarse, a su juicio,
es la complementacion de los dos modelos,
aprovechando las virtudes del sistema repre-
sentativo e incorporando las ventajas de la
participacion ciudadana. Este modelo “inter-
medio™ es el de democracia participativa.

Un rasgo importante de este modelo es la
existencia de un nexo entre los electores y los
elegidos, en el sentido de mandato impera-
tivo, lo qué hace que este tiltimo sea revoca-
ble. Ademas, incorpora mecanismos de par-
ticipacion como la consulta, el referéndum,
lainiciativa ciudadana, etc., que hacen posi-
ble la activa intervencion del ciudadano en
la toma de decisiones. El modelo rescata la
idea de la participaciéon de un conjunto
diverso de sujetos sociales, conscientes de
sus intereses y agentes de proyectos sociales
y politicos especificos. La participacion apa-
rece en esencia como un proceso social de
intervencion de tales sujetos en la definicion
del destino colectivo. No se trata unica-
mente de la participacion politica, aunque
¢sta ocupa un lugar prominente, sino que se
recupera la nocion de que ella es un princi-
pio de organizacion de la vida social, un
mecanismo de articulacion de las relaciones
sociales que supone la existencia de sujetos
participantes, portadores de una cultura
democratica.

Este Gltimo es el punto de conexion entre
la participacion y la democracia. Esta no es
entendida simplemente como un sistema de
toma de decisiones (del pueblo para el pue-
blo) sino como un modelo de ordenamiento
social y politico basado en un imaginario
cuyos elementos centrales son el pluralismo,
la tolerancia, el respeto por la diferencia, el
amparo de derechos y libertades y un alto
sentido de responsabilidad colectiva. Una
irstitucionalidad democratica supone, en
esta Optica, la proliferacion de procesos par-
ticipativos en todos los 6denes de la existen-

ciasocial y la multiplicacion de los canales y
mecanismos que le permitan a los distintos
actores colectivos participar cotidianamente
en las decisiones que los afectan. Pero, sobre
todo, implica que los ciudadanos estén dis-
puestos a participar, que vean en ese sistema
un camino para el logro de sus objetivos
personales y colectivos, un factor de poten-
ciacion de sus capacidades, un instrumento
para el afianzamiento de la libertad y del
bienestar.

En Colombia, uno de los rasgos centrales
que ha impedido un transito fluido hacia la
modernidad ha sido la dificultad historica
que han tenido algunos sectores, especial-
mente en el campo de las clases subalternas,
para constituir su propia identidad social.
En esas circunstancias, el modelo de demo-
cracia participativa es apenas un principio
orientador de la accion, no obstante la tradi-
cién y la existencia de muy diversas formas
de expresion ciudadana y de conflicto social
en la historia del pais. Por ello, resulta inte-
resante comprobar que la nueva Constitu-
cion incorpora valiosos elementos de dicho
modelo, lo que la convierte en un instru-
mento clave —no el {inico, por supuesto—
para la construccion de una Colombia
democratica. El examen de tales elementos
constituye el propédsito de las siguientes
lineas.

La participacion en la nueva
Constitucion

a Constitucion de 1991 abre perspecti-
L vas interesantes para el desarrollo de
un proyecto democratico en Colombia. En
lo que respecta a la participacion, la Carta se
encuentra llena de referencias de distinto
alcance sobre el tema, cuya “sumatoria”
ofrece un marco bastante propicio para el
impulso de practicas participativas en dife-
rentes ambitos de la vida nacional. M s atn,
se podria aventurar la hipotesis de que la
participacion es el hilo conductor del texto y
el principio que orienté a la mayor parte de
los Constituyentes en su labor de reforma.
El tema se despliega a lo largo y ancho del
textoen tres niveles diferentes: el de los prin-
cipios, el de los derechos y el de los
mecanismos.

La participacion como principio

Uno de los cambios mas importantes
—probablemente el mas— introducidos por
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la nueva Constitucion es la caracterizacion
que hace del Estado colombiano. De
entrada, la Carta define a Colombia como
un “Estado social de derecho, organizado en
forma de republica unitaria, descentrali-
zada, con autonomia de sus entidades terri-
toriales, democratica, participativa y plura-
lista...™ (Art. lo.). La participacion y la
democracia aparecen, pues, Como principios
constitutivos de la organizacion del Estado,
como parte de su nueva identidad, como
razon de ser de su existencia.

Es bueno hacer notar que los calificativos
de “democritica™, “participativa” y “plura-
lista" son colocados uno al lado del otro, lo
que da a entender que los dos ultimos no
forman parte de la definicion del primero o,
mejor, que la participacion y el pluralismo
afiaden nuevas dimensiones al concepto de
democracia. Puede interpretarse esa sutil
distincion como un esfuerzo del Constitu-
yente por diferenciar la democracia repre-
sentativa, basada en el mecanismo de dele-
gacion del poder, de lademocracia participa-
tiva, fundamentada en la accion directa de
los ciudadanos, a través de mecanismos muy
diversos (fiscalizacion, concertacion, coges-
tién, etc.), y darle a esta dltima un peso
significativo como guia para el disefio del
nuevo Estado colombiano.

Esta observacion pretende resaltar la
importancia dada a la participacion en el
nuevo esquema de organizacion politica.
Dicha importancia se hace mas notoriaen la
lectura del articulo 20., el cual introduce
otro elemento: la participacién no es sola-
mente una practica deseable dentro del
comportamiento politico de los colombia-
nos, sino que es un fin esencial del Estado.
Ello significa que este tiltimo esta en la obli-
gacion de facilitarla y promoverla en la dis-
tintas esferas de la vida ciudadana. Esto es
valido no solamente para el Estado Central
sino para los distintos niveles de su organi-
zacion territorial®. Ya no se trata, pues, de
que el Estado se limite a amparar unos dere-
chos y a proteger las libertades, la vida y la
honra de los ciudadanos. Esta obligado
también a fomentar la participacion de la
ciudadania en las decisiones esenciales que
afectan su futuro.

Esta obligacion implica para el Estado
una gran responsabilidad en el terreno edu-
cativo, pues la primera condicion para que
se desarrollen practicas participativas es que
la poblacion tenga conciencia de su respon-
sabilidad colectiva y sepa cual es el medio

mas adecuado y el alcance de su interven-
cion. El articulo 41 senala al respecto que en
todas las instituciones educativas, publicas y
privadas, “se fomentaran practicas demo-
craticas parael aprendizaje de los principios
y valores de la participacion ciudadana™. No
se trata solamente de que los jovenes reciban
una informacion discursiva sobre la partici-
pacién, sus modalidades, la forma como
esta garantizada en la Constitucién y su uti-
lidad para asegurar un proceso educativo
democratico, sino que en su escuela, colegio
o universidad pongan en practica sistemas
de participacion que les permitan interiori-
zar los valores de la convivencia, de la
democracia y de la accion solidaria. Alfinde
cuentas, la participacion se “aprende”
participando.

La participacion como derecho
y como deber

Estos principios se traducen en un con-
junto de derechos y de deberes ciudadanos.
La Constitucion ha sido criticada por ser
prolija en enunciados sobre derechos socia-
les y politicos. Ese es sinembargo uno de sus
aspectos positivos, pues crea una base legal
que fortalece la condicion de ciudadano de
cada uno de los colombianos. En lo que
atafie a la participacion, ésta es considerada
como un derecho, pero también como un
deber*. En otras palabras, no es iunicamente
una atribucion derivada de la condicion de
ciudadano, sino que constituye una obliga-
cion para cada uno de ellos.

Ese derecho aparece desarrollado en la
Cartaen unadoble dimension: de un lado, la
participacion politica, es decir, aquella que
concierne al ejercicio del poder politico y a
las relaciones entre el ciudadano y el Estado;
de otro, la participacion social o “comunita-
ria”, cuya esencia es la posibilidad que tie-
nen el ciudadano de crear organizaciones
propias para canalizar una gama diversa de
intereses particulares y poder asi negociar-
los con otros grupos y con el Estado.

Desde el punto de vista de la participacion
politica, la Constitucion sefiala que “todo

3. Véase, porejemplo, el Art. 311 enel cual se sefiala
que a los Municipios les corresponde, entre otras cosas,
promover la participacion comunitaria,

4. “Son deberes de la persona y del ciudadano (...)
participar en la vida politica, civica y comunitaria del
pais...” (Art. 95).




| 66 Participacion Ciudadana

Revista Foro

ciudadano tiene derecho a participar en la
conformacién, ejercicio y control del poder
politico™, lo cual le permite elegir y ser ele-
gido, tomar parte en elecciones, plebiscitos,
referendos, consultas populares y otras for-
mas de participaciéon democritica, consti-
tuir partidos y movimientos politicos, revo-
car el mandato de los elegidos, tener
iniciativa en las corporaciones publicas,
interponer acciones publicas en defensa de
la Constitucién y de la ley y acceder al des-
empeifio de funciones y cargos piblicos (Art.
40).

En ese listado de derechos, la Constitu-
cion hace aparecer dos nuevos de un gran
alcance: el primero es la posibilidad de revo-
car el mandato de los elegidos. Esta formula
no solo le otorga un importante poder de
control a los electores sobre la conducta de
sus representantes, sino que ademas esta-
blece un nexo de responsabilidad entre estos
iltimos y su base electoral. El articulo 133 lo
precisa de la siguiente forma: “Los miem-
bros de cuerpos colegiados de eleccion
directa representan al pueblo y deberan
actuar consultando la justicia y el bien
comun”. Y en seguida anade: “El elegido es
responsable ante la sociedad y frente a sus
electores del cumplimiento de las obligacio-
nes propias de su investidura”.

El otro derecho es el de iniciativa ciuda-
dana ante las corporaciones piblicas. Antes,
esa iniciativa estaba reservada al gobierno o
a los propios miembros de los cuerpos cole-
giados, lo cual limitaba fuertemente la parti-
cipacion de los ciudadanos. Ahora, un
numero de éstos igual o superior al 5% del
censo electoral pueden llevar ante los respec-
tivos 6rganos propuestas de ley o de reforma
constitucional (Articulos 154 y 155), o pro-
yectos de Ordenanza y de Acuerdo ante las
Asambleas v los Concejos Municipales, res-
pectivamente (Art. 106). En el primer caso,
los proponentes tienen derecho a designar
un vocero que sera oido por las Camaras en
todas las etapas del tramite; en el segundo,
las corporaciones de las entidades territoria-
les tienen la obligacion de tramitar las inicia-
tivas ciudadanas.

Para el ejercicio de estos derechos, la
Constitucién consagra explicitamente la
igualdad de hombres y mujeres y, para des-
pejar cualquier duda, estipula en el articulo
40 que “las autoridades deben garantizar la
efectiva participacion de la mujer en los
niveles decisorios de la Administracién
Publica™. Pero la mujer no es el inico sector

social que tiene una mencion especifica en el
nuevo texto constitucional. Existen igual-
mente referencias a los jovenes y a los indi-
genas. El articulo 45 abre un campo consi-
derable de accién a los primeros al sefialar
que “el Estado y la sociedad garantizan la
participacion activa de los jovenes en los
organismos publicos y privados que tenga a
cargo la proteccion, educacion y progreso de
la juventud. Silos jovenes toman al pie de la
letra esta norma podran convertirse en
importantes protagonistas de las politicas y
programas sociales del Estado (educacion,
deporte, recreacion, cultura, empleo, etc.).

Encuanto alos segundos, no solo se reco-
noce que su lengua y sus dialectos son oficia-
les en sus respectivos territorios (Art. 10) y
que tienen derecho a una formacién que
respete y desarrolle su identidad cultural
(Art. 68), sino que se les garantiza el ejercicio
de funciones jurisdiccionales dentro de su
ambito territorial (Art. 246) y se les asegura
la participacién en lacreacion de sus entida-
des territoriales (Art. 329). Ademas, la
Constitucion establece la eleccion de dos
senadores por las comunidades indigenas
mediante una circunscripcion especial (Art.
171)5.

Otro derecho politico importante es el de
oposicién politica. A decir verdad, en
Colombia no haexistido la oposicion, parti-
cularmente desde que se firmé el pacto
bipartidista que dio a luz el Frente Nacional.
Ese acuerdo cedio el monopolio del poder
politico y burocratico a los dos partidos tra-
dicionales y elimin6 toda posibilidad de que
otras fuerzas se hicieran presentes en el esce-
nario politico y aspiraran al manejo del
Estado. Las consecuencias de tal estrategia
son ya bien conocidas: desideologizacion de
los partidos, pérdida de vinculos entre la
dirigencia de los partidos tradicionales y la
sociedad, salvo a través de las redes cliente-
listas, corrupcion, ausencia total de meca-
nismos de fiscalizacién de la accion publicae
imposibilidad objetiva para las fuerzas dis-
tintas al bipartidismo de acceder al poder®.
En otras palabras se corté de raiz la posibili-
dad de democratizar el régimen al eliminar

5. Las comunidades negras también obtuvieron un
beneficio especifico en la Carta a través del articulo
transitorio 55.

6. Recuérdese el incidente ocurrido en abril de 1970
cuando fue elegido a la presidencia el conservador
Misael Pastrana en una votacion en la que la ANAPO
asegurd haber sido victima de un fraude electoral.
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la sana competencia politica entre el
Gobierno y la Oposicion.

La nueva Constitucién busca modificar
ese estado de cosas. En su articulo 112 esti-
pula que “los partidos y movimientos politi-
cos que no participenen el Gobierno podran
ejercer libremente la funcion critica frente a
éste y plantear y desarrollar alternativas
politicas™. La condicién de opositores les
permite acceder a la informacioén y a los
documentos oficiales, emplear los medios de
comunicaciéon social del Estado, replicar a
través de éstos frente a tergiversaciones gra-
ves y evidentes o ataques publicos proferi-
dos por altos funcionarios oficiales y parti-
cipar en los organismos electorales. Ademas
se asegura la participacion de estas fuerzas
en las mesas directivas de los cuerpos cole-
giados, segun su representacion en ellos.

La otra categoria de derechos es la rela-
tiva a la participacionsocial. En ese terreno,
la Constitucion es menos explicita, aunque
contiene una larga lista de derechos sociales
en su Titulo II. Sin embargo, en lo que res-
pecta a la participacion apenas se enuncian
algunos elementos que de todas formas no
dejan de tener significativa importanciaen el
conjunto del texto. El primero es el derecho
de libre asociaci6n para el desarrollo de dis-
tintas actividades (Art. 38 y 39). La Consti-
tucion anterior consagraba ese derecho,
pero en la actual se introduce un elemento
que fortalece la practica asociativa: se esti-
pula, en efecto, que el Estado “contribuira a
la organizacién, promocion y capacitacion
de las asociaciones profesionales, civicas,
sindicales, comunitarias, juveniles, benéfi-
cas o de utilidad comin no gubernamenta-
les” (Articulo 103). Esta funcion debera ser

cumplida de modo que no afecte la autono-
mia de las organizaciones y, por el contrario,
promueva “mecanismos democraticos de
representacion en las diferentes instancias
de participacion, control y vigilancia de la
gestion puablica™ (Art. 103).

Este derecho de asociacion, que no es otra
cosa que el derecho a que las personas parti-
cipenen grupos y organizaciones en defensa
de su identidad y de sus intereses, se com-
plementaen la Constitucion con el derecho a
la participacion en diferentes ambitos de la
vida social. Asi, los jovenes, como ya se dijo,
podran participar en los organismos publi-
cos y privados que tengan que ver con su
educacion, proteccion y progreso (Art. 45);
los servicios de salud deberan ser organiza-
dos en forma descentralizada por niveles de
atencion y con participacién de la comuni-
dad (Art. 49); la ley podra establecer los
mecanismos para que los trabajadores par-
ticipen en la gestién de las empresas y se
beneficien de la democratizacion de la pro-
piedad de las acciones estatales en una
empresa (Art. 57 y 60); lacomunidad educa-
tiva participarden ladireccion de las institu-
ciones de educacion (Art. 68); las organiza-
ciones de consumidores y usuarios podran
participar en el estudio de las disposiciones
que les conciernen (Art. 78); en fin, en tanto
las personas tienen derecho a gozar de un
ambiente sano, la ley garantizara la partici-
pacion de la comunidad en las decisiones
que puedan afectarlo (Art. 79).

Mecanismos de Participacion

La Constitucion define un conjunto de
mecanismos para el ejercicio de la participa-
cion politica, no asi de la participacion
social. Estdn enunciados enel Art. 103. Para
su descripcion optaremos por una clasifica-
ciéon que distingue los mecanismos de con-
sulta, de iniciativa, de fiscalizacion y de deci-
sion, cada uno de los cuales expresa niveles
distintos de intervencion ciudadana.

Mecanismos de consulta

Sise entiende por consulta la opinién que
una determinada autoridad (Presidente de
la Republica, Alcalde, Gobernador, etc.)
solicita a la ciudadania sobre un aspecto
especifico de interés nacional, regional o
local, sin que esa opinion obligue a la auto-
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ridad a acogerla y traducirla en acciones
concretas, el inico mecanismo de ese tenor
que aparece claramente en la Constituciéon
es el de los Consejos (nacional, departamen-
tales y municipales) de Planeacion. En ellos
tendran asiento representantes de las enti-
dades territoriales y de los sectores econo-
micos, sociales, ecolégicos, comunitarios y
culturales. Constituyen un foro para la dis-
cusion de los planes de desarrollo (art. 340).

Mecanismos de Iniciativa

a. Los habitantes de las entidades territoria-
les, podran presentar proyectos sobre
asuntos que son de competencia de la
respectiva corporacién publica (Art.
106).

b. Las leyes pueden tener origen en la inicia-
tiva popular (art. 154): podran presentar
proyectos de ley o de reforma constitu-
cional un nimero igual o superior al 5%
del censo electoral existente en la fecha
respectiva o el 30% de los concejales o
diputados del pais. Los ciudadanos pro-
ponentes tendran derecho a designar un
vocero que serd oido por las Camaras en
todas las etapas del tramite (Art. 155).

¢. Un namero de ciudadanos equivalente a
la décima parte del censo electoral podra
solicitar la convocacién de un referendo
pra la derogatoria de una ley (Art. 170).

d. Los ciudadanos pueden promover de-
mandas de inconstitucionalidad contra
actos reformatorios de la Constitucion,
cualquiera que sea su origen. Puede
intervenir como impugnador o defensor
de las normas sometidas a control en los
procesos promovidos por otros (Art. 241
y 242).

e. El 209% de los concejales y el 5% de los
ciudadanos inscritos en el censo electoral
vigente podran presentar, al igual que el
Gobierno, proyectos de acto legislativo
(Art. 375).

f. Losciudadanos podran tener la iniciativa
para que el Congreso mediante ley some-
ta a referendo un proyecto de reforma
constitucional,

g. Las Juntas Administradoras Locales
podran formular propuestas de inversion
ante las autoridades nacionales, depar-
tamentales y municipales encargadas de
la elaboracion de los respectivos planes
de inversion.

Mecanismos de Fiscalizacion

El Art. 270 de la Constitucion establece
que la ley estipulard los mecanismos que
permitan vigilar la gestion publica en los
diversos niveles administrativos y sus resul-
tados. Esto insinta que la Carta no contem-
pla dichos mecanismos. Sin embargo, apa-
recen por lo menos tres de gran relevancia:

a. Las Juntas Administradoras Locales
(Art. 318). Una de sus funciones es “vigi-
lar y controlar la prestacion de los servi-
cios municipales en su Comuna o corre-
gimiento y las inversiones que se realicen
con recursos publicos” (numeral 2).

b. Participacion de los usuarios en la ges-
tién y fiscalizacion de las empresas esta-
tales de servicios publicos (Art. 369).
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c. La audiencia publica para la adjudica-
cion de una licitacion. A solicitud de
cualquiera de los proponentes, las auto-
ridades de control fiscal podran convo-
carla (art. 273).

Mecanismos de decision

a. El voto: es considerado como derecho y
como deber. Es de caracter secreto. El
Estado debe garantizar su limpieza y su
libre ejercicio (Art. 258). Mediante el
voto directo, los ciudadanos eligen Pre-
sidente, Vicepresidente, Senadores, Represen-
tantes, Gobernadores, Alcaldes, Diputa-
dos, Concejales Municipales, miembros
de las Juntas Administradoras Locales y,
en su momento, los miembros de la
?samblea Nacional Constituyente (Art.

60).
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b. La consulta: el Presidente de la Republi-
ca, los Gobernadores y los Alcaldes
podran realizar consultas populares
sobre asuntos de trascendencia nacional,
en el primer caso, y de competencia del
respectivo departamento o municipio,
en el caso de entidades territoriales. El
Presidente debera contar con la firma de
sus ministros y el concepto favorable del
Senado para proceder a la consulta. Los
Gobernadores y Alcaldes deberan some-
terse a la respectiva Ley de Ordenamien-
to Territorial (articulos 104 y 105).

Esta ultima sefalara la forma de convo-
car y realizar las consultas populares que
decidan la vinculacion de los municipios
a las dreas metropolitanas (Art. 319), a
las provincias (Art. 321) y al Distrito
Capital (Art. 326).

El Congreso, mediante ley aprobada en
las dos Camaras, podra disponer que el
pueblo en votacion popular decida si
convoca auna Asamblea Nacional Cons-
tituyente (Art. 376).

c. El referendo: Los ciudadanos podran
mediante referendo derogar una ley,
excepto las aprobatorias de tratados
internacionales, la Ley de Presupuesto y
las referentes a materias fiscales o tribu-
tarias; ratificar la decision del Congreso
de convertir una region en entidad terri-
torial (Art. 307); reformar directamente
la Constitucion (Art. 374) y aprobar las
reformas constitucionales aprobadas por
el Congreso cuando serefieren a los dere-
chos reconocidos en el Capitulo | del
Titulo II (los derechos fundamentales) y
a sus garantias, a los procedimientos de
participacién popular o al Congreso
(Art. 377).

d. A través de las Juntas Administradoras
Locales, los ciudadanos podran interve-
nir en la elaboracion de los planes muni-
cipales de desarrollo econémico y social,
distribuir las partidas que les asigne el
presupuesto municipal y ejercer las fun-
ciones que les delegue el Concejo (Art.
318).

Los vacios

n balance de este listado de mecanis-
mos deja ver un esfuerzo grande de los
Constituyentes por incorporar a la Carta
politica no solo los principios de la demo-
cracia participativa, sino también los

medios para ejercerla en las circunstancias
definidas por el mismo texto. Esoes claroen
lo que respecta a la participacion politica.
No ocurrio lo mismo con lo que hemos lla-
mado la participacion social. La Constitu-
cion se quedo a ese respecto en el enunciado
de principios y derechos. No aparecen los
mecanismos a través de los cuales, por ejem-
plo, el Estado promovera la organizacion de
la ciudadania ni aquellos que le permitiran a
esas organizaciones relacionarse con el
Estado’ y promover la participacion de sus
asociados. Es ese probablemente el vacio
mas notorio que presenta la Constitucion en
lo que respecta a la participacion y, mas
particularmente, a la participacién social.

En ese terreno los desarrollos legislativos
tendran que especificar por lo menos dos
cosas: como estimular el desarrollo organi-
zativo de la poblacion y como articular la
iniciativa de esa red organizativa a la accion
estatal. Sobre el primer punto, un criterio
importante puede ser la definicién de esti-
mulos a la creacién de organizaciones de
base concediéndoles preferencia, por ejem-
plo, en procesos de concertacion y fiscaliza-
cion de la gestion publica. A cambio, el
Estado podra exigir ciertas garantias, por
ejemplo, la democratizacion interna de las
organizaciones, la conformacién de organi-
zaciones de segundo grado y una cierta
cobertura poblacional.

En cuanto al segundo punto, el Estado
debe crear espacios institucionales de dia-
logo y concertacion en todos los niveles de
su organizacién. En estos espacios se dara
cabida a representantes de aquellas organi-
zaciones que tengan que ver con el objeto de
la concertacién (planificacion, salud, educa-
cion, servicios publicos, etc.).

Este dltimo elemento permite la referen-
cia a un segundo vacio del texto constitucio-
nal: el relativo a los mecanismos de concer-
tacion. Ese vocablo que ocupa hoy un lugar
de privilegio en el lenguaje politico no tuvo
mucha cabida en la Constitucion. Es cierto
que se garantiza el derecho de negociacion
colectiva para regular las relaciones labora-
les e incluso se sefala la obligacion del Es-
tado de promover la concertaciéon laboral
(Art. 55). El articulo 103 también menciona

7. La constitucién sefiala solamente que “se garan-
tiza a las organizaciones sociales el derecho a manifes-
tarse y a participar en eventos politicos (Art. 107) y que
“los movimientos sociales y grupos significativos de
ciudadanos podran inscribir candidatos a elecciones™.
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el término al referirse a las organizaciones
sociales como mecanismos de participacion
y concertacion. Pero no existe un plantea-
miento claro sobre la concertacion como
forma de relacion entre el Estado y la Socie-
dad, que se traduzca en el enunciado de unos
principios, unos derechos y unos instrumen-
tos concretos. Quiza la figura mas cercanaes
la de los Consejos de Planeacion. Pero en la
Carta son definidos como instancias mera-
mente consultivas y no como mesas de
concertacion.

Los desarrollos legales

n materia de participacion politica y
E social, el Congreso elegido el 27 de
octubre tiene una inmensa tarea, por los
temas que debera desarrollar y por el
numero de leyes reglamentarias que habra
de considerar. Su labor puede ser definida
como la reglamentacion de los mecanismos
¢ instrumentos que le permitirdn a los
colombianos pasar de un sistema de demo-
cracia representativa formal a uno que com-
bina formas representativas con una impor-
tante dosis de participacion e intervencion
directade la poblacionen los diferentes nive-
les de organizacion del Estado.
Para el logro de ese objetivo, el Congreso
debera discutir y aprobar por lo menos tres
grandes proyectos de ley:

Ley Estatutaria de Participacion
Politica (LEPP)

Los principios, derechos y mecanismos
contemplados en la Constitucion deberan
ser desarrollados por la Ley en sus elemen-
tos mas concretos y operativos. El texto
constitucional es desigual en cuanto al grado
de precision con que presenta los mecanis-
mos de participacion politica. Algunos son
apenas enunciados, mientras que otros apa-
recen mas desarrollados operativamente.
Por ejemplo, en el art. 155 se estipula que
para la presentacion de proyectos de ley por
iniciativa popular se requiere un nimero de
ciudadanos igual o superior al 5% del censo
electoral existente en la fecha o el 30% de los
concejales o diputados del pais. Otros arti-
culos como el 170, el 375 y el 377, para s6lo
citar algunos, tienen similar desarrollo.

Mientras tanto, otros derechos (convoca-
toria para elegir Asamblea Nacional Consti-

tuyente, iniciativa para someter a referendo
un proyecto de reforma constitucional,
audiencias publicas para otorgar licitacio-
nes, reformas constitucionales mediante
rederendo) no aparecen con el mismo nivel
de desarrollo operativo.

La LEPP debera incluir los mecanismos
ya estipulados y reglamentar aquellos que
estan apenas enunciados en la Constitucion.
Debera contener por lo menos cuatro gran-
des bloques temaéticos:

Estatuto de Participacion
Ciudadana

Contiene la reglamentacion de los meca-
nismos de consulta, iniciativa, fiscalizacion
y decision a nivel nacional. El Estatuto debe
definir temas, procedimientos legales, meca-
nismos operativos, fechas, condiciones para
la aprobacion, etc. Especial atencién deben
recibir aspectos tales como el Consejo
Nacional de Planeacidn, la revocatoria del
mandato, la iniciativa popular en materia
legislativa y los mecanismos de vigilancia de
la gestion publica.

Estatuto de Partidos y
Movimientos Politicos

Contiene todo lo relacionado con la con-
formacion de organizaciones politicas,
requisitos legales para su existencia y fun-
cionamiento, organizaciéon interna, dere-
chos y deberes frente al Estado, etc. Debe
definir ademads los requisitos para que las
organizaciones y movimientos sociales pue-
dan participar como tales en eventos electo-
rales (Art. 108).

El Estatuto debera contemplar las condi-
ciones para que una organizacion sea reco-
nocida legalmente como partido o movi-
miento y pueda disfrutar de los beneficios
que le otorga tal condicién. Debe darsele
gran importancia, dentro de tales condicio-
nes, a su organizacion interna, sobre todoen
términos de la democratizacion de las deci-
siones y del control, también democrético,
de sus finanzas. En general, se trata de con-
seguir la conformacion de partidos moder-
nos, representativos y democraticos y de un
sistema plural de partidos que amplie la
competencia politica y ofrezca a los electo-
res una gama abierta de alternativas progra-
maticas.
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Estatuto de Oposicion

Debe contener las reglas de juego que
rigen las relaciones entre el Gobierno y la
oposicion, los derechos que la asisten y los
instrumentos que puede emplear para cum-
plir su papel. Este estatuto debe colocar
especial énfasis en el derecho a la informa-
ciony en la garantia para los partidos mino-
ritarios de representacion en las mesas direc-
tivas de las corporaciones publicas.

Estatuto Electoral

Reglamenta lo relativo a procesos electo-
rales en su parte operativa, las reglas de
conducta de los partidos y movimientos
politicos en dichos eventos, la organizacion
del Estado para garantizar el libre ejercicio y
lalimpieza del voto, las sanciones aplicables
a la violacion del estatuto, etc.

Un objetivo central debe ser el estimulo al
ciudadano para que participe en los eventos
electorales. El estatuto debe, ademas, garan-
tizar igualdad de condiciones para todos los
partidos y movimientos en los debates elec-
torales en lo que respecta a financiacion, uso
de medios masivos de comunicacion, pro-
teccion de los candidatos, etc. El Estado
brindaréa esas garantias a los partidos que
muestren cierta solidez organizativa, un
determinado nivel de cobertura y una
estructura interna democratica en términos
de toma de decisiones y de control de sus
finanzas.

Ley Estatutaria de Participacion
Social (LEPS)

Esta ley comprende lo relacionado con la
creacion y fortalecimiento de un tejido
organizativo social y sus formas de relacion
con el Estado. La ley debe elaborarse
teniendo en cuenta dos nociones claves: la de
autonomia social de las organizaciones y la
de concertacién como forma de relacion con
el Estado. Tales nociones deben ser traduci-
das en mecanismos concretos que le permi-
tan a los distintos grupos y organizaciones
sociales participar en la fiscalizacion de la
accion publica y en las decisiones que tienen
que ver con aspectos especificos de su vida
cotidiana. La Ley puede contener dos gran-
des bloques tematicos:

Estatuto de las Organizaciones
Sociales

Reglamenta lo relativo a la conforma-
cion, estructura interna, requisitos legales,
derechos y deberes de las organizaciones
sociales. Este estatuto es en cierta medida
andlogo al de Organizaciones politicas y la
idea es contar con un marco legal que facilite
su participacién en instancias de participa-
cion.

Un elemento importante de este estatuto
es el referente al reconocimiento de las orga-
nizaciones por parte del Estado, como
requisito previo para que puedan participar
en instancias institucionales de consulta,
vigilancia y concertacion a nivel nacional.
Para tal efecto, el Estado debera exigir cier-
tas condiciones minimas en términos de
cobertura, nimero de afiliados y estructura
interna democratica.

Estatuto de Concertacion Social

Este Estatuto reglamenta los mecanismos
de participacion comunitaria en diferentes
ambitos de su vida cotidiana, particular-
mente la participacion de la comunidad
educativa en el manejo de las instituciones
de educacion; la participacion de los jovenes
en los organismos publicos y privados que
tienen que ver con su proteccion y desarro-
llo; la revision de los actuales mecanismos de
participacion en salud; la participacion de
usuarios en el manejo del medio ambiente y
los recursos naturales; y, finalmente, la par-
ticipacion de usuarios en las Empresas de
servicios publicos.

La ley deberd crear escenarios permanen-
tes de concertacion sectorial en las que el
Gobierno y los representantes de distintos
sectores de la poblacién acuerden politicas y
programas de desarrollo..

Ley Organica de Ordenamiento
Territorial (LOOT)

Esta Ley es clave no solamente para efec-
tos de ordenamiento territorial, sino de par-
ticipacion social y politica en las entidades
territoriales. Actualmente existen dos leyes,
una de régimen departamental y una de
régimen municipal, con sus respectivos
decretos reglamentarios. Esas normas deben
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constituir uno de los referentes principales
para la elaboracion de la LOOT.

En lo que atafie a la participacion, la
LOOT debe reglamentar los mecanismos
consagrados en la Constitucion, algunos de
los cuales ya existen, por ejemplo las Juntas
Administradoras Locales, pero requieren
ser modificados en su alcance participativo.
A este respecto, la LOOT debe considerarde
manera prioritaria temas como la consulta
ciudadana (municipal y departamental), los
Consejos Municipales, Provinciales, Depar-
tamentales y Regionales de Planeacion, la
iniciativa popular en materia de acuerdos y
ordenanzas, la informacion publica, los me-
canismos de concertacion, vigilancia de la
gestion publica e iniciativa individual, los
Registros de organizaciones y las Juntas
Administradoras Locales.

La Democracia Participativa:
La gran y unica apuesta

a Constitucion ya fue aprobada y pro-
mulgada. Solo falta desarrollarla legis-
lativamente y aplicarla. En ese proceso, es
clave el reconocimiento del escenario socio-
politico en el cual tendra lugar dicho desa-
rrollo. Tal escenario se caracteriza por una
serie de contrastes que pueden obstaculizar
la construccion de una Colombia participa-
tiva: uno de ellos es el gran desfase entre la
nueva institucionalidad politica, que incor-
pora mecanismos de democracia participa-
tiva y abre sin duda las puertas del Estado a
la intervencion ciudadana, y los bajos nive-
les de organizacion y de cultura politica de
amplios sectores de la poblacion. Como se
sefalo antes, en el campo de las clases subal-
ternas no se han dado las condiciones, en el
marco de la modernizacion del pais en el
ultimo medio siglo, para la constitucion de
identidades sociales que permitan a una
gran cantidad de colombianos reconocerse
como actores colectivos, identificar sus inte-
reses, definir proyectos de sociedad y de
Estado y convertirse en interlocutores criti-
cos de los grupos dominantes y del Estado.
Asi las cosas, la Constitucion puede conver-
tirse en un cascaron vacio que termina por
ampliar la brecha entre la sociedad y el
Estado y fortalecer las redes clientelistas
tradicionales.
Un segundo desfase es el que aparece cla-
ramente entre la nueva institucionalidad
politica y los intereses de los actores politi-

cos tradicionales, defensores del viejo orden
bipartidista y clientelista. Colombia no se ha
caracterizado propiamente por ser un pais
de grandes cambios estructurales en las con-
ductas politicas. Al contrario, las transfor-
maciones llevan un ritmo lento, lo que hace
pensar que el cambio no esta a la vueltade la
esquina. Y no porque no lo quiera una
inmensa mayoria de los colombianos, sino
porque los viejos intereses politicos aun tie-
nen una importante cuota de poder y se
resisten a aceptar un nuevo orden institu-
cional que no los beneficie. Algunos tratan
de adaptarse a ¢l para sacarle el mayor pro-
vecho. Otros simplemente actiian en funcion
del viejo modelo. En ese contexto, las nue-
vas fuerzas politicas, surgidas dentro o fuera
del bipartidismo, encuentran barreras muy
dificiles de superar en el camino de la cons-
truccion de la democracia y deben desple-
gar, en medio de sus limitaciones ideologicas
y organizativas, una gran energia para llevar
adelante este proyecto.

Finalmente, el desfase entre una institu-
cionalidad potencialmente democratica en
el sentido participativo y una sociedad real-
mente antidemocratica en cuanto a sus rela-
ciones de convivencia y soluciéon de los con-
flictos. Aqui el problema es alin mas
complicado puesto que se trata de un pro-
blema no solo politico sino cultural. Los
valores individualistas, autoritarios, se han
impuesto poco a poco como guias de con-
ducta de distintas capas de la poblacion,
eliminando de tajo la posibilidad de cons-
truir otros simbolos y formas alternativas de
vida social.

El escenario, pues, no es el mas propicio.
Pero, precisamente por ser un escenario
sociopolitico, pude ser transformado. La
gran tarea democratica de hoy es resolver
esos contrastes generando identidades socia-
les, estimulando el surgimiento de nuevos
actores politicos y transformando la menta-
lidad de los colombianos para abrirle campo
a una nueva forma de ver la vida, mas soli-
daria, mas respetuosa de la diferencia, mas
participativa, en otras palabras, mas demo-
cratica. Afortunadamente hay muchos
colombianos que apostamos a ese futuro@®
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1. La reforma al Congreso:
un anhelo nacional

D espués de la paz, la reforma del Con-
greso fue sin duda uno de los
anhelos nacionales que mas incit6 el proceso
de reforma constitucional recientemente
acaecido en el pais.

La consecucion de la tranquilidad publica
figur6 como primera preocupacion de los
gestores e integrantes de la Asamblea Cons-
tituyente, no porque se pretendiera que
ésta llegara a convertirse en escenario de
negociacion de los conflictos bélicos, o se
esperara ingenuamente que sus resultados
fueran a producir como por arte de magia el
cese inmediato de las violencias. Sino por-
que se aspiraba, como se sigue aspirando,
que los cambios decretados en las institu-
ciones y en las relaciones de éstas con los
ciudadanos, permitan a la sociedad llegar a
la eliminacion paulatina de las causas y
razones, invocadas o reconocidas, del ate-
rrador auge delincuencial que azota a la
nacion. Se trataba de abrir y sanear las insti-
tuciones, de reconocer viejos y nuevos dere-
chos, todo ello con el supremo proposito de
deslegitimar el uso de la violencia como
método para tramitar los conflictos politi-
cos y sociales.

La reforma del Congreso constituia en si
misma una brecha para conseguir la paz. Al
fin y al cabo, contra esta institucién se con-
centraba buena parte de la inconformidad
ciudadana. Por su negligencia e incapaci-
dad, la corporacién legislativa se habia tro-
cado en una barrera que atajaba la marcha
del pais hacia la concordia y la apertura
democratica. Una y otra vez no pudo o no
quiso traducir a normas constitucionales
proyectos que recogian sentidas aspiracio-
nes de los colombianos.

Debido a oscuros intereses y compromi-
sos subterraneos, el sendero de la paz
abierto con los acuerdos de Santo Domingo,
pudo haberse frustrado. Menos mal que la
tranquilidad politica y la decision irrevoca-
ble del M-19 de hacer dejacion de las armas,
lo impidieron.

Ante los ojos de la opinién publica el
Congreso simboliza ladecadencia de las ins-
tituciones y de la clase politica dominante.
La crisis estructural que lo afectaba era tan
fuerte que el pais estaba derivando hacia una
especie de monarquia presidencial de origen
popular; sus funciones habian sido severa-

mente recortadas y las que le quedaban solia
endosarlas al Gobierno mediante el meca-
nismo de las facultades extraordinarias; el
uso permanente por parte del Ejecutivo del
Estado de sitio, se venia convirtiendo en un
mecanismo para eludir sus competencias
constitucionales; la iniciativa legislativa en
materias fundamentales habia sido trasla-
dada al Gobierno; la funcién de control poli-
tico se reducia el ejercicio de unos debates
que no surtian generalmente ninguna conse-
cuencia politica; el periodo de sesiones se
habia reducido tanto que la mayor parte del
afo el pais se la pasaba sin Congreso. La
falta de capacidad para afrontar con auto-
nomia los cada vez mas agudos problemas
nacionales, la corrupcion, la ineficienciay la
falta de independencia frente al Ejecutivo,
habian minado severamente su respetabili-
dad y credibilidad. En los tltimos tiempos,
al Congreso no se le apreciaba como el foro
de los grandes debates democraticos, sino
como cenéaculo de intrigas y componendas.
De los congresistas se sabia que repartian
becas, puestos, auxilios oficiales y dinero en
efectivo a cambio de votos; que viajaban
todos los afios al exterior con tiquetes de
primera clase y abundantes viaticos pagados
con fondos del tesoro publico; que ademas
de que solamente sesionaban cinco meses al
afo, poco concurrian a las reuniones y que
cuando lo hacian, se dedicaban a leer los
periddicos, dormir o hacer corrillos; que
ante los proyectos de ley negociaban su voto
y su opinién a cambio de gabelas y favores
que les reportaran frutos electorales; que en
las campaiias politicas prometian esta viday
la otra, regalaban mercados, tejas, cemento
y hasta vasenillas para obtener el respaldo
de las gentes; que para perpetuarse en la
curul montaban poderosos feudos electora-
les sobre la base del control de las adminis-
traciones departamentales y municipales,
control que obtenian presionando indebi-
damente a ministros, gobernadores y alcal-
des. Todo esto y mucho mas era lo que
mostraban los congresistas a los ojos perple-
jos de la comunidad. El trabajo honesto y
esmerado de los parlamentarios que escapa-
ban a semejante marafia de vicios y desvios,
resultaba insuficiente para cambiar la gris
imagen de la corporacion congresional.
Las fallas y vicios del Congreso se ubica-
ban tanto en la institucién misma como en
sus integrantes. De ahi que fuera menester
reformarlo orgénicamente y propiciar su
renovacion. Para lo primero, la Asamblea

La reforma del Congreso
constituia en si misma una
brecha para conseguir la
paz. Al fin y al cabo, contra
esta institucién se concen-
traba buena parte de la
inconformidad ciudadana.
Por su negligencia e incapa-
cidad, la corporacién legis-
lativa se habia trocado en
una barrera que atajaba la
marcha del pais hacia la
concordia y la apertura
democrdtica. Una y otra vez
no pudo o no quiso traducir
a normas constitucionales
proyectos que recogian sen-
tidas aspiraciones de los
colombianos.
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Constituyente incorporé en la nueva Carta
Politica un conjunto de medidas que modi-
fican sustancialmente su composicién y fun-
ciones, su reunion y funcionamiento, el pro-
ceso de formacion de las leyes y el régimen
de inhabilidades e incompatibilidades de los
congresistas. Para lo segundo, convocod a
elecciones generales de Congreso para el 27
de octubre de 1991 y declar6 en receso el
elegido en marzo de 1990. Adicionalmente y
con el fin de moralizar el sufragio y demo-
cratizar las campaiias politicas, introdujo un
conjunto de reformas en el régimen electo-
ral, como el uso del tarjeton y del cubiculo,
la financiacién de las campafas por parte
del Estado y la sesion de espacios en la tele-
vision para los candidatos.

2. Composicion y funciones

ara darle una razoén de ser a la estruc-

tura bicameral, se introdujo el sistema
de eleccidon por circunscripcion nacional
para el Senado y se mantuvo el de circuns-
cripcidn territorial (eleccion por departa-
mentos) para la CAmara de Representantes.
La primera medida tiene como finalidad
procurar una mayor representatividad en la
Corporacion de las distintas fuerzas politi-
cas y sociales, sustraer por lo menos una de
las dos Camaras de la influencia perniciosa
de los intereses puramente regionales y pro-
piciar una vocaciébn mdas nacional para la
gestion parlamentaria. Dentro de la primera
finalidad sefialada se inscribe también la
creacion de la circunscripcion especial de
dos curules para los indigenas, la instaura-
cion del derecho a sufragar en las elecciones
de Senado para los ciudadanos que se
encuentren o residan en el exterior y la eli-
minacion de una serie de requerimientos que
exigia la vieja Constitucion para ser elegido
Senador de la Republica.

El mantenimiento de la circunscripcion
territorial para la conformacion de la
Camara de Representantes, fue acogido
como una férmula que asegura un sano
equilibrio en la representacion congresional
(Senado, nacional y Camara, regional),
equilibrio que se corresponde con el carécter
unitario y a la vez descentralizado que se le
dio a la organizacién estatal en la nueva
Constitucion (art. 1o.). Pero no sélo se man-
tuvo la representacién territorial de la
Camara, sino que ademas se perfeccion6 en
dos vias: atodos los departamentos, viejos y

nuevos, independientemente de su pobla-
cién, se les aseguré una presencia en la Cor-
poracion, al otorgarseles el derecho a elegir
como minimo dos representantes, y al
mismo tiempo, se actualizo el total de su
representacion para hacerla mdas justa y
equitativa, mediante la adopcion del censo
de poblacién de 1985 como base para
determinar el nimero de escafios a elegir por
cada uno.

La intencién de procurarle al Senado una
representatividad politica y social mas plu-
ral, cubre asi mismo a la Camara de Repre-
sentantes. Este es el sentido de la autoriza-
cion que se le otorgo al legislador para crear
una circunscripcion especial hasta de cinco
escafios, que permita la participacion en la
Camara de Representantes de los grupos
étnicos, de las minorias politicas y de los
colombianos residentes en el exterior.

En materia de funciones, el Congreso
recuperé una serie de competencias que
antes eran privativas ¢l Presidente de la
Republica. Entre estas conviene destacar
por su importancia la regulacion de las acti-
vidades financiera, bursatil, aseguradora y
cualquiera otra relacionada con el manejo,
aprovechamiento e inversion de los recursos
captados al publico; la intervencion en el
Banco de la Republica y en las funciones de
su Junta Directiva; la regulacién de la edu-
cacion y la reglamentacion de las funciones
de inspeccién y vigilancia que la Constitu-
cion le sefiala al Gobierno.

Igualmente contribuyen a fortalecer el
ambito de accion del Congreso, la recupera-
cién de la iniciativa legislativa en varias
materias y la competencia que obtiene para
regular las facultades del Gobierno durante
los estados de excepcion, para reformar o
derogar los decretos que expida el Gobierno
endesarrollo de los mismos y para autorizar
o negar la segunda prorroga del Estado de
Conmocién Interior. Idéntica consecuencia
se le puede atribuir a la facultad de elegir a
los Magistrados de la Corte Constitucional
y de la Sala Jurisdiccional Disciplinaria del
Consejo Superior de la Judicatura.

Sin lugar a dudas, la reforma que mas
fortalece el poder del 6rgano legislativo, es
aquella que lo reviste de potestad para
decretar la mocidén de censura contra los
ministros por razones propias del cargo.
Con esta atribucion el Congreso obtiene por
primera vez en Colombia la funcidn de ejer-
cer a plenitud control politico sobre el
Gobierno. Ahora la Corporacién dispone de
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una poderosa herramienta para fiscalizar la
actividad gubernamental y hacer valer su
condicion de vocero de los intereses popula-
res. La mocion de censura conlleva para el
Congreso la recuperacion de su independen-
cia frente al Ejecutivo y la posibilidad de
modificar sustancialmente sus relaciones
con el mismo, las cuales deberdn adquirir un
caracter mas politico e ideolégico que
burocritico.

Asi mismo, contribuye a fortalecer la
capacidad fiscalizadora del Congreso, la
facultad que se le otorga a sus comisiones
permanentes de emplazar a cualquier persona
natural o juridica para que en sesion especial
rinda declaraciones orales o escritas, que
podran exigirse bajo juramento, sobre
hechos relacionados directamente con las
indagaciones que la Comision adelante. Es
apenas natural que para poder fiscalizar y
controlar, la Corporacion necesita atribu-
cion para indagar e investigar a los par-
ticulares.

3. Reunion, funcionamiento y
tramite de las leyes

| régimen de reunién y funcionamiento

del Congreso es otra area sobre la cual
la nueva Constitucion trae importantes
innovaciones. El tiempo de reunion se
aumento6 a dos periodos por afio: el primero,
comenzara el 20 de julio y terminarédel 16 de
diciembre: el segundo, se iniciara el 16 de
marzo, fecha en que se conmemora la insu-
reccion comunera, y concluira el 20 de junio.
En total, el Congreso sesionara en adelante
durante ocho meses al aio, con lo cual se
eleva considerablemente su tiempo de tra-
bajo y, por consiguiente, la calidad del
mismo. De esta manera, el pais va a contar
con una institucion legislativa permanente y
no temporal como la tenia antes.

Para asegurar una mayor eficiencia del
trabajo parlamentario, la Constituciéon de
1991 contempla una serie de medidas, como
la eleccion de las comisiones permanentes
para la totalidad del periodo constitucional
y no por dos afios como ocurria anterior-
mente; la prohibicién de la reeleccion de los
miembros de las mesas directivas dentro del
mismo cuatrienio constitucional y la aper-
tura de sesiones y deliberaciones con la
cuarta parte de los miembros. Estas medi-
das, ademas de facilitar y especializar la
tarea congresional, buscan liberar a la Cor-

poracion de eventuales trabas y maniobras
que puedan emplear algunos de sus miem-
bros en contra del cumplimiento de las fun-
ciones que le son propias.

El Congreso como un solo cuerpo
(reunion en pleno de las dos Camaras), tam-
bién recibidé nuevas atribuciones, siendo las
mas importantes, la decision sobre la
mocion de censura y la eleccion de Contra-
lor de la Republica de terna integrada por
candidatos presentados a razon de uno por
la Corte Constitucional, la Corte Suprema
de Justicia y el Consejo del Estado. La vigo-
rizacion de las competencias del Congreso
en pleno, sirve para poner a prueba las bon-
dades de la Camara unica.

Hacer las leyes, es la tarea por excelencia
del Congreso; lo ocupa permanentemente y
le exige la mayor dedicacion. Por ello era
imperativo corregir las fallas y vicios que
ocurrian en su tramitacion. En primer lugar,
resultaba indispensable imprimirle seriedad
y transparencia al proceso legislativo; some-
ter a la ley la misma actividad legislativa y
garantizarle a los ciudadanos reglas claras y
estables, no sujetas a los vaivenes politicos e
intereses ocasionales de las fuerzas parla-
mentarias, sobre todo en materias funda-
mentales para la sociedad. Este es el sentido
de las leyes orgéanicas y estatutarias. Las
primeras prescribian las normas a las cuales
estara sujeta la funcion legislativa; por
medio de ellas se estableceran los reglamen-
tos del Congreso y de cada una de las Cama-
ras; las normas sobre preparacion, aproba-
cién y ejecucion del presupuesto de rentas y
apropiaciones; la elaboracion y aprobacion
del plan general de desarrollo y la asignacion
de competencias normativas a las entidades
territoriales. Las segundas, regulan aspectos
tan cruciales como los derechos y deberes
fundamentales de las personas y los proce-
dimientos y recursos para su proteccion, la
administracion de justicia, la organizaciény
régimen de los partidos o movimientos poli-
ticos, estatuto de la oposicion y funciones
electorales, instituciones y mecanismos de
participacion ciudadana y estados de excep-
cion.

Tanto las leyes organicas como las estatu-
tarias requieren para su aprobacién la
mayoria absoluta de los votos de una y otra
Camara. Las estatutarias exigen, ademas,
revision por parte de la Corte Constitucio-
nal de la exequibilidad del proyecto.

En segundo lugar, era menester ponerle
fin a los famosos pupitrazos, a través de los
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cuales se aprobaban, sorpresivamente y sin
ningin debate publico previo, los proyectos
de ley. Para corregir este vicio antidemocréa-
tico, se establecié que entre uno y otro
debate debe mediar un lapso prudencial,
suficiente para que las personas interesadas,
que debieran ser todos los colombianos,
accedan al conocimiento de los proyectos y
asi los puedan ventilar pablicamente. Entre
el primero y segundo debate deberan correr
por lo menos ocho dias y entre la aprobacion
del proyecto en una de las Camaras y la
iniciaciéon del debate en la otra, quince dias.

El otorgamiento a la ciudadania del dere-
cho a disponer de unos dias para enterarse
del contenido de los proyectos de ley, no
podia limitarse a un objetivo puramente
informativo. Habia que ofrecerle asi mismo
la posibilidad de que sus puntos de vista
pudieran ser considerados por la Corpora-
cion. Con este fin, se estatuy6 que duranteel
segundo debate de cada Camara podra
introducir al proyecto las modificaciones,
adiciones y supresiones que juzgue necesa-
rias; y que en el informe a la Cadmara plena
para segundo debate, el ponente deberé con-
signar la totalidad de las propuestas que
fueron consideradas por la comision y las
razones que determinaron su rechazo. Para
el mismo fin y con el propésito adicional de
evitar que un proyecto de ley lo hunda una
sola comision o una sola Camara, se recogio
la norma vigente que prescribe que el pro-
yecto de ley que hubiere sido negado en
primer debate podra ser considerado por la
respectiva Camara a solicitud de su autor, de
un miembro de ella, del Gobierno o del
vocero de los ponentes en los casos de inicia-
tiva popular; y se cred el precepto contenido
en el articulo 161 y que dispone: “cuando
surgieren discrepancias en las Camaras res-
pecto de un proyecto, ambas integrarian
comisiones accidentales que, reunidas con-
juntamente, prepararan el texto que sera
sometido a decision final en sesion plenaria
de cada Camara”.

En beneficio también de la ciudadania y
para facilitar el seguimiento de la legisla-
cion, se aprobé la norma que ordena publi-
car en un solo texto que incorpore las modi-
ficaciones aprobadas, la ley que sea objeto
de una reforma parcial.

Asi mismo, paradarle orden, continuidad
y alguna celeridad al trabajo legislativo, se
acogieron tres disposiciones de sefialada
importancia. Que los proyectos de ley relati-
vos a los tributos iniciaran su trdmite en la

Camara de Representantes y los que se refie-
ren a relaciones internacionales, en el
Senado. Que los proyectos de ley que no
hubieren completado su tramite en una
legislatura y que hubieren recibido primer
debate en alguna de las Camaras, continua-
ran su curso en la siguiente, en el estado en
que se encuentren. Que el reglamento del
Congreso determinara los casos en los cua-
les el primer debate se surtira en sesion con-
junta de las comisiones permanentes de
ambas Camaras.

4. Inhabilidades e
incompatibilidades

evolverle la respetabilidad y credibi-

lidad al Congreso, constituia el gran
reto de la reforma constitucional que debia
producir la Asamblea Constituyente. Para
conseguir tan exigente meta, era menester
suprimir o reformar instituciones y sobre
todo proscribir todas aquellas practicas que
habian averiado la moralidad y eficiencia de
la institucion. Por ello fue preciso abolir los
suplentes, prohibir los auxilios parlamenta-
rios, eliminar el turismo parlamentario y
disminuir el nimero de congresistas.

La figura de las suplencias, mecanismo
establecido para suplir las ausencias defini-
tivas o temporales de los principales, termind
por convertirse en un recurso para pactar
componendas electorales, elegir personajes
grises, evadir responsabilidades y sobre
todo, para repartir como si se tratara de un
ponqué, los gajes y beneficios derivados de
la posesion de una curul. Cuando un aspi-
rante al Congreso carecia de los recursos
econoémicos suficientes para financiar la
campafa o calculaba que le hacian falta
unos votos para conseguir la curul, cedia la
suplencia a quien tuviera forma de subsa-
narle dichas deficiencias; con estos proce-
dimientos se prohijo el oportunismo politico
y la elecciéon de gentes sin ninguna trayecto-
ria politica. Cuando estando en ejercicio de
sus funciones al principal no le convenia
comprometerse con un debate o una deci-
sion, permitian que su suplente entrara a
ejercer, de esta manera, ocultaba o evadia
ante sus electores y ante la opinion publica la
toma de responsabilidades politicas crucia-
les. Por efecto de las entradas y salidas
periddicas de los principales, los suplentes
adquirian la condicién de un congresista
mas con todas las prerrogativas de aquellos.
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Bien se decia que al Congreso no lo integra-
ban 310 miembros sino 620. Para reempla-
zarla, se dictamind que las vacancias por
faltas absolutas de los congresistas serdn
suplidas por los candidatos no elegidos,
segin el orden de inscripcion en la lista
correspondiente. Se aboli6 el reemplazo por
falta temporal, paraevitar asi que el juego de
entrar y sacar que se practicaba con los
suplentes, se repitiera ahora con los no ele-
gidos. En adelante, tanto laentrada como la
salida de un congresista seran definitivas.

Los auxilios parlamentarios eran el sim-
bolo de la corrupcion del Congreso. Su fina-
lidad, fomentar las empresas utiles y benéfi-
cas, en cierta medida loable, fue poco a poco
desvirtuandose hasta tornarse en una fuente
de corrupcién tanto del congresista que los
otorgaba como de sus destinatarios. Bien es
sabido que no pocos congresistas exigian
como retribucion un porcentaje del auxilio
asignado, cuando no los destinaban a fun-
daciones que ellos mismos controlaban. En
la préctica, los auxilios se habian convertido
para algunos congresistas en una fuente de
financiacién de sus campafas politicas y
hasta de enriquecimiento ilicito. Cuando
alguna comunidad o un grupo social resul-
taba beneficiado con un auxilio parlamenta-
rio, también terminaba siendo victima de su
accion corruptora, pues sus miembros se
creian obligados a reparar con sus votos el
servicio recibido o eran presionados a actuar
en tal direccion. En esta forma, las necesida-
des de la poblacién se utilizaban como car-
nada electoral, en su sustitucion de los pro-
gramas y propuestas politicas.

El llamado turismo parlamentario era
otra practica que irritaba a la ciudadania. La
gente no comprendia como en medio de las
angustias economicas de la nacion, los con-
gresistas viajaban afio tras afio por cuenta
del erario sin ninguna mision ni justificacion
validas. La ineficiencia de la Corporacion,
su poco trabajo y el ausentismo, hacian mas
repugnante semejante proceder. Por esta
razon, la nueva Constitucion prohibio a las
dos Camaras y al Congreso pleno autorizar
viajes al exterior con dineros publicos, salvo
en cumplimiento de misiones especificas,
aprobadas al menos por las tres cuartas par-
tes de los miembros de la respectiva Cdmara.

Atacados los vicios y corruptelas que eran
inherentes a la institucion, se imponia pro-
ceder con idéntica severidad contra aquellos
que correspondian a las relaciones publicas
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de los parlamentarios. Aqui la misién con-
sistia en fijar un conjunto tanto de inhabili-
dades para la eleccion como de incompatibi-
lidades para el desempefio de la investidura.

El régimen de inhabilidades adoptado
tiene como finalidades sacar a los delincuen-
tes comunes del Congreso, impedir la reelec-
cion de los ineficaces y corruptos, cautelar la
utilizacion del Estado para la eleccion, aca-
bar con el nepotismo y combatir la monopo-
lizacion del poder publico. De ahi que se
prescribiera que no podran ser elegidos con-
gresistas quienes hayan sido condenados en
cualquier época por sentencia judicial a
pena privativa de la libertad, excepto por
delitos politicos o culposos; quienes hayan
perdido la investidura de congresista; quie-
nes hubiesen ejercido, como empleados
publicos, jurisdiccidén o autoridad politica,
civil, administrativa o militar, dentro de los
doce meses anteriores a la fecha de eleccion;
quienes hayan intervenido en la gestion de
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negocios ante autoridades puablicas o en la
celebracion de contratos, o hayan sido
representantes legales de entidades que
administren tributos o contribuciones pro-
fiscales, dentro de los seis meses anteriores a
la eleccion; quienes tengan vinculos por
matrimonio o uniéon permanente, o de
parentesco en tercer grado de consanguini-
dad, primero de afinidad, o tnico civil, con
funcionarios que ejerzan autoridad civil o
politica; quienes estén vinculados entre si
por matrimonio, o unién permanente, o
parentesco dentro del tercer grado de con-
sanguinidad, segundo de afinidad, o pri-
mero civil, y se inscriban por el mismo par-
tido, movimiento o grupo para eleccion de
cargos, o de miembros de corporaciones
publicas que deban realizarse en la misma
fecha; y que nadie podra ser elegido para
mas de una corporacion o cargo publico, ni
para una corporacién y un cargo, si los res-
pectivos periodos coinciden en el tiempo, asi
sea parcialmente.

Las incompatibilidades buscan, por su
parte, profesionalizar el trabajo parlamen-
tario, que los congresistas dediquen todo el
tiempo al cumplimiento de sus funciones,
porello se les prohibe desempefiar cualquier
cargo o empleo publico o privado; guardar
que no utilicen su capacidad de presion para
obtener, para si o para los suyos, ventajas
del Estado, lo cual qued6é implicito en la
norma que les prohibe gestionar asuntos
ante las entidades publicas, contratar con
ellas o ser su apoderado; anularles la posibi-
lidad de legislar y administrar simultdnea-
mente, mediante la prohibicion de ser
miembros de juntas o consejos directivos de
entidades descentralizadas o de institucio-
nes que administren tributos como las cajas
de compensacion familiar. También contri-
buyen a moralizar el ejercicio de la funcion
congresional, la prohibicion a los parlamen-
tarios de celebrar contratos o realizar ges-
tiones con personas naturales o juridicas de
derecho privado que administren, manejen
o inviertan fondos piblicos o que sean con-
tratistas del Estado o reciban donaciones de
éste, y la obligacién de poner en conoci-
miento de la respectiva Camara las situacio-
nes de caracter moral y econémico que los
inhiban para participar en el tramite de los
asuntos sometidos a su consideracion.

El freno a la inmoralidad e ineficiencia de
los congresistas no podia limitarse simple-
mente a la fijacion de unas inhabilidades
para su eleccién y de algunas prohibiciones

para el desempefio del cargo. Habia que
establecer, adicionalmente, severas sancio-
nes disciplinarias y politicas para quienes
infringieran tales inhabilidades y prohibi-
ciones. Parasancionar la violacion de unasy
otras se consagro en el plano disciplinario, la
pérdida de la investidura y en el orden poli-
tico, larevocatoria del mandato. La primera
quedo expresamente regulada en la Consti-
tucion y la segunda, corresponde a la ley
darle reglamentacion y efectividad.

Aparte de la infraccion de las inhabilida-
des e incompatibilidades, también se consa-
graron como causales de pérdida de la inves-
tidura, la inasistencia en un mismo periodo
de sesiones a seis reuniones plenarias en las
que se voten proyectos de actos legislativos,
de ley o mociones de censura; no tomar
posesion del cargo dentro de los ocho dias
siguientes a la fecha de instalacion de las
Camaras; laindebida destinacion de dineros
publicos y el trifico de influencias. Con estas
medidas se pretende castigar ejemplarmente
el ausentismo y la inmoralidad de los
parlamentarios.

La reglamentacion de la revocatoria del
mandato es imperativa no solo porque fue
consagrada como un derecho politico de los
ciudadanos, sino porque resulta indispensa-
ble para imprimirle vida a lo consignado en
el articulo 133 de la Carta, que estipula que
“el elegido es responsable politicamente ante
la sociedad y frente a sus electores del cum-
plimiento de las obligaciones propias de su
investidura”.

5. Un balance de la Reforma

V istas en conjunto las reformas aproba-
das, se puede concluir sin lugar a exa-
geraciéon que el oOrgano legislativo sufrid
profundos cambios: se abrieron cauces para
ampliar y pluralizar su rep:esentatividad
politica y social; se preservé con creces la
representacion regional; se crearon diques
para frenar la influencia perniciosa de los
gamonales y del clientelismo; se fortalecio el
poder de la Corporacion, al asumir nuevas
funciones y recuperar iniciativa legislativa;
se aumento su tiempo de trabajo y se adop-
taron medidas para hacerlo més eficiente; se
crearon condiciones para recuperar su inde-
pendencia y autonomia frente al Gobierno;
se abolieron instituciones y practicas que
habian erosionado su imagen publica; se
establecieron procedimientos para hacer
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mas transparente y democratica la forma-
cion de las leyes: se fijaron condiciones mas
estrictas y severas para la eleccion de los
congresistas y para el ejercicio de su investi-
dura; en fin, se atacaron todos los factores
que habian propiciado la decadencia y des-
prestigio de la Corporacion.

Como era de esperarse, la reforma no fue
absolutamente completa; quedaron pen-
dientes asuntos para cuyo tratamiento no se
encontro el consenso requerido. Esto puede
decirse del establecimiento de la Camara
tinica, que la bancada de la AD-M-19 y otros
constituyentes propusieron como alterna-
tiva para superar la atomizacion e ineficacia
del Congreso y para avanzar hacia el adve-
nimiento del régimen parlamentario. Igual
situacion ocurri6 con la recuperacion de la
iniciativa en el gasto, que contintia siendo
una necesidad para equilibrar el poder del
Legislativo con el del Ejecutivo.

El resultado de las elecciones celebradas
el pasado 27 de octubre, que favorecié
ampliamente a los dos partidos tradiciona-
les, de manera especial al Liberal, ha desa-
tado cierta dosis de pesimismo sobre las
bondades de las reformas introducidas al
Congreso y particularmente con respecto a
la efectividad de la revocatoria del mandato
decretada para el elegido en marzo de 1990.
Tal pesimismo es maniqueo y producto del
desconocimiento tantode la historia politica
como de la realidad politica nacional.

Los entendidos deberian saber que los
efectos positivos o negativos de los cambios
institucionales, no suelen producirse de
manera automatica e inmediata. Para que
los cambios institucionales se conviertan en
realidad, requieren del impulso de la socie-
dad y sobre todo de las fuerzas politicas y
sociales que los provocaron e hicieron posi-
bles. Cuando dichas fuerzas son todavia
débiles politicamente, y este es el caso del
proceso que se acaba de vivir en Colombia,
los efectos renovadores de los cambios tar-
dan mas tiempo en llegar. Esta es una ley de
la historia. O si no, preguntémonos por qué
instituciones que fueron consagradas en la
reforma constitucional de 1936, hace mas de
cincuenta anos como la expropiacion sin
indemnizacion, nunca lleg6 a aplicarse. En
este ejemplo, las fuerzas politicas que pro-
movieron su creacion no solo eran débiles
por ese entonces sino que posteriormente
fueron derrotadas o asimiladas.

Sinos adentramos en la realidad presente
de Colombia, tenemos que reconocer con

objetividad, no importa cuanta tristeza o
dolor nos produzca, situaciones como que
las maquinarias, el clientelismo y el dinero,
pesan todavia demasiado en la decision de
voto de extensas zonas de la poblacion y que
la capacidad de competencia de las fuerzas
renovadoras es aun limitada, debido a que
su influencia ideologica y su presencia orga-
nica entre las masas populares continta
siendo débil. Por otra parte, dichas fuerzas
no han conseguido definir con precision un
perfil v un discurso que las diferencie con
claridad del oportunismo programatico que
suelen esgrimir en las campanas politicas sus
viejos y nuevos contradictores.

Volviendo a los resultados de las tltimas
elecciones, hay que consignar que éstas no
admiten una comparacién mecéanica con los

arrojados por las dos elecciones anteriores

(las de Presidente y Constituyente), ya que en
estas ultimas las maquinarias no ofrecieron
competencia. De manera especial, la de la
Asamblea Constituyente fue una eleccion
sui generis, en la que lavieja clase politica fue
colocada a la defensiva, gracias entre otras
razones al éxito del proceso de paz abierto
por el M-19 y al liderazgo asumido por el
Presidente Gaviria.

Vistas las caracteristicas generales de los
procesos de renovacion politica y las dificul-
tades objetivas que presenta el que esta ocu-
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rriendo en el pais, no se puede soslayar que
la primera coyuntura en que éste se sometio
a prueba (las elecciones del 27 de octubre),
deja unsaldo altamente alentador. Si bienes
cierto, el partido liberal alcanzo6 las mayo-
rias absolutas en las dos Camaras, lo cual
implica un retroceso con relacion a la
Asamblea Constituyente, en el Congreso
ganaron asiento varias fuerzas politicas y
sociales que nunca antes habian llegado a él;
por primera vez cerca del 20% de la Corpo-
racion representa a sectores diferentes del
bipartidismo tradicional; es mas, los libera-
les y conservadores ya no son dos fuerzas
como antes, sino cuatro: tres de origen con-
servador, dos de ellas mezcladas con libera-
les y una liberal; esta Gltima completamente
dispersa, verdaderos naufragos, como los
llamara el constituyente Palacio Rudas,
sobrevivientes de la tortuosa operacion
avispa, ideada por el jefe del partido para
salvar a la vieja concha liberal.

Los histéricos varones electores comen-
zaron a desaparecer, unos porque se margi-
naron del debate por el temor a una posible
derrota, y otros, porque fueron abandona-
dos o severamente disminuidos por la accion
directa del electorado.

La abstencion, fenémeno francamente
preocupante para el desarrollo de la demo-
cracia, contiene un aspecto positivo que no
se debe menospreciar: tres millones de elec-
tores de los ocho que votaron en marzo de
1990, no fueron movilizados esta vez por el
clientelismo; se puede afirmar que en alguna
medida esos tres millones de ciudadanos
recobraron su libertad electoral. No los
alcanzaron a ganar las fuerzas de la renova-
cion, pero ahi estan seguramente buscando
una alternativa.

El nuevo Congreso que el nuevo pais dise-
fiado por la Constituyente necesita, llegara,
a condicion de que las fuerzas de la renova-
cion persistan en conseguirlo@®
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La Rama Ejecutiva
del Poder Publico

1. De un poder presidencial
desmesurado...

1 régimen politico colombiano ha exhi-

bido como una de sus caracteristicas
mds notorias a lo largo de su vida republi-
cana, la extrema preponderancia desempa-
fiada por el Ejecutivo en el concierto de los
poderes publicos. Buena parte del siglo XIX
se consumio en el dificil y traumatico trance

I

que llevaria del caudillismo —como forma
privilegiada de conducir los asuntos publi-
cos y resolver los conflictos— a la autono-
mia del poder civil respecto de los lideres
militares que tan importante papel jugaran.
La influencia de la estirpe militar fraguada
en las luchas independentistas y civiles atra-
viesa toda la vida politica hasta los albores
mismos de la centuria que hoy el pais se
apresta a concluir bajo la égida de una nueva
Carta Constitucional.
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Desde las pretensiones dictoriales del
Libertador con su seductora mezcla de jaco-
binismo revolucionario —cuyo decalogo lo
constituyera su proyecto de Constitucion
Boliviana con una presidencia vitalicia abso-
lutamente irresponsable— hasta las actas
fundacionales de la Constitucion de Nafezy
Caro —para quien el unico defecto de la
Carta del 86 era el caracter electivo que
habia sido forzoso imprimirle a la monar-
quia presidencial alli instituida—, el régi-
men politico siempre ha tendido, por la
fuerza de las circunstancias y desde la gra-
matica misma de sus textos normativos fun-
damentales, a otorgar un inmenso poder
discrecional al Presidente. De cierta mane-
ra, el deslinde definitivo que luego del quin-
quenio del general Rafael Reyes se produce
entre la esfera de lo militar y el poder ejecu-
tivo, salvo el interregno de la dictadura ro-
jaspinillista de 1953 a 1957, obtiene su
correlato forzoso en la continua y creciente
acumulacién de poderes en manos del Eje-
cutivo. Acumulacién que desborda los mar-
genes naturales de sus potestades adminis-
trativas, diplomaticas y militares, para
extenderse a la 6rbita de la rama legislativa
al punto de suplantar a ésta en su vocacion
de tramitar y expedir las leyes ordinarias. Si
el Ejecutivo consigue volverse auténomo
respecto de los caudillos y prohombres de
armas luego del dilatado periodo durante el
que éstas han resultado indispensables para
la consolidacion de la independencia y para
obtener un precario equilibrio a partir de
1910 entre los conflictos de todo orden que
sacuden la Republica, el decurso posterior
de este siglo se presenta como un trasunto
metamorfoseado de aquella dindmica, don-
de un Ejecutivo plenamente integrado por
los sectores civiles de la sociedad, acrecienta
sin pausa sus poderes en desmedro de las
restantes ramas del poder. El Ejecutivo mar-
cial da paso entonces a la legalidad marcial
del Ejecutivo civil. Esta férmula, pese a lo
lapidario de su enunciacion, sintetiza de
modo global el curso y las vicisitudes expe-
rimentadas por el presidencialismo colom-
biano en lo que va corrido de su historia.

La “dictadura legal™ del Presidente, el
“pretorianismo constitucional”, las “omni-
modas facultades” del poder presidencial,
son algunas de las denominaciones emplea-
das por tratadistas y estudiosos, para refe-
rirse al fendmeno de un poder ejecutivo
hipertrofiado en sus atribuciones, cuya
extrema concentracion de potestades debio

i

encarar la Asamblea Nacional Constitu-
yente en su intento por introducir un cierto
reequilibrio entre los poderes.

Poder nominador
y facultades extraordinarias

El Presidente de la Republica contaba
hasta el 5 de julio pasado con el no despre-
ciable poder de designar y remover directa-
mente mas de 600 cargos de alto nivel en
ministerios, departamentos administrati-
vos, superintendencias, establecimientos pu-
blicos, gobernaciones, embajadas y con-
sulados, asi como en empresas industriales y
comerciales del Estado, ademas de efectuar
indirectamente el nombramiento del princi-
pal encargado de fiscalizar su propia ges-
tion, esto es, el procurador general de la
Republica. Cabeza indiscutible pues de casi
la totalidad de la elefantidsica burocracia
estatal, su amplisima capacidad nomina-
dora era apenas el obligado prolegémeno al
vasto despliegue de sus restantes potestades.

Desde 1886 el Presidente conté con la
institucién de la asi llamada “ley de autori-
zaciones” por medio de la cual el Congreso
podia investirlo, solo en situaciones de
anormalidad del orden publico politico, de
facultades especiales distintas a las conferi-
das por el régimen de estado de sitio. Hasta
1914 esas facultades fueron objeto de un
tratamiento restrictivo, tanto por parte del
Congreso en cuanto a su otorgamiento, res-
petando asi la inicial intencionalidad de la
figura, como por parte del propio Presi-
dente, quien efectué hasta entonces una
moderada utilizacién de las mismas. El
mecanismo de autorizaciones contenia evi-
dentemente en su propia disposicién la
posibilidad de desbordamientos tanto por
parte de un Ejecutivo con mayorias en las
Camaras, como por parte de un Congreso
pusilanime, y especialmente ante la conjun-
cion de ambas circunstancias. Al punto que
el control de constitucionalidad creado en la
reformade 1910 tuvo como uno de sus obje-
tivos, prevenir esa posibilidad, buscando
conjurar eventuales abusos del Ejecutivo
con tales facultades. Pero a mediados de la
década de 1910 se presenta lo que ha sido
llamado como una desconstitucionalizacion
del dispositivo de las facultades autorizadas.
El Ejecutivo de la Republica conservadora
empieza a efectuar una utilizacion extensiva
y permisiva de la figura, apoyado sin duda
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en la complicidad de unas Camaras alta-
mente incondicionales. Y tal perversion del
texto constitucional vino a encontrar res-
paldo y validez paradéjicamente, en la juris-
prudencia de la Corte Suprema, el 6rgano
instituido para evitarla. Desde entonces, el
mecanismo de las facultades extraordinarias
devino en instrumento habitual, tanto para
gobiernos conservadores como liberales, y
especialmente para estos tiltimos, de conver-
tir al Presidente en legislador principal con
el consentimiento del Congreso. La legisla-
cién por via ejecutiva se ensefiore6 a tal
extremo del paisaje institucional colom-
biano, en una suerte de “congresotomia”
casi desapercibida, que practicamente toda
la legislacion ordinaria regulativa de las
relaciones privadas y de las libertades ciu-
dadanas, llegé a ser producida por el Ejecu-
tivo. Codificaciones de indudable impor-
tancia para la vida cotidiana de los sujetos
como las relativas al régimen comercial, los
procedimientos civiles, la tipificacién de las
conductas consideradas como delictivas y
las penas aplicables, el régimen de policia
para aquellas infracciones menores estima-
das como contravencionales, el tratamiento
legal a los menores e incluso el régimen legal
de las comunicaciones, pasaron a ser, en la
préctica, competencia legislativa del Presi-
dente.

Esta tendencia, no solo significaba la des-
naturalizacion de la funcién legislativa de un
Congreso que sumido en la corrupcion y el

acatamiento irrestricto de los dictdimenes
gubernamentales merced al sistema de pre-
mios y recompensas en cargos ministeriales
y diplomiticos, asistia impertérrito a su
propia mutilacion, con el consecuente soca-
vamiento de las garantias implicitas en un
efectivo contrapeso reciproco de los poderes
publicos, sino que condujo de manera inevi-
table a que el régimen supuestamente demo-
cratico de produccion legal derivara por
completo hacia el terreno de la tramitacion
secreta de las leyes.

Ademas de concentrar en un sélo 6rgano
las dos dimensiones claves del ejercicio del
poder —legislar y ejecutar desde las politicas
econ6micas, pasando por las criminales
hasta las civiles mismas—, el Ejecutivo legi-
ferante propicié al maximo la nociva prac-
tica de tramitar con exclusion de casi todos
los sectores sociales, salvo los grandes gre-
mios econémicos desde luego, la discusiony
expedicion de leyes vitales para el cuerpo
social.

L.os ministerios y departamentos adminis-
trativos ampliaron su estructural funciéon
técnica para convertirse en unidades donde
se elaboraron multitud de decretos-leyes a
espaldas de la opinion publica.

En buena medida el creciente abismo
entre la sociedad y las leyes que tenian por
fin regirla, obedecié a la sustraccion de un
escenario publico que sirviera de espacio
para su discusion, como consecuencia de la
pérdida del minimo de publicidad que
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implicaba su tramitacion por el Congreso.
Las leyes sobrevinieron como criaturas
urdidas en la penumbra del Gobierno que
asaltaban las expectativas o sorprendian a
sus destinatarios. El dgora transparente de
su discusion y debate habia sido reemplaza-
da por el sigilo ministerial y la eficacia del
Presidente.

Emergencia econémica
y Estado de Sitio

A esta situacion contribuy6 de modo evi-
dente el fortalecimiento que la capacidad
legisladora del Ejecutivo experimentara con
la reforma constitucional de 1968, que
marca el nivel maximo de ascenso del poder
presidencial en la historia del pais. La
reforma llevada a cabo bajo la administra-
cion Lleras Restrepo tuvo como proposito y
resultado dotar al gobierno de iniciativa
exclusiva en materia econdmica, de planea-
cion, gasto publico, presupuestal y fiscal; asi
mismo de proporcionarle un amplio margen
de maniobra legal dentro de las normas
marco que el Congreso expediria previa-
mente en asuntos tales como la organizacion
del crédito publico, el manejo de la deuda
nacional, la regulacion del cambio interna-
cional, el tratamiento del comercio exterior,
la direccion del régimen arancelario y final-
mente, la definicion del régimen aduanero.
Y como si todo ello no fuera poco, el manejo
directo y a su arbitrio de la actividad del
Banco emisor y de toda la actividad relacio-
nada con el ahorro privado.

Se introdujo también la figura en aparien-
cia novedosa de la emergencia econémica,
cuyos antecedentes se remontan sin embar-
go a la época de la Comision de Estudios
Constitucionales convocada por el gobierno
de Laureano Gémezen la época de su Cons-
tituyente de bolsillo. En la primera de las dos
ocasiones en que la institucién fuera utili-
zada —1974— el Gobierno expidi6 cerca de
50 regulaciones entre decretos-leyes y decre-
tos reglamentarios sobre asuntos tan diver-
sos como una reforma tributaria, el sistema
del subsidio familiar y el tratamiento de los
hidrocarburos. En su segunda utilizacion
bajo la administracién Betancur Cuartas, la
mayoria de los decretos fueron declarados
inconstitucionales por la Corte Suprema de
Justicia, que varié notoriamente los crite-
rios jurisprudenciales sostenidos con anterio-
ridad.

Aparejado como eje toral de la legislacion
por via ejecutiva se presenta el régimen
excepcional del Estado de Sitio, que consti-
tuye una de las particularidades del régimen
politico colombiano. Desde 1886 y conce-
bido para una época de incesantes guerras
civiles como su propio nombre lo indica
—alude al asedio de la legalidad por las
fuerzas perturbadoras—, asimilé en un
mismo tratamiento extraordinario de maxi-
mos poderes al ejecutivo y suspensionde los
derechos y garantias civiles —solo vigentes
en tiempos de paz, la guerra con el enemigo
exterior y el conflicto con el enemigo
interno; rebelde politico y agresor extran-
jero quedaron al mismo nivel. La ausencia
de limite temporal al uso de las facultades
extraordinarias y el ascenso tanto de la vio-
lencia partidista de los afios 40s y 50s como
de los movimientos guerrilleros, el terror del
narcotrafico y la creciente insubordinacion
ciudadana, condujeron a la entronizacion
del régimen de Estado de sitio por mas de
treinta afios. Como se ha dicho, lo excepcio-
nal devino transitorio y la misma Constitu-
cion fue literalmente devorada por la boa
constrictora del articulo 121.

De su mano surgié una verdadera para-
constitucionalidad cristalizada en los suce-
sivos estatutos especiales —decretos 1923 de
1980 o estatuto de defensa, 180 de 1988 o
estatuto para defensa de la democracia y
2970 de 1990 o estatuto para la defensa de la
Jjusticia— mediante los cuales se penalizo
toda actividad de protesta cobijandola bajo
el delito de subversion primero, y luego bajo
el de terrorismo.

La vasta maquinaria legisladora del Eje-
cutivo colombiano acompanada de la casi
inexistencia de cualquier tipo de responsabi-
lidad politica, eventualmente derivada de
actitudes contrarias a los intereses naciona-
les o a las propias normas constitucionales,
fueron pues los vectores dominantes de la
figura del Ejecutivo.

2. ...A un ejecutivo limitado
en sus poderes?

I perfil general que del Ejecutivo se

transparenta en el articulado de la
nueva Constitucion ensefia de manera ine-
quivoca la reduccion de muchas de sus fun-
ciones, la limitacion en el tiempo de sus
poderes excepcionales, el establecimiento de
un verdadero control politico y un trata-
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miento mucho mas técnico que el propor-
cionado hasta el 5 de julio. Cabe destacar la
distincion que el Ejecutivo se hace en sus
dimensiones como Jefe de Gobierno, Jefe de
Estado, Jefe de la Administracion y supre-
mo director de la fuerza publica. El bisturi
constituyente se dirigio a moderar la hiper-
trofia que de diversas maneras y por distin-
tas vias se produjera a lo largo de mas de un
siglo. El caracter autoritario de la Carta del
86 v el talante excluyente otorgado en la
enmienda del 68 al jefe de gobierno en rela-
cion con la economia, dan paso a una for-
zada subordinacion respecto del Congreso'y
a una conveniente autonomia del manejo
monetario. El Ejecutivo aparece hasta tal
punto disminuido en su perfil como para
que a su sombra se creara la figura del vice-
presidente, se sometiera su eleccion al nove-
doso mecanismo de la doble vuelta —que
habra de dar mayor juego a las minorias
politicas cuyo concurso puede llegar a ser
definitivo para la obtencion de la mayoria de
votantes requerida— y se prohibiera su
reeleccion hacia el futuro, disposicion ésta
que afecta de manera directa al actual man-
datario. Junto con el fortalecimiento estruc-
tural del poder jurisdiccional, la distribu-
cion de los poderes aparece como un
conjunto de potestades mas equilibrado,
con lo cual implicitamente se estan otor-
gando mayores garantias a los gobernados,
a la sociedad civil en su conjunto, como
quiera que la reciproca compensacion de los
poderes estatales tiene como finalidad la res-
triccion de la arbitrariedad y la injerencia
abusiva de cualquiera de ellas. Parece sin
embargo inquietante que la nueva Fiscalia
General de la Nacion, estructurada en estre-
cha dependencia del Ejecutivo, en tanto la
designacion del Fiscal corresponde en
altima instancia al gobierno aunque su
escogencia la efectiie la Corte Suprema de
Justicia y en tanto buena parte de sus auxi-
liares provengan de la rama ejecutiva —po-
licia judicial, directores de prisiones y de
instruccidon criminal—, termine por abolir
su adscripcion nominal al poder judicial y se
convierta de hecho en un cuerpo satélite del
gobierno.,

Variaciones del poder nominador
del Presidente

El inmenso poder nominador del Ejecuti-
vo ha sido reducido en lo que respecta a

todos los mandatarios seccionales, ahora de
eleccion popular. Eneste sentido puede afir-
marse que el impulso descentralizador con-
llevo la sustraccion al Presidente de su
facultad nominadora en relacion con todos
los gobernadores y aunque éstos siguen
teniendo el caracter de agentes suyos, es
indudable que su nueva condicion de fun-
cionarios elegidos popularmente les otorga
un nuevo y mayor grado de autonomia en
sus diversas actuaciones.

De otra parte, se ha sustraido también de
su orbitade influenciadirecta la designacion
del Procurador, al hacerle compartir con la
Corte y el Consejo de Estado la postulacion
de candidatos ante el Senado para ese cargo.
El Procurador, salvo contadas excepciones,

nunca habia actuado con la suficiente inde-
pendencia de criterio respecto del Ejecutivo
—dado que hasta ahora su nombramiento
se lo debia al Presidente— por lo que la
fiscalizacion real del gobierno habia sido
practicamente imposible.

Sin embargo, presenta la terna para
Defensor del Pueblo ante la Ciamara de
Representantes, postula los 7 magistrados
de la sala disciplinaria del Consejo Superior
de la Judicatura ante el Congreso y designa 2
de los miembros del Organismo Auténomo
que habra de regir el manejo y la politica de
la television nacional. Quiza la tinica garan-
tia de independencia efectiva de estos fun-
cionarios radique en la circunstancia de ser




Revista Foro

La Rama Ejecutiva

87

todos sus cargos de periodo fijo y no remo-
vibles en consecuencia.

De Ejecutivo legiferante a
presentador de proyectos

Tal vez sea éste uno de los aspectos que
con mayor radicalidad habra de modificarel
futuro paisaje institucional del Ejecutivo. La
terminante prohibiciéon que impide al Presi-
dente la expedicion de codigos bajo el expe-
diente de las facultades extraordinarias, que
en ese sentido retornan al contexto restric-
tivo bajo el que se gestaran como institucion
a fines del siglo pasado, —ya que requieren
ser aprobadas por la mayoria absoluta de los
miembros del Congreso, lo cual podra resul-
tar bastante dificil en la mayoria de los
casos—, devolvera hacia el futuro para dis-
posiciones normativas de tanta trascenden-
cia como las que se venian aprobando en el
secreto de los ministerios y departamentos
administrativos, su escenario natural de
publica tramitacion y debate en el Congreso.
El pais asistira a una conveniente publicita-
cion de los contenidos y alcances de las leyes
que habran de regirlo, instaurando una
dindmica que quizd contribuya a atenuar el
foso que distancia las normas de su acepta-
cion y credibilidad por parte de los ciudada-
nos. Ello es tanto mas cierto cuando en el
contexto de la iniciativa popular legislativa
conferida a la ciudadania y otros funciona-
rios como el Procurador y el Defensor del
Pueblo, el Ejecutivo vendria a ser uno mas
entre los actores que intervengan en la for-
mulacion de proyectos de ley.

Asi mismo la fundamental categoria de
las Leyes Estatutarias que condensaran los
ejes basicos de la nueva institucionalidad
—derechos fundamentales, administracion
de justicia, regimenes de excepcion, partidos
politicos, tratamiento de la oposicion, sis-
tema de participacion ciudadana y comunita-
ria— y de las Leyes Orgéanicas —relativas a
presupuesto, plan nacional de desarrollo y
ordenamiento territorial—, fue atribuida
como competencia exclusiva al Congreso,
negandose de antemano la intervencion del
Gobierno. Igual cosa ocurrira en adelante en
cuanto a tributos se refiere. La autonomiae
independencia tanto técnica como adminis-
trativa adquirida por el Banco emisor, al
igual que el caracter de sus 7 miembros no
dependientes del Ejecutivo pese a que sean
por él designados, conllevard un manejo

muy distinto en lo que a la politica moneta-
ria se refiere. La nueva responsabilidad
adquirida por el Banco emisor sobre la
capacidad adquisitiva del peso colombiano,
la imposibilidad de financiar mediante emi-
sion al Gobierno salvo casos excepcionalesy
a los particulares, configuran un freno al
omnimodo manejo que hasta ahora habia
practicado en estas materias.

Un régimen excepcional
temporalmente limitado

La génesis del actual articulo 213 demues-
tra como la redaccion definitiva de una
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norma puede morigerar sus aristas autorita-
rias a partir del mutuo temor y desconfianza
de sus redactores, persuadidos del peligro
implicito en su futura utilizacién por parte
de sus adversarios politicos. Esta suerte de
consenso negativo o consenso del miedo
llevé por fortuna a que todas las versiones
que figuraban en los distintos proyectos,
incluido el del Gobierno, estableciendo 304
estados de excepcion —alarma, conmocion,
urgencia—, dentro de una preocupante simi-
litud con la correspondiente norma de la
Constitucion promulgada bajo la dictadura
de Pinochet, fuesen dejadas de lado para dar
paso a una norma mesurada que representa
sin duda un adelanto en relacion con el tris-
temente célebre articulo 121. Son cuatro sus
principales virtudes: Una, distingue con cla-
ridad entre la guerra exterior y el conflicto
interno estableciendo en consecuencia tra-
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tamientos diferenciales para cada uno; Dos,
establece un limite temporal para la utiliza-
cion del asi llamado Estado de Conmocion
Interior al no poder superar su duracion el
término de un afio sumadas sus prérrogas;
Tres, fija con claridad el control politico del
Senado al requerir de su concepto previo y
favorable para que pueda extenderse mas
alla de los primeros 180 dias; y Cuatro, esta-
blece inequivocamente la imposibilidad de
suspender los derechos constitucionales fun-
damentales.

Debe sefialarse sin embargo que el tran-
sito del Estado de Sitio al Régimen de Con-
mocién Interior ha constituido la puerta por
la cual la mayor parte de la legislaciéon para-
lela dictada a la sombra del primero termind
por convertirse en legislacion permanente.

En efecto, la eufemisticamente llamada
Comision Especial Legislativa, carente de
capacidad propositiva en materia legal y
limitada a aprobar o improbar los decretos
presentados por el Gobierno, salvo contadas
excepciones, se vio obligada a adoptar como
norma definitiva el extenso cuerpo de Esta-
tutos Especiales en materia penal que con su
amplia y vaga categoria de terrorismo impli-
can la criminalizacion de las variadas for-
mas de protesta ciudadana.

El régimen de emergencia econdémica se
extendid ala llamada emergencia ecologica,
por lo cual el Gobierno podra disponer
medidas tributarias y economicas especiales
cuando se presenten catastrofes que afecten
el medio ambiente, como sucediera no hace
mucho en la Sierra de la Macarena.

Un Ejecutivo bajo control politico

Laotra palanca esencial introducidaenel
nuevo equilibrio de los poderes publicos se
encuentra en la mocioén de censura que el
Congreso puede aprobar contra cualquiera
de los ministros del despacho, cuando asi lo
solicite por lo menos el 10% de los senadores
o los congresistas y se apruebe por mayoria
absoluta de los parlamentarios. La mocion
de censura tiene como efecto la separacion
del cargo para el ministro de que se trate.
Los proyectos considerados por la Consti-
tuyente hacian extensiva la mocion de cen-
sura al jefe de Planeacion Nacional y a los
altos jefes de mision diplomatica. La figura,
proveniente del régimen parlamentario cla-
sico, aunque tenga cierto sabor de injerto, se
habia convertido en el inico recurso efectivo

para colocar algun dique al olimpico com-
portamiento de un Gobierno ajeno a cual-
quier clase de control politico real, como
quiera que los altisonantes pero inocuos
debates ante el Congreso carecian de toda
repercusion obligatoria para el funcionario
puesto en entredicho.

Las consecuencias inmediatas de la sola
consagracion de este dispositivo de control
politico fueron inmediatas. El relevo que se
hiciera del titular de la cartera de Defensa
para que fuera asumida por un civil, tuvo
como causa de fondo la incongruencia que
representaba el que un militar no delibe-
rante se viera expuesto a un debate en el

Congreso que podia acarrear su separacion
del cargo.

La Fuerza publica adscrita
al Ejecutivo

La rama Ejecutiva integra estructural-
mente la fuerza publica —ejérecito vy
policia—, que en la vieja carta del 86 figu-
raba bajo el titulo XVI como una unidad
independiente. Con mayor rigor se incor-
poraenel nuevo texto constitucional dentro
de la esfera del Gobierno. El balance del
tratamiento a las fuerzas armadas es ambi-
guo y denota en el proceso de elaboraciéon
que llevara a la redaccion final, el inveterado
aislamiento rayano en el “guetismo™ que ha
caracterizado las relaciones entre lo civil y lo
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militar. A los militares se les prohibié el
juzgamiento de civiles aun bajo el régimen
de conmocion interior. Pero al mismo
tiempo se reforzé el fuero militar —lo cual
implica que por delitos cometidos en servi-
cio activo solo puedan ser enjuiciados por
tribunales castrenses— que constituye sin
duda la mas grave causa de la impunidad
reinante en las casi nunca concluidas inves-
tigaciones de los miembros de la fuerza
publica involucrados en delitos contra los
derechos humanos, al extenderse a nivel
constitucional a los cuerpos policiales. Las
nuevas instituciones para la proteccion de
los derechos encuentran aqui un grave esco-
llo. Es dificil atisbar como puedan impo-
nerse sanciones justas a los militares involu-
crados en la violacion de los derechos
humanos persistiendo las mismas garantias
que hasta la fecha han impedido que lleguen
a dictarse.

Todo apunta pues a un proceso mas dila-
tado en el tiempo que empiece a tender

puentes de comunicacién entre estas dos
esquizofrénicas esferas de la vida civil.

* * =»

Quiza el reto mas dificil que surge de la
recomposicion del poder Ejecutivo lo cons-
tituya el encauzar de manera efectiva por los
nuevos canales establecidos la actividad
legislativa. Un Gobierno amplificado en tan
numerosas Consejerias, con todos los recur-
sos para afrontar la compleja tarea de legis-
lar y habituado a hacerlo durante casi un
siglo, representa un aparato productor de
leyes dificilmente desmovilizable. El nuevo
Congreso tiene aqui un formidable desafio:
no resultar inferior a su recobrado papel de
principal productor normativo. Que el soft-
ware legislador se traslade del Ejecutivo al
Legislativo es el dramatizado que mayor
audiencia deberia despertar en los proximos
anos. El texto de su libreto est4 en la propia
Constitucion,
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El nuevo Control Fiscal

Octavio Barbosa Cardona

La discusion contemporanea sobre
modernizacion, apertura, tamafio del
Estado, privatizacion, eficacia de la
gestion publica, en fin, todo el reperto-
rio que identifica las principales varia-
bles de un paradigma de la racionali-
dad estatal en construccion, tiene que
relacionarse con el problema del con-
trol.

Un problema que cada vez ha ido
cobrando mayor audiencia, no solo
por los elementos de politica que invo-
lucra, sino por la dimension econoé-
mica de su manifestacion. En efecto,
en lo que hace a lo meramente econo-
mico. el control fiscal se presenta
como una alternativa para incremen-
tar la productividad de los limitados
recursos estatales, mediante la implan-
tacion de mecanismos gerenciales
emparentados con la practica del con-
trol interno, el establecimiento de sis-
temas de méritos, y la preservacion de
los recursos naturales.

En este escrito vamos a intentar un
repaso de los distintos aspectos del Sis-
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tema de Control Fiscal, tal como ha
quedado concebido en el ordena-
miento constitucional de 1991, desa-
rrollando tres nucleos tematicos, segn
el siguiente orden de exposicion: en el
primero, presentaremos una rapida
visién de la evolucion historica del
Control en Colombia: en el segundo,
describiremos los elementos funda-
mentales del Control Fiscal estableci-
dos en la Constitucion vigente y en el
tercer acdpite, plantearemos algunas
consideraciones sobre el tema pro-
puesto, a guisa de conclusiones.

1. Aspectos Historicos del
Control Fiscal en Colombia
C omencemos, entonces, senalan-
do los que pudieran ser los prin-
cipales hitos en el discurrir institucio-
nal del Control Fiscal en Colombia,
desde la promulgacion de la Ley 42 de

1923. Por supuesto que partir de esta
fecha es arbitrario, ya que en sentido

lato, la historia del Control se remonta
hasta la misma época de la Colonia, tal
como lo resefia el profesor Gémez
Latorre!.

Lo tomamos aqui como punto de
referencia porque el bienio 1922-1923
es considerado clave en el proceso de
modernizacion de la estructura admi-
nistrativa de la economia nacional. Y
es en el desarrollo y aplicacion de las
facultades concedidas por el Congreso

I. GOMEZ L., Armando, 1983, Anteceden-
tes Historicos de la Contraloria. En Economia
Colombiana. No. 150. Octubre, Bogota, pp. 52a
55
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al Gobierno Nacional, mediante la Ley
60 de 1922, para contratar una misién
de expertos internacionales que lo ase-
sorara en “la preparacion de los pro-
yectos de decretos o leyes tendientes a
la reorganizacion de los servicios, ren-
tas e impuestos nacionales”, que se
encuentra noticia del establecimiento
del moderno sistema de Control Fiscal
en nuestro medio.

La Mision, constituida por cinco
especialistas norteamericanos, apo-
yada por tres auxiliares colombianos y
dirigida por el Profesor Edwin Walter
Kemmerer, conocida en la literatura
economica como la Mision Kemme-
rer, entre sus recomendaciones consi-
derd la conveniencia de reorganizar
“la contabilidad nacional y creacion
del Departamento de Contraloria™, la
cual una vez acogida porel Gobiernoy
presentada al Congreso Nacional
como Proyecto de Ley especifico, al
igual que otras siete recomendaciones
de la Misién, quedd consagrada en la
Ley 42 de 1923.

Esta disposicion, organizada en 82
articulos, se ocup6 de reglamentar
aspectos relacionados con la creacion
del Departamento de Contraloria
independiente de la Administracion, al
frente del cual estarian el Contralor
General de la Reptblica y un auxiliar,
denominado Auditor General. Am-
bos, nombrados por el Gobierno, pero
con la aprobacién de la Camara de
Representantes, para un periodo de
cuatro afos.

El cuerpo normativo “fija las com-
petencias del Contralor e igualmente
sus facultades y deberes, a efecto de
determinar las responsabilidades y las
formalidades para el ejercicio del
cargo. Se reglamentan las investiga-
ciones, el ejercicio de las funciones de
los auditores seccionales, los emplea-
dos de manejo, el recibo de los fondos
publicos, las restricciones para la cele-
bracion de contratos por parte del
gobierno, lo relativo a las fianzas que
deben prestar los empleados publicos,
las penas a que se hacen acreedores los
agentes del gobierno, los informes que
debe rendir el Contralor general y dis-
posiciones generales a que deben suje-
tarse el Contralor y los empleados de
la Contraloria™,

= -—"d:

Enelespiritude la legislacion, a mas
de establecer control sobre la actividad
del gasto publico y evitar su desbor-
damiento, a mas de la precauciéon de
un presupuesto equilibrado, mediante
la vigilancia de todas las cuentas
nacionales, estaba el establecimiento
de un so6lido instrumento de control,
por fuera de la componenda politica
que tan habiles cultores ha tenido en el
seno de nuestros grupos de poder. No
obstante, el signo politico de las
determinaciones en todos los drdenes
de la vida institucional, no podia ava-
sallarse por la mera norma legal; tanto
que entre 1923 y 1933, hubo ocho con-
tralores diferentes.

Con la intenciéon de procurar la
separacion de la funcién de control de
las oscilaciones y confusiones del
juego politico, avanzando en el pro-
ceso de separacion entre Administra-
cion y Contraloria, la Ley 42/23 fue
parcialmente reformada por el decreto
911 de 1932, estableciéndose que la
Contraloria sera “una oficina de Con-
tabilidad y control fiscal y no ejercera
funciones administrativas distintas a
las inherentes al desarrollo de su pro-
pia organizacion”.

O sea que, no obstante las caracte-
risticas tipicamente administrativas
que implica la labor de llevar la conta-
bilidad nacional se explicita que ella,
en estricto sentido, esta por fuera del
concepto de control fiscal. En breve, se
trataba desde ya, de establecer obs-
taculos a la tentacion coadministra-
dora en que ha naufragado posterior-
mente, la funciéon fiscalizadora en
Colombia.

La normatividad sobre las funcio-
nes y la organizacion interna de la
Contraloria habria de sufrir transfor-
maciones posteriores. En 1945 fue
incorporada como mandamiento cons-
titucional.

Cabe destacar aqui que este proceso
de normatizacién, en ocasiones ha
sido confuso y recurrente, a través de
episodicos intentos del Ejecutivo o del
Legislativo, que no siempre culmina-
ron con la estructuracién de un sis-
tema de control mas eficiente o mas
transparente. Por el contrario, gracias

2. DUQUE E., Ivan. 1983. Vigencia a la
Mision Kemmerer. en Economia Colombiana.
No. 150. Octubre, Bogota. p. 42.
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al poder burocratico que poco a poco
fue concentrando, quizas por el mismo
origen politico de un Contralor salido
de las filas parlamentarias, la Contra-
loria fue desdibujandose administrati-
vamente, con el paso del tiempo.

Al punto debe sefalarse como la
funcion de control fiscal en nuestro
medio se fue convirtiendo en niicleo de
controversias, politicas y legales, cada
vez que se hablaba de su reforma insti-
tucional, que enturbiaban mas el
asunto de lo que aclaraban.

La Reforma Constitucional de 1968
encar( la cuestion del control fiscal,
asignandole esta tarea de manera
exclusiva a la Contraloria (Articulo
59) y leentrega al Contralor General la
potestad de prescribir los métodos de
contabilidad de la administracion cen-
tral y de sus institutos descentraliza-
dos, llevarel libro de ladeuda publica,
prescribir la forma de rendir las cuen-
tas a los encargados del tesoro y solici-
tar informes a los empleados estatales
de cualquier nivel sobre su gestion fis-
cal, (Articulo 60).

Posteriormente, la Ley 20 de 1975,
consagro otra reforma al sistema de
control fiscal, dentro de la cual se des-
taca, para estos efectos, “un nuevo
grupo de entidades publicas, confor-
mado por las entidades bancarias ofi-
ciales, los almacenes generales de
deposito y las entidades financieras
publicas, que no tenian una categoria
especial en los estatutos de 1968, apli-
cando una forma de control especiali-
zado para ellos™.

Las normas expedidas a través de
todas las reformas pecaron, segin es
ya reconocido en la literatura especia-
lizada, por la tendencia a la sacraliza-
cion de lo legal, a descansar sobre el
poder de control de los auditores, que
por este expediente pasaron a coadmi-
nistradores, en la medida que nada se
movia en las dependencias oficiales,
sin su visto bueno.

2. El Control Fiscal en la
Constitucion de 1991
E n medio del convencimiento
general que los sistemas de con-

trol tradicional ejercidos por la Con-

traloria General de la Republica,
basados en el control previo, no
habian servido para prevenir la
corrupcion y el despilfarro y que, por
el contrario, parecian provocarlos,
aupando al clientelismo, se dan cita los
delegatarios a la Asamblea Nacional
Constituyente.

El ambiente de trabajo de la Asam-
blea estaba cada vez mas permeado
por la concepcion de que si bien el
control de legalidad (el control numé-
rico legal) es necesario, existen otros
criterios no menos importantes con los
cuales se debe armonizar, tales como
la eficiencia y la economia encuadra-
dos en el control de gestion.

O sea que, “la auditoria no sola-
mente se concentre en el examen de la
transacciones, sistemas e informes
financieros, evaluando, a su vez, el
cumplimiento de las leyes y reglamen-
tos, sino que, también, debe revisar la
eficiencia y economia en el uso de los
recursos y verificar si estan cum-
pliendo con los resultados espera-
dos™.

En este contexto comienza a perfi-
larse una nocion gerencial del Estado,
que al igual que la organizacion pri-

vada, no importa su tamano, debe
contar con un sistema de informacién
confiable que le sirva de navegante de
la gestion. Tal sistema tiene como eje
un control fiscal orientado a los aspec-
tos sustantivos de la organizacion,
generando parala administracion eva-
luaciones mucho mas relevantes, en lo
que hace relacion con lograr los obje-
tivos institucionales del aparato esta-
tal y asegurar la productividad social
de los recursos publicos.

Estos propésitos implican un cam-
bio en la concepcién y el ejercicio del
control entendido como un control
previo, perceptivo y posterior, limi-
tado estrictamente a verificar la legali-
dad de los procedimientos, sin ningin
criterio de valoracion, prescrito en el
ambito de la Ley 20 de 1975.

3. YOUNES M., Diego. 1991. Moderniza-
cion del Control Fiscal. Imperativo para un
Estado eficiente. En Economia Colombiana.
No. 235. Mayo - Junio, Bogota, p. 25.

4. Contraloria General de la Republica. 1987.
El Control de Gestion de los Entes Descentrali-
zados. En Economia Publica y Control Fiscal.
Florez, Luis B. (Compilador). Bogota, p. 11.
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Ahora, en el texto de la Constitu-
cionde 1991, aparece una versionde la
Contraloria General de la Republica,
ya transformada, en consonancia con
los tiempos que corren, en articulado
correspondiente al Titulo X de los
Organismos de Control, Capitulo 1.

Es evidente que en el desarrollo del
articulado correspondiente (Articulos
267 al 274) hay una modificacion sus-
tancial de las funciones y alcance del
control fiscal en el pais, el cual debera
ser ejercido por un oOrgano indepen-
diente de caracter técnico con auto-
nomia administrativa y presupuestal,
cuya funcién de vigilancia incluye el
ejercicio de un control financiero y de
resultados, fundado en la eficiencia, la
economia y la valoracion de los costos
ambientales.

Entonces, jcomo sera, en adelante, el
control fiscal en Colombia?

Sera un control posterior y selec-
tivo, definido como el examen y eva-
luacion constructiva y objetiva de las
operaciones y actividades de una
administracion con el objeto de:

“— Establecer en qué medida los
resultados alcanzados por las enti-
dades vigiladas satisfacen las metas
y objetivos propuestos en las politi-
cas, planes, programas y proyectos
fijados por los organismos guber-
namentales y administrativos co-
rrespondientes.
— Evaluar el nivel de eficiencia y
eficacia en el manejo de los recursos
sefialando las practicas no econé-
micas e identificando las causas de
ineficiencia en la operacion de las
entidades.
— Dictaminar sobre la razonabili-
dad de los estados financieros de las
entidades, y si la elaboracion de los
mismos cumple con las normas
prescriptivas por las autoridades
competentes.

— Comprobar que las transacciones

y operaciones realizadas con fon-

dos y bienes publicos se desarrollan

con acatamiento a las leyes y a los
reglamentos a que estan sometidas
las entidades™.

Se infiere que el nuevo ordena-
miento constitucional, ademas de pro-
vocar la reestructuracion de la Contra-
loria para cumplir con la funcién asi

- - —————
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encomendada, derivara también en
una suerte de estimulo para la reorga-
nizacion de las instituciones vigiladas,
que seran todas aquellas de “la admi-
nistracion y de los particulares o enti-
dades que manejen fondos o bienes de
la Nacion™. (Articulo 267).

La reestructuracion de la Contralo-
ria tiene que ver, en una primera ins-
tancia, con la creacion de una capaci-
dad para el ejercicio del control
posterior, de formulacion de su nor-
matividad, de evaluacién de los siste-
mas de control interno de las entidades
y la conformacién de un equipo téc-
nico, con un elevado nivel de capacita-
cion. En otra instancia, de mas amplio
horizonte temporal, debera “consoli-
dar los nuevos métodos de vigilancia
de la gestion fiscal y consolidar su pre-
sencia institucional en las diferentes
entidades territoriales seccionales del
pais™,

La reorganizacion de las entidades
sometidas a la vigilancia de la Contra-
loria se impone en punto a asumir la
responsabilidad de la vigilancia de sus
procedimientos administrativos, me-
diante el disefio, implantacion y la
consolidacion de sistemas de control
interno, a responsabilizarse plena-
mente de las consecuencias que se
derivan del ejercicio fiscal y al estable-

cimiento de instrumentos de evalua-
cion de costos ambientales.

Tal tarea no puede abordarse fruc-
tuosamente sino en medio de un clima
de modernizacién del aparato estatal,
entendiendo el control previo como
elemento de la actividad gerencial y un
instrumento de seguimiento de politi-
cas publicas. Ambas cuestiones claves
en el camino de la eficacia estatal tan
requerida por estas calendas.

3. Conclusiones

odriamos comenzar esta ultima
P parte del escrito, sefialando como
una parte débil de la nueva estructura
del control fiscal, la que se ha sefialado
reiteradamente para los temas econo-
micos tratados en la nueva Constitu-
cion: su frecuente dependencia de un
desarrollo legal posterior, que los hace
asaz vulnerables.

Esta especie de indefiniciéon legal
tiende a crear un espacio vacio en la
vigilancia fiscal que viene a ser llenado
por una interinidad de la funcién con-
tralora, que puede llegar a ser nociva,
tanto mas cuando tenemos en cuenta
la enormidad de las expectativas que
han generado las nuevas disposicio-
nes.

De otro lado, los temas del control
fiscal que si quedaron definidos en el
texto constitucional de 1991, induda-
blemente recogen lo mas positivo de
las propuestas que habian venido cir-
culando a lo largo de estos anos, den-
tro y fuera de la administracion.

Se destaca la responsabilidad tras-
ladada definitivamente a la Orbita
gubernamental de llevar la contabili-
dad nacional, que en el pasado generé
ambigiiedades en la funcién fiscaliza-
dora. En efecto, las disposiciones
sobre control vigentes hasta julio de
1991 integraban a esta funcion la de
llevar la contabilidad, no obstante que
siempre se reconocié que se trataba

5. Contraloria General de la Republica, 1991.
Hacia la nueva Contraloria General de la Repu-
blica. Documento CGR -004. Agosto, Santa Fe
de Bogota, p. 21.

6. Ibid., p. 27.
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mas de una funcién administrativa que
de una funcion fiscalizadora.

Resolviendo esta situacion, el ar-
ticulo 354 de la Constitucién decidio
que habra un Contador General de la
Nacion, funcionario de la rama ejecu-
tiva, encargado de establecer las nor-
mas y procedimientos y consolidar las
cuentas del Estado.

Merece también sefialarse el proce-
dimiento establecido para la eleccién
del Contralor General (Articulo 267)
encargandola al Congreso en pleno
pero de una ternaintegrada por candi-
datos propuestos a razon de uno por la
Corte Constitucional, la Corte Supre-
ma de Justicia y el Consejo de Estado.

El sistema saca del exclusivo interés
de los miembros de la Camara de
Representantes la eleccion de Contra-
lor y la enmarca apropiadamente en el
nuevo estilo constitucional de aper-
tura y transparencia democrética, por
la conformacion de una nueva cultura
politica.

Finalmente, podriamos recabar el
hecho que el nuevo derrotero del con-

trol de gestion, posterior, externo y
selectivo crea un espacio muy impor-
tante para la modernizacion del
Estado, para promover el proceso de
descentralizacion y de consumo, forta-
lecer la estrategia para optimizar la
productividad de los recursos publi-
cos.

Y en tal sentido, tiene cabal inter-
pretacion la propuesta impulsada por
la Comisién para la Reforma de la
Administracién Publica del Estado
Colombiano y promovida por la
Escuela Superior de Administracion
Piblica —ESAP—, de creacién vy
reglamentacion de un cuerpo de admi-
nistradores de gerencia publica y de un
cuerpo de administradores guberna-
mentales, formados en un programa
de alta direccion que cumpla con los
siguientes objetivos:

“a) Actualizar alos participantesen
los avances te6ricos y tecnologicos en
alta gerencia que permitan una gestion
mas eficiente, con énfasis en progra-
mas de productividad y de evaluacion
del desempeno.

b) Ofrecer elementos de analisis del
entorno econémico, politico y social, y
suinterrelacion con las organizaciones
publicas.

¢) Actualizar sus conocimientos sobre
el desarrollo y tendencias actuales en
cuanto a las dimensiones, al rol, la
organizacion y funcionamiento del
Estado, con énfasis en el caso colom-
biano.

d) Crear un ambito de reflexion e
intercambio de experiencias que per-
mita una vision integradora de los
avances, problemas y oportunidades
del Estado colombiano.

e) Formar agentes de cambio para el
proceso de modernizacion del Estado
colombiano™.

7. HENAO O., Marino Tadeo, 1991. Recur-
sos Publicos. Transparencia. Una Estrategia
para Optimizar la Productividad Social de los
Recursos Publicos. Publicaciones ESAP. Santa
Fe de Bogotd, pp. 115-116.
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procesos que, en su contradicclon,
pueden ser complementarios, ya que es
imposible que alguno llegue a su
extremo absoluto. Y esto es lo que nos
ensefia la dialéctica: el desarrollo de
cualquier realidad —ya sea en la natu-
raleza, la sociedad o el pensamiento—
no es lineal, univoco, sino movimiento
contradictorio, que pocas veces desem-
boca en la destrucciéon de los contra-
rios, y si con bastante frecuencia en la
sintesis que recoge “lo mejor de la
vida™.

L.a nueva Carta reconoce la impor-
tancia de la libertad econdmica —que
es indispensable en un pais de “precoz
monopolizaciéon” como Colombia—
pero no olvida que el mismo “modelo
de desarrollo” imperante durante las
altimas décadas impone la necesidad
de la intervencion estatal. Asi mismo,
proclama los beneficios del mercado
competitivo —y en algunas normas lo
erige en una especie de “paradigma
econémico”™—, pero de igual manera
determina que debe haber una planea-
cion participativa, para lograr un uso
mejor y mas concertado de los recur-
sos en la satisfaccion de las necesida-
des colectivas. Es decir, no es una
Constitucion a la que pueda acusarsele
de exclusiva orientacion neoliberal o
de un pronunciado sesgo socializante;
es una ley de leyes, codigo de princi-
pios rectores —que pronto debe trans-
parentarse en leyes—, para la com-
pleja, vertiginosa, contradictoria e
internacionalizada vida de fines del
siglo XX y principios del XXI. Por
tanto, para que se convierta en letra
viva se requiere que la incorporemos a
nuestra vida diaria, ejerciendo los
derechos pero también cumpliendo las
obligaciones y responsabilidades.

Estas notas no pretenden ser —ya
que ello excederia la capacidad del
autor— un examen exhaustivo de las
normas constitucionales que alguna
relacion tienen con la produccion de
bienes y la prestacion de servicios, ya
que sin pecar de exageracion puede
decirse que la mayor parte de los 380
articulos definitivos y los 59 transito-
rios la tienen. Ni siquiera podremos
referirnos a todos los 42 articulos que
componen el Titulo X1, del Régimen
Econémico y de la Hacienda Publica,

sino a algunos de los que, en nuestra
opinidn, se erigen en directrices. Por
tanto, estas paginas solo intentan ser
una primera exploracion sobre esta
tematica, apasionante de suyo. Para
esta revision vamos a concentrarnos
en dos bloques tematicos, de indiscu-
tible actualidad y contradictoria inte-
rrelacion, al tiempo que cada uno de
ellos tiene su propiadialéctica interna:
a) libertad economica e intervencion
estatal en la economia, y b) planeacién
participativa y mercado competitivo.

2. Libertad econOmica e
intervencion estatal en la
economia

Libertad econémica con
pluralidad de formas

de propiedad

S in duda, para muchos el mas
importante articulo es el 333, que

determina que la actividad economica

[

S

[

y la iniciativa privada son libres, al
tiempo que reconoce que la libre com-
petencia economica es un derecho de
todos, aunque a ambos derechos les
impone fronteras para impedir que se
transformen en libertad abusiva y
competencia destructiva; al primero,
que debe estar dentro de los limites del
bien comun, y al segundo, que es un
derecho que supone responsabilida-
des. Esta limitacion va acompafiada, a
su vez, de una nocién que antes se
entendia restringida a la propiedad
territorial: la empresa, como base del
desarrollo, tiene una funcion social
que implica obligaciones. Concepcién
que en el articulo 58 se promulga para
toda propiedad; alli se garantizan la
propiedad privada y los demas dere-
chos adquiridos con arreglo a las leyes
civiles, pero se reitera que la propiedad
es una funcion social que implica obli-
gaciones, adicionandole una respon-
sabilidad que hoy es indispensable
para lograr un crecimiento econémico
sostenible: le es inherente una funcion
ecologica.
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Alrededor del articulo 58 se ha
armado una polémica, que mas parece
“tormenta en un vaso de agua”. Se
aduce que la facultad de expropiacion
por via administrativa, esto es, guber-
namental, atenta contra el derecho de
propiedad y ahuyenta a los inversio-
nistas. Pero normas como ésta existen
en muchos paises, yaque se acepta que
la propiedad privada no puede estar
por encima de la utilidad publica o el
interés social, ademas, ese mismo
parrafo determina que tal expropia-
cion procede en los casos que deter-
mine el legislador y esta sujeta a poste-
rior accion contenciosa administrati-
va, e incluso respecto al precio, es
decir, tiene los controles que puede
ofrecer cualquier democracia.

También estos dos articulos —que
puede decirse son los pilares de la pro-
piedad privada— avanzan en el reco-
nocimiento de una sociedad con plura-
lidad de formas de propiedad, cada
una con la privacidad que le es propia
y la hace merecedora de la proteccion
legal. El 58 impone al Estado proteger
y promover las formas asociativas y
solidarias de propiedad y el 333 forta-
lecer las organizaciones solidarias y
estimular el desarrollo empresarial.
Pero la nueva Constitucién no se
queda en el reconocimiento de la
diversidad de formas de propiedad.
Ademas de ratificar (articulo 63) que
los bienes de uso puablico y las propie-
dades de grupos con cultura comuni-
taria son inalienables, imprescriptibles
e inembargables, propende (articulo
64) por la democratizacion de la pro-
piedad agraria —necesidad ineludible
en una sociedad con la propiedad tan
concentrada—, ya que es deber del
Estado promover el acceso progresivo
a la propiedad de la tierra de los traba-
Jjadores agrarios, en forma individual o
asociativa. Tal espiritu de promocion
al acceso a la propiedad se anticipaba
enel articulo 60, que obliga al Estado a
que cuando enajene su participacion
en una empresa, tomard las medidas
conducentes a democratizar la titula-
ridad de sus acciones, y ofrecerd a sus
trabajadores, a las organizaciones
solidarias y de trabajadores, condicio-
nes especiales para acceder a dicha
propiedad accionaria.

Vistas las principales formulaciones
que incluye la nueva Constitucion
Politica sobre libertad econdmica —en
donde el reconocimiento de la pro-
piedad avanza hacia la pluralidad de
formas y lalibre iniciativa empresarial
tiene el limite del derecho de los
demds-—, pasamos a sefialar los rasgos
basicos que tiene su contrapartida
necesaria: la intervencion estatal en la
economia.

Intervencion para una
economia con racionalidad y
Justicia social

Como dijimos antes, la dicotomia
entre libertad econémica —entendida
en definicién extrema como el juego
libérrimo de todas las fuerzas de una
economia— intervencion estatal en la
economia —definida a su vez como
estatismo a ultranza—, y que las asi-
mila a factores excluyentes en el des-
arrollo, es muy popular y atractiva
parael discurso “efectista” pero falsa y
lleva a una polémica agotadora y sin
perspectivas. Es imposible concebir
una sociedad contemporanea libre sin
la institucion Estado, pero no podemos
“reducirlo™ a la visién unilateral del
Estado-epifenémeno, o el Estado-
instrumento, o el Estado-funcién, o
proclamar el fracaso del Estado porque
son ineficientes y quiebran algunas
empresas estatales. En este sentido hay
que distinguir entre el Estado empresa-
rio —que puede ser ineficiente en algo
que no le es consubstancial como pro-
ducir bienes y servicios— y el Estado
regulador —que corresponde a una
responsabilidad irrenunciable—.

Incluso hoy se plantea la necesidad
de un nuevo concepto de Estado, pues
la realidad contemporanea derrumba
la concepcion tradicional, haciendo
que pierdan sentido y resulten obsole-
tas ideas y teorias que antes parecian
inconmovibles. Muchos de los supues-
tos o hipotesis sobre los cuales se cons-
truyo la teoria del Estado en los dos o
tres ultimos siglos han entrado en cri-
sis. Entre los supuestos cuestionados
se encuentra el que plantea una sepa-
racion vertical entre lo privado y lo

publico y, por consiguiente, entre la
sociedad y el Estado, como reflejo de
los antagonismos entre libertad vy
autoridad —en el terreno de la rela-
cion individuo-sociedad— y entre
liberalismo “leseferiano™ y absolu-
tismo totalitario —en el campo de la
relacion sociedad-Estado—, antago-
nismos que se consideraban irreducti-
bles. Asi, por ejemplo, lo privado esta
mediatizado hoy por el desarrollo de
instituciones u organizaciones sociales
muy proximas al individuo —el vecin-
dario, el sindicato, la asociacion
deportiva, etc.—, en donde se hace
mas evidente la relacién que existe
entre el interés general de la sociedad,
el particular del grupo y el especifico
del individuo.

De otro lado, la internacionalizacion
de la vida socio-politica y el avance
hacia una cultura de produccion, mer-
cado y consumo mundiales, hacen que
la polarizacién entre liberalismo y
totalitarismo absolutos sea cada vez
menos verificada por la practica
social. Asi mismo, las nociones de
“soberania nacional”y “Estado nacio-
nal” estan siendo sometidas al efecto
de dos fuerzas en apariencia antagoni-
cas, ademas de la “globalizacion™ que
implican las comunicaciones y el
transporte “sin fronteras”™; de un lado,
el reconocimiento de la autonomia a
los entes territoriales con identidad
propia —puede ser por origen étnico u
otras circunstancias— y, de otro lado,
la necesidad de integrarse a procesos
que se mueven en el terreno de lo inter
y supraestatal; diciéndolo de otra
manera, corresponden a las fuerzas de
la descentralizacion y a internaciona-
lizacion, que de politica gubernamen-
tal han ascendido a norma legal y prin-
cipio constitucional en Colombia.

En este sentido, la nueva Constitu-
cion avanza un paso respecto al texto
anterior. El articulo 334 no s6lo man-
tiene el principio de que la direccién
general de la economia estard a cargo
del Estado e identifica las esferas o
actividades en que es mas apropiada
esta direccion, sino que precisa mejor
su objetivo fundamental: racionalizar
la economia con el fin de conseguir el
mejoramiento de la calidad de vida de
los habitantes, la distribucion equita-
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tiva de las oportunidades y los benefi-
cios del desarrollo y la preservacion de
un ambiente sano, y, en especial, para
dar pleno empleo a los recursos huma-
nos y asegurar que todas las personas,
en particular las de menores ingresos,
tengan acceso efectivo a los bienes y
servicios basicos. Aunque parece una
“perogrullada” decirlo, hay que tener
en cuenta que esta direccion no se efec-
tia sélo a través del ejecutivo sino de
las tres ramas del poder publico y de
otros oOrganos auténomos e indepen-
dientes. Pero sin duda, es el ejecutivo
el de mayor responsabilidad, con la
formulacién de la politica econémicay
de los planes de desarrollo, como
veremos mas adelante.

Interesa, en este punto, reiterar uno
de los fines basicos de la intervencion
estatal: mejorar las condiciones de
vida y de trabajo de la mayoria de la
poblacién colombiana. Segin el articu-
lo 366 el bienestar general y el mejo-
ramiento de la calidad de vida de la
poblacion son finalidades sociales del

Estado. Serd objeto fundamental de su
actividad la solucion de las necesida-
des insatisfechas de salud, de educa-
cion, de saneamiento ambiental y de
agua potable. Parael cumplimiento de
este objetivo, en los planes y presu-
puestos de la nacion y de las entidades
territoriales, el gasto publico social
tendra prioridad sobre cualquier otra
asignacion. Esta misma prioridad yala
afirmaba el articulo 350, que también
obliga a que la ley de apropiaciones
(del presupuesto) deberd tener un
componente denominado gasto publi-
co social.

Pero para que los diferentes 6rganos
del Estado puedan cumplir esta ratifi-
cada finalidad social se encuentra la
dificultad comprobada de la ineficacia
en la administracion publica y el uso
improvidente de los recursos estatales,
en especial de los dedicados a la pro-
duccion de bienes o prestacion de ser-
vicios que hacen relaciéon al gasto
social. Servicios esenciales como los de
salud y educacion se han convertido de

manera progresiva en “huecos negros”
que absorben sin mayores resultados
positivos cualquier incremento real en
los recursos. En estas actividades —y
otras tipicas de la acciéon gubernamen-
tal— se ha confundido estabilidad
laboral con inamovilidad de los traba-
jadores, eficiencia con despilfarro en
“clientelismo™ y “favoritismo™ y ges-
tion publica con la construccion de
obras, sin importar su necesidad o
conveniencia. El cumplimiento de la
altisima tarea que impone la nueva
Constitucién obliga a liberar a la
administracion estatal de tales defec-
tos y desarrollar —en la teoria y en la
practica— una concepcion de gerencia
publica eficaz para la prestacion efi-
ciente de un servicio de excelencia.
De otro lado, para lograr una mejor
distribucion de las cargas fiscales, el
articulo 363 determina que el sistema
tributario se funda en los principios de
equidad, eficiencia y progresividad,
por lo que ya no serd posible afincar
las proximas reformas tributarias en
sOlo impuestos sobre el consumo, que
en una sociedad de alta concentracion
del capital y el ingreso son poco equi-
tativos y progresivos. Ademds, como
se ha introducido algo de flexibilidad
tributaria avanzamos hacia cierto
federalismo fiscal en que los entes
territoriales tendrdan mayor posibili-
dad de gravar capitales o ingresos que
poco contribuyen al desarrollo. En
cuanto a lo tributario, también vale la
pena destacar el proposito de desmon-
tar el régimen tributario casuistico con
la prohibicion de las rentas nacionales
de destinacion especifica (articulo
359), exceptuadas las transferencias
para los entes territoriales y las dedi-
cadas a prevision e inversion social.
Asi mismo, y para una mas agil pero
controlada accién sobre el particular,
al tiempo que la nueva Constitucion
faculta al legislador —a cualquier
nivel del Estado— para permitir que
las autoridades fijen las tarifas y con-
tribuciones que cobren a los contribu-
yentes como recuperacion de los cos-
tos de los servicios que les presten o
participacion en los beneficios que les
proporcionen —lo cual es justo y equi-
tativo para poder ampliar los servi-
cios—, determina que el sistema y el
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método para definir tales costos y
beneficios, v la forma de hacer su
reparto, deben ser fijados por la ley, las
ordenanzas o los acuerdos (articulo
338).

Otro aspecto de la nueva capacidad
reguladora estatal se hallaen el articu-
lo 373 endonde se le impone la obliga-
cion de velar, a través del Banco de la
Republica, por el mantenimiento de la
capacidad adquisitiva de la moneda,
esto es, se eleva a norma constitucional
el evitar la carestia de origen inflacio-
nario. Pero lo interesante —y algo
nuevo a nivel mundial - es que la
Junta Directiva del Banco de la Repu-
blica es ahora auténoma respecto al
gobierno y como méxima autoridad
monetaria, cambiaria y crediticia
representa exclusivamente el interés de
la nacion. Si bien el control politico del
banco central radica en el Congreso, el
cumplimiento de sus funciones basicas
debe hacerlo en coordinacion con la
politica economica general, esto es,
con el respectivo gobierno nacional
(articulos 371 y 372).

Para evitar la emision inflacionaria
que muchas veces auspicié la anterior
Junta Monetaria, ahora (articulo 373)
el banco no podra establecer cupos de
crédito, ni otorgar garantias a favor de
particulares, y las operaciones de
financiamiento a favor del Estado
requerirdn la aprobacion unanime de
la junta directiva, a menos que se trate
de operaciones de mercado abierto.
También por los efectos inflacionarios
—amén de otras perturbaciones eco-
nomicas y politicas—, recordemos que
la nueva Constitucion prescribe (ar-
ticulo 364) que el endeudamiento
interno y externo de la nacion y de las
entidades territoriales no podrd exce-
der su capacidad de pago, situacion
que debe regular la ley.

3. Planeacion Participativa
y Mercado Competitivo

Planeacion para
la participaciéon y concertacion
democriticas

Pasemos a ver cémo trataron de
resolver los constituyentes el aparente

antagonismo que existe entre planea-
cion y mercado. Como en el caso de la
dicotomia entre libertad econémica e
intervencion estatal, la presentacion
de este antagonismo es popular pero
falsa. Si bien desde las mas remotas
civilizaciones el mercado ha sido el
mejor escenario para distribuir con
eficiencia y productividad los produc-
tos del trabajo, no hay duda que la
mayor utilizacién de la naturaleza, la
creciente diversidad de bienes y servi-
cios y la ampliacion en el espacio y en
el tiempo del mercado, han impuesto
la conveniencia de hacer un uso mas
planificado, esto es, mas racional y
consciente, de los recursos y de su
capacidad para satisfacer necesidades
humanas. Como lo hemos dicho en
repetidas ocasiones, el mercado, en lo
econOomico, junto con la democracia,
en lo politico, son conquistas de la
humanidad a las que es imposible
sefialarles como punto de llegada o de
partida el capitalismo o el socialismo.
Han venido en ascendente desarrollo a
medida que el hombre satisface sus
necesidades espirituales, sociales y
materiales. Hoy se ha comprobado
que el desarrollo humano —el hombre
es la medida de todas las cosas, dijo
hace 25 siglos Protagoras— es algo
mas que simple crecimiento econd-
mico.

De otro lado, hay que tener en
cuenta que si bien el mercado se man-
tiene como un sistema de regulacion de
laeconomia, yanoes el inico y a veces
ni siquiera el mas determinante. Por
consiguiente, sin desconocer la fun-
cion del mercado como orientacion
fundamental del proceso de produc-
cion y de prestacion de servicios mer-
cantiles y de una competencia ade-
cuada para lograr una mayor eficien-
cia, se requiere que el Estado oriente el
uso planificado de los recursos esen-
ciales de lasociedad, de manera tal que
la libertad de iniciativa en la produc-
cion, distribucion, utilizacién y con-
sumo de bienes y servicios no impida la
justicia social y no produzca un despil-
farro contrario a la utilidad publica y
al interés de las generaciones humanas
del futuro.

Por tanto, lo primero a destacar es
la precisién que hace la nueva ley fun-

damental sobre la gradacion en conte-
nido y en el tiempo de los planes
nacionales de desarrollo. Segin el
articulo 339 se distinguen tres niveles:
1) propdositos y objetivos nacionales de
largo plazo; 2) las metas y prioridades
de la accion estatal a mediano plazo y
3) las estrategias y orientaciones gene-
rales de la politica econémica, social y
ambiental que seran adoptadas por el
gobierno. Asi mismo, se introducen las
nociones de presupuestos de inversion
plurianuales —lo que sin duda dara
mas continuidad a la politica guberna-
mental— y de planeacion concertada
con las entidades territoriales, sin que
esta concertacion contradiga la cre-
ciente descentralizacion. En comple-
mento, el articulo 350 establece que el
presupuesto de inversion no podra
disminuir en términos reales con rela-
cion al afio anterior.

Es importante destacar que en dos
articulos anteriores al titulo sobre el
régimen econémico, se encuentran tres
objetivos que sera necesario que los
planes de desarrollo tengan en cuenta
y a los que cada vez se concede mayor
importancia en todo el mundo: 1) el
desarrollo sostenible (segiin el articulo
80 el Estado planificara el manejo y
aprovechamiento de los recursos natu-
rales, para garantizar su desarrollo
sostenible, su conservacion, restaura-
cion o sustitucién); 2) la seguridad
alimentaria (el articulo 65 establece
que la produccion de alimentos gozara
de la especial proteccion del Estado,
otorgandosele una amplia gama en
prioridades); y 3) el avance en biotec-
nologia y genética (el mismo articulo
65 determina que el Estado promoverd
la investigacion y la transferencia de
tecnologia para la produccion de ali-
mentos y materias primas de origen
agropecuario, con el proposito de
incrementar la productividad). Como
ha insistido el autor de estas notas, la
internacionalizada economia de hoy
radica en utilizar nuestra megadiversi-
dad biolégica, pero con una clara
opcidn por biotecnologia y genética.

Para lograr una mayor participa-
ciéonde los grupos sociales mas despro-
tegidos y empobrecidos, e] articulo 350
impone dos criterios basicos para la
distribucion territorial del gasto publi-
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co social: uno, poblacional, con énfa-
sis en el numero de personas con nece-
sidades basicas insatisfechas, y otro,
de gestion, en funcion de la eficiencia
fiscal y administrativa, esto es, de lo
que hemos llamado la gerencia publica
eficaz y eficiente.

Asi mismo, se mantienen dos tipos
fundamentales de participacion de los
entes territoriales en los ingresos
nacionales. Uno, el situado fiscal (ar-
ticulo 356), destinado a financiar la
educacion, de la preescolar a la media,
y la salud, con especial atencion a los
nios y que aumentard anualmente
hasta llegar a un porcentaje de los
ingresos corrientes de la nacion que
permita atender adecuadamente los
servicios a que esta destinado. Por
ahora, hay que tener en cuenta que el
articulo 32 de la ley 10 de 1990 fij6 el
situado fiscal para salud en un 4% de
los ingresos corrientes del presupuesto
nacional, con la posibilidad de incre-
mentos anuales en tal participacion del
0,5%. sin que el situado fiscal global
llegue a exceder del 25% de los ingre-
sos ordinarios. El otro tipo de partici-
pacion corresponde a la proporcional
de los municipios (articulo 357), que
debe destinarse a la inversion social
segun prioridades que establecera la
ley y cuyo monto debe ascender del
149 en 1993 hasta el 229% como
minimo en 2002. Por estos dos concep-
tos los municipios podran llegar a par-
ticipar hasta del 45-509% de los ingresos
corrientes de la nacion. En este aspecto
también se requiere una gerencia
publica eficiente con vigilancia social.

En cuanto a lo territorial, podemos
sefalar dos aspectos mas que hacen
relacion con la planeacion participa-
tiva y concertada. El articulo 361 esta-
blece que con los ingresos provenien-
tes de las regalias que no sean
asignados a los departamentos y
municipios, se creara un Fondo
Nacional de Regalias cuyos recursos se
destinaran a las entidades territoriales
y el articulo 337 determina que para las
zonas de frontera se podran establecer
normas especiales en materias eco-
nomicas y sociales tendientes a pro-
mover su desarrollo.

Importancia especial reviste la crea-
cion (articulo 340) del Consejo Nacio-
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nal de Planeacion, con una configura-
cion mixta (Estado-sociedad civil),
caracter consultivo y —lo mas desta-
cable— para servir de foro para la dis-
cusion del Plan Nacional de Desarro-
llo, segin el propio texto constitucio-
nal. Para mayor fortaleza de la
planeacion participativa y concertada,
el Consejo Nacional y los consejos
territoriales de planeacion constituyen
el Sistema Nacional de Planeacion.

Y en cuanto al control sobre la
gerencia publica en que ha de devenir
la administracion estatal, el articulo
267 determina que la vigilancia de la
gestion fiscal del Estado incluye el ejer-
cicio de un control financiero, de ges-
tion y resultados, fundado en la efi-
ciencia, la economia, la equidad y la
valoracion de los costos ambientales,
lo que completan los articulos 270 y
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343 al decir, en su orden respectivo,
que la ley organizara las formas y los
sistemas de participacion ciudadana
que permitan vigilar la gestion publica
que se cumpla en los diversos niveles
administrativos y sus resultados, y
sefalara la entidad de planeacion que
tendra a su cargo el diserio y la organi-
zacion de los sistemas de evaluacion de
gestion y resultados.

Ni “mercadocracia” ni
“mercadofobia”

En el primer epigrafe sefialamos que
lo esencial de la concepcion sobre la
libertad econ6mica esta en el articulo
333. Pero este mismo articulo “redon-
dea”, “moderniza”laidea y sefiala que

tal libertad debe darse en un mercado
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de libre competencia, partiendo del
supuesto implicito de que los monopo-
lios 0 la “competencia monopolistica u
oligopolica™ son la negacion —como
punto inicial o resultado— de la com-
petencia verdadera. En consecuencia,
la parte final del citado articulo deter-
mina que el Estado, por mandato de la
ley, impedira que se obstruya o se res-
trinja la libertad economica o contro-
lara cualquier abuso que personas o
empresas hagan de su posicion domi-
nante en el mercado nacional, al
tiempo que la ley delimitara el alcance
de la libertad econéomica cuando asi lo
exijan el interés social, el ambiente y el
patrimonio cultural de la nacion. Y
también el final del articulo 334
determina que uno de los objetivos de
la intervencion estatal en la economia
es promover la productividad y la
competitividad.

Como se observa a simple vista, la
opcion de los constituyentes no fue irse
por el camino facil de prohibir el
monopolio, que es una figura dificil de
probar en ciertas oportunidades pues
se confunde con facilidad con la gran
empresa que se hace necesaria a veces
por el desarrollo de las fuerzas produc-
tivas y laampliacion del mercado. Por
eso mismo la experiencia de muchos
paises nos ensefia que el monopolio
—sea privado o estatal— no desapa-
rece con la aplicacion de normas lega-
les sino con el “acicate™ de la compe-
tencia. Es el estimulo a la libertad
economica, entendida en el sano sen-
tido de emulacion entre agentes eco-
nomicos para beneficio del consumi-
dor, la mejor politica antimonopo-
lista. Si en la vida socio-politica la
libertad politica es la “sangre” de la
democracia, como participacion de los
ciudadanos en la discusion y conduc-
cion de los asuntos publicos, en la vida
socio-economica es la libertad econo-
mica el “musculo” del mercado, como
escenario para la satisfaccion creciente
de las necesidades materiales, sociales
y espirituales de la poblacion.

Y en este punto no podemos olvidar
el reto que nos plantea el final del siglo
XX: entre la “mercadocracia” del capi-
talismo salvaje —con la adoracion de

fuerzas que destruyen al propio
hombre— y la “mercadofobia™ del
socialismo burocratizado —que esta-
basacrificando al individuo en aras de
la sociedad, al ciudadano en aras del
Estado y al hombre en aras del
colectivo—, hemos de encontrar el
mercado democratico y la democracia
con competencia. Es decir, cémo
avanzar hacia un mercado democra-
tico, esto es, que la menor despropor-
cion entre produccién y consumo, y
entre valores y precios, sea resultado
de un mayor desarrollo de las fuerzas
productivas y de una mejor corres-
pondencia en las relaciones sociales de
produccion. Y como lograr una mayor
participacion de los ciudadanos en la
orientacion y gestion de los asuntos
publicos, para lo cual es indispensable
la sana competencia o emulacion de
sus organizaciones sociales en procura
de la direccion politica.

Teniendo en cuenta que la compe-
tencia puede elevar la eficiencia y
reducir los costos, sin arruinar a los
productores, la nueva Constitucion
(articulo 365) no s6lo reconoce que los
servicios publicos (uno de los mas
grandes mercados en la sociedad
moderna) son inherentes a la finalidad
social del Estado sino que podran ser
prestados por el Estado, directa o indi-
rectamente, por comunidades organi-
zadas, o por particulares. En todo
caso, el Estado mantendrd la regula-
cion, el control y la vigilancia de
dichos servicios. Por tanto (articulo
367), la ley fijara las competencias y
responsabilidades de su prestacion y el
régimen tarifario que tendrd en cuenta
ademas de los criterios de costos, los
de solidaridad y redistribucion de
ingresos. Ademas (articulo 368), los
diversos organos del Estado podrdn
conceder subsidios, en sus respectivos
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presupuestos, para que las personas de
menores ingresos puedan pagar las
tarifas de los servicios publicos domici-
liarios que cubran sus necesidades
basicas.

También en busqueda del incre-
mento de la produccion y el desarrollo
de un mercado competitivo, el articulo
335 determina que el legislativo pro-
moverd la democratizacion del crédito
y el articulo 66 que podran estable-
cerse condiciones especiales para el
crédito agropecuario. De otro lado, si
bien se mantienen los monopolios
estatales como arbitrios rentisticos
para sufragar parte del gasto social en
salud y en educacidn, el articulo 336 da
al gobierno la facultad de enajenar y
liquidar las empresas monopolisticas
del Estado y otorgar a terceros el des-
arrollo de su actividad cuando no
cumplan los requisitos de eficiencia.

Asi mismo, se eleva a canon consti-
tucional (articulo 78) el control de
calidad de bienes y servicios ofrecidos
v prestados a la comunidad, asi como
la informacién que debe suministrarse
al publico en su comercializacion y la
participacion de las organizaciones de
consumidores y usuarios en el estudio
de las disposiciones que les concier-
nen. Como es conocido, diversas nor-
mas legales vigentes ya garantizan su
participacion en la direccion de las
empresas prestadoras de servicios
publicos o esenciales.

Y como punto final, recordemos dos
articulos que también elevan a norma
constitucional la insercion de Colom-
biaen la vida global y regional de hoy y
que es ya parte del futuro. De acuerdo
con ellos, el Estado debe promover, en
su orden respectivo, (articulo 226) la
internacionalizacion de las relaciones
politicas, economicas, sociales y eco-
logicas sobre bases de equidad, reci-
procidad y conveniencia nacional, y
(articulo 227) la integracion econd-
mica, social y politica con las demds
naciones y especialmente, con los pai-
ses de Ameérica Latina y el Caribe
mediante la celebracion de tratados
que sobre bases de equidad, igualdad y
reciprocidad creen organismos supra-
nacionales, inclusive para conformar
una comunidad latinoamericana de
naciones.

4. Politica, economia y Estado
para el compromiso social

odo lo anterior nos lleva a decir
T que no solo la Asamblea Consti-
tuyente fue reflejo de nuestra compleja
v contradictoria sociedad, sino que la
propia Constitucion del 91 incorpora
diversidad de intereses sociales y de
cosmovisiones sobre la actual y futura
organizacion politica y socio-economi-
ca de Colombia. Y tenia que ser asi,
pues la politica, con su méximaexpre-
sionen el Estado, no puede entenderse
hoy como la “hegemonia vulgar” de
una clase o de estrechos grupos socia-
les —forma que fracaso6 en los paises
del socialismo burocratizado y que se
viene modificando en el propio
capitalismo—, sino como la ciencia y
el arte del compromiso social alrede-
dor de intereses concretos. Intereses
que pueden ser contradictorios en un
primer momento pero no por necesi-
dad antagonicos en el mediano y largo
plazo o cuando estan de por medio los
valores supremos del hombre. Intere-
ses, por tanto, que tienen que materia-
lizarse en propuestas econdmicas,
sociales y politicas asi mismo concre-
tas, en una nueva concepcion y modelo
de desarrollo.

Por tanto, si la politicaesel arte y la
ciencia del compromiso social alrede-
dor de los interescs validos de los dife-
rentes grupos sociales, entonces la
actividad econdomica y social es el
escenario para su realizacién y el
Estado el garante de tal compromiso.
Todo indica que cada vez los hombres
se unen menos alrededor de ideologias
y mds en torno a sus intereses concre-
tos, tanto materiales como sociales y
espirituales. En nuestra opinion, Colom-
bia no puede escapar de esta tendencia
universal y esas coordenadas deben ser
las que enmarquen el desarrollo del
pais en este final de siglo y nos orienten
hacia el comienzo del tercer milenio
como una sociedad de paz y progreso.
Solo asi podemos entender la aparente
excesiva extension y el supuesto eclec-
ticismo de la Constitucion del 91, ya
que también en Colombia estamos en
busqueda de la sintesis dialéctica entre
intereses, concepciones y procesos
contradictorios.
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* El autor es el director del Fondo Editorial de la
Fundacion Foro Nacional por Colombia.

El nuevo orden territorial
y la democracia

Pedro Santana Rodriguez*

“Una de las condiciones para que los proce-
sos de descentralizacion propicien una
mayor pluralidad en la vida politica local, y
por ese medio, también en esferas mds
amplias, es, entonces, la eleccién popular de
las autoridades municipales... De esta
forma, los conflictos locales constituyen
nuevos espacios publicos, que a su vez ali-
mentan perspectivas para el surgimiento de
nuevas fuerzas politicas en el escenario
local, algunas de ellas de caracter popular”.

Edison Nufez!

1. La descentralizacion como via
para ampliar la democracia

n aspecto nodal del reciente debate

sobre la democracia a finales del siglo
XX es el que vincula al sistema democratico.
Como sistema politico, con el territorio.
Esta discusion no es nueva. Es bien sabido
que en la tradicién occidental lademocracia
como sistema de gobierno de los hombres
surgié intimamente vinculada con la ciudad,
con la polis, como espacio habitado y habi-
table. La politica misma como materializa-
cion de intereses concretos y como forma de = R
resolucion y de realizacion de los intereses : e S onen
individuales y colectivos se vinculd en la
antigua Grecia con la ciudad. Politica y
territorio nacieron profundamente vincula-
dos en la tradicion occidental.

En épocas recientes la discusion sobre la
democracia ha recuperado la dimensién
espacial, territorial. Esta discusion ha
estado muy vinculada con los movimientos
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1. Nafiez Edison, en Municipio y Democracia.
Gobiernos locales en ciudades intermedias de América
Latina. Ediciones Sur, Santiago, 1991, p. 17.
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sociales contra el centralismo y por la des-
centralizacion asi como con movimientos
por las autonomias regionales y atin en oca-
siones con el reclamo de independencia y
autonomias nacionales. (Estos taltimos se
han puesto a la orden del dia en el seno del
llamado socialismo real y ponen de presente
un fracaso mas de las soluciones centralistas
de corte autoritario).

Las teorias sobre ladescentralizacion y las
autonomias regionales asi como el nuevo
auge del territorio en la politica, correspon-
den aestarealidad de finales del siglo XX. Es
como si los viejos fantasmas volvieran a la
realidad y se plantease el asunto del Estado
vinculado a la territorialidad y a la espacia-
lidad. Las regiones y las antiguas villas
cobran realidad y muestran que aun a pesar
de las naciones y de las identidades naciona-
les, las provincias, las regiones y las aldeas
tienen también una realidad tangible. En un
mundo cada vez mas internacionalizado e
interconectado se afirman también las iden-
tidades locales, regionales y nacionales, que
reclaman un nuevo tratamiento en el orden
politico y economico.

La descentralizacion se ha venido impo-
niendo en el mundo contemporaneo, pues,
ella permite un acercamiento real entre la
ciudadania, la poblacion, los habitantes del
territorio y el poder local y regional. La
creciente deslegitimacion de las democracias
formales, de la cual se habla poco —dado el
derrumbe de las economias centralizadas y
del socialismo autoritario— han dado paso
a los discursos y a las practicas que buscan
una relegitimacion de la democracia sobre la
base de una reconsideracion de las relacio-
nes entre el espacio y el sistema politico
democratico. La descentralizacion se pos-
tula de esta manera como alternativa para
contribuir a la resoluciéon de problemas
ligados con la participacion politica, con las
identidades locales, con los intereses territo-
riales y en una palabra con la aplicacion del
principio de la soberania popular.

Lacrisis de los Estados centralizados y en
general las limitaciones que muestra la
democracia representativa han venido po-
niendo de presente un viejo problema ya
advertido por Rousseau en su Contrato
Social. La democracia como sistema poli-
tico enfrenta un problema de participacion
sobre todo cuando lademocracia se aplicaal
gobierno de naciones demasiado grandes,
extensas y complejas. A este problema la
teoria politica dio una respuesta, la llamada

democracia representativa y el estableci-
miento de un sistema de poderes indepen-
dientes que se controlan mutuamente. Al
mismo tiempo surgieron los partidos politi-
cos como los instrumentos de representa-
cion de intereses diversos y de ideologias
cuando no de utopias de organizacion de la
sociedad. Con el tiempo tanto los organis-

mos de la democracia representativa como gy -

también los partidos politicos sufrieron —y
sufren actualmente— un desgaste. Sus
nexos con la sociedad civil se han debilitado.
A menudo en las elecciones solo se expresa
una minoria selecta, pero, al fin y al cabo
minoria.

La irrupcién de modernos movimientos
sociales en el seno de la sociedad civil mostro
que los partidos no expresaban el conjunto
de los intereses sociales. Estos movimientos
prescindiendo de los partidos politicos se
dirigieron directamente al Estado y en
muchas ocasiones cuestionaron radical-
mente las propias formas de vida y la rela-
cion del hombre con la naturaleza (ecolo-
gismo) o aun la propia relacion social
establecida entre los sexos (feminismo) o
también la relacién jerarquica y de domina-
cion de unos lugares sobre otros o de unos
organismos de poder dentro de la estructura
de Estado sobre otros organismos inferiores

en la jerarquia (movimientos por la descen-.

tralizacion, por las autonomias, etc.).

Los partidos politicos y en general, la
sociedad politica, vive actualmente un pro-
ceso de transformacion y de cambio que
tiene como uno de sus propositos restablecer
su relacion con la sociedad civil sobre nue-
vas bases. Los cambios en los partidos han
sido motivados por lairrupcion en la base de
la sociedad civil de estos movimientos y por
las modificaciones ocurridas en el proceso
productivo (la robotizacién, la microinfor-
matica, etc.). Se asiste a un cambio progra-
matico en la sociedad politica que marcha al
encuentro de la sociedad civil reconociendo
la existencia de movimientos que antes eran
desdenados o simplemente reprimidos desde
el Estado. Los cambios cubren tanto las
relaciones y los sistemas de organizacion
internas de los partidos como también las
propias formas de organizacion del aparato
de Estado.

El reconocimiento de las autonomias
locales, el nuevo papel asignado a los muni-
cipios y a los gobiernos regionales, la crea-
cion de figuras como las consultas locales, la
iniciativa legislativa en cabeza directa de los
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Las reformas que buscan
la descentralizacion y las
autonomias locales y re-
gionales asi como las
nuevas tendencias de rees-
tructuracion del Estado
—aun las tendencias de
privatizaciéon y de rees-
tructuracion de los orga-
nismos publicos— mar-
chan todas en la direc-
cion de establecer nuevos
vinculos entre la socie-
dad civil y el Estado.

ciudadanos, etc., son parte de estas trans-  cién como parte de esta crisis de movimien-
formaciones que buscan la recuperacion de  tos sociales de base local y regional (paros
la legitimidad perdida o en todo caso cues-  civicos, marchas y tomas de poblaciones por
tionada. Las reformas que buscan ladescen-  parte de la poblacion campesina, paros
tralizacion y las autonomias locales y regio-  regionales que demandaron inversiones y
nales asi como las nuevas tendencias de  politicas regionales de inversion publica,
reestructuracion del Estado —aun las ten-  guerrillas, etc.); la crisis de legitimidad de las
dencias de privatizacion y de reestructura-  instituciones estatales incapaces de restable-
cion de los organismos piblicos— marchan  cer la relacion democratica entre la ciuda-
todas en la direccion de establecer nuevos  dania y el Estado, sin que mediara una pro-
vinculos entre la sociedad civil y el Estado?.  funda modificacion de las instituciones
En Colombia la reciente reforma constitu-  puablicas abriéndolas a la participacion
cional se ubica en ese doble movimiento:  democratica de la poblacion; la crisis a que
reestructuracion del Estado y en general de condujo el predominio absoluto del 6rgano
toda la superestructura politica que tiene  ejecutivo del poder sobre las ramas legisla-
como una de sus metas acercar la estructura  tiva y judicial y la subordinacion del Minis-
estatal a la ciudadania y por otra parte, terio Publico a la logica de la guerra y de la
modificar y transformar los partidos politi-  confrontaciéon interna. En esta logica los
cos, para hacerlos mas operantes en la
intermediacion de los intereses de la socie-
dad con el Estado. Este profundo movi- 2. “En todo cuerpo politico hay un maximun de
miento se expresa como cuestionamiento al fuerza que no podria superar, y del cual con frecuencia
sistema de partidos y abre la posibilidad de  se¢ a!cjaafuerz_a de agrandarse. Cuanto més se extiende
construir un sistema multipartidista, en el vmc:.llo social, mé§ se relaja, y en general un Estado
5 3 “ian . pequeiio es proporcionalmente mas fuerte que uno
cambio del bipartidismo compulsivo que grande...”.
nos ha gobernado hasta el presente. “Si en los diferentes Estados el niimero de los magis-
Este movimiento de transformacion y de trados supremos debe estar en razon inversa al de los
cambio se vio fortalecido en nuestro pais por ;Lurgzg::t?zé ot nf{:ed:i ?ofi::f;dﬁ"mlaegafogﬂo
% dwer?“ FAZONEs, Enue las cun les cabrl.a tocrético a los medianos, y la mona‘:f]‘faia a los gran-
© mencionar: la crisis del centralismo domi-  ges. . Rousseau Jean Jacques. Del contrato social.
nante en la estructura del Estado y la irrup-  Alianza Editorial, Madrid 1982. Pags. 52y 71.
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derechos humanos fueron relegados a una
ideologia subversiva y altamente peligrosa
para la seguridad nacional.

Al propio tiempo, las demandas de la
poblacién ligadas con sus condiciones mate-
riales de vida, que siguen estando a la orden
del dia en las transformaciones necesarias
para la construccion de un orden democra-
tico y alrededor de las cuales se han desarro-
llado innumerables movimientos de pro-
testa o autogestionarios, pusieron también
en tela de juicio tanto la eficacia de las lla-
madas instituciones democraticas como su
propia legitimidad. Estos factores y otros
que no vienen al caso, contribuyeron a la
transformacion de las instituciones y se con-
virtieron en elementos decisivos para el
reconocimiento de la crisis asi como tam-
bién para la bisqueda de las transformacio-
nes y los cambios que la realidad estd
demandando.

El nuevo ordenamiento territorial descen-
tralizado, con el reconocimiento de auto-
nomias locales, con la extension del princi-
pio electivo para la provision de cargos en
las gobernaciones de los departamentos, con
el reconocimiento de mecanismos de accion
de la ciudadania, con el desmonte de algu-
nos de los mecanismos centralistas y del
poder de la burocracia central, es en parte el
reconocimiento del fracaso del centralismo
y una reivindicacion de las tendencias radi-
cales del siglo XIX, obviamente, sin los
extremismos del federalismo a ultranza.

2. La crisis del centralismo politico
y administrativo

a Constitucion de [886 marca la

derrota de las tendencias federalistas e
impone al centralismo como principio de
organizacion del Estado. Es verdad que los
excesos de las oligarquias regionales y las
luchas por las autonomias, condujeronenel
terreno econémico y politico a la inviolabi-
lidad de la forma federal de organizacion del
Estado colombiano; pero no es menos cierto
también, que la forma de organizacion del
Estado en Colombia a partir de la Constitu-
cionde 1886, lejos de traer la paz y la prospe-
ridad precipité al pais a una nueva guerra
civil, la llamada Guerra de los Mil Dias, que
condujo a la destruccion de la infraestruc-
tura econdmica del oriente del pais, laregion
mas prospera entonces y desde ese mo-
mento, el centralismo condujo a la subordi-
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nacion politica, administrativa y fiscal de los
departamentos y municipios al gobierno
central, anulando con ello no sélo las auto-
nomias regionales y locales sino también la
vida econémica y politica de regiones y
provincias.

El principio rector de la Constitucion de
1886: centralizacion politica y descentrali-
zacion administrativa no se cumplio, por lo
menos en lo que tocaba con la llamada des-
centralizaciéon administrativa, pues, por el
contrario, se operé una excesiva centraliza-
cion politica y administrativa que puso en
serio peligro la propia unidad de accion del
Estado.

La Constitucion de 1886 plasmo los anhe-
los de los reformadores liberales y conserva-
dores afectos a las ideas de Nufiez y Caro. En
el articulo primero de dicha Constitucién se
estableci6 la Republica unitaria bajo el
régimen centralizado. Se abolieron los
Estados Federales los cuales fueron reem-
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plazados por unidades administrativas
departamentales: se introdujo en la Consti-
tucion el concepto de utilidad piblica y for-
malmente se sometieron los intereses indivi-
duales a los intereses publicos. La centra-
lizacion se realizo fortaleciendo en todos los
ordenes el poder ejecutivo central: el
periodo presidencial fue ampliado a seis
anos (frente a dos para las Camaras); se le
concedieron poderes extraordinarios mien-
tras se sancionaba la Carta Magna y al
mismo tiempo se le faculté para aplicar la
censura de prensa y se le doté de mando
sobre la milicia nacional. Desaparecieron
los impuestos departamentales de consumo
de productos extranjeros y de degiiello.
Desde 1892 la fabricacion y venta de cigarri-
llos se constituyé en monopolio nacional.

En la Constitucion de 1886 se mantenian
algunos de los elementos de las llamadas
autonomias regionales. LLos departamentos
conservaban los mismos territorios que los
antiguos Estados Soberanos.

Al frente de cada uno de ellos empero se
nombraba ahora a un gobernador como
representante de la administracién central
con un periodo de tres afios. Las asambleas
departamentales sustituyeron a los parla-
mentos regionales y sus funciones fueron
limitadas desde entonces al ambito de “cor-
poraciones administrativas™. No debe olvi-
darse el papel econémico que tenian enton-
ces los departamentos por cuanto ellos
heredaron los bienes y derechos de los anti-
guos Estados soberanos. Los departamen-
tos aiin mantuvieron el control sobre aspec-
tos importantes de la vida econdémica y
social: manejaban la educaciéon publica;
también controlaban los ferrocarriles y los
caminos y canales navegables y lo relacio-
nado con la policia v la fiscalizacion de ren-
tas y gastos. Los senadores de la Republica
eran nombrados por los departamentos y
mantenian un poder burocratico importante
con el nombramiento directo de funciona-
rios y maestros.

Eldesmonte de los poderes regionales y de
las autonomias locales tuvo en la Constitu-
cion de 1886 su punto de partida y su legali-
dad. Las medidas que viabilizaron el centra-
lismo se tomaron dos décadas mds tarde
sobre la base de la derrota militar sufrida
por las corrientes del radicalismo liberal en
la llamada guerra de los tres dnos. Durante
la administracion de Rafael Reyes (1904-
1909) se dieron los pasos mas decisivos para
disolver los viejos poderes regionales: se

modifico el ordenamiento politico adminis-
trativo del pais dividiendo el territorio de
los departamentos, que como ya se indico
habian heredado la mismadivision politico-
administrativa de los Estados soberanos. Se
crearon los nuevos departamentos de
Narifio, Caldas, Huila, Atlantico y Galan
(Norte de Santander), con lo cual se debilito
la base de los poderes regionales. Pero al
mismo tiempo con la ampliacion de los
ferrocarriles y de las vias de comunicacion,
se trabajo por la integracion del pais y se
intent6 ampliar las bases materiales para la
creacion de un mercado interior, con lo cual
a largo plazo disminuyeron los poderes de
las oligarquias regionales.

En 1909, el Congreso de la Republica
—en el cual Rafael Reyes era minoritario
con respecto a la problematica regional-
definio las rentas departamentales, diferen-
ciandolas de las rentas nacionales y creando
unas nuevas fuentes de ingresos para los
departamentos. Como rcntas departamen-
tales se establecieron el degiiello, los licores
y el registro y anotacion y se le transfiri6
desde entonces a los departamentos el
impuesto de consumo de tabaco. En la
Reforma Constitucional de 1910 se les
devolvi6 a los departamentos y municipios
una importante autonomia fiscal pero se
fortalecio el centralismo politico. El depar-
tamento desde entonces y hasta la Constitu-
yente de 1991, es practicamente olvidado o
en todo caso no se legisla para su forta-
lecimiento.

Durante las décadas siguientes el proceso
de la centralizacién politico-administrativa
avanzo. La mision Kemmerer en 1923 esta-
blecié el monopolio central sobre la emision
de papel moneda, el manejo monetario y la
regulacion y control de los aspectos fiscales
del Estado. Con posterioridad algunas de las
actividades antes reservadas a municipios y
departamentos fueron asumidas por el
Estado Central mediante la creacién de
organismos dependientes directamente de
los niveles centrales y principalmente del
ejecutivo nacional. Asi fueron creadas la
Caja Agraria para orientar el crédito estatal
agricola (1931); el Banco Central Hipoteca-
rio para apoyar el saneamiento de la cartera
de los bancos privados y para otorgar cré-
dito para la vivienda (1933); también se creo
el Instituto de Crédito Territorial para el
financiamiento de la vivienda rural y poste-
riormente urbana (1939); el Fondo de
Fomento Municipal se creé en 1940 para
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contribuir al financiamiento de obras de
interés local y luego se especializd en el
financiamiento de acueductos y obras de
alcantarillado municipal.

Con posterioridad se fueron agregando a
estos organismos nuevos institutos naciona-
les que fueron absorbiendo parte muy
importante que las atribuciones legales le
conferian a municipios y departamentos. La
regulacion del transito y transporte (IN-
TRA); la construcciéon y mantenimiento de
los locales escolares (ICCE); la prestacion de
los servicios de energia (ICEL-ISA); los nive-
les de atencién preescolar (ICBF); etc. De
esta manera el proceso centralista no sélo
fue politico, para garantizar una unidad
nacional por la via del centralismo, sino
también administrativo para la ejecucion de
las obras y la directa aplicacion del gasto
publico’.

El proceso de la centralizacion politica y
administrativa estuvo acompanado también
de la centralizacion de las finanzas publicas.
En su conjunto el proceso centralista
termino durante el siglo XX con la adopcion
deda Reforma Constitucional de 1968. Esta
Reforma culmina legalmente con el proceso
que se venia presentando en el pais de cen-
tralizacion y de predominio de las autorida-
des del ejecutivo nacional sobre las autori-
dades regionales y locales y sobre las
restantes ramas del poder publico.

El acto legislativo No. | de 1968 estableci6
—en la linea ejecutivista y centralista— una
redistribuciéon de funciones entre el ejecu-
tivo y el legislativo sustrayendo a este Giltimo
la iniciativa en el gasto publico y confiriendo
esta atribucion al ejecutivo. El proposito era
adecuar el Estado a la centralizacién cre-
ciente que ya se habia operado en las activi-
dades econémicas y en el gasto publico, que
se orientaban principalmente al llamado
triangulo de oro constituido por Bogota,
Medellin y Cali. La reforma de 1968 le con-
fiere poderes al ejecutivo para que organice
el crédito publico, reconozca la deuda
nacional y arregle su servicio, regule el cam-
bio y el comercio internacional y modifique
los aranceles, tarifas y demas disposiciones
concernientes al régimen de aduanas. El eje-
cutivo sera el que elabore el proyecto general
de presupuesto y lo someta al Congreso para
su aprobacion. A cambio de ello el legisla-
tivo recibiria una reducida parte del presu-
puesto que podria apropiar de manera casi
privada y que recibi6 el nombre de auxilios
parlamentarios, la mayor parte de los cuales

fueron desviados para cubrir los costos de la
reeleccion de los congresistas, que de esta
manera tenian una financiacién directa de
las finanzas publicas para sus campafias
politicas.

Pero el ejecutivo sali6 fortalecido también
mediante el establecimiento de la figurade la
“emergencia econdémica” que quedd con-
templadaen el articulo 22 de la Constitucion
y que le conferia facultades para legislar en
materia econémica prescindiendo del Con-
greso de la Republica. Conjuntamente, con
la figura del Estado de sitio, el ejecutivo
estaba dotado de todas las facultades para
legislar sin ninguna restricciéon tanto en
materia politica como en materia econ6-
mica. De esta manera el 6rgano legislativo
del poder era reemplazado en sus funciones
y s6lo funcionaba como un costoso y bello
adorno “democratico”.

La otra gran enmienda de la reforma de
1968 la constituy6 el paquete de medidas
encaminadas al tratamiento del régimen
departamental y municipal. Se fortaleci6 el
papel del ejecutivo en estas dos entidades
territoriales en desmedro de las asambleas
departamentales y los concejos municipales.
Tanto alcaldes como gobernadores fueron
dotados de la iniciativa exclusiva en el gasto
publico y atribuciones exclusivas en el
manejo administrativo y financiero de sus
respectivas jurisdicciones territoriales.

Al mismo tiempo que operaba la centrali-
zacion politico-administrativa ocurria una
centralizacion de las finanzas publicas en
manos del gobierno nacional. “El proceso de
centralismo continuo se reflejo en las finan-
zas departamentales y municipales. Durante
la década de los afios setenta se llegd al
punto mas bajo de ingresos tributarios
regionales con respecto a los nacionales.
Mientras en 1931 el consolidado de tributos
territoriales equivalia al 469 del total del
sector publico, en 1976 era del 16%?*.

Operada la centralizacién en las finanzas
publicas se procedié a crear una serie de
mecanismos que permitieran transferencias
desde las finanzas publicas nacionales a

3. Sobre el proceso historico del centralismo en
Colombia puede consultarse: “Desarrollo regional y
paros civicos en Colombia”. Pedro Santana. Ed.
CINEP, Bogot4, 1983.

4. La revolucién pacifica. Plan de desarrollo eco-
némico y social 1990-1994. Presidencia de la
Republica-Departamento Nacional de Planeacion,
Santafé de Bogota, 1991. Pag. 514.
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departamentos y municipios. En 1968 se
cre6 el situado fiscal como una transferencia
dirigida a los departamentos y al Distrito
Especial de Bogota para atender los gastos
de educacion y salud (paraeducacion el 74%
y para salud el 26% restante). El porcentaje
global destinado al situado fiscal se ha
estancado en el 15% del total de los ingresos
publicos estatales. Estos ingresos los maneja
directamente la nacién, lo que ocasioné la
nacionalizaciéon de estos servicios. Una
segunda transferencia con destino a los
municipios fue creada en 1968 mediante la
Ley 33 que estableci6 una participacion de
los municipios en el impuesto a las ventas.
Diversas reformas sufrio esta transferencia
hasta el afio de 1986 en que se legislo de
manera clara sobre la misma.

La centralizacion de las finanzas publicas
en el gobierno nacional se tradujo en una
quiebra generalizada de los fiscos departa-
mentales y municipales, que se concret6 a su
vez en crisis social dado que las atribuciones
de estas entidades territoriales no tenian
recursos para atenderse. Departamentos y
municipios desaparecieron como entes de
gobierno con capacidad de inversion. La
mayor parte de los ingresos de estas dos
entidades se dedicaron a atender los gastos
de la burocraciay las posibilidades reales de
cumplir sus funciones se redujeron al
minimo. Los estudios emprendidos por
diversos organismos recomendaron desde
finales de la década de los afos setenta una
marcha atras en el proceso centralista y la
adopcion de una politica descentralista. Al
mismo tiempo la crisis social se tradujo en
movilizacién y protesta. Los paros civicos se
convirtieron en el instrumento privilegiado
para exigir inversion del Estado central en
servicios publicos basicos que no eran aten-
didos por las municipalidades o por los
departamentos. Las regiones hicieron lo
propio con relacién a las inversiones en
infraestructura productiva y aun con rela-
cion a la explotacion de los recursos natu-
rales.

A comienzos de la década de los afios
ochenta la crisis se habia desplegado a todo
lo largo y ancho de la geografia nacional e
implicaba riesgos inminentes de desborde
institucional dada la existencia también de
una guerrilla con importante audiencia en
sectores amplios de la poblacion. La admi-
nistracion de Belisario Betancur decidié
hacer frente a la crisis con varios proyectos
de modernizacién y democratizacion del

régimen politico, dos de los cuales fueron
cruciales para el pais. Por una parte inici6
un proceso de dialogo y negociacion con las
agrupaciones guerrilleras —que fue el ante-
cedente mas importante en este aspecto y
que luego cristalizé parcialmente bajo la
administraciéon de Virgilio Barco— y por
otra parte, emprendié un proceso de aper-
tura politica que tuvo en la descentraliza-
cién y en la reforma municipal su aspecto
mas novedoso y que efectivamente inicio el
proceso de desmonte de la vieja instituciona-
lidad politica colombiana. Interesa en este
articulo ubicar los contenidos basicos de las
leyes y decretos que pusieron en marcha el
ambicioso proyecto de la descentralizacion
en Colombia, pues, la Constituyente no hace
mas que reforzar estatendencia a la apertura
y a la democratizacion, abarcando otros
aspectos decisivos para la refundacion
democratica de la institucionalidad politica
colombiana.

La reforma politico-administrativa que
tuvo como objetivo al municipio colom-
biano abarcé tres grandes areas: los fiscos
locales, las funciones y atribuciones de los
municipios y los nuevos mecanismos de par-
ticipacion ciudadana.

El primero de los aspectos considerados
se dirigio al fortalecimiento de los fiscos
municipales; en este sentido, la reforma se
ocup6 de los dos pilares principales de las
haciendas locales. En primer lugar, se rees-
tructuraron las fuentes de ingresos propias,
esto es, los impuestos y contribuciones per-
cibidos de manera directa por parte de las
arcas municipales (Ley 14 de 1983). Esta ley
tuvo como principal objetivo el dotar a las
municipalidades de mayores recursos, al
fortalecer algunos de sus ingresos. En lo
referente al impuesto predial, establecio la
actualizacion de los avalios mediante la
aplicacion de ajustes automaticos anuales y
la actualizaciéon quinquenal de las forma-
ciones catastrales; establecio un rango entre
el 4 yel 12 por mil a las tarifas y permitio el
manejo separado de las tarifas de los servi-
cios publicos respecto del avalio catastral,
estableciendo como mecanismos para la
liquidacion de las mismas los estudios sobre
estratos socioeconémicos. En materia . de
industria y comercio se vinculé su cobro a
los ingresos brutos obtenidos el afio anterior
fijando una tarifa entre el 2 y el 10 por mil y
se ligd a este impuesto el gravamen de avisos
y tableros (15% del impuesto de industria y
comercio). Se cred un nuevo impuesto que
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cubrid a las instituciones financieras fijando
como base para su liquidacion los ingresos
operacionales anuales liquidados al 31 de
diciembre del afio anterior. Para las Corpo-
raciones de Ahorro y Vivienda el monto se
fijo en 3 por mil, y para los bancos y las
corporaciones financieras, este monto se
establecio en 5 por mil. Este impuesto como
se verd mas adelante es marginal en las
pequefias poblaciones mientras que cobra
alguna importancia en las ciudades inter-
medias. También se reformaron las tablas de
liquidacion del impuesto a los vehiculos.
Estas fueron en su conjunto las principales
modificaciones que se adoptaron con miras
a fortalecer los ingresos municipales pro-
pios.

Las politicas de descentralizacion fiscal
incluyeron, por otra parte, un incremento de
las transferencias realizadas desde las finan-
zas centrales. En este aspecto, se reestruc-
tur6 el Impuesto al Valor Agregado, IVA, de
tal manera que se incrementaron los ingre-
sos percibidos por el Estado central y a con-
tinuacion se fortalecio la participacion de
los municipios en este tributo (Ley 12 de
1986). Se eleva gradualmente el monto de la
cesion de un 30% a un 50% del total de este
impuesto y la participacion de los munici-
pios en dicho impuesto crece desde el 25.8%
(1986) al 45.39% (1992). Los municipios
menores de 100.000 habitantes reciben una
participacion especial que fue en 1986 de
0.4% del total y que sera del 16.8% de ese
totalen 1992. Al mismo tiempo, la ley intro-
dujo el concepto de esfuerzo fiscal en la
transferencia municipal que fue vinculado a
la eficacia en el recaudo del impuesto pre-
dial. Se pretendié incentivar la inversion
publica, para tratar de disminuir el costo de
la burocracia, es decir, los gastos de funcio-
namiento. Y se fortalecieron las finanzas del
Instituto Geografico Agustin  Codazzi,
organismo encargado de la actualizacion de
los avalos catastrales y las finanzas de la
Escuela Superior de Administracion Pu-
blica, ESAP, que deberia vincularse al forta-
lecimiento de las entidades municipales y
departamentales tanto en asistencia a la
aplicacion de las reformas como a la amplia-
cion y desarrollo de los programas de for-
macion de los recursos humanos.

Una segunda area dentro de la reforma es
la correspondiente a las atribuciones legales
de las municipalidades. La reforma procede
a entregar nuevas responsabilidades a las
administraciones locales como aquellas que

especificamente se relacionan con la planifi-
cacion urbana, los servicios publicos (acue-
ductos y alcantarillados, energia eléctrica,
recoleccion de basuras, etc.), las politicas de
vivienda, la asistencia técnica agropecuaria,
la dotaciéon y mantenimiento de las aulas
escolares y de los servicios primarios de
salud, el manejo del transporte municipal,
etc. (Contenido de los decretos 77 a 81 de
1987) v finalmente aquellas atribuciones
derivadas de la Ley 9 de 1989 llamada tam-
bién Ley de Reforma Urbana, que contri-
buye a la municipalizacion de funciones
antes reservadas a los entes nacionales,
como las relaciones con el manejo de las
tierras de los perimetros urbanos, los bancos
de tierras municipales, los planes de desarro-
llo y las politicas de vivienda, etc.

Una tercera area es aquella que busca
ampliar las bases consensuales y que pre-
tende generar nuevos canales institucionales
de representacion de los intereses de los sec-
tores subordinados de la sociedad. La
reforma politica se propuso de manera clara
y precisa salir al encuentro de paros civicos,
tomas de dependencias oficiales, marchas
campesinas y en general de todas aquellas
formas de expresion de la lucha de los secto-
res populares que ante la ineficiencia del
Estado para la prestacion de los servicios
basicos, tales como energia eléctrica, agua
potable, transporte publico, salud, educa-
cion, etc., se vieron y se ven ain obligados a
la utilizacién de mecanismos no institucio-
nales de reclamacion de sus intereses. En
este preciso sentido la reforma se propuso
generar nuevos canales de representacion de
los intereses de la comunidad. Los meca-
nismos legales que buscaron la ampliacion
de la participacion ciudadana pueden resu-
mirse de la siguiente forma: devolucion de la
atribucion de la eleccion de los alcaldes a las
comunidades locales, establecimiento de los
referéndums locales, presencia de los repre-
sentantes de las llamadas organizaciones
civicas en las juntas directivas de las Empre-
sas Publicas Municipales, posibilidad de
contratacion de obras y servicios con las
organizaciones de la comunidad vy, final-
mente, establecimiento de las comunas y
corregimientos y de las juntas administrado-
ras locales como organismos de caracter
administrativo que deberian coadyuvar a la
mejor prestacion y administracion de los
servicios publicos en las respectivas comu-
nas y corregimientos. Estos fueron los
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mecanismos expresamente consignados en
la reforma politica de 1986.

3. El nuevo orden territorial:
la profundizacion
de la descentralizacion
democratica

a Asamblea Nacional Constituyente
L asumio el reto de seguir profundizando
la descentralizacion democratica. El Titulo
X1 de la nueva Constitucién Nacional se
ocupa de la organizacién territorial. Ini-
cialmente plantearé muy sucintamente los
contenidos fundamentales del nuevo orde-
namiento territorial al tiempo que expresaré
comentarios a cada uno de los capitulos en
que se divide este titulo. En el capitulo pri-
mero se definen las entidades territoriales,
que son los departamentos, los municipios,
los distritos y los territorios indigenas. La
ley podra también dar el caracter de entida-
des territoriales a las regiones y a las provin-
cias. La autonomia esta referida en el nuevo
texto constitucional a la existencia de los
siguientes derechos: i. gobernarse por auto-
ridades propias. ii. ejercer las competencias
que les correspondan. iii. administrar los
recursos y establecer los tributos necesarios
para el cumplimiento de sus funciones y iv.
participar en las rentas nacionales.

Las competencias y las atribuciones seran
definidas en la ley organica de ordenamiento
territorial que deberd fijar las correspon-
dientes al nivel nacional, departamental y
local. En dicha ley ademas deberan concre-
tarse los mecanismos de coordinacion, con-
currencia y subsidiariedad entre las entida-
des territoriales.

La Constitucion Nacional establece la
prohibicion a los miembros de las corpora-
ciones publicas de las entidades territoriales
(asambleas departamentales y concejos
municipales) para ocupar cargos en la
administracion puablica y también la prohi-
bicion para formar parte de las juntas direc-
tivas y de las entidades descentralizadas del
respectivo departamento, distrito o munici-
pio. La ley organica de ordenamiento terri-
torial debera definir las calidades, inhabili-
dades, incompatibilidades, fechas de pose-
sion, periodos de sesion, las causas de
destitucion y las formas de llenar las vacan-
tes de alcaldes y gobernadores, y de los
demas funcionarios publicos, elegidos me-
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diante el voto popular. El manejo del orden
publico queda en manos del presidente de la
Republica quien tendrd autoridad sobre
gobernadores y alcaldes para este efecto,
mientras que los gobernadores tendran
mando sobre los alcaldes en esta misma
materia.

Las entidades territoriales podran emitir
titulos y bonos de deuda piblica e igual-
mente contratar crédito externo de acuerdo
conlaley. La Constitucién da un paso signi-
ficativo en materia de financiamiento de los
municipios y departamentos, que hasta el
presente habian estado profundamente limi-
tados por las restricciones y controles esta-
blecidos entre otros organismos, por el pro-
pio Ministerio de Hacienda y por el Depar-
tamento de Planeacion Nacional.

Los anteriores son los contenidos funda-
mentales del Capitulo I que sienta las bases
del ordenamiento territorial del Estado
colombiano y define también de manera
precisa cudles deberan ser los contenidos de
la nueva ley de ordenamiento territorial. Las
entidades territoriales que quedan clara-
mente determinadas en la Constitucion son
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de esta manera los departamentos, los
municipios, los municipios especiales —que
en la Constitucion se denominan distritos y
que son Santafé de Bogota, Distrito Capital
y los Distritos Especiales de Cartagena y
Santa Marta—; asi mismo, se definen tam-
bién de manera positiva los Territorios Indi-
genas, que pasan a ser reconocidos como
entidades territoriales, constituyendo esta
definicién algo muy importante y significa-
tivo para resguardos y cabildos, que entran
en pie de igualdad en nuestra organizacion
estatal con las localidades territoriales here-
dadas de la tradicion europea.

Hay que decir que la Constituyente
avanzo lo que otros Estados latinoamerica-
nos no han logrado en quinientos afos.
Ahora viene también para los indigenas la
tarea de la reglamentacion de las nuevas
entidades territoriales para demarcar terri-
torios, mecanismos para eleccion de autori-
dades, normas que fijen los recursos econo-
micos que recibirdn como transferencias y
participaciones y las relaciones que estable-
ceran cabildos y resguardos con las otras
entidades territoriales tales como departa-
mentos y municipios. Esta sera la prueba de
fuego por lo que respecta al reconocimiento
efectivo de los territorios indigenas como
entidades territoriales.

Las dos entidades territoriales que la
Constitucion desarrolla son los departa-
mentos y los municipios, incluyendo en
estos dltimos a los municipios especiales.
Las vértebras de la Reforma Constitucional,
desde el punto de vista territorial, son éstas
dos entidades, dado que regiones y provin-
cias, que fueron ampliamente debatidas en
la Comision I de la Constituyente, queda-
ron a desarrollos que la ley debera realizar
posteriormente. Con respecto a este tema no
debemos llamarnos a equivocos: no salié
airosa la propuesta que pretendia un total
revolcon en el ordenamiento territorial
fijando como eje de la organizacion estatal
la region —se propuso la creacion de parla-
mentos regionales, la fusién de varios depar-
tamentos para constituir como entidad a la
region, la unificacién de recursos, en fin, un
nuevo mapa politico-administrativo, mas
congruente con las tradiciones culturales,
las realidades econdmicas, etc.— Pero la
Constituyente no aprobé estas modifica-
ciones.

En materia territorial la Constituyente
prefirié por amplia mayoria mantener como
ejes de la organizacion estatal a los depar-

tamentos y a los municipios y dejar la puerta
abierta, con un cierto grado de flexibilidad
para considerar la eventual organizacion de
las regiones y las provincias. Estas ultimas
son asumidas por el texto constitucional
como veremos mas adelante, pero las defini-
ciones sobre las mismas son bastante limita-
das. Nuestra lectura es que en materia terri-
torial los ejes de la nueva Carta Consti-
tucional son los departamentos y los
municipios.

En el capitulo 2 se consagra la legislacion
departamental comenzando por darle auto-
nomia al departamento para la administra-
cion de los asuntos seccionales y la planifi-
cacion y promocion del desarrollo econé-
mico y social. Los departamentos “ejercen
funciones administrativas, de coordinacion,
de complementariedad de la accion munici-
pal, de intermediacion entre la nacién y el
municipio y de prestacion de los servicios
que le determinen la Constitucién y la ley.
La ley reglamentara lo relacionado con el
ejercicio de las atribuciones que la Constitu-
cion les otorga”.

La Constitucion ratifica la existencia de
las asambleas departamentales como corpo-
raciones administrativas que estaran inte-
gradas por no menos de |l integrantes ni
mas de 31. La unica novedad en la nueva
Constitucion con relacion al régimen electo-
ral para la eleccion de las asambleas es queel
Consejo Nacional Electoral podra, dentrode
los limites de cada departamento, formar
circulos electorales especiales, previo con-
cepto de la Comision de Ordenamiento
Territorial. En concreto esto significa que
podran establecerse circunscripciones terri-
toriales, lo cual daria, a no dudarlo, una
nueva dindmica a las asambleas departa-
mentales, si esas circunscripciones se ligan
porejemplo alas provincias o en todo caso a
zonas marcadas dentro de la geografia de
cada uno de los departamentos. Asi mismo
se amplia el periodo de los diputados a tres
afos lo cual es congruente con el periodo de
los gobernadores.

A las asambleas departamentales se les
confiere un conjunto de funciones de orden
administrativo, entre las cuales cabria des-
tacar algunas que a nuestro juicio son las
mas importantes:

1. Reglamentar el ejercicio de las funcio-
nes y la prestacion de los servicios que esta-
ran a cargo de los departamentos de acuerdo
con aquellas definidas por la Ley de Orde-
namiento Territorial.
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2. Expedir las disposiciones relacionadas
con la planeacion, el desarrollo econémico y
social, el apoyo financiero y crediticio a los
municipios, el turismo, el transporte, el
ambiente, las obras publicas, las vias de
comunicacion y el desarrollo de las zonas de
frontera.

3. Adoptar de acuerdo con la ley los pla-
nes y programas de desarrollo econémico y
social y de obras publicas, con la determina-
cion de las inversiones y medidas que se
consideren necesarias para impulsar su eje-
cucion y asegurar su cumplimiento.

4. Decretar, de conformidad con la ley,
los tributos y las contribuciones necesarias
para el cumplimiento de las funciones
departamentales.

5. Expedir las normas organicas del pre-
supuesto departamental y el presupuesto
anual de rentas y gastos.

6. Con sujecion a los requisitos que
sefiale la ley, crear y suprimir municipios,
segregar y agregar territorios municipales y
crear provincias.

7. Determinar la estructura de la admi-
nistracion departamental, las funciones de
sus dependencias, las escalas de remunera-
cion, crear los establecimientos publicos y
las empresas industriales o comerciales del
departamento y autorizar la formacion de
empresas de economia mixta.

Como en el viejo orden constitucional las
asambleas departamentales no tendran ini-
ciativa en el gasto publico. Las ordenanzas
que se refieren a gastos e inversiones serdn
de exclusiva iniciativa de los gobernadores
de los departamentos.

La reforma del régimen departamental se
completa con las determinaciones que tomo
la Asamblea Nacional Constituyente con
relacion al ejecutivo departamental. Con-
gruente con la tradicion que ya se habia
reflejado en la reforma municipal, la figura
en torno a la cual se concibe la reforma es la
del gobernador del departamento. En nues-
tra tradicion ejecutivista son mas o menos
inconcebibles otras formas de ejercicio del
gobierno y por tanto de un papel mas activo,
por ejemplo, de las corporaciones de elec-
ci6n popular como concejos y asambleas. La
Reforma Municipal ha mostrado grandes
bondades tanto en lo relacionado con la
mejora en el gasto ptblico como también en
la relegitimacion de las instituciones politi-
cas entre la ciudadania. La experiencia
municipal influyé de manera decisiva los
contenidos de lareforma departamental yen
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general del conjunto del nuevo ordena-
miento territorial. Cuestion que por lo
demds no esta mal, pues, el pais ya experi-
ment6 una gran reforma que dio un papel
determinante al ejecutivo local y en este
terreno son mas los éxitos que los fracasos.
Hizo bien la Constituyente, a mi juicio, en
concebir la reforma departamental, princi-
palmente en torno a lafiguradel gobernador
y definiendo que el restablecimiento del
principio de autoridad de éste sobre los
alcaldes s6lo podria realizarse mediante el
establecimiento de su eleccion popular.

El gobernador se define como el jefe de la
administracion seccional y el representante
legal del departamento; serd un agente del
Presidente de la Republica para el mante-
nimiento del orden publico y para la ejecu-
cion de la politica econémica general; asi
como para aquellos asuntos que mediante
convenios la nacion acuerde con los depar-
tamentos. Los gobernadores seran elegidos
para periodos de tres afios y no podran ser
reelegidos para el periodo siguiente. Sera la
ley la que fije las calidades, requisitos, inha-
bilidades e incompatibilidades de los gober-
nadores; reglamentara su eleccion; determi-
nara sus faltas absolutas y temporales y la
forma de llenarlas, y dictara las demas dis-
posiciones necesarias para el normal desem-
peiio de sus cargos.

Como en la Reforma Municipal de 1986
que estipul6 de una vez en un paragrafo la
fecha de eleccion de los primeros alcaldes
municipales para el 11 de marzo de 1988, la
Asamblea Nacional Constituyente en tres
articulos transitorios, los articulos 16, 17 y
18, convocé las primeras elecciones de
gobernadores departamentales parael 27 de
octubre de 1991, establecié su fecha de pose-
sién parael lo. de enero de 1992 y defini6 un
régimen de inhabilidades de vigencia inme-
diata, que debera modificar o ratificar el
Congreso de la Republica en la Ley Orga-
nica de Ordenamiento Territorial.

Las principales atribuciones del goberna-
dor tienen que ver con: la obligacién de
cumplir y hacer cumplir la Constitucion, las
leyes, los decretos del Gobierno y las orde-
nanzas departamentales; dirigir y coordinar
la accion administrativa del departamento;
digirir y coordinar los servicios nacionales
en las condiciones de la delegacién que le
confiera el Presidente de la Republica; pre-
sentar a las asambleas departamentales los
proyectos de ordenanzas sobre planes y pro-
gramas de desarrollo econémico y social,
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obras publicas y presupuesto anual de rentas
y gastos; nombrar y remover libremente a
los gerentes o directores de los estableci-
mientos publicos y de las empresas indus-
triales o comerciales del departamento.
Revisar los actos de los concejos municipa-
les y de los alcaldes y, por motivos de incons-
titucionalidad o ilegalidad, remitirlos al tri-
bunal competente para que decida su
validez; convocar a las asambleas departa-
mentales a sesiones extraordinarias en las
que s6lo se ocupara de los temas y materias
para lo cual fue convocada; escoger de ter-
nas enviadas por el jefe nacional respectivo,
los gerentes o jefes seccionales de los esta-
blecimientos publicos del orden nacional
que operen en el departamento de acuerdo
con la ley.

La entidad territorial que trato de ser res-
catada del ostracismo y del olvido de los
legisladores, en la nueva constitucion, fue el
departamento. La ausencia de una verda-
dera reforma departamental como la que se
aprobé para el régimen municipal, se debio
durante afios a los intereses de la vieja clase
politica que se aduefi6 de los departamentos
como reductos clientelistas, porque ello le
permitia dominar recursos y utilizar la
burocracia como parte de las cuotas politi-
cas para mantener sus feudos electorales. Si
una entidad traté de ser rescatada por la
Asamblea Nacional Constituyente esa enti-
dad, desde el punto de vista territorial fue el
departamento, a quien traté de darsele fun-
ciones y poder politico.

En la préctica los nuevos gobernadores
tendran que hacer lo que hicieron los prime-
ros alcaldes: refundar el departamento, por-
que esa entidad territorial como mecanismo
de prestacién de servicios y como ente
gubernamental para resolver problemas de
los habitantes, generar progreso y desarro-
llo, no existe. El departamento tendra que
ser creado en muchas partes desde el punto
de vista administrativo, desde el punto de
vista financiero y desde el punto de vista
empresarial moderno. Los gobernadores
elegidos para un periodo de tres afos, ten-
dran que proceder a fundar verdaderos
organismos publicos, porque la vieja clase
politica saqued sus finanzas; desarroll6 una
burocracia sin oficio y sin sentido y no pro-
yect6 unas entidades para prestar servicios a
las comunidades. No es la regla en todos los
departamentos, pero, infortunadamente si
en la mayoria de ellos. Este proceso sera
lento como lo ha sido la refundacion de la

municipalidad en el pais, pero, seguramente
sera fructifero y lo serd mas rapido alli
donde las condiciones y las corrientes pro-
gresistas lograron derrotar a los gamonales
que los han dominado durante decenios.

La ley orgéanica de ordenamiento territo-
rial, debera contener una enumeracion de
las funciones y responsabilidades de los
departamentos en transito a su refundacion
como verdaderas entidades intermedias de
gobierno en el pais. La nueva Constitucion
Nacional permite efectivamente que el
departamento se convierta en un importante
organismo para la descentralizacion, a con-
dicion, de que se le dote de atribuciones y
recursos economicos.

Desde el punto de vista de los recursos
fiscales la nueva Constitucion no avanza
mas alla de criterios globales. El proposito
de fortalecer las finanzas departamentales
con fuentes propias de ingresos —al estilo de
lo que ocurrié con la Ley 14 de 1983 y que ha
dado un resultado favorable a los munici-
pios— no es mas que una declaracién de
buenas intenciones hasta ahora. Los depar-
tamentos cuentan con muy limitadas fuentes
de ingresos entre las que se destacan:
impuestos al consumo de cigarrillos, cer-
veza, estampillas y timbre. Mientras que en
el orden de las transferencias es el situado
fiscal, destinado a cubrir los servicios de
educacion y salud, la principal fuente de
ingresos para las finanzas departamentales.

La distribucion del situado fiscal se hara
en un 85% teniendo en cuenta los usuarios
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actuales y potenciales de los servicios de
salud y educacion en cada departamento y se
castigara o premiara el esfuerzo fiscal pro-
pio y la eficiencia conque se presten los ser-
vicios en la respectiva entidad territorial,
teniendo en cuenta parametros como costos
unitarios, nivel de cobertura, aportes de
recursos propios y calidad de los servicios.
Elrestante 15% se distribuira en partes igua-
les entre los departamentos y los distritos de
Santafé de Bogota, Cartagena y Santa
Marta.

La Constitucion de 1991 no fija el porcen-
taje de la participacion del situado fiscal en
el total de los ingresos de la nacion y dismi-
nuye del 30% al 15% los recursos que debe-
ran ser distribuidos entre los departamentos
y los distritos especiales y el distrito capital.
Expresamente sefiala que la ley a iniciativa
del gobierno determinara el situado fiscal,
esto es, el porcentaje de los ingresos corrien-
tes de la nacion que sera cedido a estas enti-
dades territoriales. La Constitucion fija
como criterio que el Gobierno Nacional no
podra “descentralizar responsabilidades sin
la previa asignacion de los recursos fiscales
suficientes para atenderlas” (Art. 356).

Hay que decir que el relativo éxito de la
reforma municipal se debié entre otras
razones a que hubo una delegacion clara de
atribuciones legales y de funciones con rela-
cion a la vida local, asi como una cesion de
recursos y un fortalecimiento de los meca-
nismos financieros locales. La reforma
departamental para que funcione deberd
contemplar, ademas de las funciones, fuen-
tes de recursos tanto obtenidos por transfe-
rencias como de aquellos que corresponden
a fuentes propias. De esta manera se podria
cumplir con la decision politica de la Asam-
blea Nacional Constituyente por devolverel
departamento a sus habitantes, mediante el
establecimiento de laeleccion popular de sus
gobernadores asi como de una reestructura-
cion a fondo de los mismos, tendientes a
crear un nivel regional de gobierno fuerte,
con atribuciones y recursos para apalancar
el desarrollo de las regiones tan olvidadas
por el viejo orden politico.

El Régimen Municipal

E n materia municipal y en términos
generales la Constitucion de 1991 no
avanza mas alla de los contenidos basicos de
la Reforma Politica Municipal ya aprobada

por el Congreso de la Republica y promul-
gada por el Gobierno Nacional en 1986
mediante el Acto Legislativo No. | y las
leyes 11 y 12 del mismo afio.

La Constitucion colombiana reafirma al
municipio como la entidad fundamental de
la division politico-administrativa del Es-
tado y laentidad que le corresponde la pres-
tacion de los servicios publicos basicos,
promover la participacion comunitaria, el
mejoramiento social y cultural de sus habi-
tantes, ordenar el desarrollo de su territorio
y cumplir con las funciones que le asignen la
Constitucion y las leyes.

Un aspecto nuevo es la ampliacion del
periodo de los concejos municipales y de los
alcaldes a tres afios, cuestion que entrard a
regir en pleno en el ano de 1995. El periodo
de los proximos alcaldes y concejos munici-
pales sera practicamente de dos y medio
anos. Esto tiene el loable proposito de unifi-
car las elecciones regionales y locales sepa-
randolas claramente de las elecciones
nacionales de Congreso de la Republicay de
Presidente. Estas dos cuestiones, periodo y
separacion del calendario electoral, eran
reivindicaciones reclamadas desde hace bas-
tante tiempo tanto por las propias autorida-
des locales como por sectores importantes
de la ciudadania.

Los concejos municipales siguen siendo
organismos administrativos y sus funciones
practicamente son las mismas contempladas
va en el Codigo de Régimen Municipal.
Entre ellas se destacan: 1. Reglamentar las
funciones y la eficiente prestacion de los ser-
vicios a cargo del municipio. 2. Adoptar los
correspondientes planes y programas de
desarrollo econémico y social y de obras
publicas. 3. Autorizar al alcalde para cele-
brar contratos y ejercer pro tempore preci-
sas funciones que le corresponden al con-
cejo. 4. Votar de conformidad con la
Constitucion y la ley los tributos y los gastos
locales. 5. Dictar las normas organicas del
presupuesto y expedir anualmente el presu-
puesto de rentas y gastos. 6. Crear a inicia-
tiva del alcalde empresas y establecimientos
industriales o comerciales y autorizar la
constituciéon de sociedades de economia
mixta. 7. Reglamentar los usos del suelo y
vigilar y controlar las actividades relaciona-
das con la construccion de vivienda. 8. Ele-
gir al personero parael periodo que fije la ley
y los demas funcionarios que ésta determine.
Son éstas a nuestro juicio las principales
funciones atribuidas al concejo.
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De acuerdo con el texto constitucional los
concejos municipales podrian recuperar la
iniciativa en el gasto publico, pues, contra-
rio a lo estipulado para los departamentos
en donde los gobernadores tienen la inicia-
tiva para la presentacion del proyecto anual
de rentas y gastos, en el municipio la Consti-
tucion no lo sefiala expresamente ni le atri-
buye al alcalde esta funcion con exclusivi-
dad. Este asunto que sepamos no fue
ampliamente discutido en la Comision 11 de
la Asamblea Nacional Constituyente pero el
texto final de la misma, por lo menos hasta
la ultima versién publicada y conocida, no
sefiala expresamente dentro de las funciones
exclusivas del alcalde municipal la de pre-
sentar el proyecto anual de rentas y gastos.
La ley de ordenamiento territorial deberd
definir con precision este asunto, que daria
un mayor poder a los concejos municipales
yadespojados de su participacion directaen
las juntas directivas de las empresas descen-
tralizadas del orden municipal y sin un con-
junto de prebendas que se materializaban en
los auxilios de que disponian los concejales.
Esimportante en esta materia que los conce-
jos municipales pudieran efectivamente
tener una mayor participacion en la orienta-
cién del gasto publico local. Otra de las
innovaciones de la Carta Constitucional es
que los concejales tendrén la posibilidad de
percibir honorarios por su trabajo. Esta
medida busca sanamente moralizar estas
entidades, dado que el sistema anteriorenel
que no se les pagaba, contribuia a que con
frecuencia los concejales, mediante distintos
mecanismos, terminaran apropiandose de
parte de los auxilios que manejaban. Habra
que establecer una escala de acuerdo con el
tamafio de la ciudad y la necesidad e intensi-
dad de trabajo de los mismos concejos.

Los alcaldes municipales mantienen en
términos generales con las mismas atribu-
ciones conferidas por la ya mencionada
reforma de 1986. Entre esas funciones las
mas importantes son: 1. Cumplir y hacer
cumplir la Constitucion, la ley, los decretos
del gobierno, las ordenanzas y los acuerdos
del Concejo; 2. Conservar el orden publico:
3. dirigir la accion administrativa del muni-
cipio; asegurar el cumplimiento de las fun-
ciones y la prestacion de los servicios a su
cargo; 4. suprimir o fusionar entidades y
dependencias municipales; 5. presentar
oportunamente al Concejo los proyectos de
acuerdo sobre planes y programas de des-
arrollo econémico y social, obras publicas,

presupuesto anual de rentas y gastos y los
demds que estime convenientes para la
buena marcha del municipio; 6. convocar a
sesiones extraordinarias al Concejo, en las
que s6lo se ocupara de los temas y materias
para los cuales fue citado; 7. ordenar los
gastos municipales de acuerdo conel plande
inversion y el presupuesto; 8. crear, suprimir
o fusionar empleos de sus dependencias,
sefialarles funciones especiales y fijar sus
emolumentos con arreglo a los acuerdos
correspondientes. No podra crear obliga-
ciones que excedan el monto global fijado
para los gastos de personal en el presupuesto
inicialmente aprobado. Son éstas a nuestro
juicio sus funciones mas importantes.

En materia de recursos municipales y para
garantizar la prestacion de los servicios
publicos basicos y apoyar la inversion social
en el nivel municipal, que incluye la presta-
cion completa de los servicios de salud y
educacion, la nacion transferira a las admi-
nistraciones locales un porcentaje creciente
de ingresos corrientes que pasara del 129 en
1992 al 22% en el afio 2002. El 60% de la
transferencia se asignara de acuerdo con la
poblacion con necesidades basicas insatisfe-
chas en cada municipio y su nivel de pobreza
relativa, y el 40% restante responderd a la
poblacién total e indicadores de eficiencia
fiscal y administrativa, y el progreso en la
calidad de vida de las poblaciones, asig-
nando parte de este porcentaje a los munici-
pios menores de 50.000 habitantes (Art.
357). La participacion de los municipios
pasara de esta manera de representar
actualmente un 1.6% del PIB (14.5% de los
ingresos corrientes) al 2.4 del PIB (22% de los
ingresos corrientes de la nacion).

Desde el punto de vista fiscal los munici-
pios fueron favorecidos en la nueva Consti-
tucion. Se produjo un descongelamiento del
crecimiento de los ingresos, que habia sido
aprobado por la Ley 12 de 1986. Hay que
tener en cuenta que todas las evaluaciones
que se han realizado sobre las finanzas loca-
les muestran que si bien los municipios se
han fortalecido y tienen hoy dia mas recur-
sos, éstos son insuficientes para cubrir el
conjunto de las nuevas funciones y atribu-
ciones que la ley les ha conferido. Es muy
positiva por tanto la decision que tomo la
Asamblea Nacional Constituyente de man-
tener el crecimiento de los ingresos locales
hasta el afio 2002, lo que les permitird a no
dudarlo una mayor eficacia. También fue
muy importante la ampliacion del periodo
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de los alcaldes y de los concejos municipa-
les, toda vez que dos afios eran un periodo
sumamente reducido para la realizacion de
una gestion eficaz.

En materia de descentralizaciéon y demo-
cratizacion hacia el interior de los munici-
pios y de su administracion, la Constitu-
yente no mostré ninguna audacia y paso por
alto los resultados de las investigaciones y de
los estudios que se han realizado sobre la
divisiéon del territorio municipal en comunas
y corregimientos Y el nombramiento de las
nuevas juntas administradoras locales. Las
normas consignadas en la Constitucion
como funciones de las JAL no resuelven los
dos problemas que se destacan como princi-
pales en la marcha del proceso de la descen-
tralizacion municipal. Estos dos problemas
son: |. La ausencia de funciones y atribucio-
nes precisas a las juntas administradoras
locales, dado que en la casi totalidad de los
municipios del pais los concejos municipales
no han transferido funciones. 2. Las juntas
administradoras locales no cuentan con
acceso al manejo de recursos del presu-
puesto municipal o no tienen mecanismos
directos de participacion en la asignacion de
partidas para enfrentar los problemas de sus
respectivas zonas urbanas o veredas. Son
estos dos vacios los que generan apatia de las
comunidades e impiden que el proceso de la
descentralizacion y de la amplia participa-
cion ciudadana se despliegue alrededor de
estos instrumentos.

La Constitucion no resuelve los dos pro-
blemas anteriores, aunque tampoco impide
que la ley de ordenamiento territorial los
enfrente de manera decisiva. Expresamente
la Constitucion sefiala que las JAL partici-
paran en la elaboracion de los planes y pro-
gramas de desarrollo municipales; vigilaran
y controlaran la prestacion de los servicios
publicos basicos; formularin propuestas de
inversion ante las autoridades nacionales,
departamentales y municipales encargadas
de los respectivos planes de inversion; dis-
tribuirdn las partidas que les asigne el presu-
puesto municipal y ejerceran las funciones
que les deleguen el concejo y las autoridades
locales.

La gran batalla por la descentralizacion y
la democratizacion interna de la vida local
tendra como escenario el Congreso de la
Republica y concretamente el debate sobre
las fuerzas de ordenamiento territorial. Es
hora ya de que las juntas administradoras

locales que ya existen en mas de 30 ciudades
del pais inicien un proceso de concertacion
para buscar que la ley les defina funciones y
recursos. En esta materia la Asamblea
Nacional Constituyente no fue consecuente
con permitir un marco mas preciso y amplio
que permita que el proceso de la descentrali-
zacion abra reales compuertas a la partici-
pacion de los ciudadanos y de sus organiza-
ciones de base. En este terreno la Consti-
tuyente no le cumplio al pais y a su proceso
de democratizacion.

Dos aspectos adicionales plantea la Cons-
titucién con respecto a la vida municipal que
son de sumo interés: en primer término la
posibilidad de que la ley establezca catego-
rias de municipios de acuerdo con su
tamafio, importancia economica y recursos
fiscales y sobre esta base la posibilidad de
“sefialar un régimen para su organizacion,
gobierno y administracion”. Se abre asi la
posibilidad de comenzar a pensar y resolver
el problema de los gobiernos para las gran-
des ciudades y las ciudades intermedias y
repensar el problema de la politica y la ciu-
dad. El segundo aspecto es la posibilidad de
legislar sobre las provincias que queda a los
desarrollos de una ley que expida el Con-
greso de la Republica. Las provincias se
constituirdn con municipios o territorios
indigenas de un mismo departamento y
seran creadas por las Asambleas Departa-
mentales mediante ordenanzas que podran
ser de iniciativa del gobernador, de los
alcaldes de los respectivos municipios o de
un nimero de ciudadanos que determine la
ley. El departamento y los municipios apor-
taran recursos para su financiamiento.

El Régimen Especial

inalmente el titilo X1 de la Constitucion

Politica de Colombia se ocupa del
Régimen Especial para el Distrito Capital de
Santafé de Bogota y los distritos especiales
de Santa Marta y Cartagena, ademas de las
entidades territoriales indigenas.

Conrespecto a Santafé de Bogota hay que
decir que la Asamblea Nacional Constitu-
yente resuelve finalmente el problema del
limbo juridico en que se encontraba la ciu-
dad desde hace por lo menos 30 anos. Muy
sucintamente podriamos decir que el régimen
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aprobado para Santafé de Bogota, es el pri-
mer intento serio por pensar el gobierno de
una gran ciudad en términos democraticos y
modernos. Ese es el caracter que tiene el
articulado que se ocupa de la ciudad capital
y esperamos que la experiencia de esta gran
ciudad se convierta en el punto de partida
paradotarnos finalmente de unas formas de
gobierno democréticas para las ciudades
colombianas.

El gobierno de la ciudad sera descentrali-
zado. El Congreso de la Republica debera
dictar una ley que establezca los criterios
generales con base en los cuales el Concejo
Distrital, a iniciativa del alcalde mayor,
divida la ciudad en localidades para que en
cada una de ellas los habitantes elijan una
junta administradora zonal de entre 7y 11
integrantes quienes tendran dos encargos
fundamentales: 1. Enviar al alcalde mayor
una terna para que éste designe el alcalde
local y 2. Apropiar las partidas que en el
presupuesto de la administracion central del
Distrito se aprueben para cada una de las
localidades. De esta manera las juntas
administradoras zonales tendran la posibi-
lidad de aprobar un programa de inversio-
nes y también de proponer sus alternativas
para los planes generales de la ciudad. Las
JAL tendran el mismo periodo que el alcalde
mayor y que los concejales del Distrito, esto
es, tres afios y se elegiran el mismo dia.

El Concejo Distrital se amplia en su
numero, tomando como base su poblacion.
Sera elegido un concejal por cada 150.000
habitantes y uno mas por fraccion mayor de
75.000. Las funciones del Concejo Distrital
seran las mismas del resto de los concejos del
pais y ademas las que corresponden a las
asambleas departamentales.

Santafé de Bogota finalmente podra
resolver sus relaciones con los municipios de
su entorno inmediato, toda vez que podra
constituir un area metropolitana y también
una region de planificacion con los depar-
tamentos, si asi lo requiere su desarrollo
economico y social. Todos aquellos munici-
pios de su entorno inmediato podran ingre-
sar al Distrito Capital siempre y cuando se
retinan dos requisitos: 1. Que el Concejo
Distrital lo apruebe y 2. Que los habitantes
del respectivo municipio lo decidan en una
consulta popular. Los municipios que asi lo
determinen pasaran a ser localidades dentro
de la ciudad.

Las finanzas de Bogota tendran desde el
punto de vista de las transferencias dos
componentes fundamentales: la participa-
cion en el situado fiscal con destinacion a los
gastos de salud y de educacion y su partici-
pacién en el presupuesto nacional como
entidad del orden municipal. Su participa-
cion en el situado fiscal se determinara de la
siguiente manera: una parte fija del situado
fiscal que compartira con el resto de las enti-
dades territoriales del pais (el ya mencio-
nado 15%) y otra parte que se liquidara de
acuerdo con el nimero de habitantes y con
la poblacion con necesidades basicas insatis-
fechas. Esta ultima parte terminara favore-
ciendo a Bogota dado que si bien en térmi-
nos relativos es una ciudad con indicadores
de calidad de vida por encima del promedio
nacional, en términos absolutos, concentra
la mayor cantidad de pobres del pais.

Finalmente Santafé de Bogota cuenta con
una circunscripcion electoral propia y no
participa de la eleccion del gobernador de
Cundinamarca ni de la Asamblea Departa-
mental de este departamento. Tiene de esta
manera sus propios representantes a la
Céamara, lo cual es importante para Bogota
como entidad territorial.

Como ya lo sefialamos el régimen politico
y administrativo de la ciudad capital se con-
vierte en la primera experiencia de gobierno
descentralizado y democritico que se
intenta para una gran ciudad en el pais. Alli
radica su importancia y también el enorme
reto de su experiencia, pues ella, podria
rapidamente extenderse a las otras grandes
ciudades del pais, pues, la propia Constitu-
cién lo permite como ya lo sefialamos. El
punto de partida sera la eleccion de las jun-
tas administradoras locales y de manera
indirecta la eleccion de los alcaldes locales.
No pasé por ahora laeleccion popular de los
mismos, que hubiese significado un paso de
avanzada en la democratizacién del go-
bierno de la ciudad, lo mismo que el estable-
cimiento de circunscripciones zonales para
la eleccion de los concejales. Atin quedan en
este terreno reivindicaciones muy significa-
tivas e importantes.

Este es el conjunto de las normas que la
Constitucién contempla con relacién al
ordenamiento territorial. No dudamos én
calificar su contenido como progresista y
como ya lo indicamos, es, a nuestro juicio,
un paso en el proceso de la descentralizacion
democratica en Colombia@®
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Viva la Ciudadania es una propuesta para la deliberacion y la actividad
colectivas tendientes a despertar entre los colombianos y las colombianas la
conciencia de que formamos parte de un mismo cuerpo ciudadano, de que nos
debemos, como ciudadanos y ciudadanas, solidaridad y respeto, independien-
temente de los alinderamientos politicos a que pertenezcamos, y de que
tenemos el derecho y el deber de participar en el disefio de una institucionali-
dad y de una normatividad que merezcan el acatamiento de todos.

En el segundo semestre de 1991, Viva la Ciudadania esta dedicada basi-
camente a promover la participacion ciudadanaen torno a la apropiacion y los
desarrollos legislativos de la nueva Carta Constitucional.

Viva la Ciudadania es organizada bajo la responsabilidad de diez organi-
zaciones no gubernamentales: ACAIPA, Casa de la Mujer, CINEP, CORFAS,
Corporacién Region, Escuela Nacional Sindical (Antioquia), Foro por
Colombia, FUNCOP, Fundacién Social y Podion.




PACTO SOCIAL DEMOCRATICO

miembros de la sociedad.

Después de sufrir la crudeza
de la violencia, amplios sec-
tores de la sociedad antio-
guena han llegado a la con-
viccion de que es necesario
un pacto social para que el
futuro de todos sea posible
y mejor.

En Antioquia se encuentran
diversos intereses y sujetos
sociales en disputa perma-
nente por unos bienes.

Reconocer esta diversidad y
por consiguiente el derecho
a existir, es el primer requisi-
to para que el pacto funcio-
ne. Pero también es nece-
sario asegurar el derecho a
la participacion a todos los

Preservar el ejercicio de la
autoridad legitima para re-
solver los conflictos. Y en-
tender que para lograr
acuerdos es necesario que
las partes sacrifiquen una
porcion de sus intereses.

Es también preciso cons-
truir normas y valores que
rijan el comportamiento ciu-
dadano: pluralidad, convi-
vencia, dialogo, no violen-
cia, respeto a la vida...

Asi mismo, el Estado debe
acercarse al ciudadano,
modernizarse y descentrali-
zarse. Y debe reformar sus

fuerzas de seguridad para
restablecer la credibilidad y
la confianza en ellas.

Es inaplazable estimular y
multiplicar las formas de
participacion ciudadana,
para romper la apatia y la
indiferencia. Sin organiza-
ciones sociales fuertes y
modernas, no es posible la
interlocucion con el Estado.

Democracia social, para
que los sectores excluidos
del progreso y el desarrollo
se puedan ligar a él.

Y concertacion, fundamen-
tal instrumento sin el que el
pacto no funciona.

!
oncertemos €l
nuevo pals
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SE GANA.

Cuando s6lo unos pocos se reparten
el progreso y las oportunidades, el pais
no gana nada.

Pero cuando muchos reciben el
beneficio de una sociedad mas justa, el
pais entero gana: gana en desarrollo,
en justicia y en futuro.

Quienes lo entendemos asi, estamos
trabajando con empeno para que
cada dia sea mas lo que se gane = =\
en un pais donde todos s
puedan ganar.

GANANCIAS UTILES PARA LOS MAS POBRES : oN !

FUNDACION SOCIAL Y SUS EMPRESAS
: ‘
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