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INTRODUCCION

El estudio de estos dos temas se hizo
tomando como base los textos de 19 Pro-
yectos de Reforma Constitucional, esco-
gidos entre los 131 oficialmente presen-
tados a la Comisién Segunda, que hacen
referencia especifica a provincias y a aso-
ciaciones de municipios en sus respectivos
articulados. Estos proyectos son los si-
guientes: :

N° Autores
2 Gobierno Nacional
7 Lista Nacional Ad-M19
9 Juan Gémez Martinez
10 Asociaciéon de diputados y consejeros
intendenciales
14 Orlando Fals Borda/Héctor Pineda S.
22 S.0.S. Colombia
25 Confederacion de Juventudes Co-
lombianas
57 Guillermo Plazas Alcid.
67 Partido Social Conservador
‘83 Lorenzo Muelas
87 Eduardo Verano/Horacio Serpa/Gui-
llermo Perry
93 Arturo Mejia Borda
94 Juan B. Fernandez
104 Francisco Rojas B./Orlando Fals Bor-
da/Héctor Pineda S.
113 Unién Patriética
119 Francisco Rojas B.
126 Antonio Galan Sarmiento
128 Ivan Marulanda
130 Carlos Espinosa Faciolince.

Ademas, se tomaron en cuenta textos
informalmente presentados por el H.
constituyente, doctor Jaime Castro, y por la
Camara de Comercio de Barranquilla, asi

como también el voluminoso catdlogo de
propuestas de las Mesas de Trabajo de todo
el pais y el resumen de las deliberaciones de
la Comision Preparatoria 0601, convocada
por el Gobierno Nacional el afno pasado,
para discutir los temas de esta Ponencia.

El presente trabajo trata los dos asun-
tos de manera separada, aunque, desde el
punio de vista rural, tengan convergencia.
En efecto, de los textos consultados se
deduce que la provincia es, de manera
general, un conjunto de municipios o te-
rritorios étnicos contiguos y vinculados por
razones histéricas, culturales, sociales,
econémicas o ecoldgicas, que libremente
deciden organizarse como entidad politi-
co-administrativa, y que ocupan un espacio
geografico predominantemente rural. Las
Asociaciones de Municipios establecidas
legalmente desde 1986 pueden ser rurales
o urbanas; en este ultimo caso quedarian
incluidas en Distritos Metropolitanos y
adoptarian modalidades citadinas, tales
COmo zonas O comunas con su respectiva
estructura administrativa (alcaldias me-
nores, Jales, etcétera). En el primer caso (el
rural) las asociaciones de municipios
quedarian asimiladas al esquema de la
provincia con su propia estructura. Este es
el que tratamos en esta Ponencia.

De todas maneras, nos hemos limitado a
estos temas, tratando de no invadir la érbita
de las otras ponencias ordenadas por la
Comision II.

LAS PROVINCIAS
Antecedentes:

En su origen, una provincia era un te-
rritorio lejano y marginal del Imperio
Romano que habia sido ocupado militar-
mente (pro vincere) y puesto en manos de
un magistrado. Lo fue Hispania, donde el
concepto se arraigo, a pesar de las ocupa-
ciones visigodas y arabes, para indicar una
division administrativa compuesta de pa-
rroquias. De alli, junto con los cabildos, nos
vino a América con los conquistadores
espanoles y portugueses, y de esta tradicion
derivamos las provincias histéricas co-
lombianas, una vez readaptada esta cos-
tumbre por los Borbones durante el siglo
XVIII en la Peninsula Ibérica. Aca, las an-

tiguas gobernaciones (Santa Marta, Car-,

tagena, Popayan) fueron rebautizadas como
provincias; y a ellas se afiadié por un corto
tiempo la provincia de Mompox.

Al declararse la independencia en 1810
fue natural que el primer nombre nacional
quedara en ‘‘Provincias Unidas de Nueva
Granada’. Para entonces habia 22 pro-
vincias (incluyendo las de Panama), re-
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sultado de las subdivisione.

s de las grandes

Cada una de
estas provincias tenia un gobernador

nomhbrado por el Colegio Electoral del Poder
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Ejecutivo, y una legislatura. Este esquema
persisti6 hasta 1819 cuando se cred la
Republica de Colombia. (Véanse los mapas
adjuntos).

Los nuevos e inmensos departamentos

onnfarmmadaa antancoa +
conformados entonces (equivalentes a re-

giones) se dividieron en provincias, éstas en
cantones y éstos en parroquias. Se esta-
blecieron Camaras) y go-
bernadores provinciales, subordinados a los
intendentes de los departamentos. Esta
forma de gobierno territorial perduré casi
sin cambios por otros 50 anos. Las pro-
vincias elegian senadores y representantes,
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proponian candidatos a gobernador, Yy
ejercian amplios poderes administrativos y
fiscales. Ello abri6 cauce a la federacion de
jos Estados Soberanos entre 1863 y 1885,
cuando el numero de provincias subié a 65.
Ellas fueron partes constitutivas de los
nuevos departamentos ordenados por la
Constitucion de 1886.

El avance de la afrancesada férmula del
departamento como entidad territorial, que
se constata en las reformas de 1905 y 1910,
no impidi6 que siguieran las provincias,
cuyo numero se elevé a 95. Todo el pais,
con excepcioén de los Territorios Nacionales,
quedé cubierto por provincias (véanse los
mapas adjuntos). Pero la reforma de 1936
omitié6 toda referencia a ellas, y las pro-
vincias desaparecieron de la legalidad. Ello
fue ratificado por el Acto Legislativo N° 1
de 1945.

La desaparicion legal de las provincias
puede explicarse como una consecuencia
de las tendencias centralizantes del Esta-
do-Nacién establecido por la Constitucion
de 1886, cuyo engranaje regional ya no era
la provincia sino el nuevo departamento,
entidad que quedé totalmente subordinada
a los intereses del Gobierno. nacional en
Bogota. En este esquema de control politico
centralizado, la provincia no podia seguir
jugando su antiguo e importante papel de
coordinaciéon de fuerzas e intereses regio-
nales mejor arraigados en veredas y mu-
nicipios. Estos sufrieron las catastroficas
consecuencias del abandono estatal, apenas
empezadas a corregir con las recientes
politicas de - descentralizaciéon. Ahora tra-
tamos de impulsar estas tendencias favo-
rables para los pueblos, con el plantea-
miento del reordenamiento territorial de la
Republica que es asunto central de la
Comisi6n II.
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Resistencia de las provincias

El ‘hecho fue que, de todos modos, ni
las provincias ni las veredas desaparecieron
de la conciencia popular. y siguieron ju-
gando a nivel de la realidad, asi no hubieran
sido consagradas constitucionalmente. En
especial, los departamentos del interior
(Boyaca, Santander y Cundinamarca cada
uno con 10 provincias) siguieron infor-
malmente provincializados.

Pero como no hubo departamento que no
tuviera provincias, en otras partes se
mantuvo la tradicién aunque muchas veces
empolvada por el olvido o la ignorancia de
la historia, de esa historia local o regional
que hoy se esta rescatando por entidades
oficiales (Colcultura) y privadas. Asi se ha
vuelto a saber de las provincias de Aures
(Sonsén), Fredonia, Occidente (Santa Fe) y

arumal s ue habia en Antioquia;
larga, Sina (Lorica), Corozal y
Mompox de las 9 que habia en Bolivar; las
de Padilla (Rich cba) v Rin de Oro de lag 4
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del Magdalena; las de Ambalema y Garzoén
en Tolima y Huila; las de Barbacoas y
Nunez (Tumaco) en Narino; las de Quindio
(Cartago) y Marmato (Riosucio) en el Viejo
Caldas; las 6 provincias del Valle del Cauca;

v miinhna Atras fnite han am ivi
y muchas otras que han empezado a revivir

al primer soplo del cambio.
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En los ultimos 45 anos de silencio legal de
la provincia, la vida de ésta se manifesté de
diferentes maneras. Por ejemplo, en Ipiales
y municipios vecinos de Narifio los habi-
tantes resucitaron la provincia de Obando a
través del trabajo comunal en mingas, para
mejorar obras publicas. En Tumaco, el
abandono gubernamental hizo levantar al
pueblo y su provincia para pedir anexién al
Ecuador en septiembre de 1988. La nece-
sidad de conseguir la pavimentacién de una
carretera comun hizo reconstruir la pro-
vincia de Marquez en Boyaca, con sus 8
municipios. El enarbolar la vieja bandera
provincial de Arboleda, hoy Roldanillo, en
el Valle, permitié el triunfo del primer al-
calde popular de ese municipio. Las in-
congruencias entire ei norte del Cauca, de
comunidades negras, y el centro payanés
hicieron posible la organizacién de un
movimiento separatista provincial centrado
en los municipios vecinos de Santander de
Quilichao y Puerto Tejada. La ayuda ex-
terna por dafnos de maremoto en Guapi
(Cauca) se organizé con base en el espacio
provincial determinado por su cuenca hi-
drografica. Algo similar ha ocurrido en el
San Juan (Choco), para ‘‘contener la
campana del desviio del contaminado rio

‘Cauca hacia el Calima y el San Juan, lo

cual ha unido a grupos negros e indigenas
waunana de la pronvicia local”’.

Algunos de los movimientos politicos y
sociales regionales organizados en Co-
lombia desde la década de 1970, se im-
pulsaron con la idea de la provincia a través
de acciones civicas y foros locales. Entre
ellos: el Movimiento Civico del Nororiente
Antioqueno; el de defensa del Tequendama
y el Calandaima en Cundinamarca (con
periodico propio); el de Defensa Ecoldgica
Tomas Herrera Cantillo, con el departa-
mento ‘“‘anfibio”” Candelario Obeso y sus
cuatro provincias (Mompox, Magangué, El
Banco y Panzenu) que afectan a cinco
departamentos; el del ordenamiento de la
Sierra Nevada de Santa Marta, hoy partida
entre tres departamentos; el de Integracion
Sur del Cesar (Aguachica) y Provincia de
Ocana (con fundacién propia); el de la in-
tendencia de La Mojana combinando
municipios de Sucre, sur de Bolivar y Norte
de Antioquia; el del departamento del Bajo
Cauca con sede en Caucasia y la provincia
cercana; el del FAM (Frente Amplio del
Magdalena Medio) con sede en Barranca-
bermeja, con concejales en esta ciudad; los
paros civicos y marchas campesinas de
protesta originadas en las provincias de
Garcia Rovira (Santander) y de Gutiérrez
(Boyaca) por falta de carreteras y servicios
publicos; el Foro de Iza (Boyaca) para de-
fender el manejo adecuado de la laguna de
Tota; el movimiento de los cabildos indi-
genas ‘de Coyaima, Ortega, Chaparral y
Natagaima, combinados a la manera pro-
vincial para hacerse oir en la Asamblea
Nacional Constituyente (septiembre de
1990).

Llamadas de atencién

La distancia entre el texto legal que ig-
nora a las provincias y la conflictiva rea-
lidad ambiente que queda descrita, debido
a la resistencia de aquellas a desaparecer,
fue creciendo con el paso del tiempo. Se
dramatizaron las inconsistencias del sis-
tema imperante de limites territoriales in-
ternos para fines del buen manejo de la
cosa publica. Aberraciones como las del sur
de Bolivar y riberas del rio Magdalena, las
irracionales subdivisiones de Tunebia y la
Sierra Nevada, ya mencionada, la extension
meridional del Distrito Especial de Bogota,
etcétera, fueron quedando muy visibles.

Problemas sociopoliticos tan evidentes
no podian pasar desapercibidos por ana-
sores Miguel Fornaguera y Ernesto Guhl
empezaron a documentar el fenémeno
desde mediados de la década de 1960 en la
Facultad de Sociologia de la Universidad
Nacional, y publicaron su pionero informe,
Colombia: Ordenacion del territorio en
1969. Estos profesores no soélo determi-
naron técnicamente (con base en el prin-
cipio del epicentrismo regional) las grandes
divisiones que intuitivamente habia pro-
puesto el doctor Luis Lépez de Mesa en
1934, sino que confirmaron la existencia de
provincias o comarcas en el pais, por su-
puesto delimitadas segun el efecto de las
pulsaciones de la vida colectiva desarro-
llada en los ultimos decenios. Sucesivos
estudios fueron elevando el numero de
provincias funcionales hasta alrededor de
130. El pueblo colombiano habia formado
espontanea y extralegalmente por lo menos
35 provincias nuevas en el territoric na-
cional, desde 1910!

Es evidente que el problema técnico de
determinar limites territoriales es complejo
y que, por lo tanto, no pueden hacerse
comparaciones estrictas entre unidades
territoriales a través del tiempo. No obs-
tante, los observadores concuerdan en
sefialar que los limites de hoy no pueden
ser los mismos de ayer: los limites son fi-
guras relativas afectadas por cambios
demogréficos, sociales, economicos y po-
liticos de la vida real de los pueblos. Los
limites (y los mojones que los expresan en
el terreno) sdlo se tornan inflexibles y
aparentemente duraderos en los mapas
oficiales y en los textos legales. El pueblo en
su cotidiana actividad va modificando los
limites de sus comunidades; el Estado
mismo contribuye a ello, especialmente con
la construccion de vias de comunicacion.
De modo que, aunque hayan resistido hasta
hoy muchas provincias histdricas, €stas son
ya distintas en cuanto a su espacio terri-
torial. Se necesita mantener un ritmo
constante de observacion y andlisis para
que el Estado y las instituciones marchen
con los cambios y no se queden atras, de
alli la importancia de la creaciéon de la
Comisiéon de Ordenamiento Territorial
propuesta a la Asamblea Nacional Consti-
tuyente, (Proyecto de Reforma N° 14).

Mientras tanto, por fortuna se ha acu-
mulado considerable informacién al res-
pecto, de tal manera que el trabajo de la
Comisiéon de Ordenamiento Territorial po
seria dispendioso. Hay obras importantes
divulgadas por el Departamento Nacional
de Planeacion y los Corpes regionales, el
Ministerio de Agricultura, el Instituto
Geografico Agustin Codazzi, el Centro In-
terdisciplinario de Estudios Regionales
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(Cider) de la Universidad de los Andes, por
centros similares en las universidades de
Antioquia, Cartagena, Vaile, Santander, dei
Norte (Barranquilla), v por departamentos
seéccionales de planeacion. El Instituto de
Estudios Politicos y Relaciones Interna-
cionales de la Universidad Nacional con-
formé un grupo de trabajo sobre el asunto
territorial, y publicé en 1988 el libro, La

insurgencia de las provincias: Hacia un
nuevo ordenamiento territorial para Co-
lombia, que puso al dia el tema, lo vinculo

al trabaio de movimientos ponulares loca-

les, y reanimé6 el debate que ha culminado
con las actuales discusiones en la Asamblea
Constituyente.

Esta labor de promocion de la idea Re-
gion-Provincia ha sido apoyada por foros

1 m Mam
locales que comenzaron en Mompox en

agosto de 1985 para completar cuatro el
ano pasado. El movimiento regional —la

Sravaliinidan de ] ifarin’ Ay
revoiucion ae ia perieéria — s€ convirtic

en nacional con la realizacién del Primer
Foro Nacional por la Region y la Provincia
en Cartagena, el 22 y 23 de enero de 1991
con representantes de todo el pais, lo cual
es indice del apoyo popular que puede
galvanizar la presente iniciativa.

Primeras medidas correctivas

Sin esperar las necesarias reformas
constitucionales, algunos gobiernos de-
partamentales empezaron a corregir la si-
tuacion existente, al reconocer la raciona-
lidad de combinar los esfuerzos de muni-
cipios para mejor prestar determinados
servicios (hospitales de segundo o tercer
grado, colegios de bachillerato completo,
acueductos regionales, granjas agricolas
experimentales, etc.). En estas formas
autorizaron la creaciéon de provincias, como
se explica a continuacién.

La Asamblea de Cundinamarca expidi6 la
Ordenanza N° 2 de 1987 (noviembre 10),
creando 11 provincias y Consejos Provin-
ciales de Planificacién, con los siguientes
plausibles objetivos:

a) Permitir a través de la provincia que el
departamento ejerza una adecuada tutela
en asuntos de planificacién sobre sus
municipios.

b) Fomentar la integracién social y eco-
némica de las entidades territoriales.

c) Asegurar la participacién de las pro-
vincias en la preparacién de los planes de
desarrollo.

d) Identificar las necesidades de los
municipios.

€) Permitir la participacion de las pro-

vincias en la elaboracién, evaluaciéon y
ejecucion del presupuesto departamental.
\ Este plan sigue vigente aunque con di-
ficultades por falta de apoyo institucional y
recursos. Apenas empieza a popularizarse,
como ocurre en el caso de Calandaima,
mencionado atras.

La Asamblea de Nariio expidié la Or-
denanza N° 15 de 1987 (noviembre 15)
autorizando la creacién de la Asocia-
cién-Provincia de Obando y la Asomayo
(Asociaciéon de Municipios del Norte). Tales
designaciones dobles, en si mismas indican
la ambiguedad (o desorientacién) de las
disposiciones sobre Asociaciones de Mu-
nicipios rurales a las que se alude mas
adelante. Sin embargo, estas dos provincias
o cuasiprovincias narifenses estdn fun-
cionando a pesar de la falta de apoyo pre-
supuestal, por su arraigo popular € histo-
rico.

La Asamblea del Valle d

AsSam Caunca hahia
Cauca habila

el
gutorizado una ‘“Reforma Administrativa
Departamental” en 1977, con distritos que

combinaban municinine al ectila de nrna.
combinaban municl PIiCS ai €sius GE pro

vincias. Esta reforma no funcioné porque
siguié la tendencia centralista y vertical, no
gener6é ningin manejo presupuestal des-
centralizado y no hubo participacién real de
los municipios o sus gentes en los procesos

de nbplaneacidn. ni entre nara nreatan

pancacion, ni enure si para presiar
servicios. Pero cre6 un antecedente im-
portante para la aprobaciéon de la Orde-

nanza NO° 10 de 1088 f(naviembra 24)
nanza IN iv Ul 1000 JIOVICITIOIC 4%,

complementada por la N° 02 de 1989
(noviembre). Estas ordenanzas modifican el
estatuto basico de la administracién de-
partamental y crean prefecturas provin-
ciales, centros provinciales de informacién
y comités provinciales de planeacién. Las
subregiones o distritos resultantes equi-
valdrian a provincias. El propésito principal
es adelantar tanto el plan de desarrollo
como el de ordenamiento territorial del
departamento del Valle, alimentados como
‘‘un proceso continuo y dindmico desde la
periferia (municipios y provincias) al centro
(departamento) y viceversa”. Estas dispo-
siciones esperan estimulas oficiales adi-
cionales. En algunas partes, como en el
norte y sur del departamento, estas me-
didas empiezan a tener reconocimiento

popular.

La Asamblea de Boyacd hace poco ex-
pidi6 la Ordenanza N°¢ 37 de 1990 (di-
ciembre 19) estableciendo obligatoriamente
15 Asociaciones de Municipios en el de-
partamento y dos distritos especiales. Estas
asociaciones equivalen en muchas partes a
provincias, o duplican las histéricas como
Gutiérrez, Lengupa, Marquez, Neira,
Tundama, Sugamuxi y Valderrama. Tal
ambiguedad se refleja en el articulo 6° que
crea un ‘‘Consejo Asesor de Desarrollo
Provincial”’ adscrito al Despacho del Go-
bernador, integrado por los directores
ejecutivos de las Asociaciones de Munici-
pios.

Otros departamentos, como Bolivar y
Antioquia (Centros Administrativos de
Servicios Regionales, CASER) han inten-
tado la conformacién de distritos y su-
bregiones en sus respectivos territorios, con
pocos resultados positivos, por ser medidas
verticales desde el centro que no han to-
mado en cuenta el sentir de los pueblos de
base, ya que ha habido provincias en ambos
departamentos como hemos dicho y en
ambos ha habido sintomas de reaviva-
miento de ellas.

Como puede verse, se siente la necesidad
de formalizar mejor a las provincias en
Colombia, como condicién de progreso
colectivo, a pesar de haber sido ignoradas
legalmente. No siempre se las ha sabido
organizar. Ahora queda la mas expedita y
constructiva tarea de facilitar e impulsar su
consagracion constitucional. Las provincias
podrian ir desplazanda a los departamentos
como entidades territoriales coordinadoras
de la accién estatal en las regiones. Para
ello habria que aclarar todavia mas lo que
se ha hecho entre nosotros en materia de
Asociaciones de Municipios.

LAS ASOCIACIONES (RURALES)
DE MUNICIPIOS

La Ley 11 de 1986 (Articulos 14 y 15),
o “Estatuto basico de la administracién
municipal”, y los Articulos 324 a 347 del

Deoretg 1222 del misma asio o
1+,CCICW0 1000 G IMIISITIO 10, O LOGigo ac
,

Régimen Municipal”, abrieron paso a la
formacion de Asociaciones de Municipios
como entidades administrativas auténomas
creadas por Concejos Municipales. Su
propésito ha sido motivar la solucién de
problemas de servicios publicos de natu-
raieza comun a varios municipios. En
nuestro caso, nos interesa lo ocurrido en
aquellos que son predominantemente ru-
rales.

Con la excepcién de las Asociaciones
mencionadas atrds en Narino, la expe-
riencia en la aplicacion de estas disposi-
ciones ha sido negativa. La verticalidad de
ellas, proviniendo de autoridades que no
han auscultado la opinion publica afectada
por las Asociaciones, la falta de interés
institucional y de recursos adecuados, todo
ello ha conspirado para frustrar una ini-
ciativa que busca trascender las limita-
ciones municipales actuales y liegar al nivel
de coordinacién provincial necesario para
alcanzar las soluciones deseadas.

Los datos disponibles para tres depar-
tamentos donde se ha ensayado la forma-
cion de Asociaciones de Municipios, son,
descorazonadores. En el Huila, se propu-
sieron cuatro subregiones para descentra-
lizar el manejo administrativo departa-
mental: no se ha hecho nada mas y se
aduce que *'los objetivos son muy amplios,
escasos los recursos’. En el Magdalena, se
asociaron municipios alrededor de Plato
para frustrarse luego por ‘el poco interés
mostrado por los alcaldes”. En el Cauca se
decretaron tres Asociaciones de Municipios,
pero ‘“ninguna ha sido culminada exito-
samente’’.

La encuesta continta, pero las tendencias
estan dadas hacia el fracaso de esta politica.
Queda la constructiva opciéon de trans-
formar las Asociaciones de Municipios de
empresas especificas de desarrollo como
son ahora, a plenas entidades territoriales
como Provincias, en lo que tendrian mayor
respaldo estatal y popular, al entrar a
contar la identidad cultural y el orgullo
regional y provincial. Esta humanizacion de
la politica para hacerla auténticamente
participativa, es lo que se propone en varios
de nuestros Proyectos de Reforma Consti-
tucional.

PROPUESTAS Y ALTERNATIVAS

El tope de 1a descentralizacion

Aunque la politica estatal reciente, ins-
pirada en la descentralizacién, haya em-
pezado a corregir la desastrosa orfandad
municipal y veredal que ha afectado a todo
el pais, es evidente que aquella puede llegar
pronto, o esta llegando ya, a un tope su-
perior motivado por la naturaleza mas
compleja de los problemas que se en-
cuentran en el terreno. Es posible mejorar
las condiciones de vida en cada municipio
y sus veredas, y asi puede que esté ocu-
rriendo a pesar de malversaciones de al-
caldes ignorantes o de peculados y robos
por autoridades corruptas.

Pero problemas mayores y urgentes que
tienen que ver con la explotacion de re-
cursos naturales, la tierra y el agua —el
manejo de cuencas hidrogrificas y su
conservacion a que se refiere justamente el
H. Constituyente Arturo Mejia Borda, que
son de vital importancia para las comu-
nidades— asi como los relacionados con
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servicios multiples de salud, educacion,
mercado, transporte y otros, rompen los

limites municinales individuales y oblican

mur INGIVIQUAaLS oDlgan

a dar consideracion prioritaria a las nece-
sidades combinadas de entidades territo-
riales mayores que los municipios: las
Provincias y las Regiones. El municipio
resulta pequeno para esquemas eficaces de

Aacarenlla AannmAsmina 0y anninl intadgral

uctoaiivuv cClvlviinvy _y’ ouvLial Hitvgial.
(Sobre el departamento, véase mas ade-
lante).

De alli que surja como tesis central de
esta Ponencia, que la politica actual de
descentralizacién administrativa y fiscal no
se detenga en el municipio, y mucho
menos en el departamento, sino que pase a
unidades territoriales mds ampiias, esto es,
a Provincias y Regiones.

La regionalizacion del pais resultaria asi
como un gran propdsito nacional, como
imaginamos a Colombia proyectada hacia
el siglo XXI, para llegar al objetivo pro-
puesto por el H. Constituyente doctor Juan
Goémez Martinez en su Ponencia sobre
Competencias Territoriales, ~ de ‘‘incre-
mentar progresivamente la autonomia te-

rritorial en el pais™.
Reglas de orientacién participativa

El agotamiento de la descentralizaciéon y
la busqueda de alternativas provinciales y
regionales auténomas, implican algunas
reglas generales de orientacién politica,
econémica y social de naturaleza partici-
pativa. En primer lugar, la de la flexibili-
dad. No es realista imponer desde arriba,
como hemos visto atras, esquemas orga-
nizativos territoriales y las soluciones de-
beran tener siempre referentes participa-
tivos locales: que los pueblos decidan a
plena conciencia. En consecuencia, la
nueva Constitucién podria desde ahora
sentar las bases para la libre conformacién
de Regiones y de Provincias donde se
quisieran, mediante consultas populares, y
permitir una ordenada evolucién hacia esas
metas.

Una segunda regla es la de la equidad en
_compensar Regiones, Provincias y Muni-

cipios segiin su grado de desarrollo o atraso. -

econémico y su viabilidad como unidad
territorial. Los mas prosperos tendrian que
contribuir a los atrasados. Para ello parece
necesario llegar a alguna forma de clasifi-
cacién o de categorias cuidando discriminar
negativamente, y a la creacién de Fondos
de Compensacion Territorial, corho se
propone en algunos de los Proyectos de
Reforma consultados.

Una tercera regla es la de la parsimonia,
que incluye evitar la duplicacién de fun-
ciones en un mismo territorio, especial-
mente la burocracia. Sobre esto sera ne-
cesario estudiar y poner las bases de
coordinacion entre CORPES y Corpora-
ciones Auténomas Regionales, por ejemplo,
y entre éstas y las gobernaciones de los
actuales departamentos.

Hacia el Estado Regional

La eventual regionalizacion del pais lleva
a reconocer realidades actuales e histéricas.
También invita a férmulas neofederales
participativas, distintas de las basadas en la
concepcion de soberania estatal al estilo del
siglo XIX. Como las provincias implican y

Regiones socioculturales de Colombia

100
AT09U

Preparado por el

Instituto Geogrdfico Agustin Codazzi
Ponencia de O. Fals Borda.

Cortesia del CORPES Costa Atlantica.

exigen un marco general del Estado donde
jueguen los avances econémicos y sociales
participativos que todos esperamos con la
nueva Constitucion, este marco es el que
ofrece la region como gran entidad terri-
torial, ya que ésta se conforma por Pro-
vincias vinculadas cultural, histérica y
politicamente. Como se dijo antes, las -re-
giones quedarian como metas constitu-
cionales por alcanzar en el futuro, como un
propdsito nacional a mediano y largo plazo
que corrija a nivel local las excesivas ten-
dencias monopolicas de las capitales cen-
trales, incluyendo las regionales que surjan
del proceso, como seria Barranquilla en el
caso costeno.

Para el efecto se propone avanzar de
manera gradual hacia un esquema de es-
tado regional participativo, dando al Go-
bierno un plazo de tres anos para realizar
los estudios y ajustes institucionales ne-
cesarios. Ante todo, con la contribucion
orientadora de la Comisién de Ordena-
miento Territorial, se reestructurarian las
regiones de Planificacién (Corpes), que
podrian en, adelante incorporar a las si-
guientes entidades:

a) Los actuales departamentos, pero
reestructurandolos alrededor de las fun-
ciones de planificacion del desarrollo
econdémico y social regional y nacional que
ahora tienen.

b) Las Corporaciones Auténomas Re-
gionales y similares, con todos sus trabajos,
personal y recursos.

¢) El Departamento Administrativo de
Intendencias y Comisarias (Dainco), que
dejaria de existir por la departamentali-
zacién transitoria. (Cf. Proyecto N° 9 de
Juan Gémez Martinez).

La recolocacion del departamento y de las

corporaciones autonomas regionales en ios
Cornes es una decicion lagica y racional, un

LOrPpEs €8 una QeCision 0giCa y raclional, 122

paso que lleva a la Colombia que queremos.
El Ahorro que esto implica en personal y
recursos para el erario publico seria in-
menso.

aria de
los departamentos —lo cual ha producido
sentimientos de lealtad regionales con su
simbologia cultural, que no con la clase
politica dominante alli, en lo cual debemos
tener el cuidado de distinguir, como en las
divergencias entre La Guajira y el Cesar por
un corredor al mar— cabe Tecordar lo ar-
tificial e imperial de su introduccién en

1886 v 1 m id i
1886, y la transformacioén que han tenido

aqui mismo y hasta en Francia, su lugar de
origen hoy dominado por regiones auto-
nomas. El nuevo pais espera una forma de
gobierno muy distinta de la que ha cono-
cido en los ultimos decenios, dentro de la
cual desgraciadamente los departamentos,
con sus redundantes asambleas, han ju-
gado papel multiplicador en el contagio de

a parrmiIinnidAn nliantaliat "
la corrupcion clientelista y en el desgresnic

administrativo. Una politica de vuelta para
fortalecer al departamento; incluyendo
asambleas redivivas y elecciones populares
de gobernadores, es incongruente tanto con
la politica renovadora de la descentraliza-
ciéon como con la propuesta regionalizacion,
pues lleva de nuevo a apagar y subordinar
a los municipios y sus veredas cuando €stos
apenas empiezan a respirar. Tampoco de-
jaria florecer a las provincias como alter-
nativa propia e histéricamente mejor
arraigada.

Sin negar la existencia centen

Una posible salida de naturaleza evolu-
tiva y transitoria del dilema representado
por la inercia institucional del departa-
mento en el contexto del nuevo Estado
regional, seria mantener a los departa-
mentos sbélo como engranaje de planifica-
cion econdémica y social, como se sugirio
atras, funcion que es la unica que han
conservado de su anterior condicion. Esta
recomendacion la sostienen varios de los
constituyentes en los proyectos estudiados,
como se detalla.en el cuadro mas adelante.
Tal es la férmula que acogemos y reco-
mendamos. Para ello no se justificaria la
actual estructura administrativa depar-
tamental (secretarias, asambleas, etcétera)
ni tampoco la eleccién popular.-de gober-
nadores. Estos podrian ser escogidos me-
diante elecciones de segundo grado, por
ejemplo, por los representantes de las
provincias o municipios.

Cabria esperar entonces que los actuales
departamentos se vayan transformando en
regiones auténomas, por fusion y decision

. propia, donde los pueblos asi lo decidan. Al

mismo tiempo habria que permitir la evo-
lucién de las actuales regiones de planifi-
cacién para convertirse en regiones plenas,
como entidades territoriales.

Resumen de posiciones

Los 19 proyectos examinados desde el
punto de vista de las provincias y asocia-
ciones (rurales) de municipios tienden a
apoyar estos puntos de vista, aunque al-
gunos como el del Gobierno nacional in-
sistan en reforzar a los departamentos. Sin
embargo, €l proyecto del Gobierno abre las
puertas para la futura conformacion de
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regiones y provincias, mediante compulsas
d la voluntaa popuiar. Kiio €s 10 minimo a
que se pueda aspirar.

. Un resumen de las posiciones de los de-
iegatarios en relacion con los temas que nos
ocupan, se puede ver en el cuadrg si-

guiente:

Comis. Equiva-  Equiva
Coord  Orden. Autori-  lencia  lencia Princi
Nacion  Terri- dadpara  Termit.  cuenca  piode
Region  torial crear ctnico  hidrog. autonomia

Gomez

N° 10

N° 87 Verano/
Serpa/Perry.......cuuiiiiiiiiiieiineienneniniinnnnn
N° 393

Mejia Borda.........ccoccveveiiiiiiciiiiiiiinnicns
N°94

Fernandez............c.ccooooeiinniiiiiininiinnn,
N° 104 Rojas/
Fals/Pineda..........ccccooeeiiiiiiiiinniniiinin.
N° 113

U. Patriotica. .....cocoeeevvviiinniinieecennininnnnns
N° 119

Rojas Birry
N° 126
Galan Sarm...
N° 128
Marulanda.........cccoeviiiiiniiiniieiecinn,
N° 130

Espinosa F........coccocciiiiiiniinnnn,
J.CASIO....cvvereereriieiinee e eee e

RECOMENDACIONES

Se ha dicho que por regla general, las
instituciones juridicas quedan a la zaga de
los cambios sociales. Ellas van consagrando
las normas y valores que los pueblos de-
cantan en su discurrir cotidiano. Aunque en
casos extraordinarios o revolucionarios
pueda ocurrir lo contrario, aquella reflexiéon
podria ser vista con despreocupacién en
otros tiempos mas calmados que el actual.
Ahora no se toleran rezagos politico-cul-
turales pronunciados, y eso explica que
ocurran conflictos internos graves en las
sociedades. Es obvio que la nacién co-
lombiana sufre las consecuencias negativas
de estos desfases, como ocurre, en efecto,
en relacion con el ordenamiento territorial.

El pais ha exigido, y sigue exigiendo, que
haya mds racionalidad y eficiencia en este
campo. Asi lo ha expresado perentoria-
mente en los ultimos tres lustros, a través
de movimientos regionales, marchas
campesinas, paros civicos, foros, semina-
tios y estudios académicos, y hasta varias
gobernaciones departamentales se han
sumado a la campaiia de exigencias. No es
tolerable mantener el actual ordenamiento
territorial con sus artificiales limites rotos
por tozudos hechos de violencia y de
cambio social. Es una de las instituciones
juridicas mas atrasadas de todo nuestro
andamiaje administrativo. Ahora pedimos
que el texto constitucional guarde compas
con la realidad social y con los hechos, y
que mantenga un ritmo flexible, permi-

_tiendo a los colombianos proyectarse di-
namicamente a un futuro mejor.
Con este fin, deseamos insistir en la
creacion de la Comisién de Ordenamiento
territorial porque sin sus decisiones y re-

KBCIGNES. Y OSMBCAS - PS4
(Wiriatsrie do-dgeicurtars)
1487

¢

comendaciones no seria posible impulsar la
creacién de las provincias ni realizar la de
las regiones. Sobre este particular se re-
cuerda la necesidad de consagrar consti-
tucionalmente el principio de la revision
periédica de los limites de todas las enti-
dades territoriales como resultado de
cambios demograficos y econémicos en la

realidad social, y la produccién de un Mapa

Oficial de la Republica cuyas divisiones _
tendrian efectos legales para los actos

principales de la vida publica: elecciones,

administracién, salud, orden publico, ins-
truccién, etc., como ocurre en todos los
paises modernos. En ello se modifica lo
establecido en el inciso del articulo 7° de la
Constitucién vigente, que ha permitido un

tatal Aacnrdan an la Ai iA rri i
total desorden en la divisién del territorio,

sin el criterio central de buen gobierno que
ahora se propone.

Bwicta nar fartiima 35 e 3
LXiSte, poOr idriuna, un ran <onsenssc

sobre esta iniciativa. Los H. Constituyentes
Misael Pastrana Borrero y Antonio Navaro
Wolff, en sus discursos generales expre-
saron su acuerdo, y el segundo propuso
ademas que la Comisiéon de Ordenamiento

Marritarial an Asanrn A
1CITiworiau 8€ Crdara por la Asamblea Na-

cional Constituyente como acto propio de
este cuerpo, dandole un plazo para empezar
sus trabajos. Asi se ha hecho en otros
paises, como en el Brasil. Este punto de
vista es acogido por nosotros en el proyecto
de articulado que sigue. Respaldo adicional
se encuentra en los Proyectos de Reforma
de los H. Constituyentes Eduardo Espinosa
Faciolince, Eduardo Verano, Horacio Serpa,
Guillermo- Perry, Arturo Mejia Borda,
Francisco Rojas Birry y Héctor Pineda Sa-
lazar, y en la ponencia sobre competencias
del H. Constituyente Juan Gémez Martinez.

Por lo tanto, recomendamos la favorable
consideracion del siguiente proyecto de
articulado, en parte recogido de lo exa-
minado con este propdsito, y en parte como
eco de la voz de las provincias mismas y sus
gentes.. Este proyecto de-articulado coloca
necesariamente ala provincia dentro del
contexto regional y nacional y reconoce el
proceso evolutivo para llegar a aquellas
metas de transformacién apelando a la
consulta popular.

Proyecto de articulado

Articulo A.- Son entidades territoriales
de la Republica: las Regiones, las Provin-
cias, los Territorios étnicos, los Distritos
Metropolitanos, los Municipios, las Co-
munas y los Corregimientos con las ca-
racteristicas, funciones y competencias que
se establecen por esta Constitucién y las
leyes.

Articulo B.- La autonomia constituye el
principio basico de la organizaciéon de todas
las entidades territoriales. Esta comprende:

a) La gestion administrativa, financiera y
presupuestal en los asuntos de su compe-
tencia.

b) Recursos suficientes para el cumpli-
miento de sus funciones.

c) La elecciéon popular de sus principales
autoridades, respetando normas y cos-
tumbres de los grupos étnicos.

Articulo C.- Con el fin de responder a los
cambios en la organizacién del territorio
producidos por factores demograficos,
econémicos, sociales y culturales que
afectan el bienestar y desarrollo de la po-
blacién, la participacion ciudadana, el
ejercicio electoral y el mantenimiento del
orden publico, los limites de las entidades
territoriales seran examinados y revisados
periddicamente.

La ley determinara la periodicidad de esta
revision y los organismos encargados de los
examenes y revisiones requeridos, con las
funciones y los recursos que les sean pro-
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pios. Como resultado de revisién periédica
se publicara el Mapa Oficial de la Reniiblica

ARALERL IR s AV .
Mapa Oficial ae 1a kRepubiica.

Articulo D.- En adelante, a partir de las
revisiones periédicas de limites de enti-
dades territoriales, las divisiones o cir-
cunscripciones relativas a lo electoral, lo
censal, lo judicial, lo administrativo y fiscal,
lo eclesiastico, lo militar y policivo, la ins-
truccién y la salud publicas, la planificacién

del desarrollo econémico y social y otras
interdc deherian

ARILCACO general NALT AT A

general
coincidir con los limites de las unidades
territoriales expresados en el Mapa Oficial
de la Republica o referirse especificamente
aellos.

Articulo E.- Las regiones son entidades
territoriales auténomas de considerable
espacio geografico y suficiente poblacién

que se conforman por la fusién de los ac-
tuales departamentos o por provincias,

PO P S e na Atnisana n digtritng

municipios, territorios étnicos o distritos
metropolitanos contiguos y vinculados por
razones histdricas, sociales, culturales,
econémicas o ecologicas que asi lo decidan
en consultas populares. La ley determinara
los procedimientos para la conformacion de
regiones y el régimen administrativo de
éstas.

Articulo F.- Las provincias se consti-
tuyen por la asociacién de municipios o
territorios étnicos contiguos y vinculados
por razones histoéricas, culturales, sociales,
econémicas o ecologicas, cuyos habitantes
asi lo dispongan en consultas populares.
Las Provincias deberian satisfacer plena-
mente la participacion politica, social y
econémica de los habitantes de los muni-

cipios o territorios que las constituyen.

antivi
actividades de

Articulo G.- Cada provincia tendra un
Prefecto elegido por el voto de los ciuda-
danos para periodos de tres anos. No podra
ser reelegido en el periodo inmediatamente
siguiente. Son funciones del prefecto pro-
vincial:

a) Ser el jefe de la administracion pro-
vincial.

b) Dirigir los servicios publicos coordi-
nados de los municipios.

c) Presentar al Ayuntamiento provincial
proyectos de acuerdos sobre planes y
programas de desarrollo social y econémico
de la Provincia.

d) Organizar juntas de participacion
ciudadana. .

e) Promover campanas educativas y
culturales.

f) Presentar al Ayuntamiento el presu-
puesto de rentas y gastos de la Provincia.

g) Otras funciones que fije la ley.

Articulo H.- Cada provincia tendra un
Ayuntamiento integrado por los presidentes
de los Concejos de los municipios de la
provincia. Son funciones del Ayuntamiento:

a) Ordenar por medio de Acuerdos lo
conveniente para la administracién de la
provincia y expedir el presupuesto anual y
controlar su ejecucion.

b) Coordinar el cumplimiento de fun-
ciones y la prestacion de servicios entre la
regién y los municipios.

c) Aprobar los planes y programas de
desarrollo provincial con base en los planes
municipales y controlar su ejecucion.

d) Escoger y sesionar en la capital de la
prov. ncia

e) Organizar la ejecucion y sostenimiento
de obras de interés comun para los muni-
cipios y apoyarles bajo los principios de
supletoriedad y concurrencia en los sec-
tores de salud, educacién, comunicaciones,
turismo, justicia, electricidad, industria,
acueductos, vivienda, transporte, puertos y
aeropuertos, seguridad y otros sectores.

fy Desempeiiar las atribuciones de las
Asociaciones de Municipios.

g) Defender el patrimonio cultural, ar-
tistico y monumental de la provincia.

h) Adelantar la defensa del ambiente
ecoldgico y control y ejecutar el manejo de
los recursos naturales y el de cuencas hi-
drogréficas y el subsuelo.

i) Establecer los gravamenes y contri-
buciones necesarios para la prestacion de
los servicios provinciales.

j) Ordenar los gastos de la administraciéon
provincial y fijar las escalas de remune-
raciéon y prestaciones sociales de sus ser-
vidores.

k) Proponer revisiones de limites dentro
de su territorio, sometidas a consulta po-
pular.

1) Asumir otras funciones de acuerdo con
laley.

Articulo I (Transitorio).- a) Mientras se
reordena el territorio de la Republica con-
forme a esta Constitucién, se mantendra la
actual divisién politico-administrativa, pero
ésta ira dando paso’a las entidades nuevas
o revisadas segun lo proponga la Comision
de Ordenamiento Territorial.

b) Las intendencias y comisarias pasan a
ser departamentos sin ningun otro requi-
sito, y lo seran hasta tanto la Comisién de
Ordenamiento Territorial proponga lo
pertinente segun los ajustes ordenados por
esta Constitucién y por las leyes.

c¢) Las funciones y atribuciones de las
actuales asociaciones de Municipios seran
asumidas por las Provincias o por los Dis-
tritos Metropolitanos que para los mismos
fines se conformen en el mismo territorio.
La ley dispondra lo pertinente a esta
transicion.

Articulo J (Tranmsitorio).- a) Las Re-
giones de Planificacién se ajustaran a lo
dispuesto por la Comisién de Ordenamiento
Territorial y a las leyes que ordenen su
reorganizacion.

b) Las Regiones de Planificacion incor-
poraran en sus estructuras administrativas
a las siguientes entidades:

1. Los Departamentos de sus respectivos
territorios. Estos ejerceran funciones de
coordinacién para el desarrollo econémico
y social regional y local dentro de los sis-
temas regionales y nacionales de planifi-
caciéon.

2. Las Corporaciones Auténomas Re-
gionales, las Corporaciones de Desarrolio y
las Corporaciones de Defensa de Depar-
tamentos y Secciones.

3. El Departamento Administrativo de
Intendencias y Comisarias (DAINCO).

¢) La Presidencia de la Republica, previo
concepto del Departamento Nacional de
Planeacion y de la Comision de Ordena-
miento Territorial, dispondrd los ajustes
institucionales, de personal y recursos

pertinentes a esta transicion en cada una de
las regiones, dentro del término de dos anos

contados a partir de la promulgacion de
esta Constitucién.

Articulo K (Transitorio).- a) Créase la
Comision de Ordenamiento Territorial
adscrita al Instituto Geografico Agustin
Codazzi, para que de oficio o por peticién de
autoridades competentes y de personas
naturales o juridicas haga el examen inicial
y primera revisién de limites de entidades
territoriales y documente la creacién de las
nuevas entidades siguiendo criterios de
viabilidad, gobernabilidad y conveniencia
social y administrativa.

La Comisién de Ordenamiento Territorial

estara integrada por representantes del

PURSOISEE \ ORI

Taa

Gobierno na\;luual, del Cuusl eso, de las
entidades territoriales, de los organismos de
planeacion y de instituciones universitarias.

PO N

b) Son funciones de la Comisién de Or-
denamiento Territorial:

1. Proponer al Gobierno Nacional la re-
vision de limites de las entidades territo-
riales.

2. Proponer al Gobierno Nacional la
conformacion de entidades territoriales
nuevas, previa consulta popular.

3. Hacer estudios técnicos y producir
material cartografico, prestando especial
atencion a factores sociogeograficos, cul-
turales, economicos y ecolégicos que
afecten el funcionamiento de las entidades
territoriales.

4. Realizar, con la colaboracién del Or-
gano Electoral e Instituciones especiali-
zadas, consultas populares y encuestas en
sitios donde se experimenten los cambios
senalados.

5. Tomar en cuenta, para estos fines, los
resultados de los censos decenales de po-
blacién y vivienda.

6. Producir y publicar el Mapa Oficial de
la Republica con las novedades efectuadas
en las entidades territoriales y sus limites.

c) Las corporaciones publicas, autori:
dades locales, movimientos locales y re-
gionales, fundaciones y otros organismos
oficiales y privados y personas particulares
podran elevar ante la Comisién de Orde-
namiento Territorial memoriales y reco-
mendaciones sobre asuntos pertinentes a
sus entidades territoriales, las cuales de-
beran tomarse en cuenta por aquella.

d) La Comisién de Ordenamiento Terri-
torial conformara una Subcomisién inte-
grada por especialistas y representantes
elegidos por los grupos étnicos, para que de
acuerdo con su extension, poblacién, or-
ganizacién y recursos, determine las ca-
tegorias de las entidades territoriales ét-
nicas, su articulacién con otras y de ellas
entre si. En todo caso, no estaran divididas
entre varias entidades territoriales.

e) Fijase un plazo de tres anos a partir de
la promulgacién de esta Constitucion para
que la Comision de Ordenamiento Terri-
torial proponga las primeras revisiones de
limites existentes, fije los nuevos y do-
cumente la creacién de las nuevas enti-
dades territoriales siguiendo las normas
establecidas en esta Constitucién y en las
leyes.
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Ponencia

LA FUNCION DE CONTROL POLITICO

Ponentes:

ALVARO ECHEVERRI URUBURU

ANTONIO GALAN SARMIENTO
ARTURO MEJIA BORDA

Como ponencia colectiva del grupo de
la Comisién IIl encargado de la reforma
relacionada con el Congreso, presento este
escrito junto con el articulado convenido
por los deiegatarios Aivaro Echeverri
Uruburu, Antonio Galdn Sarmiento, Luis
Guillermo Nieto Roa, Rosemberg Pabén
Pabén, Alfonso Palacio Ruedas y Hernando
Yepes Arcila, con excepciéon del delegatario
Arturo Mejia Borda quien, como se dice en
la ponencia, tiene una opinién contraria al
voto de censura.

La redaccién que aparece en el escrito en
primera persona se debe a que es fiel tra-
sunto del texto que presenté a los miembros
de la sub-comision para respaldar las re-
formas que sobre la materia dispone la
Constitucién colombiana vigente y que
fueron adoptadas como ponencia que ahora
presentamos.

INFORME SOBRE LA FUNCION DE
CONTROL POLITICO DEL CONGRESO

En las elecciones de diciembre el pue-
blo nos dio el mandato de reformar la
Constitucion Politica de Colombia. La
Nacion destrozada, inquieta y anhelante
nos ha confiado su destino.

La responsabilidad de quienes hemos
sido llamados para elaborar la Carta
Fundamental del pais es inmensa. Los
fundamentos mismos del Estado se en-
cuentran enjuiciados. Sus instituciones
que, durante cerca de una centuria, im-
pusieron el respeto, actualmente com-
prometidas en la tragedia diaria son cues-
tionadas.

Los problemas institucionales, las ca-
rencias de todo orden, el desprestigio de los
partidos politicos, la crisis de valores, las
conductas personales de los miembros de
los cuerpos colegiados, en fin, las fallas y
debilidades del aparato estatal en general y
las de la Nacién entera, se han dirigido
contra el poder politico.

Precisamente, es en la Comisién III donde
hoy recae el peso de las grandes opciones,
pues todos esos hechos deben tener ex-
presién en el campo del derecho.

Es la voluntad general la que solicita
definir y precisar las obligaciones y los
limites a los cuales deben someterse los
érganos y las instituciones del Estado.

La reforma del Congreso cubre una
amplia y vasta materia. Las declaraciones
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formuladas en la Plenaria de la Asamblea,
los diversos proyectos de actos reforma-
torios y la Constitucién vigente, contienen
un nuamero importante de disposiciones
sobre las cuales debo informar a esta co-
misién, como quiera que tocan con el tema
del control politico que le corresponde al
Congreso sobre las actuaciones, los actos y
las decisiones del Gobierno y de la admi-
nistracion. Expresado en otras palabras,
sobre el ejercicio del poder que requiere ser
controlado para evitar el abuso como en su
tiempo lo expresaron Locke y Montesquieu
Yy que, con variantes y distintas denomi-
naciones, desarrollaron Bagehot, Bertrand
de Jouvenel, Carre de Malberg, y mas re-
cientemente, Duguit, Burdeau, Vile y Du-
verger, entre otros.

ILa Funcién de Control Politico en la
Constitucién Vigente

Dos situaciones contempla la Carta Po-
litica vigente a propésito de la funcién de
control politico. La primera emana del ar-
ticulo 103, numeral 4 que trata sobre la
fiscalizacion ejercida por el Congreso sobre
los actos de la administraciéon, comple-
mentada con el ritual que establece el
mismo precepto en su parrafo final. La
segunda se deriva de los numerales 4 y 5
del articulo 102 y de los articulos 96 y 97,
que establecen otra forma de control, pues
esas normas estatuyen la responsabilidad
de los altos funcionarios del Estado por
causas constitucionales y legales y por las
causales de indignidad por mala conducta.

Los ministros del Despacho, y otros al-
tos funcionarios, en acatamiento a las
normas constitucionales, tienen la obli-
gacion de concurrir a las camaras a rendir
los informes que les soliciten, y a responder
las preguntas que les formulen por los actos
de la administracién y por aquellos asuntos
de su competencia, a menos que se trate de
instrucciones dadas a ministros diploma-
ticos, o informaciones sobre negociaciones
reservadas, a las cuales se refiere el articulo
78, numeral 4. Tanto el informe que rinde
el ministro o los altos funcionarios del Es-
tado cuando a ello hay lugar, como el de-
bate y las interpelaciones es lo que se co-
noce, hasta hoy, como control politico sobre
los actos de la administracion.

Durante muchos anos, especialmente a
partir de la Reforma Constitucional de

1968, se supuso que esa norma era sufi-
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ciente. Que asi se aseguraba a la comuni-
dad, por intermedio del Congreso, el de-
recho a ejercer un control sobre actos y
decisiones que, en una u otra forma, la
afectan.

Cuando empezé a delinearse en el afio de
1967 el sistema de competencias del Le-
gislativo, en materia de iniciativa, decisién
y control, se insistié en que el mayor poder
que se transferiria al Ejecutivo en los temas
relacionados con el gasto publico, la pla-
neacién, el presupuesto asi como el refe-
rente a las competencias compartidas en
cuestiones de crédito, deuda, cambio in-
ternacional, comercio exterior, aranceles, .
tarifas y regimenes de aduanas, se com-
pensaba con la atribucién de un poder po-
litico correlativo, en materia de control.
Poder, que se anuncié, se proyectaria
respecto a la ejecucién de los planes de
desarrollo econémico y social, la gestion
administrativa y el manejo fiscal. La re-
forma, efectivamente, avanzé en cuanto a
los procedimientos y demas cuestiones
adjetivas tendientes a racionalizar los de-
bates de manera que no interfieran con los
deberes de los altos funcionarios del Estado
y. ala vez, fueran ordenados y objetivos.

En aquella época como columnista y
como congresista, expresé mis dudas y
reparos. Hoy no puedo calificar los resul-
tados de esa experiencia de revision de.
competencias como muy positivos a la luz
de las circunstancias actuales, pues ni se
han eliminado las practicas perturbadoras
y deformantes del manejo econémico y
fiscal, ni se ha introducido un cambio
efectivo respecto de la racionalizacion de
otros sectores importantes en la vida del
Estado. Tampoco se han corregido los
abusos y manipuleos administrativos. Se
podria decir que la lentitud y el desorden en
la gestién publica parecen ser la norma
general.

Pienso, también, que el Congreso en
desarrollo de su poder de critica y control,
sobre los actos de la administracién,
tampoco revivié sus laureles de tribuna de
los grandes debates nacionales. Ademas, su
influencia sobre la marcha general del
Estado se encuentra muy lejos de ser de-
cisiva.

La figura de la citacién a los ministros
qued6 inconclusa, tanto en la letra como en
el espiritu de su normatividad. Carecié de
armonia. No guardé equilibrio ni propor-
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cién aiguna irenie a la notoria ampiiacion
de facultades al Ejecutivo. Conocer los actos
de la Administracién, como reza el pre-
cepto, no significa que se pueda hacer
operativo el principio de la responsabilidad

_politica cuando el érgano encargado de
exigirla carece de medios o herramientas
para hacerla efectiva y eficaz.

Se justifica, en su concepcién y alcance
actual, el mantenimiento de Ia institucién
disehada, en el tantas veces citado articulo
103?

Me parece que la experiencia de estos
afos deja enormes costos politicos para una
y otra rama del poder, pues las fallas que
hoy se predican acerca del funcionamiento
del Congreso no son menos agudas de las

que sacuden a las otras ramas del Poder .

Publico.

II-LOS PROYECTOS DE ACTOS
REFORMATORIOS

1. El control politico sobre los actos del
Gobierno y de la Administracion.

Soy partidario de estatuir una efectiva y
no tedrica responsabilidad politica de los
altos funcionarios del Estado frente al
Congreso. En esta forma me uno al con-
senso que sobre el establecimiento de un
voto de censura adverti al estudiar las di-
ferentes propuestas de actos reformatorios
de nuestra Constitucion y también me
sumo al que pudiera calificarse de consenso
latinoamericano en cuyas cartas funda-
mentales se encuentran normas de tal
naturaleza.

Y hablo de consenso puesto que de las
iniciativas sometidas a estudio de la

- Asamblea solamente la del delegatario
Mejia Borda mantiene intacto lo prescrito
en el articulo 78, numeral 3, que prohibe al
Congreso y a cada una de sus Camaras dar
voto de aplauso o de censura respecto de los
actos oficiales y la del delegatario Carrillo
cuya iniciativa no la encuentro clara ni
definida tocante a si mantiene o suprime el
numeral citado.

Todos los proyectos de reforma tienen un
elemento comiin: Exigir alguna forma de
responsabilidad al Gobierno. Van desde
atribuirle consecuencias al articulo 103 a
través de las mociones de observacion,
hasta buscar la autonomia de la institucion,
erigiéndola en un medio politico otorgado al
Congreso, al cual se dota de facultades e
instrumentos eficaces para hacer efectivo
dicho control, con el respaldo del voto de
censura cuya consecuencia para el ministro
o ministros sera la dejacion del cargo.

JImplica esta facultad instaurar el ré-
gimen parlamentario en el sistema co-
lombiano? Me parece que los proyectos que
plantea la institucién, en forma auténoma,
se encuentran en el punto de partida o de
apertura con el fin de iniciar un cambio en
la fisonomia tanto en el tipo de gobierno
como la del propio Congreso, hasta los
mismos partidos. Sin embargo, atin se halla
lejos de la l6gica misma del estricto Sistema
Parlamentario que habiéndose desarrollado
exitosamente en los reginmenes britanicos
se extendi6 a toda Europa.

La forma como se concibe la censura en
el proyecto del Gobierno y en los otros que
se han presentado, se acerca a una evolu-
cién institucional en la América Latina que

“*1a ha incorporado en la casi totalidad de las

costituciones con excepcion de las del

Uruguay y la del Perd, las cuales se apro-

ximan mas al régimen parlamentario.

También en el continente los paises de las

Aniilias tienen un régimen rigurosamenie
parlamentario. En el caso del Brasil los
constituyentes decidieron incluir dentro de
las disposiciones transitorias una norma
(articulo 42) en virtud de la cual el 7 de
septiembre de 1993 el electorado definira
en un plebiscito el sistema de gobierno que
tendra ese pais; o bien el régimen parla-
mentario o bien el presidencial.

Si analizamos los articulos 45 y 51 de la
Carta Argentina; 48 y 48 de la Chilena; 58
ordinal f del Ecuador; 165 y 167 de la de
Guatemala; articulo 12, numerales 23 y 24
de Costa Rica; articulo 153 de la de Vene-
zuela, y articulo 225 y siguientes de la del
Peru, inmediatamente se adiverte que todas
exigen la responsabilidad individual de los
ministros y consagran el voto de censura
cuya consecuencia no es otra que la des-
titucion, revocacion, dimisién, renuncia,
remocion; o como quiera llamarsele, con-
servandose intacta la facultad presidencial
de designar a sus ministros y sin que
tampoco ocurra la disolucion del Parla-
mento. Ademés, si observamos la practica
politica en esos paises no podemos concluir
afirmando que alli opera la subordinacién
del Ejecutivo al Legislativo. De otra parte,
los sistemas de partido, ios lideres, ios
juegos de las mayorias, son elementos que
aun no se han configurado completamente
en el escenario latinoamericano.

Vale si la pena senalar que, en los ulti-
mos anos, los paises que han reencontrado
el camino de la democracia evolucionan
politicamente hacia el Sistema Parlamen-
tario que, histéricamente nacié tras largos
periodos de confrontaciones y conflictos. Su
advenimiento en Gran Bretana, Irlanda,
Bélgica, Grecia, Turquia, Espafia y en
aquellas naciones surgidas de la descolo-
nizacién britanica sefialan el regreso a si-
tuaciones politicas menos tensas.

Para comprender mejor la biusqueda de
opciones distintas al rigido sistema presi-
dencial, revisemos sucintamente la situa-
cién de otras naciones latinoamericanas. La
Argentina de los afios 20 era la quinta po-
tencia econémica mundial. Abastecedora
de grandes mercados. Con una poderosa e
influyente clase media y unos grandes
cuadros directivos. Lo tenia todo. La guerra.
Las crisis, el espectacular fracaso de los
modelos populistas. Los cambios erraticos
de un régimen a otro y las soluciones de
fuerza, determinaron la caida del modelo y
el fracaso de uno y otro sistema.

En la post-guerra el Uruguay era consi-
derado la Suiza de América; a partir de
1955 entra en una prolongada declinacién
politica y econémica. Las dificultades de
todo orden golpean severamente a esa
nacién conduciéndola, finalmente, al golpe
de Estado en 1973.

La historia de Chile es bien conocida de
todos. El deterioro de la situacién econo-
mica corre paralelo con la pérdida del
modelo politico. Las crecientes moviliza-
ciones populares nos recuerdan dictaduras
como las de Venezuela en 1958 o la resis-
tencia popular al intento golpista en el
Brasilen 1961.

Ciertamente, la estabilidad politica no
ha sido la norma general ni en Bolivia, ni en
Ecuador, ni en Peru. El populismo y los
golpes de fuerza en el ultimo pais, en las
pasadas tres décadas, ha sido como en
muchas otras naciones el origen de las
guerrillas rurales y urbanas y el surgi-
miento de nuevas organizaciones de iz-

quierda y de derecha que so6io han con-
ducido a la radicalizacién del proceso, a la
caducidad de la democracia y al estable-
cimiento de patrones politicos de corte
autoritario que apelan a los estados de
excepcion en forma permanente. A la
sombra de unos y de otros se deteriora ve-
lozmente la situacién econdémica y social, se
estanca la produccién y prospera la infla-
cién sin que se logre determinar oportu-
namente la responsabilidad de los fun-
cionarios comprometidos en esos procesos
con el fin de dejar expedito el camino a ia
correccion del rumbo del Estado. Algo
ocurre con el régimen presidencial.

Acontece que Sudameérica a principios de
este siglo se perfilaba como la porcién te-

rraauea del futuro, con tasas de crecimiento

rraquea del futuro, con de cre
apropiadas para pronto superar el subde-
sarrollo y colocarse al nivel de las naciones

euroneas, Grande era la diferencia con la

eurgpeas, rance ora a querencia con a

mayoria de paises del Lejano Oriente que
mostraban un notario rezago frente a La-
tinoamérica. Empero cuando ya expira la
centuria, la creacién de riqueza en nuestro
hemisferio se ha estancado, cuando - no
retrocedido. ¢Por qué ese contraste entre la
situacién en 1990 y la presentada a partir
de los anos setenta? ¢Acaso nuestros re:
cursos naturales son pobres comparados
con los asidticos o nuestro elemento hu-
mano es inferior en cuanto a inteligencia y
preparacién y espiritu de empresa? Creo
Jue no. Por el contrario sin temor a incurrir
en exageraciéon diria que son superiores.
Luego eliminando hipétesis pienso que, en
ese deterioro mucha culpa le cabe a los
sisternas de gobierno, que en todos los
paises iberoamericanos se identifican con el
régimen presidencial o presidencialista para
ser mas exactos. A mi juicio los ha perju-
dicado el excesivo presidencialismo. De ahi
la busqueda y acercamiento que se registra,
dentro de las democracias, a otros estilos de
gobierno. '

En el caso colombiano, me pregunto si de
haber introducido en 1968 una norma es-
tatuyendo la responsabilidad politica del
Gobierno frente al Congreso habriamos
logrado fortalecer las ramas del poder y
avanzar hacia el desenvolvimiento de
formulas politicas y juridicas mas. evolu-
cionadas, que se habrian constituido en
garantes del desarrollo y de la eficacia de
las instituciones, del florecimiento del
pluralismo, en fin de la democracia.

Retomando las propuestas que se han
sometido a estudio de la Asamblea, se ob-
servan dos tendencias o corrientes de
opini6n que se desprenden de las iniciativas
€n curso:

a) Las que se limitan a preceptuar una
“mocién de observacién” o de ‘‘amones-
tacion” como una consecuencia de los
debates que se realicen en las Camaras. En
tal sentido se orientan los proyectos de los
delegatarios Jesus Pérez Gonzilez-Rubio
(titulo VI Articulo 47) y (titulo X articulo
60); Diego Uribe Vargas (articulo 191
numeral 3 y articulo 43 numerales 3 y 4);
Maria Teresa Garcés Lloreda (articulos 78 y
103) y la del Colegio Altos Estudios de
Quirama (articulo 74).

Conforme a las mencionadas propuestas,
una vez que el Congreso examine aten-
tamente los actos de la administraciéon o del
Gobierno, el é6rgano investido de las facul-
tades de Control Politico se reduciria a
formular las advertencias o reparos a que
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el desemperio de las funciones cuando no se
encuentren ajustadas al mandato respec-
tivo. Cabe advertir que la propuesta del
Colegio Altos Estudios de Quirama, en el
caso mas extremo, que, identifica con aquel
que toque con ‘“‘asuntos de trascendencia
para la vida de la nacion y relacionadas con
las funciones propias del cargo’, apenas
vincula la mocién de observaciones al ré-
gimen de las sanciones disciplinarias, cuyo
desenlace no va mas lejos de la suspension
del cargo hasta por un término de diez dias.
Claro que las consecuencias juridicas que
se atribuyen a la mocién de observaciones
son apropiadas. Dificilmente se pueden
vincular unas observaciones con la desti-
tucioén del cargo por parte del jefe del Es-
en armonia con el espiritu de esas inicia-
tivas pertinentes al régimen presidencia-
lista y que no serian otras que mantener ai
ministro o solicitarle la renuncia, después
de evaluar la situacién, el momento poli-
tico, la oportunidad de la remocién y el
prestigio del propio Gobierno. Como se
puede apreciar, en ultima instancia, la
efectividad del control no estaria en manos
del Congreso puesto que se desplazaria al
Ejecutivo.

b) La mocién de censura con voto de
“‘cesacion’’, ‘‘remocién’’, ‘‘destitucién”, o
*‘dimisién’’ es comun a los demas proyectos
de actos reformatorios. Los nameros 2 y 7
que en su orden corresponden a los pre-
sentados por el Gobierno (articulo 96) y el
Movimiento Alianza Democratica M-19
(articulos 93 y 96), las de los delegatarios
Galan Sarmiento (articulo 90) Marulanda
Gémez (articulo 90), Vazquez Carrizosa y
Abella (articulo 25) asi como el proyecto de
la Camara de Representantes, el del Partido
Social Conservador (articulo 116) y el de-
legatario Espinosa Facio-Lince (articulo 60),
establecen un control individual sobre los
ministros. Las dos primeras conciben la
instifucion en una forma completamente
auténoma de la figura contenida en el ar-
ticulo 103 de la Carta actual.

La principal diferencia que se encuentra
en las iniciativas del Gobierno, con relacién
a las demas, reside en que introduce una
mezcla de diversos procedimientos de
control. Hay citaciones y preguntas se-
guidas de votacion y citaciones en cada una
de las Camaras o de la Asamblea a los
ministros y otros funcionarios de la ad-
ministracién. Este altimo me recuerda el
*‘question time” britanico o su similar el
procedimiento francés de las preguntas de
Actualidad que también los encuentro en
las propuestas de otros delegatarios como
Pérez Gonzalez-Rubio y que no me parece
oportuno que se incluyan en el arquetipo
colombiano. En cambio, observo que en los
proyectos de los delegatarios Maria Teresa
Garcés Lloreda (articulo 103) y Gomez
Martinez (articulo 44) se disena la institu-
cién como consecuencia del debate y en
desarrollo del articulo 103 de la Constitu-
cién vigente.

En dos proyectos la mocién de censura
recae exclusivamente en los ministros. El
delegatario Vazquez Carrizosa propone
mocién de censura a la cupula del Ejecu-
tivo, desde el presidente de la Republica, los
ministros del Despacho hasta los funcio-
narios de igual categoria a la de los jefes de
Departamento Administrativo. Pero no

isecuencias de ese voto de
censura, que en Inglaterra las determinan
las costumbres. El delegatario Juan Gémez
Martinez la extiende al director de Pia-
neacién Nacional, lo cual no me parece
pertinente, pues para ser logicos ten-
driamos que extenderla a otros directores
de departamento. Asi lo propuso, por
ejemplo, el delegatario Ivan Marulanda. La

PO S Y, PR .

del Movimiento Alianza Democratica M-19
que involucra a los ministros y a los jefes de
Misién ante los organismos internacionales.
Sobre este ultimo punto estimo exorbitante
incluir a los funcionarios diplomaticos por
cuanto es el ministro de la cartera de Re-
laciones Exteriores quien debe responder
politicamente por las actuaciones de su
despacho. También observo que en todos
los proyectos salvo el del delegatario Diego
Uribe Vargas., se deroga el numeral 4 del
articulo 78 de la Constitucion vigente, sobre
la prohibicion al Congreso de pedir in-
formaciones a los ministros diplomaticos.
Soy partidario de tal derogataria, pero
sugiero que en razén de la naturaleza re-
servada de algunas negociaciones inter-
nacionales se prevea que, en tales casos, los
debates se adelanten en sesiones reservadas
o secretas.

En el proyecto del delegatario Goémez
Martinez no sélo se vincula la mocién de
censura a la ocurrencia de que se trate de
asuntos relacionados con el cargo sino
que, ademas, agrega que ‘‘sean de tras-
cendencia para la vida de la nacién” o, de

“razén de Estado”. Creo que esos ele-

mentos son connaturales de la citaciéon que
se hace al ministro.

El procedimiento, las mayorias para
aceptarla y votarla asi como la periodicidad
con la cual debe ocurrir, varian de un
proyecto a otro. Sin embargo, se destaca en
términos generales, el senalamiento de la
mayoria calificada para configurar el voto
de censura en la Plenaria, mientras que los
requisitios para aceptar la procedencia de la
mocion son menores.

En cuanto a su ocurrencia, una propuesta
se inclina por formularla una vez por se-
mestre, punto que no comparto por cuanto
el Congreso debe tener la libertad de utilizar
tal mecanismo cuando las circunstancias
asi lo indiquen. No soy partidario de incluir
en la Carta la totalidad de los procedi-
mientos. Estos deben ser materia del re-
glamento de la Corporacion.

c) En lo concerniente a los otros proce-
dimientos como el Control de Resultados
sobre la administracién publica que, se
incluye, tanto en el proyecto de Gobierno
(articulo 97-literal c) como en el del cons-
tituyente Pérez Gonzilez-Rubio (articulo 53
y 54) que propone crear un departamento
nacional de control de resultados bajo la
administracion de un director nacional y
demas personal con jerarquia similar a la
Procuraduria o la Contraloria, estimo que
no es conveniente una iniciativa de ese
alcance en razén de que esas funciones
deben integrarse con las competencias del
control fiscal.

d) Es acertada la facultad especial que se
le atribuye a la Camara de Representantes
de hacer comparecer a personas naturales
o juridicas, por intermedio de sus repre-
sentantes legales para que en audiencias
especiales rindan informes verbales o es-
critos que estén en conexiéon directa con
materias propias del Congreso. Esa facultad

se inciuy6 en ia Reforma de 1979 y ei pais
continia reclamando elevar a
constitucional principios de esa naturaleza.
Ademaias, encuentro que casi todos Ios -
proyectos la desarrollan. Empero, no
comparto lo propuesto por el Movimiento de
Alianza Democratica M-19 (articulo 917
numeral 3) porque estimo que en la forma
como se concibe y desarrolla invade el
ambito de competencias dei poder judicial.

2.— La responsabilidad por causas
constitucionaies y iegaies y por Ias causales
de indignidad.

En este aspecto observo que la situacion
es clara y facil de interpretar. Las pro-
puestas no introducen ninguna novedad en
relacién con las reguiaciones contenidas en
los articulos 102 numerales 4 y 5, 96 v 97
en conexidad con el articulo 151. Pero de
llevar a la Carta la mocién de censura en
desarrollo del control politico que se ejer-
cerd sobre los ministros, por asuntos re-
lacionados con funciones propias del cargo,
convendria ajustar las normas citadas a la
nueva institucion. Es decir que, en virtud
de los numerales 4 y 5 del articulo 102, le
corresponderia a la Camara de Represen-
tantes acusar ante el Senado, cuando hu-
biere causas constitucionales y legales al
presidente de la Republica, al procurador
general de la Nacién, a los magistrados de
la Corte Suprema de Justicia, a los conse-
jeros de Estado, etc. Ahora bien, cuando se
presenten denuncias y quejas por parte del
procurador y de los particulares contra los
ministros del Despacho, por delitos co-
munes corresponderia a la Corte iniciar el
juicio contra esos altos funcionarios, en
armonia con el articulo 151 de la Consti-
tucién actual. Este procedimiento me pa-
rece mucho mas realista, pues hasta donde
yo recuerdo el Senado solamente ha juz-
gado a dos ministros del despacho, en el
correr de este siglo y a ninguno condeno.
Todo indica que la posibilidad de proceso se
empantana en la Comisién de Acusaciones
de la Camara.

III PROPUESTA

El estudio sobre las distintas propues-
tas, me llevo a reflexionar sobre el tema de
la continuidad de nuestras instituciones a la
luz de las grandes conveniencias naciona-
les, porque si no permitimos su evolucion
légica y ordenada, dificilmente se podra
asegurar la supervivencia de la democracia.
De alli que estimo conveniente se incluya
en la Carta las primeras aproximaciones
que permitiran corregir el rumbo del Estado
y, al mismo tiempo, propiciaran y facili-
taran el futuro desenvolvimiento de nuestro
sistema politico hacia formulas mucho mas
avanzadas que se constituiran en soportes
de la democracia y del pluralismo y en
propulsoras de la accion y eficacia de todos
los 6rganos del Estado.

¢ Cual debe ser el papel del Congreso en el
momento actual en materia de control?
Creo que a esa Rama del Poder Publico se le
deben otorgar los instrumentos necesarios
para que ejerza las funciones de control.

Estoy convencido de que lo mas conve-
niente para el pais seria establecer un ré-
gimen parlamentario. Pero como no puedo
desconocer la realidad de la opinion pu-
blica, no pretendo ir mas alla del consenso
que sobre el particular se ha ido formando
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_en el pais en distintos ambitos e instancias:

a nivel de los partidos, en el Congreso y en
las propuestas sometidas a consideracién

calas SoImellgcas a consiacracion

de la Asamblea y que he estudiado con vivo

interés y gran detenimiento.

.

Por ejemplo, me voy a referir brevemente
a la propuesta que sobre el control politico
presenté el Gobierno del doctor Virgilio
Barco Vargas a consideracion del Congreso
de la Republica, porque considero que fue
objeto de completos estudios, analisis y
debates en una y otra Camara. La norma
fue evolucionando y, en el camino, recogio
el acuerdo de los partidos y de los grupos
politicos. El texto final lo preparé el senador
Federico Estrada Vélez, que logré plasmar
un consenso sobre el tema. Ademas, me
parece que lo por €l redactado no sélo esta
concebido con especial cuidado, sino con
un acertado sentido del alcance que deberia
tener la institucién del control politico en el
sistema constitucional colombiano. Como
es de todos conocido, ese texto quedé
aprobado en todas las instancias y si zo-
zobré en el ultimo momento, fue por ra-
zones ajenas al fondo del asunto y las
cuales todos recordamos.

En el texto del Proyecto Barco se plante6
la materia del control politico como una
funcién inherente al Congreso dentro del
Articulo 73 y el principio se desarrolla en
un articulo posterior, dentro de las facul-
tades de las Camaras, asi:

1. Citacién y requerimiento a los minis-
tros, en ejercicio de las atribuciones con-
tenidas en el numeral 3 del articulo 103 de

‘la Constitucién vigente, y cuya conclusion

es la proposicion de observaciones que
requiere la aprobacién de la mayoria de los
miembros.

2. Se faculta a las Camaras para votar
mociones de censura por separado, a
cualquiera de los ministros, sélo por
asuntos relacionados con las funciones
propias de su cargo y de trascendencia para
la vida de la nacién. La presentacién de la
mocién exige la tercera parte de los
miembros de la Camara respectiva y se vota
dentro de los cinco dias siguientes a su
presentacion. Para ser aprobada se exige la

mayoria absoluta de los miembros inte-

grantes.

3. Aprobada la mocién, el ministro debera
dimitir y el presidente tendra la obligacién
de aceptarle la renuncia.

Después de los debates reglamentarios,
los diversos ponentes limitaron la pro-
puesta del Gobierno al marco del articulo
103 actual, concentrando toda la meteria
relativa al control politico en ese articulo.

Como en la ponencia para primer debate,

en la segunda vuelta, presentada por el
representante Mario Uribe Escobar, se hace

i y fraridicaa 1 A
claridad sobre los alcances juridicos y po-

liticos de la norma, creo pertinente trans-
cribir el aludido parrafo: “La mocién de
censura introducida en el numeral quinto
del articulo 103, proporciona a cada Ca-
mara una poderosa herramienta de control
politico sobre los ministros, la cual se jus-:
tifica en la necesidad de alcanzar un ade-
cuado equilibrio entre los poderes publicos.
Su aplicacién hard necesario replantear los
términos de relacién entre el Ejecutivo y
Congreso, obligando a aquél a parar
mientes en la opinién de ambas Camaras a
la hora de tomar sus decisiones. Vamos a
ensayar una institucion caracteristica del
con las ada

““““““““““ adaptaciones
requeridas en nuestro Sistema Presiden-
cialista. Quiza sea este el inicio de un viraje
de fondo en nuestro tipo de Gobierno,
aunque, como se explicé ampliamente en la
ponencia para la primera vuelta, el presi-
dente conserva intacta la potestad nomi-
nadora discrecional’’.

El Articulo definitivo aprobado por el
Senado de la Republica y tal como lo con-
cibié el senador Federico Estrada Vélez, es
el siguiente:

“El Articulo 103 de la Constitucién Po-
litica quedara asi:

Son facultades de cada Camara:

4. En ejercicio de su funcién de control

politico, citar y requerir a los ministros a
que concurran a las sesiones. Las citaciones
deberan hacerse con una anticipacién no
menor de cuarenta y ocho horas y formu-
larse en cuestionario escrito;

Los ministros deberan concurrir y ser
oidos en la sesion para la cual fueron ci-
tados, sin perjuicio de que el debate con-
tintie en sesiones posteriores, por decision
de la respectiva Camara, Tal debate no
podra extenderse a asuntos ajenos al
cuestionario;

5. Como consecuencia del control poli-
tico, presentar y votar separadamente
mocién de censura respecto de los. minis-
tros, por asuntos relacionados con fun-
ciones propias del cargo.

La mocién de censura, si hubiere lugar a
ella, sélo podra presentarse una vez con-
cluido el debate de citacién a los ministros
por no menos de tres (3) de los miembros
que componen la respectiva Camara.

La aprobacion de la mocion de censura
requerira la mayoria absoluta de los inte-
grantes de la misma, e implicara la dimi-
sion del ministro. Si la mocién no fuera
aprobada, los signatarios no podrin pre-
sentar otra sobre la misma materia a menos
que la motiven nuevos hechos. La mocién

de censura debera considerarse durante los
cinco (5) dias siguientes a su presentacioén;

6. Recabar del Gobierno la cooperacion de
los organismos de la Administracién Pu-
blica para el mejor desempefio de sus
funciones."”

En vista de que me satisface el texto
transcrito lineas arriba, tanto por su con-
tenido como por el consenso logrado en
torno a é€l. lo hago mio y lo someto a con-
sideracion de los senores delegatarios.

Debatido ese texto, se presentaron las
siguientes posiciones:

1. Los miembros de la Subcomisién
aprobaron la mocién de censura con la
excepcion del delegatario Mejia Borda, que
mantiene la posiciéon contenida en el arti-
culo 78 del Proyecto que presenté a estudio
de la Asamblea.

Los miembros de la Subcomisién que
acogen ia mocion de censura aceptaron el
texto de articulo propuesto, con algunos
ajustes que se orientan a precisar la norma.

Sin embargo, no hubo acuerdo sobre el
establecimiento de una sancion drastica a
los ministros que dejen de asistir a las ci-
taciones sin excusa aceptada y que origi-
naria la remocién del cargo. Las tesis que
en tal sentido sostuvieron los delegatarios
Nieto Roa y Yepes Arcila, no fueron com-
partidas por los otros miembros de la
Subcomisién. Con el fin de buscar un en-
tendimiento, presenté una propuesta ‘de
conciliacion que fue acogida por los dele-
gatarios Galan Sarmiento, Echeverri
Uruburu y Pab6n Pabén.

En cuanto a la votacion requerida en cada
Camara para considerar aprobado el voto
de censura, no se pudo llegar a una iden-
tidad de opinién. Los delegatarios Galan,
Echeverri, Pabén y Palacio, son partidarios
de la mayoria calificada, en tanto que los
delegatarios Nieto y Yepes, defienden la-
mayoria relativa.

2. Después de un debate profundo sobre
el texto de los demas articulos que someti a
aprobacién de la Subcomisién y que tocan
con los temas de las audiencias especiales y
el juzgamiento de los altos funcionarios del
Estado, se logré un consenso.

Los textos que finalmente se acordaron y
que recogen las modificaciones propuestas,
se incluyen en el Proyecto de Articulado
que anexo al presente informe.

Igualmente, se transcribe el precepto
adoptado como Proyecto de Articulo 103, el
cual incluye las diferentes posiciones entre
corchetes.

De esta manera, queda rendida la Po-
nencia sobre el control politico del Con-

_greso.

De los senores delegatarios
Atentamente,
Alfonso Palacio Rudas
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Ponencia

DE LOS PRINCIPIOS DE LA ADMINISTRACION

" SUPERIOR DE

Presentamos la enumeracion pondera-
da y selectiva de los principios rectores de
la justicia después de haber analizado las
varias formulaciones que se han sometido
a la consideracién de la Asamblea. Se trata
de un trabajo de escogimiento entre dis-
tintas propuestas, muchas de las cuales
contienen ideas similares PETO formuladas
con diferente lenguaje. Es natural que en
este trabajo, destinado a ser adoptado como
norma constitucional, no se abarquen otros
principios que también son justificables o
que estan justificados, pero que de una u
otra forma se encuentran comprendidos en
los que aqui hemos seleccionado.

Igualmente, en el campo de la organi-
zacién judicial, donde se nos confi6 el
propésito de estudiar las propuestas sobre
la creacién del Consejo Superior de la Ju-
dicatura, hemos coincidido en concederle a
ese cuerpo una importancia superior. En
cierta forma desborda la tridivision del
Poder Publico. Ejercera su funcién conci-
liando la representacién que deben tener los
distintos 6rganos del poder en su confor-
macién. CumplirA al mismo tiempo la
funcién del Tribunal Disciplinario, y las
tareas administrativas que requiere la
Rama Jurisdiccional. Ese cuerpo, asi in-
tegrado, tendra la importancia suficiente
para participar en una destacada labor
nominadora.

DE LOS PRINCIPIOS DE LA
ADMINISTRACION DE JUSTICIA

Articulo.- Son principios de la Admi-
nistracion de Justicia:

1°. Principio de Transparencia. Las ac-
tuaciones judiciales son publicas, salvo la
eserva de la etapa de instruccién en los
{[-)rocesos penales.

2°. Principio de Prevalencia del Derecho
Sustancial. Las normas procesales son
instrumentos para la realizacion del De-
recho Sustancial. El juez saneara los vicios
de procedimiento de manera que éstos no
se puedan alegar o invocar en el momento
de dictar sentencia.

3°. Principio de la Seguridad Juridica.
Las personas podran invocar en su favor la
interpretacion jurisprudencial vigente en el
momento de la ocurrencia del hecho o acto
que origina la pretension.

4°. Principio de Celeridad. Los términos
procesales son improrrogables y obligan
tanto a las partes como a los jueces. El
funcionario que incumpla los términos
procesales sin causa justificada incurrira en
causal de mala conducta.
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5°. Principio de Gratuidad. El servicio
publico de la justicia es obligacién del Es-
tado, pero la ley podra establecer excep-
ciones.

6°. Principio de Responsabilidad. El
Estado es responsable por los perjuicios
ocasmnados por el error judic1al 0 por | falla
en la prestacién del servicio ptiblico de la
Administracion de Justicia.

7°. Principio de Equidad. Las decisiones
de los jueces estardn inspiradas en el
principio de equidad.

8°. Principio de Motivacion. Toda sen-
tencia debe ser motivada.

9°. Principio de las dos Instancias. Toda
providencia judicial que afecte intereses de
las partes podra ser apelada o consultada.
Laley podra establecer excepciones.

10. Del Derecho de Defensa. Se garantiza
el Derecho de Defensa. Nadie podra ser
condenado sin haber sido oido y vencido en
juicio.

11. Del Debido Proceso. Nadie podra ser
juzgado sino conforme a leyes preexistentes
al acto que se imputa, ante Tribunal
Competente, y observando la plenitud de
las formas propias de cada juicio. La bre-
vedad de los tramites judiciales es inhe-
rente al debido proceso y la demora en los
tramites no forma parte del Derecho de
Defensa.

En materia penal, la ley permisiva o fa-
vorable, aun cuando sea posterior, se
aplicara de preferencia la restrictiva o
desfavorable.

12. Principio de la Autonomia. La Rama
Jurisdiccional administrard sus propios
recursos a través del Consejo Superior de la
Judicatura. Su asignacién presupuestal
corresponde establecerla al Consejo Na-
cional de la Planeacion.

13. Principio de Independencia. Los
jueces ejercen sus funciones sin interfe-
rencia de los otros érganos del Estado.

DEL CONSEJO SUPERIORDE LA
JUDICATURA

Articulo.- Habra un Consejo Superior
de la Judicatura integrado por siete
miembros, elegidos para periodos de ocho
anos...

Primera opcion. ...elegidos por el Senado
de ternas que le envie el Presidente de la
Republica.

Segunda opcién... elegidos por el Organo
Legislativo de ternas enviadas por el Pre-
sidente de la Republica, el Procurador
General de la Nacion, la Corte Suprema de
Justicia, el Consejo de Estado, las organi-

REACION
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zaciones de jueces, de los empleados de la
rama y de los colegios de abogados.

Tercera opcion... elegidos por la misma
Corporacién, de ternas que le envie el
Presidente de la Republica, el Procurador.
General de la Nacion, la Corte Suprema de
Justicia, el Conse_]o de Estado, las organi-
zaciones de jueces, de los empleados de la
rama y de los colegios de abogados.

La ley determinara lo relativo a su or-
ganizacion y funcionamiento.

Paréagrafo Transitorio.- La Asamblea
Nacional Constituyente nombrara por
primera vez la totalidad de los miembros
del Consejo Superior de la Judicatura. La
mitad por cuatro afos y la otra mitad por
ocho anos.

El Gobierno Nacional hara los traslados -

presupuestales necesarios para la organi-
zacion e instalacién del Consejo Superior de
la Judicatura.

Articulo.- Son funciones del Consejo
Superior de la Judicatura:

1. Administrar la Carrera Judicial.

2. Velar porque se administre pronta y
cumplida justicia, para lo cual examinara y
sancionara la conducta de los funcionarios
de la Rama Jurisdiccional.

Opinién exclusiva del doctor Alvaro
Goémez Hurtado (con el fin de conseguir
prontitud en sus decisiones podra actuar
con el criterio de verdad sabida y buena fe
guardada).

3. Conocer en unica instancia de las fallas
disciplinarias en que incurran los Magis-
trados de la Corte Suprema de Justicia, del
Consejo de Estado y de los Tribunales; y en
segunda instancia, por apelacion o con-
sulta, de aquellas en que incurran los
jueces, cuyo conocimiento en primera
instancia correspondera al tribunal res-
pectivo.

4. Conocer en segunda instancia de las
fallas disciplinarias en que incurran los
abogados en el ejercicio de la profesion.

5. Fijar la competencia de tribunales y
juzgados; fijar los limites de las diferentes
divisiones del territorio para efectos judi-
ciales; ubicar y redistribuir los despachos
judiciales; asignar los funcionarios de
acuerdo con las necesidades del servicio,
todo de conformidad con los criterios y
procedimientos que establezca la Ley Or-
ganica de la Administracion de Justicia.

6. Llevar el control del rendimiento de las
Corporaciones y Despachos Judiciales en
los términos que senale la ley.

7. Dictar conforme a la misma ley, las
normas necesarias para el eficaz funcio-
namiento de la Administracion de Justicia,
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las relacicnadas con la organizacién y
funciones asignadas a los distintos cargos,
y la regulacion de los limites judiciales y

admini i antan ;e ;mea
administrativos, en los aspectos no pre-

vistos por el legislador.

8. Presentar ternas ante la Corte Su-
“prema de Justicia y el Consejo de Estado
para la designacion de sus Magistrados y
Consejeros y para la designacion de los
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9. Dirimir los conflictos de competencia
que ocurran entre las distintas jurisdic-
ciones.

10. Elaborar en consulta con el Consejo
Nacional de Planeacién el proyecto del
presupuesto del Organo Judicial y ejecu-

o P
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Ponencia
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Ponencia de los Constituyentes:
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- Laaporar proyectos de ey reiativos a
la organizacion de la Administracién de
Justicia y a los codigos sustantivos y ad-
fadderm o

12. Las demas que le sefala la ley.

La presente ponencia fue elaborada por
los Constituyentes
Jaime Fajardo Landaeta
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ARMANDO HOLGUIN SARRIA Y HERNANDO LONDONO JIMENEZ

_ Articulo. Titular del Ministerio Pu-
blico.

1. El Ministerio Publico sera ejercido, bajo
la suprema direccion del Defensor del
Pueblo, por sus delegados, por los Defen-
sores Municipales del Pueblo y los demas
funcionarios que determine la Ley.

2. Alternativas para la eleccion del De-
fensor del Pueblo.

2a. El Defensor del Pueblo sera elegido
por el Congreso de la Republica de sendos

” candidatos postulados por el Consejo Su-
perior de la Judicatura, la Corte Suprema
de Justicia y el Consejo de Estado.

2b. El Defensor del Pueblo sera elegido
por voto popular y secreto.

3. El Defensor del Pueblo debera reunir
las mismas calidades de los Magistrados de
la Corte Suprema de Justicia y no sera
reelegible.

4. E] Defensor del Pueblo sera de filiacion
politica distinta a la del Presidente de la
Republica y tendra un periodo de cinco
anos.

Articulo. Funciones del Defensor del
Pueblo.

El Defensor del Pueblo, por si o por medio
de sus agentes, tendra las siguientes fun-
ciones:

1. Exigir y asegurar el cumplimiento de la
Constitucion, las leyes, las decisiones ju-
diciales, las disposiciones y actos admi-
nistrativos.

2. Defender, proteger y promover la in-
violabilidad de los Derechos Humanos y
asegurar su efectivo cumplimiento.

3. Representar los intereses colectivos,
especialmente en la proteccion ecologica.

4. Supervigilar la conducta oficial de los
servidores publicos incluso los de eleccién
popular, y ejercer, selectiva y preferen-
cialmente, el poder disciplinario.

Salvo lo dispuesto en otras normas
constitucionales, adelantar las investiga-
ciones correspondientes e imponer las
respectivas sanciones conforme alaley.

5. Intervenir, cuando lo considere nece-
sario en defensa del orden juridico, en las
~actuaciones y procesos judiciales y admi-
nistrativos. .

6. Interponer, en nombre del interesado,
la accién publica de Habeas Corpus o la de
Amparo.

7. Nombrar y dirigir los funcionarios del
Cuerpo Técnico encargado de investigar la
violacion de los Derechos Humanos.

8. Velar por el derecho de defensa y di-
rigir la Defensoria Publica.

9. Las demas que establezca la Ley.

Articulo. Atribuciones indelegables
del Defensor del Pueblo.

Para el cumplimiento de sus funciones, el
Defensor del Pueblo ejercera directamente
las siguientes facultades:

1. Desvincular del cargo, previa audiencia
y por decision motivada, a los servidores
publicos que no hagan cumplir las san-
ciones impuestas por el Ministerio Publico,
o que obstaculicen en forma grave las in-
vestigaciones realizadas por la Defensoria
del Pueblo o por cualquier autoridad con
funcién jurisdiccional.

Esta potestad s6lo podra ejercerse con
respecto a los servidores publicos sobre los
cuales la Defensoria del Pueblo tenga fa-
cultad sancionatoria.

En los casos de Juzgamiento de fun-
cionarios con fuero disciplinario, se escu-
chara, previamente, el concepto del De-
fensor del Pueblo.

2. Presentar proyectos de ley sobre ma-
terias relativas a su competencia y ejercer
la potestad reglamentaria de las leyes re-
guladoras de su funcién.

3. Rendir concepto en los procesos de
control Constitucional que adelante la
Corte.

4. Nombrar y remover, de conformidad
con la ley, los empleados de su depen-
dencia.

EXPOSICION DE MOTIVOS

MINISTERIO PUBLICO

Después de la Segunda Guerra Mundial,
la mayoria de las Constituciones modernas
se han caracterizado por incorporar a sus
textos los principios que orientan la defensa
de los Derechos Humanos. El nuevo hu-
manismo constitucional ha recogido en el
derecho interno de los Estados, las cate-
gorias basicas de los instrumentos inter-
nacionales que protegen la dignidad del ser
humano. Colombia no puede ser extrana a
esta tendencia y la Asamblea Nacional
Constituyente debe darle rango Constitu-
cional a las Declaraciones Universales sobre

Derechos Humanos, aceptadas por los Es-
tados Miembros de ilas Naciones Unidas.

No basta, sin embargo, que nuestra Carta
Politica amplie los derechos aceptados en el
orden internacional. Es necesario crear
nuevos espacios en la Constitucion Na-
cional, para insertar en ella herramientas
eficaces en la tutela de los Derechos Hu-
manos. En este punto, debemos andar por
el camino ya recorrido, absteniéndonos de
trasladar mecanicamente instituciones que
han sido elaboradas para una realidad
histérica distinta a la colombiana. La figura
escandinava del Ombudsman, aparecida en
Europa desde el Siglo XIX (revolucion
sueca de 1809) es aceptable en la medida en
que la adaptemos a nuestras concretas
condiciones econdémicas y culturales. Sélo
si fusionamos nuestra experiencia con las
categorias juridicas de otros ordenamien-
tos, podemos elaborar un sistema eficaz
para resolver los conflictos propios.

La propuesta que presentamos a la
ilustrada consideracién de la Asamblea,
apunta en la anterior direccién. Tenemos
que extender la concepcion restringida con
que naci6é la Procuraduria General de la
Nacién. La existencia de un Estado mno
intervencionista, que no incida en la so-
lucién de los conflictos sociales, justificaba
que este organismo se ocupara funda-
mentalmente de defender los intereses
patrimoniales de la Nacién y de supervigilar
la conducta de los servidores publicos. Hoy
nuestra realidad es otra. La agudizacién de
las luchas sociales y la respuesta violenta
del sistema penal para solucionarlos, hacen
necesaria la creacion de una entidad que
vigile la conducta oficial de los empleados y
simultineamente defienda, proteja y
promueva la inviolabilidad de los Derechos
Humanos. Ademas, que sirva de inter-
mediaria entre las agrupaciones populares
y el Estado Colombiano.

Somos partidarios de la creacién de un
Procurador Ombudsman, tal como lo
concibe el proyecto del Delegatario José
Maria Velasco Guerrero, elaborado con-
juntamente con la Procuraduria General de
la Nacién. Aprovechando la infraestructura
de la actual Procuraduria, lo correcto es
ampliar su 6rbita de actuacion para que
pueda intervenir en la solucién de los
nuevos conflictos. Ademas de defender la
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Carta Politica y de ejercer la potestad dis-
ciplinaria, constitucionalmente hay que
abrirle nuevas fronteras. Debe actuar en
defensa del pueblo, tutelando la inviolabi-
lidad de los Derechos Humanos y prote-
giendo los intereses colectivos, como el
medio ambiente, los derechos del consu-
midor, el libre acceso a los medios de co-
municacién y, en general, toda una serie de
derechos que la doctrina denomina inte-
reses difusos. Por esta razén proponemos
que ia nueva entidad se denomine Defen-
soria del Pueblo, nombre que recoge el
ambito de actuacién de la entidad.

Para darle agilidad y dotarla de meca-
nismos eficaces en el cumplimiento de su
funcion, los principios que regirian la De-
fensoria del Pueblo, serian los siguientes:

PPy, S S | PN

1. Actuacién Prevalente en €l gjercicio de
la potestad disciplinaria. Se mantiene el
concepto de supervigilar a todos los ser-
vidores publicos, para significar que co-
rresponde a cada entidad la vigilancia in-
terna de los funcionarios de su dependencia
(investigaciéon y sancién). No obstante,
cuando se trate de comportamientos que
revistan especial gravedad, la Defensoria
del Pueblo puede asumir la investigacién e
imponer directamente las sanciones sefia-
ladas en la ley. En estos casos prevalece la
facultad disciplinaria que se le confiere al
Ministerio Publico, que puede desplazar los
investigadores de cada institucién. Los
unicos limites a esta potestad, serian los
fueros constitucionales y la cosa juzgada.

2. Descentralizacion en la defensa de los
intereses patrimoniales de la Nacién y sus
entidades territoriales. Esta tarea se en-
comienda a la entidad que resulte perju-
dicada o lesionada. Nos parece que dada la
complejidad del Estado colombiano, resulta
mas eficaz que la defensa de los intereses
sea asumida en forma inmediata por la
institucién que se vea directamente afec-
tada. A la Defensoria del Pueblo le co-
rresponderia examinar la actuaciéon de los
servidores publicos encargados de esta
funcién, sin perjuicio, claro estia, de que
pueda intervenir en el proceso respectivo,
‘cuando lo considere necesario.

3. Intervencion selectiva en todo tipo de
actuaciones y procesos judiciales y admi-
nistrativos. La Defensoria del Pueblo tiene
como funcién, exigir el cumplimiento de la
Constitucion y de las leyes. Velar porque las
autoridades hagan efectivas las garantias
sociales. Para darle desarrollo a esta atri-
bucién se le otorga a nivel constitucional, la
calidad de parte en todas las actuaciones y
procesos. Se deja a discrecion de la entidad,
13 escogencia de los casos en los cuales debe
intervenir en defensa del orden juridico.
Con base en esta atribucién Constitucional
propia, esta facultada para iniciar todo tipo
de acciones, solicitar pruebas, ejercer actos
de postulaciéon e impugnacién. Es decir,
tiene todos los derechos que la ley le con--
fiere a un sujeto procesal.

La anterior facultad viene a comple-
mentar el sistema acusatorio que va a crear
la Asamblea Nacional Constituyente,
porque se deja abierta la posibilidad para

. que el Defensor del Pueblo controle, cuando
lo considere necesario, la legalidad del
Proceso Penal. Puede intervenir como una
parte imparcial, cuya unica mision es
proteger las garantias constitucionales y
legales del imputado y procurar la efecti-
vidad del derecho material.

4. Poder coercitivo auténom
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" Defensoria del Pueblo y las;utoridadt;s“que

ejerzan funcién jurisdiccional, puedan
cumplir sus labores sin obstacule algune.
Restableceremos el poder civil sobre el
militar y la jerarquia que merece el Minis-
terio Publico y la Rama Jurisdiccional, si
otorgamos al Defensor del Pueblo, como
facultad indelegable, la potestad para

desvincular del cardo a cualauier servidor

desvincular del cargo a cualquier servidor
publico que obstaculice en forma grave las
investigaciones realizadas o no haga

cumnlir lag sanciones imnuestag
cumpiir ias sancienes impuestias.

Este mecanismo excepcional se carac-
teriza por la simplificaciéon de todo tramite.
No obstante, se consagra un procedimiento
sumario en el cual se garantiza el derecho a
la defensa. Antes de imponer la sancién, el
Defensor del Pueblo debe escuchar la
persona que va a separar del cargo, para
que en audiencia invoque las pruebas que
considere necesarias y controvierta la
imputacién que se le formula. Con el fin de
evitar la arbitrariedad y dejar un control
externo a los actos que se profieran en
ejercicio de esta potestad (accién de nulidad
ante lo Contencioso Administrativo), la
decision tiene que ser motivada.

5. Direccién de un organismo depen-
diente de la Defensoria del Pueblo, que se
encargue de investigar la violacién de los
Derechos Humanos. En este punto, se
rompe el monopolio que la Carta Consti-
tucional otorga al fiscal general de la Nacién
sobre todos los Cuerpos Técnicos de In-
vestigacion en el pais. Las investigaciones
realizadas por la Defensoria del Pueblo, en
materia de Derechos Humanos, tienen valor
probatorio en el proceso penal. No se jus-
tificaria de ninguna manera, que el Minis-
terio Publico en ejercicio de la facultad que
le otorga la Carta de proteger la inviolabi-
lidad de los Derechos Humanos, realizara
investigaciones que posteriormente no
tuvieran ninguna fuerza probatoria en la
instruccion adelantada por la Fiscalia
General de la Nacion.

6. Ejercicio de la Potestad Reglamentaria
de las leyes que regulen las atribuciones de
la Defensoria del Pueblo. No se trata en este
caso, de dictar reglamentaciones internas
para el buen ejercicio de la funcién. Se trata
de una facultad mas amplia: de otorgarle al
Defensor del Pueblo la Potestad Regla-
mentaria de las leyes que regulan el campo
de actividad del Ministerio Publico. Con
base en esta nueva facultad, en materias
relacionadas con la Defensoria del Pueblo,
de despojar al presidente de la Republica de
una competencia que hasta ahora habia
sido de su exclusividad. En consecuencia,
los actos que expida el Defensor seran de
caracter general € inversamente propor-
cionales a la extension de la ley.

7. Erradicar la corrupcion administrativa
debe ser un propésito del Estado, con el fin
de optimizar la eficiencia de la Adminis-
tracion Publica y sefnalar responsabilidades
a los funcionarios estatales. Este propésito
se desarrolla a partir de las funciones y las
atribuciones que el proyecto concede al
Defensor del Pueblo.

Para la elaboracién del articulado se han
tenido en cuenta todos los proyectos y
propuestas, presentadas a la Asamblea
Nacional Constituyente, que tratan sobre el
tema de nuestra Comisién (ver anexo 2), y,

ademas, los temas pertinentes de las me,
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de trabajo y de las subcomisiones.

También, (y las presentamos como
anexos 2 y 3) las codificaciones constitu-
cionales y proyectos legislativos tramitados-
en el Congreso. Asi mismo el estudio “‘Del
procurador general al Defensor del Pueblo’
(anexo 1), por considerarlos de especial
interés para la cabal comprensién del
mismo articulado.

Hernando Londono Jiménez

DEL PROCURADOR GENERAL AL
DEFENSOR DEL PUEBLO

Tesis: el Ministerio Puablico

Desde el “‘Defensor civitatis’’ de los ro-
manos a nuestro moderno y actual Pro-
curador General de la Nacion, pasando por
figuras emparentadas como el ‘“‘gaffion”
francés o los ‘‘Procuradores de Nuimero’ en
las siete partidas, este personaje ha tenido
como funcién principal buscar (por ello lo
de Procurador, de procurar) la aplicacién
correcta de las normas. Ya sea que éstas
representen la voluntad omnimoda del Rey
o la voluntad de la Nacién, expresada di-
rectamente o por camaras de origen po-
pular.

Las otras funciones y atribuciones cola-
terales se derivan de ésta, de promover la
aplicacion de la ley y de las decisiones ju-
diciales y administrativas. Sea porque vigila
la administracion o porque fiscaliza los
procesos judiciales y persigue los delitos.

En su aspecto méas general, el Ministerio .
Publico estd obligado a ser imparcial,
porque debe ‘‘tomar la posicién mas acorde
con la ley”. No importa que la ley sea
consagracién y defensa de los privilegios o
aspiracion a la igualdad juridica, mediante
la proteccion del méas débil que puede ser: el
nino, el loco o el ausente, por ejemplo.

El Gobierno y las otras ramas del poder
tienen, en determinados casos, intereses
opuestos al de un individuo o al de un ente
colectivo, como frecuentemente sucede.
Entonces viene la pregunta obvia: *‘sal lado
de quién esta el Ministerio Publico?”.
Pregunta que tiene una respuesta también
obvia: “‘al lado de ninguno, porque esta al
ladodelaley’.

Pero si el Ministerio Puablico defiende, por
mandato legal, los intereses de la Nacion, se
rompe ese equilibrio ideal y obliga a que la
busqueda de la imparcialidad se traslade
del aspecto estrictamente funcional al
origen de su designacion.

En Colombia, el Procurador General de la
Nacién, cabeza del Ministerio Publico nace,
en 1830 (1), como Agente del Poder Eje-
cutivo, en 1853 fue de eleccién popular, por
los neogranadinos; en 1858 su eleccién
pasa a la Camara de Representantes; en
1863 aumenta su dependencia del legis-
lativo; en 1886 pudo ser nombrado y re-
movido por el presidente (2); y en 1945 se
torna en un sistema hibrido, mediante el _
cual el Presidente escoge tres candidatos y,
de entre esa terna, la Camara de Repre-
sentantes elige.

Si se vinculan estos cambios al proceso._,
histérico-politico del pais y se relacionan
con los partidos tradicionales, ha habido
una tendencia liberal de entregar la facul-
tad de nombrar a la Camara y una con-
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servadora, de hacerlo en favor del ejecutivo.

"No en vano M
No en vano Miguel Antonio Caro sefalaba

la tendencia liberal como *... una de tantas
odiosas manifestaciones del sistema de-
mocratico, o mejor diré, de la pasién de-

.~-mocratica (puesto que no merece el nombre
de sistema), que discurre de toda clase de
trabas y cortapisas para el Jefe de la Na-
cion...” (3).

La verdad es que hace casi medio siglo se
vive un sistema republicano, que conjuga
los érganos ejecutivo y legislativo, en la
capacidad nominadora del Gobierno y en la
capacidad electiva de la Camara, a la cual
se le dan otras funciones fiscales.

Esto, en la practica, ha logrado llevar al
alto cargo intelectuales y juristas muy ca-

lificados, algdunos de los cuales destacaron
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la  Procuraduria, mas por sus propias
condiciones de liderazgo que por el desa-

rrolla leaislativo que se le dio a las atri-
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buciones consagradas en la Carta.

El hecho verdadero es que diversos le-
gisladores no habian entendido su mision o
se cre6 y foment6 la tendencia de mirar el
Ministerio Publico como un simple cola-
borador de la Justicia. Tanto es asi que los

Rigecalas ocomiinmanta afi a ellag
risCaifs, Comunmente, s€ reueren a Cuds

mismos, en sus vistas, como ‘este cola-
borador Fiscal”’ (4).

El Constitucionalista Eduardo Fernandez
Botero califica asi una de sus funciones
principales: ‘“‘muy deficiente es también la
persecucion de los delitos y contraven-
ciones. Su papel de denunciantes y ‘con-
ceptuadores’ en los Juicios penales, de
voceros en audiencias con jurados y hasta
de solicitadores de ‘ampliaciones’ en los
~procesos penales —con todo y ser hoy lc
que las gentes ven como casi unico en el
Ministerio Publico— /sera suficiente para
perseguir los delitos y las contravenciones?
jJamas de los Jamases!"’ (5).

Ademas de ésta, especialisima, de per-
seguir los delitos y contravenciones que
turben el orden social, el Ministerio Publico
ejercido, bajo la suprema direccion del
Gobierno, (articulo 142 C.N.) tiene las
funciones de: a) defender los intereses de la
Nacion; b) promover la ejecucién de leyes,
sentencias judiciales y disposiciones ad-
ministrativas; y c) supervigilar la conducta
oficial de los empleados publicos.

La variedad de funciones hace dificil fijar
el Ministerio Publico dentro del esquema
tradicional de las tres ramas. La misma
Corte no ha mantenido una jurisprudencia
y los tratadistas lo han presentado como
érgano auténomo; como adscrito al ejecu-
tivo; como dentro de la autoridad Juris-
diccional; o como mixto.

La dificultad involucra a los maestros,
quienes se han valido de férmulas de ad-
vertible imprecisién: Manzini: ‘‘parte pu-
blica”, Claria Olmedo: *“Organo Judi-
cial’’, diferente del Jurisdiccional, for-
mado por los Jueces; Carnelutti: ‘“‘parte
publica”, con este ejercicio verbal: “... es
un Juez que se hace parte. Por eso, en vez
de ser una parte que sube, es un Juez que
baja...” (6).

En todo caso, el Ministerio Publico,
nuestro y de hoy, encaja en la definicién de
JEscriche, en su Diccionario Razonado de
Legislacion y Jurisprudencia: ‘‘entiénde-
se por Ministerio Publico las funciones de
una magistratura particular, que tiene por
objeto velar por el interés del Estado y de la
sociedad en cada tribunal; o que bajo las

6rdenes del Gobierno tiene cuidado en

nromaover la renregién de log delitnos la
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defensa judicial de los intereses del Estado
y la observancia de las leyes que deter-
minan la competencia de los tribunales’'.

Heterotesis:
El defensor de los derechos humanos

Las propuestas que se han llevado a la

Asamhblea Nacional Constituvente

crear el Defensor de los Derechos Humanos
y las que en su tiempo se presentaron al
Congreso, tienen un propésito comiin:
garantizar el respeto de los derechos con-
sagrados en la Constitucién y en la Ley.
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Za ITHSOT G 105 OIS &5 G jTIT GO

una institucion ‘‘protectora de los indivi-
duos frente al Gobierno y la Administra-
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su origen en el “Ombudsman” escandi-
navo, de donde salieron el ‘‘Mediateur”
francés; el ‘‘Comisionado Parlamentario
para la Administracion’’, Neozelanda, o el
mismo ‘‘Defensor del Pueblo’ espariol.

El nacimiento de esta forma de control
administrativo puede situarse en el *‘Pre-
boste de la Corona” tanto en Finlandia
como en Suecia, pero ‘... su evolucién
histérica, no la apart6 nunca de la funciéon
fundamental de vigilar la situacién de los
funcionarios publicos para defender a los
particulares contra el proceder ilegal de la
administracién publica...”” (7), muestran en
estas naciones, precursoras de los Defen-
sores actuales, la aspiracion de reconocer la
dignidad humana y respetarla desde antes
de que se hablara de Derechos Humanos.
(8).

El auge de la institucion, de raiz baltica,
avanz6 a muchos paises con nombres como
los de *“‘Gestor”, “‘Vigilante del Pueblo’’; o el
mismo de ‘“Ombudsman Civil”: de Canada
a Nueva Zelandia, de Dinamarca a Hawai. Y
cre6 simpatias en paises tan tradicionalistas
como Suiza, Alemania e Irlanda.

En Estados Unidos, “Ombudsman”’ llego
a ser ‘la palabra de moda” (9), antes de que
la voz inglesa figurara en el famoso dic-
cionario ‘“Webster”’. Y, naturalmente, Co-
lombia no podia quedarse atras y se im-
puls6, por todas las tendencias democra-
ticas, la introduccion del “Ombudsman”,
como lo hacen conacer en sus obras y en
sus proyectos quienes més han batallado
por llevar esta figura a la Constituciéon. Me
refiero a los profesores Carlos Restrepo
Piedrahita, Diego Uribe Vargas y Jaime
Castro. Aqui se introduce una variable
politica importantisima: presentarlo como
garantia del libre ejercicio de la oposicion,
como fue intuido en el Proyecto Arboleda
(de Sergio Arboleda, conservador, 1885)
mediante el ‘“Cooperario” y sus ‘‘Veedo-
res”’. O por el bumangués Nepomuceno
Serrano (1895), con la creacion de su
“Poder Vigilante"'.

El apoyo nacional a esta idea ha tenido
importante trayectoria politico-intelectual.

1. Alfonso Lépez Michelsen: ‘‘Deploro,
de veras, que no exista entre nosotros la
moderna institucion del Ombudsman,
procurador del interés publico revestido de
tan alta autoridad moral que sin que sea
menester acudir a procedimientos judi-
ciales engorrosos, condene en conciencia,
seghn su leal saber y entender, a quienes el
indice de la opinién publica sefala como
infractores de los principios éticos y mo-
rales’.

2. Carlos Restrepo Piedrahita: ‘‘La
intensidad del interés por el Ombudsman se
manifiesta hoy primordialmente sobre el
organismo morboso de la corrupcion, que
afecta no sélo al organismo del Estado, sino
también al de los intereses privados y que
entre ellos establece un letal sistema de
vasos comunicantes...'’.

3. Augusto Espinosa Valderrama: “El
establecimiento del Ombudsman en Co-
lombia seria una saludable reforma insti-
tucional‘. No importa que con su creacién se
desdibuje la fisonomia monarquica y

autoritaria del presidencialismo clasico.

4. Carlos Lleras Restrepo: “... En el
Estado moderno se esta haciendo sentir con
mayor fuerza la necesidad de una institu-
cién, elegida por el Parlamento, depen-
diente de €} y exclusivamente responsabie
ante €l, para el cumplimiento de una alta
misién especifica de los derechos humanos
y libertades de los ciudadanos..."”.

5. Alvaro Gémez Hurtado: “Si la gen-
te tomase en serio la publicaciéon del- pro-
yecto de Veedor, deberia haber sido con-
siderada como una de las mas importantes
del afo. Es mas: si esa creacion realmente
funcionara, podria partir en dos la historia
del control administrativo en nuestro- pais:
iNada menos que eso!"’.

6. Misael Pastrana Borrero: “El con-
servatismo cree aconsejable la creacion del
cargo del Ombudsman, encargado de
controlar con inapelable autoridad la
conducta de los funcionarios de las tres
ramas del poder en todo sus niveles (...). Las
sanciones que imponga el Ombudsman no
tienen que fundarse en las violaciones de la
ley, sino también en las de la moral”'. '

7. Julio César Turbay Ayala: “El
Partido Liberal reconoce la necesidad de
crear, por via de reforma constitucional,
una nueva funcién del Estado, que garan-
tizada en su plena independencia con
respecto a las tres ramas del poder publico,
tenga por objeto la inmediata y efectiva
proteccion de los derechos de la persona
humana tanto civiles como politicos, como
sociales, econémicos y culturales (y que
pueda) velar por la moral administrativa de
los funcionarios publicos.

8. Proyecto Gobierno César Gaviria:
“En el mundo, el Ombudsman es lo que
distingue un Estado o sistema democratico
de uno totalitario u autocratico. Unica-
mente la estructura de un Estado demo-
cratico puede soportar tal institucién. Un
estado totalitario rechazaria de plano un
control del poder y una participaciéon como
la que representa esta institucién’’.

9. Proyecto Diego Uribe: ... la gran
herramienta de trabajo del Ombudsman
radica en el poder movilizador de la opinién
publica, a fin de que los 6rganos compe-
tentes operen de acuerdo con sus instan-
cias, o sea, finalmente, la opinién publica la
que tenga elementos de juicio para calificar
a los transgresores de los derechos y li-
bertades’".

10} Proyecto Antonio Navarro Wolff y
otros (Alianza Democriitica M-19): “El
cargo de Defensor del Ciudadano tendra
como funciones fundamentales: velar por el

Al e
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respeto y cumplimiento de los derechos

fundamentales, Tramitar

n queias por

quejas por
abusos que contra el ciudadano puedan
cometer el Estado o sus funcionarios. Poner
en accién los entes del Estado para proteger
al ciudadano por los abusos de organismos
privados.

A este cargo, se le incorpora la funcién de
la defensa del consumidor.

En cuanto a otros proyectos de reforma
{quc superan las dos decenas) se presenta al
Defensor de Derechos: independiente,
subordinado, paralelo, unificado o unifi-
cable con el Procurador General de la na-
cion. Desde cualquier punto de mira, hay
coincidencias notables con el articulado que
presentamos, aunque, debe reconocerse, en
algunos, verdadera originalidad.

las
ias

Sintesis: Ei Defensor dei Puebio
Nuestro proyecto funde en una misn‘)a
persona el Procurador General de la Nacién
y el Defensor de los Derechos Humanos.
Esa persona es el Defensor del Pueblo. )
Es algo asi como el actual Procurador sin
dos de sus funciones: la de perseguir los

delitos y acusar ante los Jueces, que estara
a cargo del Fiscal General del Estado y la de
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defender judicialmente los intereses de la
Nacién, los departamentos y los munici-
pios, que estara a cargo del presidente, los
gobernadores y los alcaldes, respectivos.

En cambio, con la funcion principal de
defender los derechos humanos y colectivos
(medio ambiente y otros intereses difusos),
adquiere una capacidad sancionatoria di-
recta, lo que aumenta su eficacia. La ca-
pacidad reglamentaria y cualquiera de las
féormulas alternativas de eleccion, aumenta
su independencia.

Ya no sera el Ministerio Publico ejercido
bajo la suprema direccién del Gobierno sino
bajo la suprema direccién del defensor del
pueblo.

Sera, por otra parte, un Ombusman con
fuerza: de creacion constitucional; inde-
pendiente de las ramas del poder en su
gestion; se ocupa de atender quejas contra
injusticias y errores de la administracién.
Pero, ademas de velar por el cumplimiento
de las normas, investiga y sanciona.

La diferencia fundamental es que el
Ombudsman nérdico es de origen parla-
mentario: acttia por mandato del Parla-
mento y en su representacion. El que se
propone crear recibe el mandato del pueblo
y tiene herramientas para defender sus
derechos.

Su fuerza sancionatoria impedira que se
le tilde como lo hizo la prensa inglesa, en su

iempo, de ‘‘Cancerbero amordazado”,
“Cruzado sin espada”, Ombudsmanque
(vigilante manco), Ombudsmouse (ratén
vigilante). No sera asi porque el proyecto lo
dota de fuerza y nace respetable.

Aceptando que ‘los o6rganos son los
medios que cumplen las funciones del
poder para realizar sus fines (10), se podria
analizar la figura asi:

Organo Defensor del pueblo

FUNCIONES:

I. Funcién general del control
II. Funcién especial de defensor de de-
rechos

GACETA CONSTITUCIONAL
HI. Funcién de representaciéon de la
Aomerrzesnd Ao d
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IV. Funcién de control administrativo

V. Funcién de control judicial

VI. Funcién de defensoria publica

Y el fin, defender los derechos humanos
consagrados y actuar efectivamente en
defensa del orden juridico, fundamento de
la paz.

Este esquema entra en movimiento con
dos ventajas adicionaies: no se crea una
nueva fronda burocratica, (11), sino que se
utiliza la estructura misma de la Procu-
raduria y se logra el cubrimiento total del
pais, con las personerias municipales que,
habiendo perdido sus funciones de repre-
sentacion, reciben un refuerzo al enfatizar,
constitucionalizdndola, su condicién de
defensoras de los derechos humanos.

El mismo nombre propuesto de ‘‘defen-
sores municipales del pueblo”, los acerca al
jefe del Ministerio Publico y patrocina la
inmediatez, con respecto a los habitantes
del municipio. Este hecho es, en si, un
impulso a la democracia local, pues se
habla de un defensor elegido, como el
personero de hoy, por el Concejo, pero con
mayores y mas precisas facultades (12).

En resumen, estamos pensando en el
futuro como dice la magnifica obra patro-
cinada por las Camaras de Comercio (una
aproximacién al futuro, Colombia, siglo
XXI):

“El Ministerio Publico en su nueva
concepcién debe surgir como una funcién
de la sociedad que se manifiesta a través de
o6rganos del Estado para impedir la viola-
cién y el desconocimiento de los derechos y
garantias, y asegurar su plena operancia.
Es decir, su funcién deja de ser pasiva, para
convertirse en una funcién activa en la
medida en que estara destinada a crear y
promocionar las condiciones que impidan
que cualquier tipo de poder (estatal o par-
ticular) invada el ambito de los derechos.
En la actualidad la Procuraduria ejerce un
muy limitado control sobre los funcionarios
publicos. Esta concepciéon debe ir mas alla:
ejercer acciones para garantizar los dere-
chos colectivos; investigacién e instrucciéon
de delitos que afecten derechos humanos; y
difundir la cultura de los derechos hu-
manos, como el fundamento del nuevo
Estado, etcétera (13).

Se dijo en el debate general de la
Asamblea:

Reconozco que careceria de sentido la
consagracién constitucional de una serie de
derechos humanos si no se dotan, el Estado
y los asociados, de los instrumentos para
hacerlos realidad en el devenir existencial,
de manera que ‘‘el hombre comin asuma
activamente su condicién de ciudadano’’.

jAsi sera!

REMISIONES

1. “La diferencia entre las constituciones de 1830
y 1832 son minimas, quiza la diferencia mas rele-
vante es la supresién del Ministerio Publico en la
Constitucion de 1832’". Becerra, Gregorio, Andlisis
Constitucional Colombiano, p.39.

2. Desde 1910, de ternas formadas por las Asam-
bleas departamentales.

3. En ese sentido José Domingo Ospina Camacho:
**... es necesario reducir el Ministerio Publico a lo que
debe ser, y acabar con ese cuarto poder constitucional
que hasta ahora, por no ser parte del Poder Judicial ni
serlo del Ejecutivo, ha figurado como ramo (sic) se-

do del tronco que le dio vida...”. Academia Co-
ombiana de Historia Antecedentes de la Constitucién .
de 1886, Plaza & Janés, Bogot4, 1983, p. 195 y ss.

4. La ley 4 de 1990 cre6 un verdadero estatuto el
cual debe ser la base de la reestructuracién del Mi-
nisterio Publico, que segun el actual procurador,
Carlos Gustavo Arrieta, se ha dedicado especialmente
a vigilar la conducta oficial de los empelados publicos. -

5. Fernandez Botero, Eduardo, Estudios sobre la
Constitucioén Politica de Colombia, p.518.

6. Corte Suprema de Justicia. Sala de Casacién

Penal, Fallo setubre 26 de 1970,

7. Escalante Daniel, en el Ombudsman, El defensor

o Narachoo doMoo o 3/ N1 _ =
€ LUTIECNoS ac vonaa L. nowat, p.7.

8. Ibidem.

9. Cfr. Op. Cit. p. 23 y 24.

10. Sachica, Luis Carlos. Derecho Constitucional
General, p. 103.

11. “La reforma debe evitar, en la medida de lo
posible, el crecimiento desmesurado del Estado y la
creaciéon de nuevos o6rganos. Nuestra condicién
econémica exige una gran austeridad burocratica y
mayor eficiencia de los organismos existentes. El
surgimiento de nuevas oficinas del Estado, a menos
que sean absolutamente indispensables, no séio
implica un aumento en el gasto piblico y en la carga
tributaria, sino también un esfuerzo adicional de
coordinacién de funciones con las demas depen-
dencias, que en virtud de su tamafio, son ya dis-
funcionales”. Lleras de la Fuente, Carlos, en oficio
dirigido a los presidentes de la Asamblea Nacional
Constituyente de las comisiones permanentes.
Bogot4, febrero 25 de 1961, p.2.

12. “En adelante el personero, conservando la
tradicién juridica y cultural de nuestro sistema,
vendrd a cumplir un papel semejante al que en el

derecho andlogaidn ge atribuve al Ombudeman. o

derecho anglosajén se atribuye al Ombudsman, o
incluso una funcién mas amplia que la otorgada por
la moderna constitucién espafola al defensor del
pueblo, con la ventaja, para el caso colombiano, de la
descentralizacién en la proteccién de los derechos-
humanos, puesto que ésta la e‘{ercerén los personeros
en los mil nueve municipios del pais’. Tirado-Mejia,
Alvaro, Hacia una concepcion global de los Derechos
Humanos, Fondo Editorial Cerec, Bogota, s.f., p.81,

£

2.
13. Colombia, Siglo XXI. Una aproximacion al
Futuro, p. 451.
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