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INTRODUCCION

1 contenido normativo de la Ley 489
de 1998 ha sido una de las reflexiones del
grupo de investigadores de la Maestria en
Derecho Administrativo en su Linea de In-
vestigacion Estructura del Estado e Institu-
ciones Administrativas.?

Al intentar establecer una lectura ordenada y clara de la Ley 489 de
1998, nos hemos dado cuenta de la dificultad de la tarea. En efecto,
hoy en dia, al tratar de hacer el andlisis doctrinal de la actual Ley
489 de 1998 sobre la organizacién y funcionamiento de la adminis-
tracion publica? percibimos inconsistencias estructurales y se eviden-
cian problemas en la aplicacién del texto normativo.* A primera

" Investigador de planta, Universidad del Rosario.

™ Joven investigadora de Colciencias.

1 Creada desde 1992, esta linea de reflexion pretende abordar el tema de la administracion publica
como eje principal de su primer proyecto de investigacién. Dicho propoésito pretende estructurar la
investigaciéon en cinco puntos bésicos: la reforma administrativa de 1968 y sus desarrollos legislativos
hasta 1991, a cargo del doctor Jaime Vidal Perdomo; la reforma administrativa en la Constitucién
colombiana de 1991, a cargo del doctor Fernando Britto; los antecedentes de la Ley 489, a cargo del
doctor Jorge Enrique Ibafez; la Ley 489 y sus desarrollos normativos y jurisprudenciales, a mi cargo; y
la politica de reestructuracion de la administracion puablica (Ley 790 de 2002), a cargo del doctor
Guillermo Séanchez.

2 Diario oficial, afio CXXXIV, No. 43464.30, diciembre de 1998, p. 1.

3 Véase Ibéfiez, Jorge Enrique, “Marco para el ejercicio de facultades previstas en la Ley 489 de 1998”,
texto inédito.
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vista, esta Ley se aleja de lo que se conoci6 en una época como esta-
tutos basicos de la administracién publica* y ademas parece que no
logra resolver los problemas graves que se evidenciaron al momen-
to de sustentar la medida. Por ello tal vez, la expedicion reciente de
una norma que pretende reformar la estructura administrativa esta-
blecida en 1998.

En efecto, de mucha actualidad, la Ley 790 de 2002, ley de faculta-
des extraordinarias,® presenta un interés particular para nuestra
investigacion, por cuanto obliga al grupo de investigadores a revi-
sar la estructura de la Ley 489 de 1998, que organiza la administra-
cién publica nacional.® Esto por cuanto la Ley de 2002 reviste por
un espacio maximo de seis meses al presidente de la Republica para
expedir normas con fuerza de ley para crear, fusionar o suprimir
entidades u organismos administrativos nacionales y para modifi-
car la estructura de los ministerios, departamentos y demas entida-
des u organismos de la administraciéon nacional.” Es decir, que antes
de saber como se va a reformar la administracion publica, obligado
resulta saber como es que esta estructurada. A parte, esta reflexion
general nos lleva a resaltar aspectos interesantes de la reforma,
dado que la norma 2002 evoca rdapidamente el articulo 120 de la
Ley 489, el cual fue sancionado por la Corte Constitucional por
cuanto se habia incurrido en un vicio que no solamente tenia que
ver con la forma sino con el contenido material o de fondo de la
funcién legislativa que le corresponde al Congreso de la Republica
como 6rgano soberano de la representacion popular.®

Es decir, que a primera vista pensamos que nuestro Congreso, al
aprobar la mencionada ley, parece no haber hecho otra cosa que
reparar la sancion del juez constitucional, aceptando los fundamen-
tos expuestos por el presidente de la Republica en cuanto a la nece-
sidad de racionalizar el aparato estatal, lograr una mejor calidad y
eficiencia de la funcién administrativa y, como consecuencia de
esto, reducir el gasto publico, logrando con ello una nueva cultura

4 Decretos 1050 y 3130 de 1968. Véanse algunos andlisis sobre dichos estatutos en: Vidal Perdomo,
Jaime, “La reforma administrativa”, en Revista Universidad del Rosario, No. 473, Bogota,1965, pp.
60-74.

5 Ley del 27 de diciembre de 2002, Diario oficial, L45.046.

6 Completa en cierta forma la tarea que se habia comenzado con la Ley 344 de 1996 en materia de
reforma estructural de la administracion del Estado.

7 Articulo 150 No. 10, Constituciéon Nacional (CN), 1991.

8 Mediante sentencia C-702 del 20 de septiembre de 1999, M.P. Fabio Morén Diaz.

Estud. Socio-Jurid., Bogotd (Colombia), 6(2): 145-180, julio-diciembre de 2004

‘ 05 Ley 489.p65 146 2/1/2005, 11:05 AM



T ‘ 05 Ley 489.p65

en el Estado. Loable labor, cuando sabemos de antemano que con-
tamos con una creciente crisis institucional® y una compleja estruc-
tura administrativa.'® Pero, cabe preguntarse, ;por qué este propdsito
no se logré con la puesta en marcha de la legislacion anterior?

Uno de los aspectos mas importantes de esta primera observacion
es el de la constatacion de que los propositos expuestos por el go-
bierno al pedir facultades extraordinarias en 2002 resultan siendo
los mismos que buscaban resolver la crisis institucional de la admi-
nistracion publica anterior a la expedicion de la Ley 489 de 1998."
Lo anterior nos llevaria inicialmente a pensar que la Ley 489 de
1998 no sirvié en parte para cumplir con los objetivos que ella mis-
ma se fijo, y es por ello que se piden facultades extraordinarias para
poder realizarlos.

Por esto, antes de abordar la legislacion que promueve una reforma
administrativa sin precedentes, nos parecié prudente preguntarnos
con qué clase de legislacion de administracion publica contamos.
Sabemos de antemano que la Constitucion de 1886 —como ésta de
1991— no estableci6é la denominacién de estatutos basicos.!? Igual-
mente, que la Ley 489 es, por el momento, la sola expresiéon de una
competencia general atribuida al legislador en materia de adminis-
tracion publica,’® equivalente a una ley marco o “estatuto basico”,*
cuando pretende dar definiciones y establecer principios rectores.'
Pero la mencionada legislacién parece no quedarse alli, va mas alla
de los principios y de las definiciones generales; cuando aborda en

9 Véase Londofio, Beatriz et al., Estado de crisis o crisis del Estado, Bogota, Universidad del Rosario,
septiembre de 2003; | Congreso Internacional de Investigacion en Derecho Publico, “Retos del Estado
en el Siglo XXI”, Bogota, Universidad del Rosario, 11, 12 y 13 de septiembre de 2003.

10 Como se puede apreciar faciimente en la presentacion que hacen los autores de la rama ejecutiva del
poder publico. Véase por ejemplo, Rodriguez R., Libardo, Estructura del orden publico en Colombia,
8 edicién, Bogot4, Temis, 2001, pp. 51-120.

11 Véase lbéafiez, op. cit.

2 Corte Suprema de Justicia, sentencia 39, del 27 de mayo de 1982, M.P. Manuel Gaona Cruz “...es
indiferente la catalogacion que el articulo 1° de la Ley 25 de 1981 hace de la Superintendencia en
mencion, como unidad administrativa especial, con personeria juridica y patrimonio propio autbnomo, ya
que la Carta en ninguna de sus disposiciones le restringe al legislador su Facultad de determinar y variar
su estructura y naturaleza...” Véase en el mismo sentido, CSJ, sentencia, Sala Plena, del 15 de septiembre
de 1983, M. P. Ricardo Medina Moyano, Exp. 1080; CSJ, sentencia No. 39 del 24 de mayo de 1984; CSJ,
sentencia, Sala Plena, 14 de noviembre de 1985, M. P. Alfonso Patifio Rosselli, Proc. 1244.

3 Numeral 7 del articulo 150 de la Constitucion colombiana de 1991.

14 Sin confundirse completamente con una ley orgénica del articulo 151 que s6lo se estableci6é para la
organizacion del Congreso y de sus cdmaras, la Ley de presupuesto, la del plan de desarrollo y la del
ordenamiento territorial.

15 Corte Constitucional, sentencia C-262 de 1995, M. P. Fabio Morén Diaz; y C-140 del 15 de abril de
1998, M. P. Carlos Gaviria Diaz.
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una segunda parte los propdsitos de planeaciéon administrativa, y
cuando planifica y establece parametros de gerencia administrati-
va. Ademas, la 489 parece presentarse también como una ley de re-
particion de competencias que no solamente va a tratar las
competencias de tipo nacional, sino también en algunos casos terri-
toriales, lo que la convertiria en legislacién con cardcter organico.
Lo anterior esta soportado en las sanciones hechas por la Corte Cons-
titucional cuando establece la extralimitacion de competencias del
gobierno en la materia.”” Si quisiéramos ir mas lejos, diriamos que
también pretendid ser una ley de facultades extraordinarias porque
ella misma daba la competencia legislativa al gobierno para refor-
mar la estructura de la administracion publica.'®

En otras palabras, la ley actual de administracion publica parece no
tener claramente definida su esencia legislativa. Incluso si nos va-
mos al andlisis de fondo nos dariamos cuenta de que la misma ley,
por no haber sido completamente desarrollada, no cumple con sus
objetivos inicialmente propuestos. En efecto, al hacer una
retrospeccion de los motivos sustentados por el gobierno, que dieron
lugar a la votacién de la ley y posterior promulgacion de la misma,*
se encuentra con que varios de ellos aun permanecen a pesar de la
existencia de la ley: tales son los casos de la pretendida abolicion del
dualismo entre el Estado central y el Estado descentralizado, con lo
que se pretendia dotar cada vez mas de mayor autonomia a los entes
territoriales y evitar una doble y a veces triple estructura para el cum-
plimiento de las mismas funciones.?® Qué decir del enorme proble-
ma de la proliferacién de 6rganos del Estado (cualquiera que éstos
sean) lo que ha traido consigo un excesivo crecimiento de la rama
ejecutiva del poder publico en el orden nacional.?» También de la
escasa identificacion de las entidades publicas y por ende del tama-

16 Diferente a lo que establecieron los decretos 3130 y 1050 de 1968 sobre aspectos eminentemente
de administracion nacional.

17 Corte Constitucional, sentencia C-1437 del 25 de octubre de 2000, M. P. José Gregorio Hernandez;
sentencia, C-617 del 9 de septiembre de 1999, M. P. Alfredo Beltran Sierra; y sentencia 866 del 13 de
noviembre de 1999, M. P. Vladimiro Naranjo Mesa.

18 Corte Constitucional, sentencia C-702 del 20 de septiembre de 1999, M. P. Fabio Morén Diaz.

% Necesidad de racionalizar el aparato estatal, necesidad de frenar el considerable aumento del
tamafio del Estado, déficit fiscal, falta de la calidad y eficiencia en la funcién administrativa y, como
consecuencia de esto, imposibilidad de reducir el gasto publico. Véase Londofio, op. cit.

20 En materia de salud y de educacion existen muchas competencias de control y organizacion territorial
gue se cruzan con las competencias de los ministerios.

21 Es la razén de ser de la Ley 790 de 2002 que denunciaba més de 400 entes estatales en 2002 frente
a un poco mas de 200 en 1991.
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fio del Estado y, como consecuencia, el problema de la atomizacion
de la estructura del Estado,?? con lo cual cada vez se hace mas tortuo-
sa su direccion y gobernabilidad, y cuyos articulos 51 a 54 (y mucho
menos el 120 por haber sido declarado inexequible por la Corte
Constitucional)® de la ley no fueron suficientes para dar arreglo a
las situaciones descritas.?*

A esto se suma el hecho de que la actual Ley 790, igual que la Ley
489 de 1998 se fundamenta en las mismas razones y no solo esto,
sino que ademas consagra, como lo hace la actual legislacion, en su
capitulo XI, lo atinente a fusidn, supresion y reestructuracion de or-
ganismos y entidades, por lo cual no es entendible la promulgacion
de una ley con las mismas finalidades que consagra la Ley 489 es sus
articulos 49 a 55, dando aplicacién al articulo 189 de la CN en sus
numerales 15 y 16.

De alli nuestra conviccion de la imperiosa necesidad de una refor-
ma general de la estructura de la administraciéon nacional, pero no
sin antes dar una mirada a nuestra actual legislaciéon sobre la or-
ganizacién y el funcionamiento de la administracién publica. Esto,
teniendo en cuenta que la actual legislacién de administracion
publica maneja conceptos muy variados en materia de orden ad-
ministrativo y que no es nada facil detectar cual es su verdadero
caracter legislativo. Por ello, lo primero que debemos preguntar-
nos es: jcudl es el verdadero contenido normativo de la Ley 489 de
1998 que organiza, reforma y determina la estructura y funciona-
miento de la administracion publica? Con este objetivo se haran
unos primeros comentarios y consideraciones sobre algunas juris-
prudencias y sus respectivos comentarios de la doctrina.

El presente articulo, como primer ejercicio de reflexiéon de la linea
de investigacion, intenta abordar la totalidad de la ley a partir de
su estructura, para lo cual se han planteado tres interrogantes: pri-
mero ;es la Ley 489 ley marco o estatuto basico de administracion
publica?; segundo ;es la la Ley 489 ley de planeaciéon administrati-
va? vy, tercero, jes la Ley 489 ley de reparticion de competencias?
Cada uno de estos interrogantes merecera un comentario con base

2 Hoy en dia, ni la doctrina, ni la jurisprudencia ni el mismo gobierno estan en capacidad de determinar
cual es la verdadera estructura de la administracion publica.

% Mediante sentencia C-702 del 20 de septiembre de 1999, M. P. Fabio Morén Diaz.

24 Por ello, hasta el momento no se ha logrado desarrollar el propdsito inicial de la Ley 489: crear una
nueva cultura administrativa en el Estado. Véase Ibafiez, op. cit.
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en algunas consideraciones de indole juridico, resultantes de un
analisis preliminar que servira como punto de partida para poste-
riores reflexiones en torno al tema que nos ocupa.

1. LEY 489: ;LEY MARCO O ESTATUTO BASICO DE LA
ADMINISTRACION DEL ESTADO? (CAPITULOS I, 11'Y 1)

Si nos atenemos a la clasificacion que se pueda hacer de las nor-
mas legislativas colombianas,® en principio la Ley 489 de 1998 se
encuentra dentro de la categoria de leyes ordinarias. Esto es, una
Ley que no tiene requisitos especiales para su expedicion y vigen-
cia. Este tipo de normas regulan generalmente aspectos especificos
sin modificar considerablemente la estructura o el fondo de la ma-
teria que trata. Es en resumidas cuentas la competencia ordinaria
del legislador o “regulacion legal” para desarrollar los textos cons-
titucionales y permitir la reglamentacion gubernamental.?

Por ello, la Corte Constitucional ha reconocido que este tipo de
normas legislativas regulan situaciones generales y abstractas que
pueden ser reformadas o derogadas por otra norma ordinaria del
mismo género.?” Es por ello que aun siendo desconocido el concep-
to de “estatuto basico” de nuestro ordenamiento juridico,?® le co-
rrespondio al legislador colombiano establecer a través de este tipo

25 Véanse los ensayos no muy consensuales de la doctrina, especialmente Charry, Juan Manuel
Sistema normativo de la Constitucion de 1991, 2 edicion, Bogota, Temis, 1997.

26 VVéase una reflexion reciente al respecto de Ibafiez Najar, Jorge Enrique, “Alcance y limites de las
potestades reguladora y reglamentaria: la division de competencias entre la ley y el acto administrativo
normativo, sea regulador o reglamentario”, Vniversitas, No. 106, Bogotd, diciembre de 2003, pp. 9-93.
27 Corte Constitucional, sentencia C-529 del 24 de noviembre de 1994.

28 Ni la Constitucion de 1986 ni la de 1991 los establecio, pero los dejé en manos del legislador cada vez
gue se estableciera un organismo. Asi, los decretos 2703 y 2733 de 1959, 550 y 1732 de 1960, 1050
y 3130 de 1968, desarrollando la reforma administrativa de la Ley 19 de 1958, asi como las leyes 12 y
21 de 1963, las leyes 62 y 65 de 1967 y el Acto Legislativo No. 1 de 1968, se convirtieron en
verdaderas legislaciones generales de estructura y organizaciéon de la administracion publica, hasta la
intervencion de la Corte Suprema de Justicia en 1982, supra, que les desconocio el caracter de
estatutos basicos. Véase, también, Corte Suprema de Justicia, sentencia, Sala Plena, 15 de septiem-
bre de 1983, op. cit. Pero esto no ha sido obstaculo para que el legislador y la administracién publica
sigan dandole la misma denominacién a la legislacion general de administracién publica. Véase,
Asamblea Nacional Constituyente, Gaceta constitucional, No. 79 del miércoles 22 de mayo de 1991,
y Corte Constitucional, sentencia 401 de 2001, M. P. Alvaro Tafur Galvis; sentencia, C-262 de 1995,
M. P. Fabio Morén Diaz; sentencia C-675 de 1998, M. P. Antonio Barrera Carbonell, y sentencia C-702
de 1999, M. P. Fabio Morén Diaz. De igual forma, el Consejo de Estado, en sentencia, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccion primera, Exp. 5773, del 2 de noviembre de 2000, C. P. Gabriel
Eduardo Mendoza Martelo. Mirar de forma méas completa, Ospina Mejia, Laura y Sanchez Luque,
Guillermo, “Cambio de objetivos, modificacion, traslado y supresién de funciones de entidades y
organismos administrativos del orden nacional en proceso de reestructuracion”, Vniversitas, No. 106,
Bogota, diciembre de 2003, pp. 269-300.
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de normas y segun competencia del numeral 7 del articulo 150 de
la Constitucion Nacional, una Ley cuadro o marco® de estructura
de la administraciéon publica,* fijando el objeto, los principios, las
reglas de competencia, las definiciones, modalidades y los fines que
persigue cada administracién.?! Esto es lo que parece establecer en
primer lugar como parametros de administracion publica la Ley
489 de 1998, en sus capitulos I, II y III.*2

1.1 OBJETO

Segun el articulo 1° de la Ley 489 de 1998 el objeto de la ley es regular
el ejercicio de la funcién administrativa, determinar la estructura y
definir los principios y reglas basicas de la organizacién y funciona-
miento de la administracion publica. Pero esta competencia de regu-
lacién y determinacion de la estructura general (articulo 189
numerales 15 y 16) parece desbordarse, en primer lugar, con el articu-
lo 42, sancionado por la Corte Constitucional, cuando el gobierno
extralimita su competencia y pretende determinar como esta integra-
do el sistema administrativo.*® Igualmente, con el articulo 120 cuan-

2 Categoria legislativa que pretende dar al legislador la oportunidad de trazar pautas normativas y
principios generales sobre una materia determinada para que el gobierno intervenga luego con una
reglamentacion mas detallada. Véase Hernandez Galindo, José Gregorio, Poder y constitucion, el
actual constitucionalismo colombiano, Bogota, Legis, 2001, p. 108.

%0 La Corte ha fijado en Sala Plena los lineamientos de la competencia del legislador al fijar una ley
marco de administracion publica en el numeral 7, articulo 150 de la C. N. Véase Corte Constitucional C-
262 de 1995, M. P. Fabio Morén Diaz; y C-140 del 15 de abril de 1998, M. P. Carlos Gaviria Diaz.

31 A nuestro juicio, el Constituyente de 1991 debi6 incluir en el articulo 151 de la Constitucion el tema de
la organizacion de la administracién central para evitar la dispersion y el manejo irresponsable que se ha
dado a la estructura de la administracion publica en Colombia.

%2 En la presentacién que hace el diario oficial de la ley, afio CXXXIV, No. 43464, del 30 de diciembre
de 1998, p. 1, aparece la mencion “Por la cual se dictan normas sobre la organizacién y funcionamiento de
las entidades del orden nacional, se expiden las disposiciones, principios y reglas generales...” De una
forma mas clara, lo encontramos expuesto en el articulo 54 del capitulo XI sobre la creacion, fusion,
supresién y reestructuracién de organismos y entidades, que dispone “Principios y reglas generales con
sujecion a las cuales el Gobierno Nacional puede modificar la estructura de los ministerios, departamentos
administrativos y demas organismos administrativos del orden nacional. Con el objeto de modificar, esto
es, variar, transformar o renovar la organizacion o estructura de los ministerios, departamentos administra-
tivos y demés entidades u organismos administrativos nacionales, las disposiciones aplicables se dictaran
por el presidente de la Republica conforme a las previsiones del numeral 16 del articulo 189 de la
Constitucién Politica y con sujecion a siguientes principios y reglas generales...” Sobre éste, tanto la Corte
Constitucional como el Consejo de Estado han determinado que su naturaleza es la de una Ley marco.
Corte Constitucional, sentencia C-702 de 1999, M. P. Fabio Morén Diaz. C.E. Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién primera, sentencia 2 de noviembre de 2000, C. P. Gabriel Eduardo Mendoza.

3 Corte Constitucional, sentencia, C-1437 del 25 de octubre de 2000, M. P. José Gregorio Hernandez. “... La
atribucion de definir c6mo estéa integrado un sector administrativo y de establecer la adscripcion o vinculacion
de un organismo o entidad a determinado Ministerio o departamento administrativo es privativa del legisla-
dor. La ley no puede delegar en el Gobierno, por via general, indefinida y permanente funciones que le son
propias.”
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do establece facultades al presidente de la Republica para suprimir,
fusionar, reestructurar o transformar entidades, organismos y depen-
dencias de la rama ejecutiva del poder publico del orden nacional.

La Corte parece constatar en este articulo la extralimitacién de fun-
ciones legislativas y por ello también lo sanciona.** Aunque no esta
enunciado, en términos generales el articulo 120 era una verdade-
ra ley de facultades que le permitia al presidente de la Republica
modificar la administracién nacional sin mayores contratiempos,
lo que desbordé considerablemente las competencias ordinarias de
los numerales 15 y 16 del articulo 189 de la CN.

Ademads, mucho mas ambiciosos que el articulo primero* son los articulos
15 al 22% en donde se establecen normas de desarrollo y planeacion
administrativas tales como: el sistema general de planeacién admi-
nistrativa, la presentacion de planes y programas por parte de las ins-
tituciones centrales y territoriales, normas antitramites y convenios
interinstitucionales, que asemejan la Ley a lo que todos conocemos
como normas programa para el desarrollo del Estado,* desbordandola
considerablemente en cuanto a su naturaleza inicial de ley marco.
Por ultimo, el articulo primero parece desbordarse con el articulo 42
de la misma Ley** cuando mezcla competencias nacionales con com-

34 “Para que el Congreso pueda desprenderse legitimamente de la facultad de legislar y conceder,
para el efecto, facultades extraordinarias al Ejecutivo, ha de hacerlo con estricto sometimiento a los
requisitos esenciales que exige la Constitucién Politica en el articulo 157 y, por tanto, en este caso las
facultades no fueron legitimamente concedidas nunca”. Sentencia C-702 del 20 de septiembre de
1999, M. P. Fabio Morén Diaz.

35 El articulo 150 No. 7 de la Constitucion determina que en todo caso, al crearse una entidad del
orden nacional, se sefialen sus objetivos y estructura organica de una vez, por tanto ya no existe razéon
para que el Congreso expida estatutos basicos para ningun sector de la administracion publica.

3 Decreto 2740 de 2001, por medio del cual se adoptan las politicas de desarrollo administrativo y se
reglamenta el capitulo cuarto de la Ley 489 de 1998 en lo referente al sistema de desarrollo administrativo.
37 Como el articulo 339 CP que establece el plan nacional de desarrollo, el cual si es un claro ejemplo
de una ley programa.

38 Texto original paragrafo, articulo 14 de la Ley 489 de 1998:

Paragrafo: Cuando la delegacion de funciones o servicios por parte de una entidad nacional recaiga en
entidades territoriales, ella procedera sin requisitos adicionales, si tales funciones o servicios son
complementarios a las competencias ya atribuidas a las mismas en las disposiciones legales. Si por el
contrario, se trata de asumir funciones y servicios que no sean de su competencia, deberan preverse los
recursos que fueren necesarios para el ejercicio de la funcién delegada.

Corte Constitucional, sentencia C-727 de 21 de junio de 2000. M. P. Vladimiro Naranjo Mesa.
Delegacion entre entidades publicas: Articulo declarado condicionalmente exequible, “bajo la condi-
cién de que los convenios a que se refiere el inciso 1o0. de la norma, tengan caracter temporal, es decir
término definido”, e inexequible, el paragrafo del articulo por la misma sentencia.

A juicio de la Corte, el articulo 14 bajo examen se refiere exclusivamente al mecanismo de la delegacion
entre entidades publicas, que como se dijo, cuando opera respecto de entes territoriales puede ser conside-
rado como una delegacién impropia y que en ningin caso fue proscrita por el constituyente, ni se confunde
con la desconcentracién. Con base en esto es que se declara la inexequibilidad del mencionado paragrafo.
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petencias territoriales,* lo que lleva a pensar que el objeto de la ley es
otro (u otros) diferente(s) a lo que prescribe el texto.*

Por ello, si el objeto de la ley es poner en practica las competencias
reguladoras*' dadas al presidente en los numerales 15 y 16 del articulo
189 CN, para establecer y determinar la estructura y definicion de
los principios y reglas basicas de la organizacién y funcionamiento
de la administracién publica, éstas parecen salirse de su ambito nor-
mativo al pretender crear un sistema de planeacién administrativo
e incursionar en competencias territoriales que no le son propias.*
Al menos, si no se retiene la tesis de la multiplicidad de objetivos en
la Ley 489 de 1998, que la llevan a las fronteras de competencias
normativas diversas, podriamos retener la tesis de un objetivo ambi-
cioso que desborda los alcances que pretende una legislacion “basi-
ca” de definicion y determinacion de reglas y principios generales
de administracion publica.

1.2 Principios

Los principios orientadores de la funciéon administrativa, enunciados
en la ley (articulo 3 del capitulo II) van desde los atinentes a conceptos
clasicos universalmente aceptados como la buena fe, igualdad,** mo-
ralidad,* celeridad,* economia, imparcialidad, hasta los que tienen
una reciente mencion en las legislaciones mas modernas del mundo,

39 El articulo 151 CP establece la promulgacion de leyes organicas por medio de las cuales, entre otras
cosas, se estableceran las normas relativas a la asignacién de competencias normativas a las entida-
des territoriales.

40 En el mismo sentido se pronunci6 la Corte Constitucional sobre la forma en que el Congreso delega
sus funciones al ejecutivo. Con ponencia del magistrado Marco Gerardo Monroy, esta Corte declard
inexequible en sentencia C-485 del 11 de junio de 2003 y el articulo 60 de la Ley 788 de 2002, que
confirié facultades extraordinarias al presidente de la Republica por seis meses para expedir el régimen
procedimental y sancionatorio de los tributos de las entidades territoriales. En criterio del Alto Tribunal,
este aparte no sélo resulta confuso en cuanto a la materia sobre la cual se concede la autorizaciéon para
legislar, sino que en él se echa de menos el sefialamiento de la finalidad concreta que debe perseguir
el Ejecutivo al ejercer las facultades que le son concedidas.

4 |bafiez, Jorge Enrique, “Alcance y limite de las potestades reguladora y reglamentaria: la division de
competencias existentes entre la Ley y el acto administrativo, sea regulador o reglamentaria”, op. cit., pp. 9-93.
“2dem.

43 Corte Constitucional, sentencia T-731 del 27 de noviembre de 1998, M. P. José Gregorio Hernandez
Galindo, Exp. T-168732; sentencia C-252 de 1998; C-383 de 1999; C-700 de 1999 y C-479 de 1992,
M. P. José Gregorio Hernandez y Alejandro Caballero.

4 Articulo 34 de la CN y Corte Constitucional, sentencia, Sala Plena, C-046 del 10 de febrero de 1994, M. P.
Eduardo Cifuentes Mufioz, Exp. D-343; sentencia, C-224 del 5 de mayo de 1994, M. P. Jorge Arango Mejia.
4 Corte Constitucional, sentencia T-731 del 27 de noviembre de 1998, M. P. José Gregorio Hernandez
Galindo, Exp. T-168732.
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tales como eficacia,*® eficiencia,* participacién,*® publicidad,* respon-
sabilidad y transparencia.*

Sin embargo, se incluyen otros principios diferentes a los contenidos
en los articulos 209 de la CN y 3 del Cédigo Contencioso Administra-
tivo. Si bien los nuevos principios legislativos de buena fe, eficiencia,
participacion, responsabilidad y transparencia son principios de maxi-
ma importancia a la hora de hablar de la funciéon administrativa, no
lo seria menos el principio de legalidad,*! infortunadamente no in-
cluido en ningun texto, y que consideramos imprescindible al mo-
mento de desarrollar la funciéon administrativa, por ser ésta una
actividad en la que la seguridad juridica del administrado es prepon-
derante por ser un bien de interés general. Asi las cosas, su tutela y
proteccion serian impensables sin la presencia de un tal principio ex-
traido por interpretacion doctrinal y jurisprudencial de los articulos 4,
121 y 122 de la CN, pero no tenido en cuenta por el legislador al
momento de crear nuevos principios para la administracion publica.

Volviendo a lo esencial de la discusion, si bien es cierto que los nuevos
principios de la funcién administrativa tienen una alta acogida por la
jurisprudencia, podria pensarse que el legislador extralimita sus fun-
ciones al incluir en dicha ley principios diferentes a los enunciados
por el constituyente en el articulo 209 de la CN, que ademas tienen
relacion directa con los principios fundamentales de los colombia-
nos.>? Si bien es cierto que el numeral 7 del articulo 150 da la potestad
al legislador para determinar la estructura de la administracion na-
cional y de crear, fusionar o suprimir ministerios, departamentos ad-
ministrativos, superintendencias, establecimientos publicos y otras
entidades del orden nacional, sefialando sus objetivos y su estructura

4 Corte Constitucional, sentencia C-213 de 1994, M. P. Vladimiro Naranjo Mesa; T-687 del 15 de
septiembre de 1999, M. P. Carlos Gaviria Diaz, Exp. T-227858, T-228422 y T-230565; y sentencia T-
731 del 27 de noviembre de 1998, M. P. José Gregorio Hernadndez Galindo, Exp. T-168732.

47 Corte Constitucional, sentencia C-479 de 1992, M. P. José Gregorio Hernandez y Alejandro Martinez
Caballero.

8 Articulo 1° de la CN de 1991.

4 Corte Constitucional, sentencia, SU-250 de 1998, M. P. Alejandro Cifuentes Mufioz, Exp. D-722.

50 Mirar al respecto, Corte Constitucional, sentencia de Sala Plena, C-722 del 29 de septiembre de 1999,
M. P. Vladimiro Naranjo Mesa, Exp. D-2335.

51 Corte Constitucional, sentencia, Sala Plena, C-921 del 29 de agosto de 2001, M. P. Jaime Araujo
Renteria, Exp. D-3428; sentencia, Sala Plena, C-710 del 5 de julio de 2001, M. P. Jaime Cérdoba
Trivifio, Exp. D-3287; Santofimio Gamboa, Jaime Orlando, Tratado de derecho administrativo, 32 ed.,
tomo |, Bogot4, Universidad Externado de Colombia, 2003, pp. 365 y ss.

52 Corte Constitucional, sentencia C-479 de 1992, M. P. José Gregorio Hernandez y Alejandro Martinez
Caballero; sentencia T-56 de 1994, M. P. Eduardo Cifuentes Mufioz; T-074 de 1993, M. P. Ciro Angarita
Barén; T-05 de 1995, M. P. José Gregorio Hernandez; T-716 de 1996, M. P. Eduardo Cifuentes Mufioz.
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organica, nada parece autorizarlo para que establezca otra lista de
principios constitucionales diferentes a los que rigen la administra-
cién publica. Esto podria contravenir de manera flagrante la volun-
tad del constituyente en el articulo 209 de la Carta.

Es cierto que el principio de participacion podria extraerse del articulo
1° de la Constitucion, y que el principio de participacion —y por inter-
pretacion el de eficiencia—, aparece en el articulo 2 de la misma; y se
unirian al enunciado del articulo 209 de la Constitucién y al articulo 2
del CCCA, que disponen que las autoridades administrativas deben de-
sarrollar los fines del Estado. Igualmente, el principio de responsabili-
dad aparece en el articulo 6 de la carta como fundamento de toda
actuacion administrativa, y asi podriamos seguir buscando a lo ancho
de la Constitucién todos los otros principios creados por el legislador;
sin embargo, esto no da pie al legislador para que contravenga una
enumeracion al parecer taxativa que el constituyente quiso que fuera la
que rigiera la administracion publica en Colombia, y que la jurispru-
dencia y la doctrina tratan de “principios rectores” .3

De igual manera, segun nuestro criterio, es una ligereza la inclusion en
el articulo 5 de los principios de coordinacioén,** concurrencia y
subsidiariedad, como principios que rigen la funcién publica, sabiendo
que el constituyente fue claro al establecerlos en el Titulo XI, articulo
288, para la organizacion de competencias territoriales. Dichas atri-
buciones s6lo pueden estar contenidas en una Ley orgdnica de orga-
nizacion territorial, como lo exigen los articulos 151 y 288 de la
Constitucion. Igual sucede con el articulo 6 de la Ley 489 al incluir
un nuevo principio de coordinacion y colaboracién pues, como se
destaca mas adelante, el principio de coordinacién debe ser obser-
vado al momento de distribuir competencias entre la nacion y las
entidades territoriales. Dicho principio no es propio de los organis-
mos y entidades de la rama Ejecutiva del orden nacional cuando se
establece la reparticion y organizacion de sus competencias.

En este sentido se recurre, conforme a las reglas de interpretacion,*
a la intencién o espiritu de la norma, cual es, luego de la lectura de
la totalidad del articulo, la de emplear en mejores términos el prin-

53 Corte Constitucional, sentencia, Sala Plena, C-722, op. cit,, C-216 de 1994, M. P. Vladimiro Naranjo
Mesa; C-1163 del 6 de septiembre de 2000, M. P. Fabio Morén Diaz, Exp. D-2865. Igual en tutela, T-
406 de 1992, M. P. Ciro Angarita Barén; T-299 del 11 de julio de 1995, M. P. Alejandro Martinez
Caballero, Exp. 69632; T-578 de 1994, M. P. José Gregorio Hernandez Galindo.

5 Aunque algunos lo deducen del articulo 209 y lo consideran genérico y esencial. Véase Corte Constitu-
cional, Sala Plena, C-328 del 27 de julio de 1995, M. P. Eduardo Cifuentes Mufioz, Exp. D-722.

5 Articulo 27 del Codigo Civil colombiano.
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cipio de colaboracion, el cual equivocadamente se confunde con el
de coordinacién. Nos parece que tal vez en este caso no le es permi-
tido al legislador la extension sin mesura de los principios consti-
tucionales establecidos taxativamente en el articulo 209 de la
Constitucion que rigen la administracién publica del Estado. Esto,
por cuanto se desvirtuaria el concepto de principios rectores de la
administraciéon publica consagrados en el mismo articulo.

1.3 Reglas de competencia

Tal como veniamos diciendo, en el articulo sobre competencia ad-
ministrativa se senialan los principios del articulo 288 de la CN como
principios que deberdn ser, en todo caso, observados y tenidos en
cuenta a la hora del senalamiento de competencias a los organis-
mos y entidades de la rama ejecutiva, requerimiento que no es
entendible para este tipo de competencias nacionales de la admi-
nistracion publica, pues son principios que se deben tener en cuen-
ta al momento de establecer las competencias de los distintos niveles
territoriales, lo cual no es el objeto principal de la ley a la que veni-
mos haciendo referencia.

Igual sucede con el tratamiento, a nuestro juicio ligero, que se da a
los principios de descentralizacién, desconcentracién y delegacion
administrativa. De una parte, como dice la Corte Constitucional,* el
legislador se atribuye competencias que no le corresponden, y de
otra parte crea una confusion terrible al tratar de establecer la dife-
rencia entre los tres conceptos incluyendo otro que es el de autono-
mia. El legislador no es lo suficientemente claro en el tratamiento
que da a la descentralizacién, y siendo ésta una ley general de admi-
nistracién publica, no vemos la razén por la cual éste se inmiscuye
en aspectos y definiciones que corresponden mas a una ley orgdnica
de atribucion de competencias territoriales.

De la lectura anterior se deduce facilmente que la Ley 489 no pare-
ce establecer diferencias entre estas tres categorias administrativas,
generando asi una gran confusion de importantes consecuencias
juridicas; ademas que establece principios constitucionales recto-

6 “Esta corporacion encuentra ajustada la primera parte del articulo 7 bajo examen a lo dispuesto en
materia de descentralizacién por los articulos 1, 209, 210, 288, y 368 de la Carta, salvo la expresion ‘que
se le otorgan por medio’, que se declarara inexequible para mayor precision del alcance de la ley
acusada’. Corte Constitucional, sentencia, C-702 del 20 de septiembre de 1999, M. P. Fabio Mor6n Diaz.
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res de las normas que contienen la reparticién de competencias
territoriales.

1.4 Definiciones y modalidades

Con la Constitucion de 1991 se profundizé en los conceptos de des-
centralizacion, desconcentracion y delegacion como formas nece-
sarias para generar credibilidad en el sistema politico, recuperar la
gobernabilidad perdida en el territorio nacional y lograr el acerca-
miento entre el gobierno y la sociedad.

En aras de esto, de la Ley 489 de 1998, que estructura la administra-
cion publica y que regula su funcionamiento, se esperaba al menos
la concrecion a la hora de abordar el objeto, pues se encuentran
articulos con objetos no definidos y en casos como los de los articu-
los 7, 8 y 9 que tratan sobre la descentralizacion, desconcentracion
y delegacion, se dan definiciones que en principio la ley no tiene
por qué dar, y que ademas no son claras.*’

Nos parece que, en estricto rigor de la teoria de la administracion,
no le seria dable al legislador, a través de una ley ordinaria de dis-
tribucién de competencias de nivel nacional, hacer definiciones
sobre lo que se entiende por delegacion y desconcentracién, térmi-
nos que ni la misma doctrina colombiana ha podido definir en
concreto.*® Es precisamente funciéon de la doctrina y tal vez de la
jurisprudencia, mas no del legislador, tratar de establecer como se
define la administracién publica.

En este fallido intento, el legislador colombiano mezcla en los tres
términos elementos que son propios de la descentralizaciéon como:
autonomia, y competencias territoriales y funcionales. Esta confusion
se manifiesta de forma importante cuando la Corte Constitucional

57 No se siguen los lineamientos dados por la Corte Constitucional. Véase Corte Constitucional, C-561 de
1999. O aquellos ampliamente explicados por la doctrina, la més respetada en la materia. Véase Vidal
Perdomo, Jaime, Derecho administrativo, 11 edicion, Bogota, Temis, 1997, pp. 115 y 124; Rodriguez,
Libardo, Derecho administrativo general y colombiano, 12 edicién, Bogota, Temis, 2002, p. 54.

% Al menos se pudo echar mano de la doctrina que ha avanzado en estos términos. Véanse Alvarez
Rico, Manuel, Principios constitucionales de la organizacién de las administraciones publicas, Ma-
drid, Instituto de Estudios de Administracién local, 1986; Baguenard, Jacques, La décentralisation
territoriale, Paris, PUF, Col. Que sais-je? 1978; Garcia de Enterria, Eduardo y Fernandez, Tomas-
Ramoén, Curso de derecho administrativo, 2 edicion, Madrid, Civitas, 1995; Penagos, Gustavo, La
descentralizacién en el Estado unitario, Bogota, Doctrina y Ley, 1997; Vidal Perdomo, Jaime, Dere-
cho administrativo, 11 edicién, Bogota, Temis, 1997; Hernandez, Pedro Alfonso, Descentralizacion,
desconcentracion y delegacion en Colombia, Bogota, Legis, 1999.
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declara parcialmente exequible el articulo 14 de la ley e inexequible
el paragrafo de ese articulo.” Insistimos, entonces, que se debe dejar
esta labor a la doctrina, o quiza como otrora, a los llamados antes de
1983 “estatutos basicos”, que no es el caso que nos ocupa, para que la
tarea de la ley no sea otra diferente a determinar de qué manera estas
importantes herramientas pueden contribuir con los fines enuncia-
dos en nuestra Carta de 1991.

Ademas, como ya lo menciondbamos con respecto a los organismos
principales, el legislador, a lo largo de toda la ley, les da un trata-
miento igual sin definir ni establecer distincién de ninguna clase.
Habla indiscriminadamente de entidades, organismos (sin estable-
cer si se trata de vinculados o adscritos), instituciones o institutos y
autoridades como si todo fuera una misma cosa.®® Nuestro legislador
debié considerar, por lo menos, la labor que por muchos anos ha
venido elaborando la doctrina para diferenciar este tipo de modali-
dades, que si bien no es al legislador a quien le corresponde entrar a
hacer una explicacion detallada de cada una de ellas, al menos si
debio respetar la razon de ser de una u otra forma.*

Esto sin tener en cuenta un problema paralelo al que se acaba de
mencionar y es el de la proliferaciéon desmesurada de entidades,
organismos y dependencias de la administracion, que no es un pro-
blema originado con la Ley ni mucho menos a raiz de ella, si fue
ampliamente discutido en el proyecto, sin que al momento de su
promulgacion se hubieran tomado medidas efectivas para evitar el
crecimiento injustificado del Estado que todavia no da tregua.

59 E| articulo 14 sera declarado exequible “Bajo la condicion de que los convenios a que se refiere el
inciso 1 tengan caracter temporal, es decir término indefinido” y el paragrafo del articulo serd decla-
rado inexequible porque “A juicio de la Corte, el articulo 14 bajo examen se refiere exclusivamente al
mecanismo de la delegacién entre entidades publicas, que como se dijo, cuando opera respecto de
entes territoriales puede ser considerado como una delegacion impropia y que en ningun caso fue
proscrita por el constituyente, ni se confunde con la desconcentracion”. Corte Constitucional, senten-
cia, C-727 del 21 de junio de 2000, M. P. Vladimiro Naranjo Mesa.

80 Articulos 2, 6, 14, 11, 17, 35, 39, 45, 49, 51, 68, 70.

51 Tampoco ha tenido en cuenta nuestro legislador los informes que tratan estos aspectos y que han
sido vitales para la organizacién del Estado. Como lo mencionaba en 1958 Louis Joseph Lebret, en el
informe Mision econdmica y humanismo, estudio sobre las condiciones del desarrollo en Colombia,
Bogota, Aedita Editores, 1958, en el que expresa su preocupacion por la denominacion idéntica que
se le daba en Colombia a los institutos, los servicios ministeriales y a las direcciones. Por ello la
propuesta de crear una escuela de administracion publica que remediara estos graves inconvenientes.
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1.5 Fines

Las finalidades de la funciéon administrativa son uno de los aspectos
mas relevantes de la Ley 489, pues con base en este aparte es que pos-
teriormente se hacen las respectivas evaluaciones de logros y resulta-
dos de la administracién. De esta forma se logra lo que esencialmente
se tiene por finalidad y, de una manera adecuada podria decirse que
estamos en presencia de una administracion tanto eficaz (que cumple
con los cometidos que le encarga la Constitucién a la rama Ejecutiva)
como eficiente (es decir, que funciona de forma adecuada, con trans-
parencia, celeridad y responsabilidad), que en ultimas es lo que ver-
daderamente se busca.

Sin embargo, el articulo 4 de la ley parece no estar bien definido.
Es demasiado general a la hora de establecer dichas finalidades y
deja un marco muy amplio al establecer que “busca la satisfaccion
de las necesidades generales de todos los habitantes...”. Esto es lo
que se establece en el Preambulo de la Constitucién y en su articulo
2 cuando se habla de los fines del Estado. Asi mismo, y al igual que
lo que ocurre con los Principios del articulo 3 de la ley, las finalida-
des no estan concordadas con las del articulo 2 de la Constituciéon
Nacional, pues simplemente remiten a las que estan consagradas
en la Carta Politica sin hacer alusion expresa de las mismas.

Si ese fuera su objeto principal —que no lo es—, seria preciso hacer
referencia concreta a cudles son esas finalidades de la administracion
publica; es decir, de qué manera especifica van a ser satisfechas, como
se van a desarrollar y por medio de qué herramientas; por supuesto
sin dejar de lado el marco general dado en la Constituciéon Nacional
en su articulo 2 y diferenciandose de €l correctamente.

En definitiva, la Ley 489 de 1998, pretendiendo dar pautas generales
e imitando mal los lineamientos basicos que establecian los llamados
“estatutos basicos” de los decretos 1050 y 3130 de 1968, parece en
primer lugar desbordarse hacia otras competencias y por ello la reite-
rada sancion de la Corte Constitucional.®? Pero en otros aspectos, el
primer capitulo de la ley parece quedarse corto en su cometido. Lo

52 Corte Constitucional, sentencia C-702, cit. Ademas, la Corte ha fijado en Sala Plena los lineamientos
de la competencia del legislador al fijar una Ley marco de administracién publica en el numeral 7,
articulo 150 de la CN. Véase Corte Constitucional, sentencias C-262 de 1995, M. P. Fabio Morén Diaz,
y C-140 del 15 de abril de 1998, M. P. Carlos Gaviria Diaz.
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mas grave aun es que incurre en confusiones y contradicciones impor-
tantes que contravienen lo que ella misma se propone. Ademas, si nos
detenemos un momento a mirar las reglamentaciones generales de
algunos sectores de la administracion,® nos damos cuenta de que to-
das establecen principios y definiciones generales como se hace para
cualesquiera administracién u organismo.** Cabria entonces pregun-
tarse, ;qué interés tiene la ley al tratar de establecer una “Ley marco”
con principios y directivas generales, ademas de forma incorrecta,
cuando cada administracién tiene su propio “estatuto bdsico” y se rige
por directivas propias?

2. LEY 489 DE 1998: ;LEY DE PLANEACION
) ADMINISTRATIVA?
(CAPITULOS 1V, V, VI, VI, VIl Y IX)

La que llamamos Ley de planeaciéon administrativa no es en verdad
categoria normativa, aunque pudiera serlo si se tiene en cuenta el desa-
rrollo y la importancia de la planificacion administrativa en nuestro
medio actual. Sin embargo, en nuestra Constitucion, lo que mas se ase-
mejaria a esta categoria serian las leyes de planes de desarrollo e inver-
siones®® o las leyes organicas del articulo 151 que obligan al legislador
a presentar un verdadero estatuto de organizacién y planeacion del
Estado.%® Asi lo observamos en la legislacion 812 de 2003%” en donde se
encuentran disposiciones sobre gestion, plan de inversiones, planeacion
y gerencia presupuestal. Igualmente, el Decreto 111 de 1996,%® en don-

8 Leyes especificas conocidas como leyes generales de objetivos y criterios que sujetan al gobierno en la
expedicion de la reglamentacion respectiva. El ejemplo mas claro lo observamos en el numeral 19 del articulo
150 de la Constitucion de 1991 que autoriza este tipo de leyes para el crédito publico, el comercio exterior y el
régimen cambiario, el régimen de aduanas, las actividades financieras, bursatil y aseguradora, el régimen
salarial y prestacional de los empleados publicos y el régimen prestacional minimo de los trabajadores oficiales.
Igual cuestiéon se presenta en las materias tratadas por el numeral 18 del articulo 150, asi como el 16 del
articulo 189. Véanse Corte Constitucional, sentencia C-456 del 21 de octubre de 1994, Gaceta, 1994, tomo
10, pp. 410 y 411; sentencia 408 del 15 de septiembre de 1994, Gaceta, 1994, tomo 9, pp. 373 y ss.

84 Ley 446 del 7 de julio de 1998 de descongestion, acceso y eficiencia en la justicia o Ley estatutaria
de la administracién de justicia. Ley 270 del 7 de marzo de 1996, entre otras. Asi lo prescribe el numeral
7 del articulo 150 de la Constitucion de 1991. Avalada esta competencia por la Corte Constitucional en
su sentencia de Sala Plena C-140 del 15 de abril de 1998, M. P. Carlos Gaviria Diaz.

% Articulo 339 de la Constitucién de 1991.

% Normas especiales que regulan el reglamento del Congreso, y de cada una de las camaras, la Ley del
presupuesto, la Ley del plan y de ordenamiento territorial. Articulos: 288, 329, 342, 349 y 352. Corte
Constitucional, sentencias C-478 del 6 de agosto de 1992, C-89 A del 3 de marzo de 1994, C-357 del
11 de agosto de 1994, C-490 del 3 de noviembre de 1994, C-546 del primero de diciembre de 1994,
C-600 A del 11 de diciembre de 1995.

57 Diario oficial 45.231 del viernes 27 de junio de 2003.

% Diario oficial, afio CXXXI, No. 42692, del 18 de enero de 1996, p. 20, por el cual se compilan la Ley 38 de
1989, la Ley 179 de 1994 y la Ley 225 de 1995 que conforman el Estatuto Orgéanico del Presupuesto.
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de se observan normas sobre presupuesto, programacién financiera, y
planeacion y gerencia presupuestal. Algo asi, aunque en muchisima
menor escala, encontramos en los capitulos IV a IX de la ley de admi-
nistracion publica.

Como lo acabamos de enunciar, el pretendido “estatuto basico de
la administracion publica” parece ser mucho mas pretencioso de lo
que se esperaba: no solamente trata de encausar, sin mucho éxito
valga la pena decirlo, todo el funcionamiento de la administra-
cion del Estado, sino que inscribe en seis capitulos todo lo que tiene
que ver con las nuevas tendencias de la administracion moderna,
es decir: gerencia y planeacién administrativa.® Pero ademads, nos
trae apartes de control, de democratizacion, de formacién y de in-
formacion, lo que no tiene nada que ver con lo establecido en la
exposicion de motivos que nos habia brindado el gobierno al mo-
mento de defender la Ley en el Congreso.”

2.1 Planeacion

El primero de los capitulos nos trae una definicion y extensa expli-
cacion de lo que es el sistema general de desarrollo administrati-
vo.’! Este es un conjunto de politicas, estrategias, metodologias,
técnicas y mecanismos de cardacter administrativo y organizacional
para la gestiéon y manejo de los recursos humanos, técnicos, mate-
riales, fisicos y financieros de las entidades de la administracion
publica, orientado a fortalecer la capacidad administrativa y el
desemperfio institucional, de conformidad con la reglamentacién
que para tal efecto expida el gobierno nacional.

Es decir, como se sustenta mas adelante en la misma ley, que dentro de
estos objetivos de mejoramiento en la administracién del Estado in-
tervendran diferentes organismos tales como: Departamento Nacio-
nal de Planeacion, el Departamento Administrativo de la Funcion

8 Lo que podria describirse por el cLab como la nueva administracion para un adecuado funciona-
miento del Estado. www. clad.org.ve

7 Es decir, racionalizar el aparato estatal, disminuir el considerable tamafio del Estado, abolir el
déficit fiscal, aumentar la calidad y eficiencia en la funcién administrativa. Estos motivos tienden mas
a explicar una necesaria reduccién del Estado con fines meramente fiscales, que la de estructurar la
planeacion y la gerencia de la administracion del Estado.

7 Decreto 2740 de 2001, en donde se crean cinco grandes politicas de desarrollo administrativo:
politica de desarrollo del talento humano estatal, politica de descentralizaciéon administrativa, politi-
ca de democratizacion de la administracidn publica, politica de moralizacion y transparencia en la
administracion publica y politica de redisefios organizacionales.
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Publica, la Escuela Superior de Administraciéon Publica y seguramente
el Ministerio del Interior conectado directamente con el Departamen-
to Administrativo de la Presidencia de la Republica. Todo esto bajo la
perspectiva de hacer diagnésticos institucionales, racionalizar los tra-
mites, métodos y procedimiento de trabajo, mejoramiento de progra-
mas, adaptaciéon de nuevos enfoques, estrategias de administracién,
evaluaciones e identificaciones de actividades y de problemas. Esto
seguramente inspirado en las normas sobre planeacion del Estado,”?
puesto que se establecen también comités sectoriales y territoriales de
desarrollo administrativo, como también en materia de planeacién
del desarrollo se prevén consejos territoriales de planeacion.

Con ello se pretende planear de forma coherente y eficiente el ma-
nejo de la administracion publica en Colombia, que si bien es una
tarea loable y necesaria para nuestro medio, desborda claramente
el objeto principal de la ley,”® la cual pretende ademas establecer
parametros de gestion administrativa.

2.2. Gestion

Los articulos 24, 25 y 26 de la Ley 489 nos introducen en el apasio-
nante mundo de la gerencia administrativa. Estos cortos articulos
tratan asuntos tales como un banco de éxitos de la administracion
publica, de premios nacionales a la alta gerencia administrativa y
de estimulos al buen servidor publico, con el fin de promover el buen
funcionamiento de la administracién del Estado, que en principio
no necesitaria de una ley para efectuar dichas bonificaciones. El pre-
sidente de la Republica, con su amplia competencia constitucional,
puede a través de cualquier ministerio o directamente como politica
gubernamental, hacer este tipo de promociones ejerciendo la potes-
tad reglamentaria, mediante la expedicion de decretos, resolucio-
nes y ordenes necesarios para la cumplida ejecucion de las leyes.”

Todos estos incentivos a la gestion publica no serian, en principio,
competencia del legislador, cuando la misma Constitucion le orde-
na determinar la estructura de la administracién nacional, crear,
fusionar o suprimir ministerios y demas entidades del orden nacio-

72 Especialmente el articulo 340 de la CN de 1991.

7 Segun el articulo 1° de la Ley 489 de 1998 el objeto de ésta es regular el ejercicio de la funcién
administrativa, determinar la estructura y definir los principios y reglas béasicos de la organizacion y
funcionamiento de la administracién publica.

7 Numeral 11 del articulo 189 de la CN de 1991.
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nal. En este aspecto, el legislador excederia sus funciones e inter-
vendria en aquéllas dadas al presidente de la Republica y al mismo
gobierno para que cumpla con sus funciones.”®

Ademas, este exceso de competencias legislativas resulta mas evi-
dente cuando se trasluce reiteradamente en la lectura del texto que
la misma ley reenvia sistematicamente a un reglamento del go-
bierno para que se ocupe de lo dispuesto,’® pareciendo en algunos
apartes que el legislador lo autoriza para que organice y otorgue
ciertos premios y distinciones a sabiendas de que el gobierno na-
cional, para el caso de ciertas competencias constitucionales como
el caso del articulo 189 numeral 16 de la Constitucién de 1991, no
necesita de este tipo de autorizaciones ni de directivas para hacer-
lo.”” Igual sucede cuando el legislador se refiere al sistema nacio-
nal de control interno.

2.3 Control administrativo

De acuerdo con el articulo 27 de la Ley 489, el gobierno nacional
reglamenta lo pertinente a la creacion del Sistema Nacional de Con-
trol Interno, conformado por el conjunto de instituciones, instancias
de participacion, politicas, normas, procedimientos, recursos, planes,
programas, proyectos, metodologias, sistemas de informacion y tec-
nologia aplicable, inspirado en los principios constitucionales de la
funcion administrativa cuyo sustento fundamental es el servidor pu-
blico. La creacion legislativa y posterior reglamentaciéon gubernamen-
tal tiene por objeto integrar en forma armoénica, dindmica, efectiva,
flexible y suficiente, el funcionamiento del control interno de las ins-
tituciones publicas para que, mediante la aplicaciéon de instrumentos

S Véase un razonamiento importante sobre los linderos de estas competencias en Ibafiez “Alcances y
limites de las potestades reguladora y reglamentaria”, op. cit., y Chinchilla, Tulio Eli, Constitucién
politica de Colombia, comentada por la comision colombiana de juristas, Titulo VI de la Rama
Legislativa, Bogota, Comisiéon Colombiana de Juristas, 1998. Véase también la celebre decision de la
Corte Suprema de Justicia, sentencia del 9 de mayo de 1974, comentada por su ponente Gonzalez
Charry, Guillermo, Fundamentos constitucionales de nuestro derecho administrativo en la Constitu-
cion de 1991, 3 edicion, Bogota, Doctrina y Ley, 1994, p. 71.

76 El articulo 26 de la ley en cuestion dispone que: el gobierno nacional otorgara anualmente
estimulos a los servidores publicos que se distingan por su eficiencia, creatividad y mérito en el
ejercicio de sus funciones, de conformidad con la reglamentaciéon que para tal efecto expida, con
fundamento en la recomendacion del Departamento Administrativo de la Funcion Publica y sin
perjuicio de los estimulos previstos en otras disposiciones.

77 Palacios Mejia, Hugo, Economia en el derecho constitucional colombiano, 2 edicién, Bogota,
Ediciones Derecho Vigente, 1999, p. 33; y Pérez Escobar, Jacobo, Derecho constitucional colombia-
no, 2 edicion, Bogota, Editorial Horizontes, 1977, pp. 446 y ss.
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idoneos de gerencia, fortalezcan el cumplimiento cabal y oportuno
de las funciones del Estado.

Sin embargo, nos preguntamos sobre la necesidad de tales disposi-
ciones que, aunque loables, invaden la competencia general del
gobierno, que le ha atribuido la Constitucion en la organizacién y
direccion de la administracion publica.”® Tanto es asi, que la mis-
ma disposicion establece que dicho sistema sera dirigido por el pre-
sidente de la Republica como mdaxima autoridad administrativa, y
sera apoyado y coordinado por el Consejo Asesor del gobierno na-
cional en materia de control interno de las entidades del orden
nacional, el cual sera presidido por el director del Departamento
Administrativo de la Funcién Publica, algo que se encuentra esta-
blecido desde hace lustros en la administracion publica. Ademas,
estas disposiciones rayan con los limites de otro tipo de legislacio-
nes cuando se establece en el primer paragrafo del mencionado
articulo que las normas de ese capitulo seran aplicables, en lo per-
tinente, a las entidades auténomas y territoriales o sujetas a regi-
menes especiales en virtud de mandato constitucional.”

Igualmente, el mencionado sistema tiene relaciéon directa, asi la
misma norma lo aparte, con las disposiciones de control interno que
tratan las unidades u oficinas de control disciplinario del articulo 48
de la Ley 200 de 1995. Y desde este punto de vista se estaria pasan-
do de un simple control de funcionamiento a uno de vigilancia y
control. Sin embargo, si bien es cierto que el numeral 8 del articulo
150 de la Constituciéon Nacional le da la competencia necesaria al
legislativo para proceder a la expediciéon de las normas a las cuales
debe sujetarse el gobierno para el ejercicio de las funciones de ins-
peccion y vigilancia, también es acertado pensar que el gobierno
nacional posee la suficiente competencia para la inspeccion y vigi-
lancia de un adecuado funcionamiento de la administraciéon pu-
blica.?°

Por ello pensamos que si es loable y bienvenido que el legislador
cree un sistema nacional de control interno, no es la Ley 489, en
primer lugar, el tipo de legislacion apropiado para hacerlo. En se-
gundo lugar, no vemos la necesidad de dicha reglamentacion, sa-

8 Articulos 188, 189, 209 y 210 de la CN de 1991.

7 Por ejemplo con la Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial, articulos 151 y 288 de la CN de 1991.
8 Que le da la misma Constitucién para realizar el adecuado control de la administracién publica, como la
que le conceden el articulo 188 y los numerales 21, 22, 24 y 26 del articulo 189 y el articulo 209 de la CN.
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biendo que el presidente de la Republica tiene la direccion general
del control de la administracién, y que cada administracién tiene,
por disposicion constitucional, un control interno. Por ultimo, exis-
tiendo un régimen unico disciplinario de la funcién publica, ve-
mos inocua la creaciéon de un control tal. Procederia mas bien del
campo reglamentario la organizacién de dicho sistema, o del cam-
po legislativo pero dentro de otro registro normativo.

2.4 Formacion

Los razonamientos antes expuestos no se aplican a lo establecido
por la Ley 489 en cuanto a la creacién de una escuela de alto gobier-
no, la cual si encaja completamente dentro de las competencias le-
gislativas del numeral 7 del articulo 150: “Crear...entidades del orden
nacional, senialando sus objetivos y estructura orgdnica.”

En este campo si vemos acertado que el legislador se ocupe de la
formacién de un personal capacitado que se encargue de la alta ad-
ministracion,® con politicas y objetivos definidos,® para ver si aca-
bamos de una vez por todas con la mala formaciéon de nuestros
dirigentes.®® Pero cae por su propio peso el deseo legislativo cuando
se abstiene de crear el presupuesto determinado que lo sustente. En
realidad, no parece suficiente que el legislador establezca una Es-
cuela de Alto Gobierno, desarrollada por la Escuela Superior de
Administracion Publica en coordinacion con el Departamento Ad-
ministrativo de la Funcién Publica, sin establecer partidas presu-
puestales que fundamenten la propuesta; ademads, el proyecto se deja
sujeto a la reglamentacion que adopte el gobierno nacional y a la
buena voluntad del Departamento Nacional de Planeacion.®

De otro lado, dicha disposicion parece desfasar la competencia del
legislador cuando pretende crear un nuevo requisito obligatorio,
no contemplado ni en la Constituciéon ni en el régimen electoral,

81 VVéase al respecto, Molina Betancur, Carlos Mario, “Crisis del Estado educador”, en Crisis del Estado
o el Estado en crisis”, Bogota, Universidad del Rosario, septiembre de 2002, p. 373.

82 Decretos 682 del 16 de abril de 2001, para leer en concordancia con el Decreto-Ley 1578 de 1998
que reglamentd en este aspecto la Ley 443 del mismo afio en materia de carrera administrativa.

8 Véase Molina Betancur, Carlos Mario, “La malformacién colombiana”, en periédico EI Mundo de
Medellin, 30 de marzo de 2003, p. D.3., Bogotd, revista Academia Libre, No. 3, Universidad Libre,
marzo de 2003, p. 83.

84 El parrafo del articulo 30 establece: “El Departamento Nacional de Planeacion, a través del organismo
encargado de la gestién de la cooperacion internacional, brindara apoyo para la canalizacién de la
ayuda internacional en la gestion y ejecucién de los programas a cargo de la Escuela de Alto Gobierno”.
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para los candidatos a eleccion de cargos publicos del admbito terri-
torial: gobernadores y alcaldes.®> Dicha atribucion podria ser con-
traria al régimen establecido por la Ley para estos funcionarios,® si
consideramos que la Ley 489 pretende establecer un nuevo requisi-
to para poder aspirar a estos cargos (diploma de la Escuela de Alto
Gobierno) y crear una nueva categoria de inhabilidad para los can-
didatos a corporaciones publicas del orden territorial (no haber
seguido el curso de administracién publica establecido en el articu-
lo 31 de la ley).¥

2.5 Democratizacion administrativa

Para administrar correctamente el Estado, la Ley 489 de 1998 ha
implementado ciertos criterios democraticos de participacion ciu-
dadana que pretenden involucrar a la sociedad civil en la formula-
cioén, ejecucidon, control y evaluacion de la gestion publica.®® Esto
desarrolla ampliamente los deseos del constituyente de 1991 plas-
mados en el Preambulo y en el articulo 2 de la Constitucion, y se
convierte en un avance en la tradicional forma de administrar el
Estado colombiano.®

Sin embargo, vemos que sin una adecuada organizacién y estruc-
tura® es dificil que nuestras administraciones vinculen fdacilmente
a la sociedad civil accediendo a la convocacion de audiencias pu-
blicas, incorporandola a sus planes de desarrollo y de gestion, y
permitiendo su participacién y control en la funcién publica.’! Es
ya sabido el hermetismo, la falta de transparencia y la lentitud de
nuestras administraciones, y, si a esto le sumamos la poca interven-

8 Articulo 31. “La Escuela de Alto Gobierno organizard y realizar4 seminarios de induccion a la
Administracién Publica para Gobernadores y Alcaldes electos a realizarse en el término entre la
eleccion y la posesion de tales mandatarios. La asistencia a estos seminarios es obligatoria como
requisito para poder tomar posesion del cargo para el cual haya sido electo. (Enfasis agregado.)

8 Véanse los articulos 95, 96 y 97 de la Ley 136 de 1994, y los articulos 30, 31y 32 de la Ley 617 de 2000.
8 No lo es en el caso previsto por el mismo articulo para los secretarios generales, asistentes, asesores
y jefes de divisién juridica, administrativa, presupuestal, de tesoreria 0 sus similares de ministerios,
departamentos administrativos, superintendencias y entidades auténomas o descentralizadas de cual-
quier orden quienes deberan asistir y participar en seminarios de induccion organizados por la escuela
de alto gobierno, dentro de los 120 dias siguientes a su posesion.

8 Decreto 1714 de 2000, Diario oficial 44154 de septiembre 8 de 2000.

8 Véase la concordancia con el articulo 105 de la CN de 1991.

% Véase la posicion critica de Fals Borda, Orlando, “El territorio como construccién social”’, en Diez
afios de la Constitucion de 1991, Revista Foro, No. 38, Bogota, marzo de 2000, pp. 45 y ss.

% Velasquez C., Fabio E., “Ordenamiento territorial y descentralizacion: un paso adelante, dos atras”, en
Diez afios de la Constitucion de 1991, Revista Foro, No. 38, Bogota, marzo de 2000, pp. 36 y ss.
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cién ciudadana con respecto a principios de participacion, de peti-
cion y del derecho del hdbeas data, convertiremos nuestras admi-
nistraciones en instituciones inmanejables donde reinara el
desorden y la confusion.”

Esto no solamente por la falta de una adecuada planeacién sino
por la falta de recursos para su aplicacion, lo que contradice am-
pliamente el mismo articulo 50 de la ley.”* El determinar, como lo
hace la ley, que cada administracién destinara en lo posible recur-
sos para la aplicacion de estos parametros, es “legislar para el rei-
no de los angeles”, puesto que ya conocemos la politica de reduccion
de recursos que se aplica desde hace varios gobiernos a nuestras
administraciones,’ no solamente encausadas por la necesidad de
reducir el déficit fiscal sino por los ajustes econémicos que nos im-
ponen los organismos internacionales.?®

Este acapite, como los anteriores, deberia ser adecuadamente reflexio-
nado para que a través de una buena legislacion de planeacién se
estructurara y se modernizara de una vez por todas nuestra desueta
administracion. Es cierto que las veedurias ciudadanas son una for-
ma eficaz de administrar el Estado moderno, pero requiere de mu-
cha mas voluntad normativa, a través de una clara legislacion que
determine no solamente la forma como se estructuran los mecanis-
mos de participacién sino su manera de financiamiento.

2.6 Informacion

Siguiendo el articulado de la norma en cuestion, la pretendida Ley
de planeaciéon administrativa crea un sistema general de informa-

92 Véase la posicién critica de Molina, Humberto, “Ordenamiento territorial y sociedad en crisis: la
construccion de un territorio posible”, en Ordenamiento territorial: rumbos y tumbos, Revista Foro, No.
43, Bogota, dic., 2001, enero, 2002, pp. 23 y ss.

% La ley que disponga la creacién de un organismo o entidad administrativa deberd determinar sus
objetivos y estructura orgénica, asi mismo determinara el soporte presupuestal de conformidad con los
lineamientos fiscales del ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

% Véanse las leyes 617 de 2000 y 715 de 2001. Algunos andlisis se encuentran en Jaramillo Pérez, Ivan, “El
proyecto de reforma a la Ley 60 de 1993: nuevo recorte a los recursos de los municipios, incremento a la
inequidad y fomento de la lucha territorial’, en Ordenamiento territorial: rumbos y tumbos, Revista Foro, No. 43,
Bogota, dic., 2001, enero, 2002, pp. 37 y ss. Asi mismo algunos comentarios de prensa, El Espectador, martes
19 de 2001; La Repubilica, lunes 3 de septiembre de 2001 y EI Colombiano, sabado 25 de agosto de 2001.
% Sobre todo las politicas econdmicas tomadas en nuestro pais después del informe sobre el desarrollo
mundial del afio 2002 del Banco Mundial, influenciadas también seguramente en las propuestas adopta-
das en el Consenso de Washington en 1989. Programa de decisiéon técnico-politico para fundamentar las
politicas publicas con base en buenos resultados econémicos y fiscales. En el afio 1998, en la Cumbre de
las Américas de Santiago de Chile, los jefes de gobierno latinoamericanos acordaron una serie de medidas
a implantar en sus respectivos paises tales como el buen funcionamiento de la administraciéon publica.
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ciéon administrativa para el adecuado funcionamiento de la fun-
cién publica. Este estaria integrado por otros subsistemas como los
referidos a la organizacién institucional, la gestiéon de recursos
humanos, materiales y fisicos, y el de desarrollo humano. Como en
los anteriores acapites, no se prevé ni una estructura determinada
ni un presupuesto definido para su implementacién y desarrollo.
Casi todas estas actividades dependeran de la actividad que desa-
rrolle el Departamento Administrativo de la Funcién Publica y el
Departamento Administrativo de Planeacion.

Como toda la legislaciéon de planeacion y gerencia administrativa
que les compete a estos organismos el legislador debid, dentro de
sus reglamentaciones propias, establecer de forma mas detallada
todos estos aspectos de gerencia administrativa y evitar hacer una
legislacion de planeaciéon con mucha ambicién pero con poco co-
nocimiento de lo que implica inyectar nociones de gerencia admi-
nistrativa a un Estado tan subdesarrollado como el nuestro. Es
loable y ademas urgente el que se empiecen a implementar este
tipo de mecanismos de administraciéon moderna en nuestro pais,
pero se debe hacer de forma seria, a través de una legislacién ade-
cuada, no a través de una legislacion basica.

3. LEY 489 DE 1998:
(LEY DE REPARTICION DE COMPETENCIAS?
(CAPITULOS X, X1, XlI, XIll, XIV, XV, XVI'Y XII)

Por ultimo, la Ley 489 de 1998 pretende establecer una estructura
general a la administraciéon publica haciendo una adecuada re-
particion de competencias nacionales, como se lo permite al legis-
lador el numeral 7 del articulo 150 de la Constitucion. Sin embargo,
como lo veremos a continuacion, parece que el legislador se pierde
en sus competencias y pasa los linderos de la ley ordinaria de re-
particion de competencias nacionales para encontrarse en muchos
casos frente de una ley orgdnica de reparticion de competencias
territoriales.

3.1 Estructura central

A partir del capitulo X se estructura la integracién de la rama Ejecuti-
va del poder publico en el orden nacional y de la administraciéon pu-
blica en Colombia. De igual manera se establece la constitucion de
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sistemas administrativos nacionales® y de organismos no muy claros
dentro de la estructura nacional como la Vicepresidencia de la Repu-
blica?” y el Consejo de ministros,”® temas extensos y por demas de gran
trascendencia que por lo controversiales le restan relevancia al articu-
lo 38 de la ley por ser éste orientador de la actual organizacién de la
rama Ejecutiva.”® Es por ello que, aprovechando la impugnacion de
varios articulos de este capitulo, la misma Corte Constitucional va a
ejercer, sin mejor claridad, un estricto control de constitucionalidad,
lo que demuestra la complejidad y falta de acuerdo en la organiza-
cion de la rama ejecutiva del poder publico. No es claro, por ejemplo,
que en correccion hecha a la sentencia que declaraba inexequible el
inciso segundo del numeral primero del articulo 38, la criticada Vice-
presidencia haga finalmente parte de la administracién central. No
resultan tampoco muy claros los argumentos utilizados por la Corte
para establecer la constitucionalidad condicionada de una parte del
paragrafo 2 del mismo articulo, que establece que los funcionarios
publicos y del sector privado que ejerzan funciones temporales lo pue-
den hacer de forma permanente sin perjuicio de la temporalidad esta-
blecida en el inciso final del articulo 123 de la Constitucion nacional.'®
Este aparte parece contradecir lo establecido mas adelante en el articulo
39 cuando dispone que la administracién publica esta integrada por
la rama Ejecutiva del poder publico y por todos los demas organismos
y entidades de naturaleza publica que de manera permanente tienen
a su cargo el ejercicio de las actividades y funciones administrativas o
la prestacion de servicios publicos del Estado colombiano. Hace lo pro-
pio el legislador en el articulo 41 cuando se refiere a la orientaciéon y
el control de la administracién territorial, asi como en el articulo 42
que trata los sectores administrativos.!®*

% Decreto 2740 del 20 de diciembre de 2001.

97 Literal B del numeral 1 del articulo 38, asi como el segundo inciso del paragrafo del articulo 56.
Declarado inicialmente inexequible por la Corte Constitucional, sentencia C-727 de 2000, luego corre-
gido por auto 076 del 2 de agosto de 2000. Véase también sentencia C-594 de 1995.

% Vidal Perdomo, op. cit., p. 96.

9 Sin desconocer la necesidad de una gran reforma a la Estructura del Estado que vaya mas alla de la
reforma de la rama ejecutiva y que implicaria incluso una reforma Constitucional.

100 Sentencia C-702 del 20 de septiembre de 1999, M. P. Fabio Morén Diaz. “No puede afirmarse que
la temporalidad deducida del enunciado articulo 123 de la Constitucion, sea regla absoluta y rigida
que impida en cualquier caso el ejercicio de funciones publicas permanentes por personas privadas”.
Véase sentencia en el mismo sentido, C-286 de 1996, M. P. Gregorio Hernadez Galindo.

101 Segun el articulo 42, el sector administrativo esta integrado por el Ministerio o Departamento Admi-
nistrativo, las superintendencias y demas entidades que la ley o el gobierno nacional definan como
adscritas o vinculadas a aquéllos segun correspondiere a cada area. Sectores administrativos, aparte
subrayado declarado inexequible: “O el gobierno nacional”. Sentencia C-1437 del 25 de octubre de
2000, M. P. José Gregorio Hernandez. “... La atribucion de definir como esta integrado un sector
administrativo y de establecer la adscripcion o vinculacién de un organismo o entidad a determinado
Ministerio o departamento administrativo es privativa del legislador. La ley no puede delegar en el
Gobierno, por via general, indefinida y permanente funciones que le son propias.”
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Pero la confusién no termina ahi. El capitulo XI consagra lo que a
nuestro juicio constituye la razén de ser de la ley, al hacer el Con-
greso uso de sus atribuciones constitucionales dadas por el articulo
150 No. 7, en los articulos 49 a 54 de la Ley 489 de 1998. En efecto,
si bien la Carta Politica en su articulo 189 No. 15 y 16 le da expre-
sas facultades al presidente de la Republica para crear, fusionar o
suprimir entidades u organismos administrativos y para modificar
la estructura de los ministerios y departamentos administrativos
conforme a la normativa, la Ley 489 de 1998 pretendi6 en este caso
ser una ley marco para que el gobierno estructurara la administra-
cion, pero se excedid en su competencia dando al ejecutivo en el
mismo texto mayores facultades de las que le corresponden.!?

Si bien es cierto que segun la Constitucion de 1991 el legislador
parece contar, en el numeral 7 del articulo 150, con la misma com-
petencia del presidente de la Republica, otorgada por los numera-
les 18 y 19, esto no quiere decir que el legislador pueda depositar
en una ley ordinaria esta competencia en manos del ejecutivo; esto
lo debe hacer en una ley de facultades extraordinarias como lo exige
el numeral 10 del articulo 150, las cuales fueron acordadas en el
articulo 120 de la ley, y por ello fueron declaradas inconstituciona-
les por la Corte Constitucional.’® Se hace mas evidente su incom-
petencia cuando, como vimos, determina en el articulo 42 de la ley
que el sector administrativo estd integrado por el ministerio o de-
partamento, las superintendencias y demas entidades que la ley o
el gobierno nacional definan como adscritas o vinculadas a aqué-
llos segun correspondiere a cada area.'®

Del mismo modo, pierde la Corte constitucional una muy buena
ocasion para pronunciarse sobre la institucion del consejo de mi-
nistros, una figura ambigua, opaca y poco conocida que, sin ser de
creacion constitucional o legislativa, ha sido asignada a la direc-
cion del presidente de la Republica. El articulo 47 fue demandado
por inconstitucionalidad, pero sin hacer un anadlisis de fondo, y sin
tener en cuenta lo que expresamente prescribe la Carta Magna, la

102 Corte Constitucional, sentencia C-1437 del 25 de octubre de 2000, M. P. José Gregorio Hernandez.
103 “Para que el Congreso pueda desprenderse legitimamente de la facultad de legislar y conceder,
para el efecto, facultades extraordinarias al ejecutivo, ha de hacerlo con estricto sometimiento a los
requisitos esenciales que exige la Constitucion politica en el articulo 157 y por tanto, en este caso las
facultades no fueron legitimamente concedidas nunca”. Corte Constitucional, sentencia C-720 del 20
de septiembre de 1999, M. P. Fabio Morén Diaz.

104 Corte Constitucional, sentencia C-1437 de octubre 25 de 2000, M. P. José Gregorio Hernandez.
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Corte Constitucional considera, de forma no muy sustentada a nues-
tro juicio, que el articulo 47 de la ley se ajusta al numeral seqgundo
del articulo 209 de la Constitucion.!®

Si hasta ahora se pensaba que no existian dominios reservados a
la competencia directa reglamentaria del ejecutivo, la jurispruden-
cia de la Corte nos confirma que el Consejo de ministros es claro
ejemplo en donde el legislador no tiene que crear o reglamentar la
figura y que el presidente de la Republica puede discrecionalmente
fijar funciones especiales y reglas necesarias para su funcionamien-
to. El razonamiento de la Corte es contradictorio con respecto a las
decisiones 720 de 1999 y 1437 del 2000 arriba enunciadas.

Lo mismo sucedi6 con el articulo 51, declarado inexequible por la
Corte Constitucional, en donde se excede el legislador al dar atri-
buciones que no le corresponden al presidente de la Republica en
la fusién de entidades y organismos del Estado, esto como clara
manifestacion de que el legislador no es suficientemente conscien-
te de cudl es la competencia que le atribuye la Constitucion, y de
que ésta no es suficientemente clara con la competencia que le otor-
g6 el mismo constituyente al presidente de la Republica.® Prueba
de ello son las demandas ante el Consejo de Estado para clarificar
las competencias del presidente de la Republica en materia de or-
ganizacién de la administracion publica.!®”

También lo vemos en el articulo 52 de la Ley 489 de 1998, el cual le
atribuye facultades al presidente de la Republica para suprimir, liquidar

195 Corte Constitucional, sentencia C-702 del 20 de septiembre de 1999, M. P. Fabio Morén Diaz, “Esta Corte,
por lo demas, considera que el contenido normativo que es materia de andlisis, resulta ademas ajustado a
los articulos 209 y 2 de la Carta politica pues, ciertamente, la participacion de los sujetos concernidos en los
asuntos de que trata el Consejo de ministros garantiza eficacia y eficiencia en la gestién administrativa y es
una clara manifestacion del principio participativo por todo lo cual sera declarada exequible”.

%6 Corte Constitucional, sentencia C-702 del 20 de septiembre de 1999, M. P. Fabio Mor6n Diaz, “El
Congreso nacional adopta como ley las decisiones que respecto de la denominacion de la estructura de
la administraciéon nacional juzgue convenientes para el Estado y, en ese ambito no se encuentra
sometido a ninguna ley preexistente, pues su Unico limite es la Constitucién. En tanto, cuando la fusion
de una entidad con otra u otras se decreta por el Presidente de la Republica éste ha de ejercer esa
atribucion constitucional de conformidad con la ley. Art. 189 numeral 15 de la Carta”.

7 \éase Consejo de Estado, sentencia del 20 de abril de 2001, M. P. Olga Inés Navarrete B., “De conformidad
con estas disposiciones constitucionales, si es necesario que exista una ley previa que fije los criterios y
reglas generales a las que debe someterse el Ejecutivo en su funcién de modificar la estructura de las
entidades u organismos administrativos nacionales y en la creacion, fusién o supresion de empleos. Y no se
trata de una ley marco, como sefiala el demandante, la que se requiere para este efecto, pues las materias
que son objeto de ley marco estan contenidas en el numeral 19 del articulo 150, entre las cuales no se
encuentra precisamente la relativa a la modificacién de la estructura de entidades u organismos nacionales,
objeto del decreto acusado. La ley que se requiere para ejercer esta facultad es una ley ordinaria en la cual
se sefialan los principios y reglas generales a los que debera sujetarse el Presidente en ejercicio de las
facultades consagradas en los numerales 14 y 16 del articulo 189 de la Constitucion Politica”.
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o disponer la disolucién de entidades y organismos administrativos del
orden nacional mediante el reenvio de competencias del Congreso al
ejecutivo, previa iniciativa del gobiemo (articulo 154 de la CN).!®® So-
bre este punto sera preciso también hacer una distincion entre los nu-
merales 15 y 16 de la CN, puesto que el primero, como el numeral 7 del
articulo 150, se refiere a la creacion, fusién o supresion de entidades u
organismos administrativos de cardcter nacional, mientras que el nu-
meral 16 se refiere a la estructura interna de cada entidad.

En primer lugar, debe quedar claro que el constituyente no pretendid
darle las mismas competencias al legislador que al gobierno para es-
tructurar la administracién del Estado; el legislador establece, digamos-
lo nuevamente, un estatuto basico de la administracién publica, de
donde el gobierno se debe pegar para acomodar cada organismo a la
estructura general, y por ello puede crear, fusionar o suprimir entidades
dentro de los parametros que le ha dado previamente el legislador.'*”

En segundo lugar, las competencias del numeral 16, son dadas para que
el gobierno establezca las diferencias y excepciones de tratamiento que se
necesitan para cada organismo del Estado, y por ello debe ser muy claro
el estatuto basico para que, teniendo un hilo conductor, todas las admi-
nistraciones del Estado sigan parametros individuales. Distincion que
es importante hacer debido a que cada uno tiene consecuencias dife-
rentes, pues en lo que se refiere al numeral 15 si podriamos hablar de la
reglamentacién del mismo siguiendo los lineamientos del estatuto ba-
sico. Diferente es la aplicacion del numeral 16 del mismo articulo 189,
en donde el gobierno tiene la posibilidad de reglamentar cada caso
concreto, teniendo en cuenta primero lo que dice la ley general o Esta-
tuto basico, y en segundo lugar acogiendo la reglamentacién general
que ha establecido el gobierno para la administracion general.

Sin embargo, a pesar de que la Corte Constitucional haya declarado
inexequible el articulo 120 de la ley que otorgaba facultades extraordi-
narias al gobierno para reformar toda la administracion publica, resul-
ta inocua dicha sancién al no haber penalizado igualmente el articulo
52 de la misma ley que le atribuia casi exactamente las mismas compe-
tencias al presidente de la Republica.'’® Dicha posicion viene reforzada

108 \/éase Britto Ruiz, Fernando, Estructura de la Administracion Nacional en Colombia, documento inédito.
109 Véase Sanchez y Ospina Mejia, op. cit.

10 Corte Constitucional, sentencia C-702 del 20 de septiembre de 1999, M. P. Fabio Morén Diaz, “... En
efecto, el articulo 52 de la ley, previ6 los Principios y orientaciones generales que el ejecutivo debe seguir
para la supresion, disolucion y liquidacién de entidades u organismos administrativos Nacionales.”
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por el criterio de los magistrados Carlos Gaviria D., Antonio Barrera C.
y Alejandro Martinez C., quienes en su salvamento de voto en la misma
sentencia resaltaron la contradiccién entre la declaratoria de
inexequibilidad de las facultades que se le dieron al gobierno en el
articulo 120 de la ley y la declaratoria de exequibilidad del articulo 52.

Pierde entonces la Corte Constitucional una ocasion importante para
pronunciarse sobre el fondo de la inconstitucionalidad de dichas
competencias y para sentar posicion clara de una vez por todas so-
bre las atribuciones permanentes que tiene el presidente de la Repu-
blica en el numeral 15 del articulo 189, con lo expuesto en el numeral
7 del articulo 150.1! Confusion esta que se confirma con la declara-
cion de inexequibilidad del articulo 53 y gran parte del 54 en donde
el legislador atribuye al presidente de la Republica competencias que son
propias del primero, y esto a través de una ley ordinaria, lo que con-
traviene los numerales 7 del articulo 150 y 16 del 189.112

Un razonamiento similar se encuentra en la exequibilidad condiciona-
da del inciso 9 del articulo 59; cuando el legislador pretende establecer
de forma cerrada la competencia que tiene el ministro para promover la
prestacion de los servicios publicos por personas privadas, le recuerda
la Corte Constitucional su sentencia C-286 de 1996'** donde expresa-
mente le indicaba cdmo se deben manejar estas competencias.!*

11 Con respecto a este articulo solamente se pronuncia la Corte sobre el numeral 6 en lo que tiene que
ver con la expresion "desconcentracion” por cuanto un organismo desconcentrado no pierde su depen-
dencia con el que le fue desmembrado y, ademés, el paragrafo del articulo debe ser aplicado de acuerdo
con la interpretacion de la Corte que pretende que el gobierno suprima, disuelva o liquide un organismo
de acuerdo con los principios y orientaciones generales que el ejecutivo debe seguir para esos casos, es
decir, las leyes que regulan la materia. Corte Constitucional, sentencia C-727 del 21 de junio de 2000. Casi
con los mismos argumentos con los que condicioné la aplicacion del paragrafo del articulo 52, la misma
Corte habia declarado inexequible el articulo 53 en lo que tenia que ver con la competencia del presiden-
te de la Republica para escindir empresas industriales y comerciales del Estado y sociedades de econo-
mia mixta, las cuales eran competencias legislativas que no se podian delegar a través de una ley
ordinaria. Corte Constitucional, sentencia C-702 del 20 de septiembre de 1999, M. P. Fabio Mor6n Diaz.
112 Casi con los mismos argumentos con los que condiciond la aplicacion del parégrafo del articulo 52, la misma
Corte habia declarado inexequible el articulo 53 y la mayor parte del articulo 54 en lo que tenia que ver con
la competencia del presidente de la Republica para escindir empresas industriales y comerciales del Estado y
sociedades de economia mixta, las cuales eran competencias legislativas que no se podian delegar a través
de una ley ordinaria. “Los articulos 53 y 54 numerales b), c), d), g), h) e i) la Corte los encontr6 contrarios a los
numerales 7 del articulo 150 y 16 del articulo 189 de la CP. pues, en ellos el legislador ciertamente delegd
en el ejecutivo competencias de regulaciéon normativa en materia de creacién y autorizacién de empresas
industriales y comerciales del Estado y de Sociedades de economia mixta y en relacion con la estructura de la
administracion que son de su privativo ejercicio, mediante ley, segin rezan los preceptos constitucionales
citados”. Corte Constitucional, sentencia C-702 del 20 de septiembre de 1999, M. P. Fabio Mor6n Diaz.
13 Corte Constitucional, sentencia C-286 de 1996, M. P. José Gregorio Hernandez.

14 Corte Constitucional, sentencia C-702 del 20 de septiembre de 1999, M. P. Fabio Morén Diaz, “La
existencia de varias disposiciones constitucionales que hacen posible el ejercicio permanente de la
funcién publica por particulares, tales son los casos de los notarios (art. 131 CP), de las autoridades
indigenas en ejercicio de funciones jurisdiccionales dentro de su ambito territorial (art. 246 CP) y de
la prestacion de servicios publicos (art. 365 CP) entre otros...”
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Dicha competencia fue atribuida especialmente en el articulo 59 para
luego, de forma confusa, hacer lo propio en el articulo 61 que trata
igualmente y sin explicacion funciones de los ministros.!*> Dentro
de éstas, contrariando abiertamente la Constitucion, se pretende sin
éxito imponer un control jerarquico a los directores y representantes
legales de las entidades descentralizadas adscritas o vinculadas.!

La Corte Constitucional debe recordar también al legislador, con la
sancién de los articulos 63, 71 y 95 de la ley en mencién que, salvo
facultades concedidas al presidente de la Republica por medio del
inciso 10 del articulo 150, es sélo el legislador y no el gobierno, el
que puede establecer la nomenclatura y estructura de las unidades
administrativas,!'” determinar la autonomia administrativa y finan-
ciera de los establecimientos publicos''® y de empresas de economia
mixta,’? asi como sus respectivos regimenes juridicos.'?

115 Véase el Decreto 948 de 2001.

16 Corte Constitucional, sentencia 727 del 21 de junio de 2000, M. P. Vladimiro Naranjo Mesa “...la
descentralizacion por servicios, siempre ha tenido como presupuesto una relaciéon que implica un poder
de supervision y de orientacién que se ejerce para la constatacion de la armonia de las decisiones de
los érganos de las entidades descentralizadas y que es llevado a cabo por una autoridad sobre otra,
por ello no resulta extrafio ni contrario al espiritu de la Carta, que la ley hable de que los representantes
legales de las entidades descentralizadas tengan un superior inmediato. Ello no supone que dicho
superior ejerza un control jerarquico en su nocién clasica, ello solo supone que ese superior inmediato
ejerce el control administrativo propio de la descentralizacion....”

17 Corte Constitucional, sentencia 727 del 21 de junio de 2000, ibid. “Condiciona la Corte el articulo 63 bajo
el entendido de que el acto a que se refiere, que determina la estructura del correspondiente ministerio y
en el cual se sefiala la nomenclatura y jerarquia de las unidades ministeriales, es Unicamente la ley ( ...)
Salvo el siguiente aparte declarado inexequible —y a la reglamentacién del gobierno— ¢Puede una
disposicién legal conceder al ejercicio de la facultad de establecer prima facie la nomenclatura y jerarquia
de las unidades ministeriales? La Corte encuentra que la respuesta debe ser negativa, toda vez que es
evidente que la determinacion inicial de la estructura administrativa es competencia del legislador...”
18 Corte Constitucional, sentencia 727, ibid. Aparte —o norma— del articulo 71 declarado condicional-
mente exequible: “A juicio de la Corte también los decretos expedidos con fundamento en facultades
extraordinarias concedidas por el Congreso al presidente de la Republica, pueden crear ministerios,
departamentos administrativos, superintendencias, establecimientos publicos y otras entidades del
orden nacional. Asi, la expresion —0 norma— contenida en la disposicién que se estudia y que acusa
la demanda, debe entenderse como referida a esos decretos, por lo cual no resulta contraria a las
normas superiores. En efecto, la Constitucion no prohibe la concesién de facultades extraordinarias
para tales efectos, como se deduce del texto del tercer inciso del numeral 10 del articulo 150 superior”.
19 Corte Constitucional, sentencia C-953 de 1999, M. P. Alfredo Beltran Sierra, por medio de la cual
se declara inexequible el inciso segundo del articulo 97 de la ley: “Ello no significa que so pretexto de
establecer ese régimen para estas Ultimas se pueda establecer que cuando el capital de una empresa
incluya aportes del Estado o de una de sus entidades territoriales en proporcién inferior al cincuenta por
ciento (50%) del mismo, no alcanzan la naturaleza juridica de sociedades comerciales o empresas de
economia mixta”. Véase el Decreto 529 de 1999.

120 Corte Constitucional, sentencia C-671 del 9 de septiembre de 1999, M. P. Alfredo Beltran Sierra, “La
Corte considerd que las personas juridicas sin &nimo de lucro que se conformen por la asociacién
exclusiva de entidades publicas se sujetan a las disposiciones previstas en el Cédigo Civil y en las normas
para las entidades de este género, sin perjuicio de que, en todo caso el ejercicio de las prerrogativas y
potestades publicas, los regimenes de los actos unilaterales de la contratacion, los controles y la
responsabilidad seran los propios de las entidades estatales segun lo dispuesto en las leyes especiales
sobre dichas materias”.
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Si miramos también las relaciones entre el Estado y las personas pri-
vadas que ejercen funciones administrativas, vemos que el control
de la Corte Constitucional sera severo por cuanto el legislador no
conoce el verdadero alcance constitucional de dichas funciones y se
equivoca al momento de determinar el régimen juridico que las co-
bija. En un primer ejemplo, la Corte Constitucional va a condicionar
la aplicacion del articulo 110 de la ley, por cuanto el legislador tras-
lada sus competencias propias al ejecutivo y no permite una adecua-
da regulacién de dichas funciones.'?! Un segundo ejemplo lo trae el
condicionamiento que hace la Corte Constitucional al literal a) del
articulo 111, en donde el legislador no especifica debidamente como
es que se encomiendan funciones administrativas especificas a los
particulares, incurriendo en graves despropésitos en la atribucién
de competencias especiales.!??

Por tultimo, la Corte Constitucional sancionara la falta de tino del le-
gislador, al saber de antemano que las competencias administrativas
admitidas para los particulares en la Constitucion son de cardcter tem-
poral, pero en el numeral 2 del articulo 111 les confiere competencias

21 Corte Constitucional, sentencia 866 del 13 de noviembre de 1999, M. P. Vladimiro Naranjo Mesa, en
donde se condicionan las expresiones “salvo disposicion legal en contrario* y “si fuere el caso”. “Cuando
la norma acusada defiere al acto juridico la regulacion de la atribucién de funciones administrativas a
particulares, y el sefialamiento de las funciones especificas que serdn encomendadas, no esta trasladan-
do la funcién legislativa a las autoridades ejecutivas. No esté poniendo en sus manos la potestad de
determinar el régimen aplicable a los particulares que temporalmente desemperfien funciones publi-
cas, a la que se refiere el articulo 123 superior en concordancia con el 210 ibidem, sino que se esta
refiriendo a la potestad administrativa de determinar de manera concreta y particular dichas condiciones
en un caso individual dado, a partir del régimen sefialado por el legislador, y para garantizar la
efectividad del mismo. Esta regulacion particular se lleva a cabo mediante la expedicion del acto
administrativo y un contrato, como lo sefiala el articulo 110 bajo examen (...) Encuentra la corporacion que
la forma en que esta redactada la norma induce a confusién, por cuanto permite concluir que la regla
general es la posibilidad del ejercicio de funciones administrativas por los particulares, y que la excep-
cion seria la disposicion legal en contrario. En efecto, pareciera que ellos pudieran ejercer todo tipo de
actividades administrativas, salvo en los casos en que la ley expresamente se los prohibiera”. En lo que
se refiere a la segunda condicion, “Esta disposicion otorga a las autoridades administrativas una facultad
discrecional para imponer a los particulares unilateralmente dicho ejercicio, que desconoce claros
principios superiores, en especial el principio de igualdad”.

122 Corte Constitucional, sentencia 866 de 1999, ibid., en donde se condiciona el literal a) del articulo
111 de la ley. “Resulta claro que la atribucion de funciones administrativas a particulares debe hacerse
delimitando expresamente la funcién atribuida, acudiendo para ello a criterios materiales, especia-
les, temporales, circunstanciales, procedimentales o cualesquiera otros que resulten Utiles para preci-
sar el campo de accién de los particulares, en forma tal que la atribucién no llegue a devenir en una
invasion o usurpacion de funciones no concedidas, a un vaciamiento del contenido de la competen-
cia de la autoridad atribuyente o a la privatizacién indirecta del patrimonio publico. Por ello resulta
particularmente importante que las funciones que se encomendaran a los particulares sean
especificamente determinadas, como perentoriamente lo prescribe el literal a) del articulo 111 acusa-
do, el cual se aviene a la Carta si es interpretado conforme a las anteriores precisiones”.
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indefinidas en el tiempo.!# Ademads, segun las consideraciones de la
Corte, el Congreso parece no solamente atribuir competencias de for-
ma incorrecta, sino que pretende inmiscuirse en las que no le corres-
ponden, asi lo evidencia la sancién del articulo 55 de la ley por parte
de la Corte Constitucional, en donde se encuentra una grave trans-
gresion a la prohibicién expresa que hace la Constitucién de la viola-
cién de la separacion de funciones.'*

Estas son sélo algunas de las observaciones mds importantes sobre
la gran confusion que existe en materia de competencias legislati-
vas y gubernamentales al momento de organizar la estructura ad-
ministrativa del Estado. Infortunadamente, también existe una gran
confusién en lo que tiene que ver con las competencias territoriales
de la administracion del mismo.

3.2 Estructura territorial

La presente Ley de reparticion de competencias del nivel nacional
no puede evitar la tentacion de legislar sobre las competencias te-
rritoriales, frotando peligrosamente el ambito de una ley organica
de reparticion de competencias establecida taxativamente por el
constituyente en el articulo 151 de la Constitucion.

En primer lugar, el legislador fija una frontera en el articulo 39 en lo
que considera deben ser los limites de la administraciéon central y la
territorial. En este acdapite se recuerda, sin ninguna pretension, que las
gobernaciones, las alcaldias, las secretarias de despacho y los depar-
tamentos administrativos son los organismos principales de la admi-

123 Corte Constitucional, sentencia 866 del 13 de noviembre de 1999, ibid., declarando inexequible la
expresion “prorrogables y si fuera el caso” del numeral 2 del articulo 111 de la ley. “Para la Corte, la
posibilidad de que los convenios que las entidades o autoridades administrativas suscriban para
conferir el ejercicio de funciones administrativas a particulares, puedan ser prorrogables en forma
indefinida, que es una de las posibles interpretaciones que podria tener el numeral 2 del articulo 111
al no haber previsto un limite maximo al nimero de prérrogas, contraria el articulo 123 de la Carta,
pues da pie para que se convierta en permanente dicha asignacion de funcion publica y su ejercicio
por el particular contratado, a través de prérrogas sucesivas de 5 afios, lo cual constituye una forma
soterrada de burlar el caracter excepcional y el consiguiente “limite temporal a que supedité el
constituyente de 1991 el ejercicio de las funciones publicas por particulares”.

124 “Concluye la Corte con respecto a este art. que es abiertamente contrario a lo dispuesto en la Carta
politica en su art. 136 numeral primero, el cual prohibe al Congreso —inmiscuirse...por medio de leyes,
en asuntos de competencia privativa de otras autoridades— como lo hizo al pretender que el presiden-
te de la Republica obtenga previamente el concepto de una comision integrada por cinco represen-
tantes a la Camara y cinco senadores, para que pueda dictar los decretos que expida en desarrollo de
los articulos 51 y 52, disponiendo la fusion, disolucién y liquidacién de entidades u organismos
administrativos del orden nacional”. Corte Constitucional, sentencia C-702, ibid.
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nistracion en lo correspondiente al nivel territorial. Los demas estan
adscritos o vinculados, cumplen sus funciones bajo su orientacion,
coordinacion y control en los términos que sefiale la ley, las ordenan-
zas o los acuerdos, segun el caso. Las asambleas departamentales y los
consejos distritales y municipales son corporaciones administrativas
de eleccion popular que cumplen las funciones que le sefialan la Cons-
titucion Politica y la ley. Nada nuevo a lo que nos informa la Carta
Magna y la legislacion territorial, dejando ademas por fuera algunas
administraciones territoriales establecidas por la misma Constitucion
e introduciendo confusiones en cuanto a la creaciéon de nuevas admi-
nistraciones.!®

En segundo lugar, con el paragrafo del articulo 95 el legislador pre-
tende regular instituciones que le son propias a la organizaciéon ad-
ministrativa territorial, tales como la conferencia de gobernadores,
la Federacién de Municipios, la Asociacién de Alcaldes y las asocia-
ciones de municipios, lo que a los ojos de la Corte Constitucional no
solamente carece de toda unidad de materia sino que es abierta-
mente inconstitucional.'?¢

En tercer lugar, el legislador desplaza competencia de los entes na-
cionales a los entes territoriales, lo que es en realidad una atribucion
propia del legislador, pero no a través de una ley ordinaria de orga-
nizacion de competencias nacionales y por ello la sancién de la Cor-
te Constitucional.'?”

125 Corte Constitucional, sentencia C-1437 del 25 de octubre de 2000, M. P. José Gregorio Hernandez,
en donde declara parcialmente inexequible el articulo 42 de la ley especialmente en la expresion “O
el Gobierno nacional”. “La atribucién de definir como esté integrado el sector administrativo y de
establecer la adscripcion o vinculacion de un organismo o entidad a determinado ministerio o depar-
tamento administrativo es privativa del legislador. La Ley no puede delegar en el Gobierno, por via
general, indefinida y permanente, funciones que le son propias”.

126 Corte Constitucional, sentencia C-617 del 9 de septiembre de 1999, M. P. Alfredo Beltran Sierra, “La
Corte consider6 que en lo referido en el articulo 95, paragrafo, es asunto extrafio por completo tanto al
objeto de la ley en general como al de la norma a la cual se integra el paragrafo aludido que no tiene
soporte constitucional, sino que, al contrario, aparece como violatorio de los preceptos contenidos en
los articulos 158 y 169 de la Carta Magna por ausencia de conexidad temética con la materia de la cual
trata la ley en mencién”.

27 Corte Constitucional, sentencia 866 del 13 de noviembre de 1999, M. P. Vladimiro Naranjo Mesa, en la
que la Corte constitucional declara inexequible el numeral primero en lo que concierne a “de los gober-
nadores y de los alcaldes, segun el orden a que pertenezca la entidad u organismo”: “Si bien los
gobernadores y los alcaldes son los jefes de la administracion seccional en virtud de lo cual dirigen y
coordinan la accién administrativa en su territorio, ello no puede significar el desplazamiento de las
corporaciones administrativas del orden territorial de la competencia que constitucionalmente les es
atribuida para la regulacién del ejercicio de las funciones publicas, dentro del ambito de la entidad
territorial respectiva. Por tal razon la expresion —de los gobernadores y de los alcaldes, segun el orden
al que pertenezca la entidad u organismo— ser& retirada del ordenamiento juridico”.
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Ya al comienzo de la ley mezclaba el legislador los principios de
administraciéon publica del articulo 209 con los de organizacion
territorial del 288, y creaba unos nuevos que no estan inscritos ni
en la Constitucion ni en el Coédigo de Procedimiento Administrati-
vo. Ademads, con la sancién hecha por la Corte Constitucional del
articulo 120, cuando el legislador pretende conferir en una ley or-
dinaria competencias extraordinarias al ejecutivo, con amplios
poderes para revisar no solo la estructura de la administracion cen-
tral, sino también aquellas de la administracion territorial, se per-
cibe la falta de formacién y de informacién legislativa en materia
de estructura del Estado.!*

Por todo lo anterior, vemos como el legislador colombiano no ma-
neja bien el manual de competencias que le ha atribuido la Cons-
titucion, y por ello mezcla competencias de diferentes rangos, lo
que confunde y desestima la pretendida ley de organizaciéon de las
competencias nacionales.

rrx

Una vez hecho el intento de andlisis estructural de la Ley 489 de 1998
sobre organizacion administrativa, se observa que el texto legislativo
adolece de multiples incongruencias importantes, tanto en la forma
como en el fondo, que no permiten identificar su identidad normativa.

En primer lugar, la legislacién no cumple con el enunciado de la mis-
ma cuando, excediendo su cometido en algunos casos, pretende expe-
dir una ley sobre organizacion y funcionamiento de las entidades del
orden nacional para desarrollar las disposiciones, principios y reglas
generales para el correcto ejercicio de las atribuciones presidenciales

128 Corte Constitucional, sentencia C-702 del 20 de septiembre de 1999, M. P. Fabio Morén Diaz, “Se
incurrié en un vicio que no sélo tiene que ver con la forma sino con el contenido material o de fondo de
la funcién legislativa que le corresponde al Congreso de la Republica, como 6rgano soberano de la
representacion popular. Tal falencia hace que el articulo 120 de la Ley 489 de 1998 que se revisa sea
inexequible, por ser contrario a la letra y al espiritu de la Constitucion politica. Por ello, la Corte
Constitucional lo declara inexequible a partir de la fecha de promulgacion de la Ley 489 de 1998, por
cuanto la Corte encuentra que para que el Congreso pueda desprenderse legitimamente de la facultad
de legislar y conceder, para el efecto, facultades extraordinarias al ejecutivo, ha de hacerlo con estricto
sometimiento a los requisitos esenciales que exige la Constitucién politica en el articulo 157 y, por tanto,
en este caso las facultades extraordinarias no fueron legitimamente concedidas nunca. Al adoptar esta
decision, la Corte constitucional se inspira ademas en el caracter restrictivo que debe guiar la interpre-
tacion constitucional en materia de facultades extraordinarias al Gobierno y, en el entendido de que al
declararse la inexequibilidad, en este caso, desaparece la norma del ordenamiento juridico desde el
momento mismo de su promulgacion y, por tanto, no puede producir efecto alguno”.
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consagradas en los numerales 15 y 16 del articulo 189 de la Constitu-
cién. En efecto, esta ley se presenta no solamente como un “estatuto
basico” que encuadra los principios y las reglas generales de la organi-
zacion administrativa, sino también como una ley de planeacion y de
gestion administrativa en Colombia, asi como una ley de distribuciéon
de competencias. En los tres casos el legislador, segin apreciacién de la
Corte Constitucional, se excede en su cometido inicial. A parte de esta
confusion en su objeto, el legislador pretendia también convertir la ley
de organizaciéon administrativa en una ley de facultades extraordina-
rias, lo que confundia atin mas el sentido de la misma.

En segundo lugar, el somero analisis de la Ley 489 nos muestra que
existen todavia muchos apartes de la misma que por su contradic-
cion y confusion podrian tener problemas constitucionales, lo que
permite pensar que la actual Ley general de administraciéon publi-
ca es una ley redactada a varias manos, y que seguramente no paso
por la debida revisién de la Sala de Consulta del Consejo del Esta-
do antes de ser presentada al Congreso, de donde se podrian expli-
car muchos de los desaciertos que se encuentran en su lectura.'®

En tercer lugar, pensamos que es al Congreso al que le correspon-
de, de acuerdo con el numeral 7 del articulo 150 de la Constitu-
cion, determinar de forma general la estructura de la administracion
nacional, previa iniciativa del gobierno, pero si éstas le van a ser
entregadas al mismo gobierno para que las ejecute, debera ser de
manera transitoria y detallada. En lo que respecta a la modifica-
cion de la estructura interna de las entidades es, segun los numera-
les 15 y 16 del articulo 189 de la Constitucion, tarea del ejecutivo
adaptar las reglas generales expedidas por el legislador, asi como
todo lo que tenga que ver con la especificidad de cada organismo
correspondiente, en este caso si de manera permanente.

Por ultimo, la declaratoria de inexequibilidad del articulo 120 de la
ley genera una inconstitucionalidad subsiguiente de varios articulos
de la misma ley como el articulo 52 que pretendia darle las mismas
atribuciones, pero que no obstante siguen en vigencia. Asi, al ser la
ley modificada profundamente por la Corte Constitucional a causa
de la declaratoria de inexequibilidad de varios de sus articulos, cada
vez se desdibuja mas la intencién del legislador de encuadernar la

129 Control obligatorio excluido por la Constitucion de 1991.
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estructura de la rama Ejecutiva, aspectos éstos que la tornan confu-
sa y contradictoria frente a sus objetivos iniciales.

Por ello, es a la nueva Ley 790 de 2002 a la que le corresponde
enderezar el rumbo, y a los decretos del gobierno determinar la
nueva estructura de la administracion publica, no sin antes pasar a
revision del maximo Tribunal Constitucional, el cual sancionara
seguramente la falta de consulta ante el Consejo de Estado y la
improvisacion que pueda tener el actual gobierno en una materia
de tan vital importancia para el Estado.
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