FUEROS REGIONALES

Medellin, septiembre 8 de 1955.

Sefior Brig. Gral.
PIOQUINTO RENGIFO
Gobernador de Antioquia.
En su despacho.

Senor Gobernador:

Por el alto conducto del sefior Secretario de Hacienda del De-
partamento recibi sendas copias de un proyecto de Decreto Legisla-
tivo, que invoca las facultades del articulo 121 de la Constituciéon Na-
cional, y de un proyecto de estatutos, fundado en el pretendido De-
creto, para la creacién de una asociacion de derecho publico, con el
nombre de “CORPORACION NACIONAL DE ALCOHOLES (CO-
NAL)”, entidad que tendria por objeto la explotacién en comin de los
actuales monopolios departamentales de produccién, distribucién y
venta de los licores destilados nacionales, aprovechando con esa de-
terminada finalidad todos los bienes de propiedad de los Departamen-
tos que se hallan afectados al goce o disfrute de dichos monopolios
seccionales, mediante el aporte que al fondo comun de la nueva enti-
dad se hiciese de la integridad de tales bienes, cualquiera que sea la
naturaleza de ellos.

La remision de los referidos documentos se hizo para facilitar-
me su estudio y con el fin de que emitiera concepto sobre tales pro-
yectos; y, con el deseo de corresponder a tan importante solicitud y
al honor que con ella se me ha conferido, he logrado efectuar un de-
tenido y cuidadoso examen, por el aspecto constitucional, de dos dis-
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posiciones del proyecto de Decreto Legislativo, que considero capi-
tales.

He contraido mi estudio a ese aspecto del asunto, porque otros
ciudadanos de gran autoridad en punto de organizacién de empresas
industriales han expuesto su dictamen por el aspecto de la convenien-
cia o inconveniencia del proyecto, sobre las bases que configuran la
entidad de acuerdo con los documentos antedichos; y porque, como es
obvio, si falla la base fundamental del edificio, quedaria comprometi-
da su necesaria estabilidad y su firmeza.

Cualesquiera que hayan sido Y que sean las causas profundas
de la crisis institucional que padece la Republica de Colombia des-
de el 9 de noviembre de 1949, en que se declaré el estado de sitio en
todo el territorio nacional, es manifiesto que el retorno a un clima de
legalidad constituye una verdadera necesidad para lograr el imperio
integral del orden juridico, la marcha normal de la administracién y
el sosiego de los espiritus.

Y dentro de tales ideas y anhelos, no es dable olvidar que al
proyectar la expedicién de una providencia cualquiera, y con mayor
razdn si ella tiene caracter legislativo, se estudie y analice, con crite-
rio juridico, si tal proyecto se ajusta a las normas constitucionales o
se aparta de ellas, pues segin ensefian notables publicistas “la obe-
diencia a la ley es uno de los elementos de orden positivo que en-
tran en la construccién juridica del Estado” y nuestra Constitucién
Nacional prescribe, en su articulo 10, que “es deber de todos los na-
cionales y extranjeros en Colombia, vivir sometidos a la Constitucién
v a las leyes”, y en su articulo 20 manda, que las funciones del poder
publico “se ejerceran en los términos que esta Constitucién establece”.

Expuesto el criterio general precedente, paso a examinar los
dos primeros articulos del proyecto de Decreto Legislativo en estudio,
que estimo son bases fundamentales para la creacién de la persona
administrativa que se configura en el proyecto de estatutos adjunto,

¥ por medio de los cuales se autoriza 1a constitucion del nuevo orga-
nismo.

Dice el articulo 1°:

“Autorizase a los Gobernadores Para que, con la sola formali-
dad del otorgamiento de una escritura, constituyan una Asociacién de
Derecho Publico con personeria auténoma, que tenga por fin explo-
tar en comin el monopolio de produccidén Y venia de licores destila-
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dos en el pais, y de operar los bienes que han estado afectados al usu-
fructo de dicho monopolio”.

Y el articulo 2° reza:

“Autorizase igualmente a los Gobernadores para aportar a la
Asociacién que para los fines de esie Decreto constituyan, todos los
bienes, muebles e inmuebles, corporales o incorporales, que se hallen
vinculados a la explotacién del monopolio de licores desiilados de
produccién nacional. La Corporacién, a su vez, se hard cargo de to-

=

das las obligaciones de los Depariamenios vinculados al monopolio

Como es notorio, estas dos disposiciones confieren autorizacio-
nes, no a los Departamentos, que son los duefios exclusivos'(jlel mo-
nopolio y de todos los otros bienes vinculados a su explotacién, sino
directamente a los Gobernadores, que son apenas los representant.es
de dichas personas administrativas en los negocios de su competencia.

Se trata en ellas de facultar a los Gobernadores para la ejecu-
cién de actos de administracién, relativos a intereses comprendidos
dentro del circulo del dominio propio de los Departamentos, como en-
tidades descentralizadas; se trata, como claramente %o dicen las dis-
posiciones que se analizan, de autorizar la cele.b,racion de un conve-
nio plurilateral de asociacién para la explotacién en comln de un
monopolio fiscal de propiedad de los Departamentos, spbre la produc-
cion, distribucién y venta de los licores des’Filados nac1on'a1es, y de la
aportacién de todos los bienes que tengan vinculados a dicha explota—
cién, de cualquier naturaleza que sean escs bienes, al fondo soma.l de
una entidad nueva, con personalidad juridica distinta, y con patrimo-
nio y gobierno propios.

Pero esas autorizaciones, para actos administrativos de la na-
turaleza juridica expresada, conferidas dirgctamente a los Goberna-
dores, con el objeto de comprometer y obligar a ‘1os Departamentqs
en un convenio de asociaciéon y creacién de una entidad con personali-
dad administrativa y gobierno aparte, con aportaicién a el‘la ,dg dere-
chos de los Departamentos, aportacién que entrafia actos juridicos de
verdadera disposicién o enajenacién de bienes de toda clase, ?ntre
éstos de las fabricas de licores que actualmente poseen en propiedad
varios de ellos, tales autorizaciones se apartan abiertamente d!e'la or-
ganizacion constitucional de los Departamentos, como colectividades
territoriales descentralizadas.
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En efecto: la Constitucién Nacional, en su estructura orgénica,
estd informada por el doble principio de la “centralizacién politica y
la descentralizaciéon administrativa”, que combina dos sistemas de or-
ganizacién institucional en una sola estructura, principio que ha sido
elaborado por la conciencia nacional a través de siglo y medio de vi-
cisitudes politicas y que se ha ido depurando en el crisol de la expe-
riencia durante el término de la vida independiente de la Nacién co-
lombiana. Puede afirmarse que ese doble principio de “centralismo
politico y descentralizacién administrativa” es un postulado de nues-
tro derecho publico, incorporado en el contexto de la Constitucién y
que forma el eje de la estructura organica del Estado colombiano.

La “centralizacion politica” aparece de manfiesto, con caracte-
res netos y precisos, en nuestra ley fundamental, es a saber: la unidad
del Estado: el articulo 1° de la Carta declara que la Nacidon colombia-
na se reconstituye en forma de Republica unitaria; la unidad de so-
berania: el articulo 2° de la misma estatuye que la soberania reside
esencial y exclusivamente en la Naeion; la unidad de legislacién: el ar-
ticulo 76 prescribe que corresponde al Congreso hacer las leyes, sien-
do nacionales éstas y los codigos, en todos los ramos de la legislacion;
la unidad de gobierno: el Presidente y los Ministros y en cada nego-
cio particular el Presidente con el Ministro del ramo correspondien-
te constituyen el Gobierno, establece el articulo 57; el articulo 120,
ordinales 1°, 4° y 5°, dispone que corresponde al Presidente de la Re-
publica, como suprema autoridad administrativa: 1° Nombrar y sepa-
rar libremente los Ministros .. .. 4° Nombrar y separar libremen-
te los Gobernadores, 5° Nombrar las personas que deban desempefiar
cualesquiera empleos nacionales cuya provision no corresponda a
otros funcionarios o corporaciones. En todo caso el Presidente tiene
facultad de nombrar y remover libremente sus agentes; y el articulo
181 ensefia que en cada Departamento habra un Gobernador, que se-
réd a un mismo tiempo agente del Gobierno y Jefe de la Administra-
cién Seccional; y el articulo 201 manda que en todo Municipio habra
un Alcalde, que ejercerad las funciones de agente del Gobernador, y
que sera Jefe de la Administracién Municipal.

Cabe advertir, ademas, que de acuerdo con el articulo 194, a-
tribucién 2% el Gobernador de cada uno de los Departamentos se ha-
1la investido del poder de nombrar y separar a sus agentes en todos
los ramos de la Administraciéon departamental, y de reformar o revo-
car los actos de éstos.

Con las citas anteriores, relativas a disposiciones organicas de
la Constitucion Nacional sobre forma del Estado y forma del Gobier-
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no, en donde aparecen consagrados los principios de unidad de so-
perania, unidad de legislacién y unidad de gobierno para tod'o el te-
rritorio de la Nacién Colombiana, estimo que queda establecido, con
la mayor evidencia, que el principio fundamental de la “centraliza-
cién politica”, impera en nuestras instituciones.

Procede ahora describir el sistema de la “descentralizacién ad-
ministrativa” y el modo y grado como ese principio se ha’lla. procla-
mado e incorporado en la Constitucién Politica de la R’epubhca.

Empero, para la mejor y mas amplia compren.s.ion del asunto,
parece conveniente indicar, sucintamente, antes de fijar _las cara?te-
risticas del sistema de la “descentralizacién administrativa”, cudles
son las lineas principales que describen la fisonomia del sis,tema o-
puesto de “centralizacion administrativa”, pues del parangén entre
ellos, resultard con mayor claridad y precision el alcance del‘ 51s'tema
de descentralizacién administrativa que domina en las instituciones
fundamentales de Colombia.

De acuerdo con la teoria cientifica, es decir, con la técnica del
sistema centralizado de administracién, tal sistema se caracteriza por
dos aspectos principales: a

1° — Todos los servicios atendidos por la Administracion son
creados y dependen, en su direccion y funcionamiem’;o, 'de una perso-
na juridica, el Estado; de él son todos los servicios publicos, que se a-
limentan de un presupuesto UGnico, el presupuesto del Estado; t'odos
los bienes afectados al funcionamiento de dichos servicios, son bleqes
del dominio del Estado; y todos los agentes que manejan los servicios
y que realizan los actos juridicos que ese manejo requiere, son agen-
tes del Estado y obran en nombre del mismo Estado. ‘

99 __ La administracién centralizada queda regida por una je-
rarquia de agentes, en la cima de la cual se encuentran el Jefe del Go-
bierno y sus Ministros, como autoridades administratiyas supremas.

Y en toda jerarquia de agentes, el superior jerarquico tiene so-
bre sus inferiores un poder de control, que comprende: .

a) — La potestad de vigilancia, sobre la actitud y la tendenqa
de todos los subordinados sin excepcién, cualquiera que sea su cali-
dad y su misién, sea cuando realizan actos juridicos o cuando se limi-
tan a efectuar simples actos materiales.

. Este poder de vigilancia conlleva atribuciones de orden preven-
tivo y de orden represivo.
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Las preventivas, que dan al superior el poder de sefialar a los
inferiores la conducta que deben seguir, sea de modo general, o sea
a proposito de un negocio o de una serie de negocios determinados,
prescribiéndoles una cierta interpretaciéon de las leyes y reglamentos,
o el espiritu y la manera como los textos deben ser aplicados.

Las represivas, que le confieren el poder disciplinario, en cuya
virtud el superior jerarquico tiene la facultad de inflingir a sus subal-
ternos, en caso de falta a los deberes de sus respectivas funciones, de
sanciones apropiadas, extrafias al orden penal y de indole simplemen-
te correcional.

b) — La potestad jerarquica, que se ejerce sobre ciertos actos ju-
ridicos realizados por agentes subordinados pero investidos del poder
de decision, y en virtud de la cual el superior jeradrquico inmediato
puede revisar aquellos actos y revocarlos, quitandoles integramente
su fuerza, o reforméndolos, para corregirlos o enmendarlos.

En sintesis, la potestad de vigilancia y la potestad jerarquica, en
conjunto, forman el poder de control del superior sobre los agentes
subalternos.

En correlacién con el llamado poder de control que poseen los
superiores, dentro del régimen de centralizacién administrativa, exis-
te un deber de obediencia de los inferiores subordinados hacia sus su-
periores jerarquicos inmediatos. Este deber se considera una condi-
cién esencial del orden, de la unidad, de la cohesion, de la energia y de
la continuidad de la accién administrativa, indispensable en la buena
marcha de los servicios. Ella implica, ademas, para los funcionarios
subordinados, la obligacién de obedecer a las circulares, instrucciones
y ordenes del servicio, emanadas de los superiores jerarquicos.

En sintesis, en el sistema de administracién centralizada, la di-
recciéon de todos los negocios administrativos compete al poder cen-
tral, como 6rgano supremo de decisidn, de coordinaciéon y de unifica-
cion de la accién administrativa, con sede en la capital del Estado, es-
to es, en el lugar del asiento mismo del Gobierno.

En contraposicién con las caracteristicas del régimen centrali-
zado de administracién publica, cuyas lineas fundamentales han que-
dado trazadas, conviene delinear ahora los rasgos que distinguen la
fisonomia del opuesto sistema de “descentralizacion administrativa”.

El mecanismo técnico de este sistema dimana de una idea basica:
la descentralizacién implica esencialmente autonomia de gestion.
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Y esa autonomia es una potestad de que pueden gozar ciertos or-
ganismos o entidades publicas, dentro del Estado, para regir intereses y
servicios peculiares de su vida interior, mediante normas y oérganos
propios de administracion.

La descentralizacién administrativa puede revestir dos formas
diferentes: la descentralizacién territorial y la descentralizaciéon por
servicios.

La primera de ellas se constituye en provecho de las colectivi-
dades territoriales, como son los Departamentos y los Municipios en
que se divide el territorio del Estado colombiano; y la segunda, en be-
neficio del manejo de un servicio o grupo de servicios dependientes
de las colectividades territoriales descentralizadas, designados con la
denominacién genérica de “establecimientos publicos”.

Tanto las colectividades territoriales descentralizadas, como los
establecimientos publicos, son dotados por el derecho de personalidad
juridica, como medio adecuado y necesario para su vida de relacion
y para realizar las actividades de gestion de los negocios y servicios
publicos que les son atribuidos.

Del principio de la personificacién juridica de las colectivida-
des descentralizadas y de los establecimientos publicos asimismo per-
sonificados, nacen diversos corolarios, a saber:

a) — La regla de la especialidad, la cual consiste en que cada
entidad descentralizada, que constituye una persona juridica de de-
recho publico, tiene una actividad juridica que debe contraerse a los
servicios determinados que le hayan sido atribuidos, esto es, en la es-
fera de su respectiva competencia.

b) — La libertad de accién administrativa de las personas des-
centralizadas, dentro del 4mbito de su misién especial, no puede ser
restringida méas que por disposicién constitucional o legislativa expre-
sa, de acuerdo con el derecho positivo de cada Estado.

¢) — La obtencién de la personalidad juridica, entrana también
la autonomia presupuestal, o sea, que cada persona administrativa
descentralizada tiene su presupuesto, con sus ingresos y sus gastos
propios.

d) — Cada persona administrativa tiene su dominio propio,
compuesto de elementos del dominio plblico y del dominio privado,
sean bienes propios o ajenos, pero afectados directa o indirectamente
a la gestién de los servicios correspondientes a cada una de ellas, re-
sultando una diversidad que no existe en el sistema centralizado, en
el cual sélo aparece un dominio Unico, el del Estado.
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e) — Los representantes y agentes que dirigen la administra-
cién y manejan los servicios e intereses de la persona administrativa,
toman las decisiones a nombre de dicha persona juridica, a la que son
referidos tales servicios e intereses descentralizados, y no en nombre
y representacién del Estado, como en el sistema opuesto.

f) — La persona descentralizada tiene la facultad de compare-
cer en juicio, por activa o por pasiva, es decir, puede estar en justicia
para defenderse en derecho o litigar, no solamente contra los particu-
lares, sino también frente a otras personas descentralizadas y aln
frente al Estado mismo.

g) — Los directores y agentes de las entidades descentralizadas
no estan comprendidas en la jerarquia administrativa centralizada del
Estado, sino que se hallan al margen de ella. Ellos pueden, indudable-
mente, constituir una jerarquia, pero tinicamente en el seno de la per-
sona administrativa descentralizada, de donde resulta que el jefe de
dicha jerarquia no estard jamés jerarquicamente subordinado a las
autoridades centralizadas del Estado, el presidente v los ministros, en
nuestra Republica.

Conviene advertir que el sistema de la descentralizacién admite
grados, y que ella se considera llevada al maximo, cuando los 6rganos
de la persona administrativa descentralizada no son nombrados por
las autoridades centrales del Estado, sino por los electores de la co-
lectividad descentralizada, si se trata de la descentralizacién territo-
rial, sea seccional o local. Puede haber descentralizacién sin eleccién
de los 6rganos de la persona administrativa por electores independien-
tes, pero es claro que la designacién de tales érganos por eleccién, a-
centla la descentralizacién de la entidad.

Con todo, el verdadero criterio diferencial de la descentraliza-
cién administrativa reside en la autonomia de la gestion, que se fun-
da solidamente sobre la base de la personificacién juridica de cada
entidad descentralizada, sea ella una colectividad territorial, sea un
establecimiento pdblico.

Por lo demés, de la regla de la especialidad atras enunciada, y
segun la cual cada persona administrativa descentralizada tiene una
actividad juridica que debe contraerse a sélo la gestion de los servi-
cios determinados que respectivamente le hayan sido atribuidos, pue-
de admitirse que resulta una especie de jerarquia de personas juridi-
cas administrativas, a saber:

1° — El Estado, en el grado superior, que no estd limitado ri-
gidamente por el principio de la especialidad, porque él tiene apti-
tud juridica para administrar todos los servicios publicos.
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2° — Debajo, los Departamentos, colectividades intermedias
entre el Estado y los Municipios, que gestionan grupos de servigios
en provecho de los habitantes de las comarcas que los forman, lirplta-
dos en su actividad administrativa por el principio de la especialidad,
pero de modo relativo por la frecuente ampliacién de su competegcia.

3% — Maés abajo aln, los Municipios, personas administrativas
correspondientes a las colectividades locales que manejan un vastf)
conjunto de servicios. El principio de la especialidad entra en consi-
deracibn, pero en forma restringida por razén del ensanche que a me-
nudo se confiere a la orbita de sus atribuciones.

4° — Y en escala inferior, los establecimientos publicos que,
creados para s6lo manejar un cierto servicio o un grupo determinado
de servicios, quedan estrechamente cefiidos en su accién por el prin-
cipio de la especialidad.

Dentro de la organizacién administrativa, territorialmente des-
centralizada, el Departamento, como el Municipio, presenta un doble
aspecto:

lo.—Constituye una circunscripcién administrativa para la
gestion en su territorio de los servicios del Estado; y

20.—Es una persona administrativa descentralizada que ges-
tiona sus propios servicios, los servicios departamentales, distintos de
los del Estado.

El Departamento, como circunscripciéon administrativa de los
servicios del Estado y como persona juridica administrativa, es una
creacién de la Constitucioén, que reposa sobre dos ideas: de una parte,
destruye el espiritu particularista de los antiguos Estados que forma-
ron la Union Colombiana y asegura la simplificacién y la unidad en
la direccién de los grandes grupos de servicios que benefician a todos
los habitantes del Estado nacional; y de otra parte, organiza en cada
capital regional de Departamento, un centro de administracién mas
cercano a los ntcleos de poblacién de las diversas comarcas, para la
mas pronta satisfaccién de sus necesidades inmediatas.

Y como 6érganos de administracién, el Departamento estd do-
tado de una Asamblea, cuerpo deliberante, comprendido dentro del
cuadro democratico, porque surge directa y periédicamente del sufra-
gio universal, y tiene por ello mismo caracter representativo; y del
Gobernador, funcionario ejecutivo que, como jefe de la administra-
cién departamental, dirige la accién administrativa en todos los ra-
mos, con la misién de cumplir y hacer cumplir, dentro del territorio
del Departamento, las disposiciones que por medio de ordenanzas dic-
te la Asamblea.
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Esta es, pues, una corporacién auténoma, cuyos miembros re-
ciben su investidura mediante el sufragio popular y no por nombra-
miento de autoridad del orden ejecutivo, ni menos atin de la autoridad
centralizada; y, de su origen, proviene su independencia.

Ademas, la Asamblea constituye en el Departamento descentra-
lizado, el érgano administrativo juridicamente preponderante, no sé-
lo por la independencia de su origen y por poseer una érbita propia
de atribuciones determinada por la Constitucién, sino porque sus ac-
tos de voluntad, realizados en forma de ordenanzas, constituyen nor-
mas administrativas obligatorias para el Gobernador y para la colecti-
vidad departamental. '

La Asamblea es la méxima autoridad administrativa del De-
partamento, y, de consiguiente, todo asunto dependiente de la per-
sona administrativa departamental es, salvo texto expreso de la Cons-
titucion, de competencia de esa corporacién.

En particular, es la Asamblea —o el Consejo Administrativo
Departamental que provisionalmente hace sus veces— quien estatu-
ve, por medio de ordenanzas, en materia de finanzas departamenta-
les (presupuestos, organizacién de rentas, impuestos, monopolios, em-
préstitos); es ella la que regula la gestién del dominio departamental
(adquisiciones, enajenaciones, permutas, aportaciones, afectaciones,
etc.); es ella la que crea y organiza los servicios ptblicos (beneficen-
cia, educacion primaria y secundaria, policia, fomento agropecuario e
industrial, colonizacién, caminos y carreteras, canalizacién, puentes,
edificios publicos, etc.); y es ella, en fin, la que autoriza, sobre ba-
ses determinadas, la celebracién de toda clase de contratos adminis-
trativos que interesen al Departamento, o la que, posteriormente a
su celebracién, resuelve definitivamente sobre su aprobacién y per-
feccionamiento.

Esta esfera de atribuciones de la Asamblea Departamental, que
circunscribe el dmbito de su misién y actividades administrativas,
que determina su competencia y fija su objeto, hallase categérica-
mente establecida y demarcada, en la parte organica de la Constitu-
cion Nacional de Colombia, como se demuestra con las citas pertinen-
tes de este cédigo fundamental.

Conviene recordar, en primer término, que al tenor del articu-
lo 182 de la Carta, “los Departamentos tendrin independencia para la
administracién de los asuntos seccionales, con las limitaciones que
establece la Constitucién”.

Ve
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El principio proclamado por esta disposicion, constituye la ba-
se fundamental de la descentralizaciéon administrativa de los Departa-
mentos, como colectividades territoriales reconocidas y creadas por
la Constitucién misma, —articulo 5°—, porque él consogra la autono-
mia de gestién, que segin la ciencia de la administracién, es la esen-
cia y el eje de la descentralizacion.

En segundo lugar, el articulo 183 consagra un principio que re-
conoce y garantiza el dominio propio de los Departamentos, asi como
de los Municipios, sobre sus bienes y rentas, equiparandolos a las pro-
piedades y rentas de los particulares, para asegurarles la inmunidad
de sus derechos e impedir que de ellos sean privados.

En tercer lugar, los articulos 185 y 186 crean la Asamblea De-
partamental, como corporacién de caracter administrativo, formada
por miembros popularmente elegidos, con periodo fijo para el ejer-
cicio de la investidura, con sefialamiento de época y duracién de las
sesiones, y con autonomia para la regulaciéon de su régimen interior y
su funcionamiento.

Y en materia de atribuciones de la Asamblea, analicense, una
a una, las que le asignan los articulos 187, 189 y 191, y quedard com-
probado, con evidencia innegable, que en esas disposiciones se con-
fieren a dicha corporacion todos los poderes necesarios para la direc-
ci6bn y manejo auténomos de sus intereses y de los servicios puabli-
cos correspondientes a su misién especial.

Asi, el articulo 189, dice: “Las Asambleas votaran anualmen-
te el presupuesto de rentas y gastos del respectivo Departamento, de
acuerdo con las normas que establezca la ley”, disposiciéon ésta que
asegura la autonomia presupuestal.

El articulo 191, ordena: “Las Asambleas Departamentales, para
cubrir los gastos de administracién que les correspondan, podran es-
tablecer contribuciones con las condiciones y dentro de los limites que
fije la ley”; y el articulo 207 manda: “No podrad hacerse ningin gas-
to plblico que no haya sido decretado por el Congreso, por las Asam-
bleas Departamentales o las Municipalidades, ni transferirse ningiin
crédito a un objeto no previsto en el respectivo presupuesto”.

Estas disposiciones, sobre impuestos y gastos departamentales,
complementan las facultades de direccién y organizacién financiera.

El articulo 187, en seis ordinales, confiere a las Asambleas com-
betencia para regular, por medio de ordenanzas y con los recursos
propios del Departamento, los siguientes asuntos:
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lo.—Reglamentar los establecimientos de instrucciéon primaria
y secundaria (escuelas y colegios) y los de beneficencia (hospitales,
hospicios, clinicas, asilos); .

20.—Dirigir y fomentar las obras publicas (caminos, carrete-
ras, vias férreas, canales navegables, canalizacién de rios), fomentar
las industrias establecidas y la introduccién de otras nuevas, la intro-
duccion de capitales extranjeros, la colonizacién de tierras pertene-
cientes al Departamento, la explotacion de bosques de propiedad del
mismo; lo relativo a la policia local, la fiscalizacién de las rentas y
gastos de los Distritos y cuanto se refiera a los intereses seccionales y
adelantamiento interno;

30.—Organizar la Contraloria Departamental y elegir el Con-
tralor para un periodo de dos afos;

40.—Crear y suprimir Municipios, reformar cuando convenga
los términos municipales y fijar limites entre los Distritos;

50.—Fijar el nimero de empleados departamentales, sus atri-
buciones y sueldos;

60o.—Llenar las demas funciones que les sefialen la Constitu-
cién y las Leyes”.

Y como cima y remate de la independencia administrativa de
la Asamblea, y por tanto del Departamento, por ser ella el érgano de
expresion de la voluntad juridica de aquél, el articulo 192, que pres-
cribe:

“Las ordenanzas de las Asambleas y los acuerdos de los Con-
cejos Municipales son obligatorios mientras no sean anulados o sus-
pendidos por la Jurisdicciéon de lo contencioso-administrativo”.

Con estas citas y transcripciones estimo que queda bien com-
probado, en forma indiscutible, que en Colombia estd consagrado, en
su ley organica fundamental, la Constitucién de la Republica, el prin-
cipio de la “descentralizacion administrativa”.

Antes se afirm¢, incidentalmente, en alguno de los pasos de
este escrito, al relacionar los asuntos administrativos de importancia
capital que corresponden a las Asambleas Departamentales, para su
debida regulacién por medio de ordenanzas, que las veces de estas
corporaciones son hechas actualmente por otras entidades denomina-
das Consejos Administrativos Departamentales.

Y ahora acaso sea conveniente y hasta necesario, para la me-
jor inteligencia del caso juridico, recordar la génesis histérica de
aquella substitucién.
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El Gobierno de Colombia, en uso de las facultades que le con-
fiere el articulo 121 de la Constitucién Nacional, y en cumplimiento
del mandato del articulo 120, ordinal 7°, de la misma Constitucién, de
un lado; y del otro, considerando que la consumacién de ciertos he-
chos subversivos, por su gravedad, violencia y magnitud, crearon un
estado de verdadera conmocién interna, decidi6 declarar solemnemen-
te, como efectivamente declard, por medio del Decreto nimero 3518
de 9 de noviembre de 1949, turbado el orden publico y en estado de si-
tio todo el territorio nacional.

Esa solemne declaracién, pronunciada por el Presidente de la
Reptiblica y todos los Ministros, previa consulta del Con's,ejo. de’ Es—
tado, por medio del referido decreto, definié una situaciéon juridica
nueva, la del estado de sitio, a virtud de la cual se producen conse-
cuencias de grave trascendencia en la extensiéon de los poderes del
Gobierno, cuyo alcance requiere muy cuidadoso y prudente estudio.

Del estado de sitio, como situacién juridica declarada, surgen
efectos tales como el quedar investido el Presidente de facultades ex-
traordinarias, que le permiten expedir medidas de caracter provisio-
nal legislativo, con fuerza suficiente para suspender aquellas leyes
que sean incompatibles con el estado de sitio, siempre que los corres-
pondientes decretos lleven la firma del Presidente y de todos los Mi-
nistros.

Asi, pues, el Presidente qued6 investido de aquellas fuertes'fa-
cultades y de la potestad de dictar, dentro de ciertos limites constitu-
cionales, decretos de caracter provisional legislativo, desde el dia 9
de noviembre de 1949; y, en ejercicio de tales poderes expidio, en esa
misma fecha, varios decretos de la naturaleza expresada.

Uno de éstos, el Decreto Legislativo nimero 3520 de 9 de no-
viembre de 1949, dispuso la suspension de las sesiones ordinarias del
Congreso Nacional, que en ese entonces estaba funcionando, hasta
cuando la situacién de la Nacién lo permitiese en fecha que el Gobier-
no fijaria; suspendi6é asimismo, el funcionamiento de las Asambleas
Departamentales, que por ese tiempo se hallaban reunidas, y las se-
siones de los Concejos Municipales, hasta la fecha que el propio Go-
bierno determinase.

Juzgb el Gobierno, al adoptar esas medidas extraordinarias, de
caracter provisional legislativo, que en las circunstancias de entonces
la continuacién de las sesiones ordinarias del Congreso, el funciona-
miento de las Asambleas y de los Concejos, eran incompatibles con el
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estado de sitio e indispensable la suspensién del funcionamiento de
esos cuerpos para lograr el pronto restablecimiento del orden publico.

Pero como, de otro lado, era necesario proveer al movimiento
administrativo de los Departamentos, dotandolos de los medios indis-
pensables para la continuacién ininterrumpida de los servicios publi-
cos que les corresponden, se transfirieron a los Gobernadores, como
simple procedimiento de emergencia, determinadas atribuciones pro-
pias de las Asambleas.

En efecto, por Decreto Legislativo niimero 3523 de 9 de noviem-
bre de 1949 se confirieron a los Gobernadores autorizaciones extraor-
dinarias para crear empleos, proveerlos, sefialarles funciones y asigna-
ciones precisas, suprimirlos, abrir créditos, verificar traslados y eje-
cutar los demds actos que juzgasen indispensables con el fin de man-
tener el orden publico en cada Departamento y con el de conservar y

lograr la normalidad administrativa en el territorio de sus respectivas
jurisdicciones.

Posteriormente, por medio del Decreto Legislativo niimero 3010
de 1950 (septiembre 27), se suspendié expresamente el inciso 2° del
articulo 49 de la Ley 89 de 1948 —donde esta dispuesto que “Las se-
siones ordinarias de las Asambleas Departamentales se iniciaran el
primero de octubre de cada afio”— por estimar que la observancia
normal de esa disposicién era incompatible con el estado de sitio, ¥,
en su lugar, se establecié que dichas sesiones se iniciarian en la fecha
que fuese determinada por el Gobierno.

La suspensién indefinida del funcionamiento de las Asambleas
hizo presente la necesidad de ampliar mas atn las facultades extra-
ordinarias o de emergencia de los Gobernadores, extendiéndolas a la
celebracion de contratos administrativos, para poder mantener la
marcha regular de los servicios publicos departamentales; y por me-
dio del Decreto Legislativo ntimero 1235 de 1951 (junio 5), se autori-
z6 también a los Gobernadores de los Departamentos para la celebra-
cién de contratos de toda clase, sometiendo aquellos contratos cuya
cuantia fuese de cincuenta mil pesos ($ 50.000.00) o excediesen de esa
suma, a la aprobacién del Presidente, previo concepto favorable del
Consejo de Ministros.

Estando en vigor los antedichos Decretos Legislativos, y en
suspenso, por tanto, el funcionamiento del Congreso, de las Asambleas
Departamentales y de los Concejos Municipales, el Gobierno de la
Reptblica convocé, para el 15 de junio de 1953, hallandose todo el te-
rritorio bajo el estado de sitio, a la Asamblea Nacional Constituyente,
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que se reuni6 efectivamente en la fecha sefialada y continué reunién-
dose por varios dias consecutivos, no obstante haberse consumado,
desde dos dias antes, sucesos politicos inesperados, que dieron lugar
al cambio de gobierno, por medios ineluctables. Dentro de las circuns-
tancias, la Asamblea Nacional, inspirada en propoésitos de procurar el
bien publico, asegurando la estabilidad, la seguridad y la paz, satis-
fizo, por medio de trascendentales actos politicos suyos, aquellas ur-
gentes, imponderables y supremas necesidades de la Nacién colom-
biana.

Al afio siguiente, vigente atn el estado de sitio, fue nuevamen-
te convocada la Asamblea por el nuevo Gobierno, para que se reunie-
se el 20 de julio de 1954, fecha inicial del periodo de esta segunda eta-
pa de sesiones, durante la cual estuvo funcionando normalmente; y
entre los diversos actos realizados por aquella corporacién, en punto
de reformas constitucionales, expidié los Actos Legislativos distin-
guidos con los nimeros 1, 2, 3, 4,5y 6.

Y fue asi como, para modificar el régimen transitorio de admi-
nistracién de los Departamentos y los Municipios establecido por los
citados Decretos Legislativos, y para tornarlo gradualmente al sis-
tema de corporaciones representativas auténomas, en atenciéon a la
circunstancia especialisima de la suspensién del ejercicio del sufragio
popular, se expidid, por la Asamblea Nacional Constituyente, de a-
cuerdo con el Gobierno, el acto Legislativo nlimero 2 de 1954, que
cred los correspondientes Consejos Administrativos para los Departa-
mentos y Municipios y les senald sus atribuciones.

Al efecto, el articulo cuarto de ese Acto Legislativo, reformato-
rio de la Constitucion Nacional, estatuye:

“Articulo 4° — A partir de la vigencia del presente Acto Legis-
lativo, y hasta que puedan realizarse las elecciones correspondientes
para Asambleas y Cabildos, funcionaran en cada uno de los Departa-
mentos y Municipios, Consejos exclusivamente administrativos, que
ejerceran, respectivamente, las funciones atribuidas por la Constitu-
cién y las leyes a las Asambleas Departamentales y a los Concejos
Municipales”.

La disposicién transcrita es clara, precisa y explicita, tanto res-
pecto de los fines y propdsitos de la reforma, como en lo tocante a las
importantes circunstancias de tiempo de funcionamiento de los Con-
sejos Administrativos de los Departamentos y los de los Municipios y
respecto al campo de su competencia o sefalamiento de sus atribu-
ciones.
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En cuanto al tiempo, se dispuso que los Consejos Administrati-
vos que reemplazan transitoriamente a las Asambleas Departamen-
tales y a los Concejos Municipales funcionarian desde la fecha de
la vigencia del Acto Legislativo que les dio la vida, esto es, desde el
24 de agosto de 1954, hasta cuando puedan realizarse, por razéon del
restablecimiento de la tranquilidad publica, los debates eleccionarios
para la designacién popular de los miembros de las corporaciones sus-
pendidas y provisionalmente reemplazadas; y en lo que concierne a
la competencia de los referidos Consejos Administrativos, quedé de-
terminada por el conjunto de atribuciones que a las Asambleas y Ca-
bildos les fueron asignadas por la Constituciéon y las leyes.

Es evidente que los Consejos Administrativos se encuentran a
la sazén dentro del término sefialado para su existencia y funciona-
miento, como corporaciones transitorias, substitutivas de las Asam-
bleas y Concejos Municipales; y que, ademés de venir funcionando
normalmente, bajo el estado de sitio, han ejercido y contintian ejer-
ciendo la plenitud de facultades que, constitucional y legalmente, son
privativas de las corporaciones provisionalmente substituidas.

Contrayendo la cuestiéon al caso de los Consejos Administrati-
vos Departamentales, por el aspecto de la esfera de sus atribuciones
constitucionales, es razonable afirmar, con ldégica irreprochable, que
a causa de la identidad de sus atribuciones con las correspondientes
a las Asambleas de los Departamentos, son funciones propias de aque-
llos Consejos las que a las Asambleas atribuyen los articulos 185, 186,
187, 189 y 191 de la Constitucién Nacional, que tratan de la regulacion,
por medio de ordenanzas, de asuntos relativos a la creacién y organi-
zacién de los servicios publicos departamentales, organizacién de las
finanzas, gestion del dominio publico, celebracién de contratos admi-
nistrativos, creacidén de empleos y fijacion de sus funciones y sueldos
para el servicio publico en las materias propias de la administracién
de los Departamentos.

Por consiguiente, las facultades que fueron conferidas a los Go-
bernadores, fuera de la 6rbita ordinaria y peculiar de sus atribucio-
nes constitucionales y legales, a causa de la rememorada suspension
de las reuniones peridédicas de las Asambleas Departamentales y pa-
ra asegurar la marcha normal de la Administracion de los Departa-
mentos, perdieron su vigor por mutacién substancial de las circuns-
tancias bajo cuyo imperio fue necesario conferirlas y por cierto fe-
némeno excluyente de atribucién y deslinde de competencias.

En verdad, son muy distintas las circunstancias existentes an-
tes de la expediciéon del Acto Legislativo ntiimero 2 de 1954 y de la
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constitucién y funcionamiento de los Consejos Administratiyos De-
partamentales, y las que se manifiestan y prevale'cen despueg Qe la
vigencia de aquel acto, desde que estas corporaciones ,adqulrleron
vida, de acuerdo con el nuevo estatuto, que consulta la 1n<.iole pura-
mente administrativa que las caracteriza, imprimiéndoles ciertas mo-
dalidades que armonizan con su misién y naturaleza.

Asi por ejemplo, es notoria la reduccién del personal integran-
te de los Consejos, comparado con el que forman las Asamb}eas, en
algunos casos disminuido casi a la tercer:;_,l parte; su escogencia y de-
signacién fue hecha por un sistema combmado de elecmqn del nume-
ro mayor de sus miembros por la propia Asamblea Nac1on?1 Constl-
tuyente y dos por nombramiento del Presidente de la Rgpubhca,. te-
niendo ademés los Gobernadores voz y voto en ellos;‘ y siendo priva-
das, pero no secretas sus deliberaciones, a las que tienen acceso los
representantes de la prensa escrita y hablada,, tf)do lo cual tlenfie a
evitar las agitaciones espectaculares y demagogl.ce}s ya crear cierto
indispensable ambiente de responsabilidad administrativa.

La forma como han venido actuando estas corporaciones de-
muestra que las modalidades de su constituciéon y funcionamiento,
han resultado adecuadas a las circunstancias del estado de perturba-
cién del orden publico, y que no existe motivo que pueda jugtifi‘cgr
su desplazamiento, con pretexto de que sus reuniones y el ejercicio
de sus atribuciones propias, lleguen a ser incompatibles con el estado
de sitio. . )

Por otra parte, el articulo 12 del acotado Acto Legislativo nu-
mero 2 de 1954 —disposicién muy posterior a los Decretos que con-
firieron facultades excepcionales a los Gobernadores— corrobora la
tesis de nueva asignacién de atribuciones dentro del cauce norngal
trazado por la naturaleza de las funciones propias de aqugllos funcio-
narios, como jefes de la administracién departamental, directores de
la accién administrativa y ejecutores de las ordenanzas.

Dicho articulo reza, con claridad que no exige comentarios:

“Articulo 12—Los Gobernadores tendran, en relaciéon con los
Consejos Administrativos Departamentales y con los actos de éstos,
las mismas atribuciones que la Constitucién y las leyes les confieren
respecto a las Asambleas”.

Se deduce de lo expuesto, con légica rigurosa y con leal inteli-
gencia de los fenémenos sociales y juridicos relatados, que los Decre-
tos Legislativos niimeros 3523 de 1949 y 1235 de 1951, sobre autoriza-
ciones u otorgamiento de facultades excepcionales a los Gobernado-
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res, fueron tacitamente derogados por el Acto Legislativo niimero 2
de 1954, reformatorio de la Constitucién Nacional.

Esa derogacién se efectudé por efecto de un conjunto de razo-
nes, que pueden resumirse asi:

19 — Porque son incompatibles las disposiciones de los citados
Decretos Legislativos, en cuanto a determinacién de competencias y
concesion de facultades a los Gobernadores de los Departamentos, con
las disposiciones del Acto Legislativo nimero 2 de 1954, que reformé
la Constitucién, especialmente con las de los articulos 4° y 12 del re-
ferido Acto, que fijan las atribuciones de los Consejos Administrati-
vos Departamentales y las de los Gobernadores; y porque, cuando
hay incompatibilidad entre una disposicién constitucional y una legal,

preferira aquélla.

2¢ — Porque la ley posterior prevalece sobre la ley anterior,
siendo contrarias entre si, aun en el caso de tratarse de leyes de
igual jerarquia juridica.

3% — Porque la Constitucion es ley reformatoria y derogatoria
de la legislacion preexistente, en cuanto sean contrarias, y porque to-
da disposicién legal anterior a la Constitucién y que sea claramente
contraria a su letra o a su espiritu, se desecha como insubsistente,
segun reglas prescritas por nuestro derecho positivo.

4% — Porque la potestad del constituyente estd situada en la
mas alta cima de los poderes del Estado y sus disposiciones tienen
mayor imperio que las de los poderes constituidos, por ser juridica-
mente superior a ellos.

5% — Porque la fuerza obligatoria de los decretos legislativos
que, bajo el régimen del estado de sitio puede dictar el Presidente con
la firma de todos los Ministros, se funda en autorizacién conferida por
el poder constituyente —articulo 121 de la Carta— que podria ser a-
brogado por su autor a virtud del poder juridico de que est4 investido.

6% — Porque el motivo para el otorgamiento de poderes excep-
cionales a los Gobernadores fue la necesidad de hacer posible la nor-
malidad administrativa de los Departamentos, mientras estuvieran
provisionalmente suspendidas o suprimidas las Asambleas Departa-
mentales, y porque ese motivo determinante desaparecié con la crea-
cién que hizo el constituyente de los Consejos Administrativos para
los Departamentos, como cuerpos substitutivos, mientras pueden efec-

tuarse elecciones populares, y con iguales atribuciones que las co-
rrespondientes a las Asambleas.
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De conformidad con los principios de derecho publico que que-
dan expuestos y con los resultados obtenidos en este.laborloso es-
tudio, me permito compendiar las conclusiones de la tesis que susten-
to, en los puntos siguientes: ‘

19 — La voluntad de los Departamentos, como personas '(}d'ml-
nistrativas descentralizadas, no puede formarse ni éeclara?se valida-
mente, réspecto del contrato de asociacion y ap(?rt?flc1on de b1ene‘s‘ com-
prendidos en su dominio auténomo para constituir la l}amgda COR-
PORACION NACIONAL DE ALCOHOLES (C.IOI\{AL) >, sino por ac-
tos juridicos realizados libremente por sus propios organos de adminis-
tracién, dentro de sus respectivas orbitas de competenma yen la for-
ma prescrita por la Constitucién Nacional, es deqr, por medio de or-
denanzas expedidas por los Consejos Admlnlstrat1v0§ Deparfcamenta-
les, como cuerpos deliberantes, las que deben cumplirse y ejecutarse
por los Gobernadores, como representantes de los Depart‘amglzltos en
sus negocios administrativos y como instrumentos de aplicacion y e-
jecucién de las ordenanzas. . : ‘

90 __ El Gobierno Nacional no puede —sin ’contramar y violar
la Constitucién— en la situacion establecida,‘ni ain por Decreto Le-
gislativo apoyado en el estado de sitio, conferir a los Goberpadpres de
los Departamentos facultades exorbitantes o extra—constl.tucmnales,
porque la providencia por medio de la cu'al eso se pr'etendlese envol-
veria una clara usurpacién de las atribuciones privativas de 1o§ Con-
sejos Administrativos Departamentales y un 'atropello al sistema
constitucional de descentralizacién administrativa de los Departa-
mentosﬁor tanto, los articulos 1°y 2° del proyecto de Decreto Legisla-
tivo, transcritos literalmente al comienzo del presente documento, son
opuestos a las normas constitucionales.

Antes de cerrar este escrito presento a usted,. 11}1stre Gobelrﬁi:
dor de Antioquia, la sincera expresion de mi ?econocxrmento ptor Ctlee g
nor de haberme confiado el estudio de tan importante asunto de -
terés publico, solicitandole su indulgencia por la tardanza1 galras el
cluirlo y hasta por la ruda franqueza empleada para formula

clusiones.
Del sefior Gobernador, respectuosamente:

Rafael Resirepo Maya



