LAS INSTITUCIONES Y LA PAZ

Maria Teresa Garcés L1 *

INTRODUCCION

Este trabajo intenta efectuar un analisis preliminar de
aquellos aspectos de orden institucional y juridico que de al-
guna manera contribuyen, incitan, o son factor de violencia,
o no favorecen un clima de paz. Se trata (inicamente de plan-
tear algunos de los temas mis importantes, sobre los cuales
sera necesario profundizar posteriormente. : ’

En primer término, encontramos elementos que caracte-
rizan una democracia restringida, como aquellos que vulneran
o atentan contra el derecho de representacion o que permiten
la exclusién de la gran mayoria de la poblacion de la toma de
decisiones, creando un sentimiento de ilegitimidad de las mis-
mas y de falta de compromiso de la comunidad para con ellas.

De otra parte, se tratard de abordar el problenia de la

ineficacia del Estado para proteger los derechos humanos y _

* Ahogada, investigadora Cinep.
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de la forma como la estructura institucional y juridica res-
ponde a las situaciones de conflicto social que caracterizan a
nuestra sociedad y como en muchos aspectos en vez de apor-
tar soluciones, contribuyen a que dichos conflictos se agudi-
cen. En otras palabras, se abocara el anilisis de aquellos as-
pectos en los cuales las normas y las instituciones son inade-
cuadas para canalizar los problemas, tanto individuales como
colectivos, ¥y la medida en que esta madecuac1on genera 0
contnbuye a la violencia.

La situacion de relativa legitimidad por un lado, en los.

representantes de la comunidad y de desacierto en el manejo
de los conflictos, agudiza las tensiones sociales, al desconocer
derechos y desatender demandas fundamentales de la pobla-
cion; todo lo cual conspira contra la paz social y crea las con-

diciones o abona el terreno para el surgimiento de nuevos
conflictos.

La investigacion cubre dos grandes areas de analisis, a sa-

ber: la existencia de una democracia restringida, y la inefica-
cia del Estado para garantizar los derechos humanos.
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PRIMERA PARTE
LA EXISTENCIA DE UNA DEMOCRACIA RESTRINGIDA

Tenemos un sistema politico en apariencia democratico,
en cuanto la poblacion participa formalmente en las eleccio-
nes para las corporaciones publicas y para presidente y alcal-
des municipales. Sin embargo, en la practica, hay factores que
limitan la posibilidad de escoger libremente a los representan-
tes, de ser elegidos, de participar en las decisiones que con-
ciernen a todos, de acceder a la funcion piiblica, de controlar-
la, o de ejercer libertades ciudadanas.

Como factores restrictivos de la demoeracia colombiana,
encontramos los siguientes: las secuelas del Frente Nacional y
del bipartidismo; la debilidad de nuestra democracia represen-
tativa; la incipiencia de mecanismos de democracia participa-
tiva; la rigidez del centralismo, el desequilibrio regional y el
caciquismo; la ausencia de equilibrio entre los poderes; la ine-
ficacia de los controles. La generalizacion del estado de sitio
es tamhbién un elemento que recorta la democracia, sobre el
cual nos referiremos en la Segunda Parte de este estudig.

1. Las Secuelas del Frente Nacional y del Bipartidismo

Ha sido una constante en nuestra vida republicana el
monopolio del poder por los dos partidos tradicionales, el li-
beral y el social conservador. El siglo XIX y la mitad dei siglo
XX fuercn testigos de las luchas sanguinarias entre ambos
partidos, hasta Ilegar a un pacto de reconciliacion: el Frente
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Nacional; este sistema de gobierno, si bien terminé con 1a
violencia partidista, le restd con el correr del tlempo dinamica’
a la vida politica del pais.

Establecida su dirigencia comodamente en el poder, ha
perdido en forma creciente el contacto y la sensibilidad por
los problemas colectivos y en especial, de los sectores menos
favorecidos de la sociedad. Como consecuencia, se observala
pérdida de la capacidad de mediacion de los partidos, enire la
mayoria de los cindadanos y grupos sociales y el Estado.

El bipartidismo ha contribuido a impedir-que se consoli-
den partidos de oposicidn democraticos, con verdadero juego
politico ¥y como alternativareal de poder; ¥, come consecuen-
cia, ha incidido en el surgimiento de una oposicion al sistema
constituida por grupos guerrilleros que actilan obviamente-
por fuera de la ley.

A su vez, la legitimacion de la lucha armada que ha que-
rido hacerse tradicionalmente por amplios sectores de la iz-
gquierda, entre elios el partido comunista, ha limitado su juego
politico como oposicidon democratica, reforzando, como una
paradoja, al hipartidismo.

Algunas secuelas del Frente Nacional se encuentran to-
davia en la Constitucion y en la practlca de nuestra vida insti-
tucional.

Sus principales instrumentos fueron la alternacion, para
ocupar el cargo de Presidente de 1a Republica, entre ciudada-
nos pertenecientes a los dos partidos tradicionales, el corser-.
vador y el liberal; esta forma alternativa de eleccion rigio én-
tre el 7 de agosto de 1962 vy el 7 de agosto de 1974. Y la

paridad, establecida por el plebiscito de 1957, entre los dos |

partidos, para las elecciones en las corporaciones pubhcas
hasta el afio 19268, inclusive.

Esta paridad se reflejaba en los ministerios, ya que en los
nombramientos de ministros debia darse participacion a los
partidos en la misma proporcion en que estaban representa-
dos en las Camaras Legislativas. El ejercicio del gobierno a
nombre de los dos partidos, implicaba también el reflejo de la
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composicién politica del Congreso en las distintas esferas de
la rama ejecutiva. :

La reforma constitucional de 1968 extendio la paridad
en los ministerios, las gobernaciones, las alcaldias y los demas
cargos de la administracion que no pertenecieran a la carrera
administrativa, hasta el 7 de agosto de 1978. Después de esta
fecha se prevé (paragrafo del articulo 120), que en el nombra-
miento de tales funcionarios se dara participacion adecuada
y equitativa al partido mayoritario distinto al del Presidente
de 1a Replblica.

La rama jurisdiccional no fue tampoco ajena a este pac-
to bipartidista, por cuanto se determind que los cargos de Ma-
gistrados de la Corte Suprema de Justicia serian distribuidos
entre los partidos politicos, en la misma proporcion en que
estuviesen representados en las camaras legislativas. La pari-
dad se extendidé al Consejo de Estado por el Decreto Legisla-
tivo No. 251 de 1957, y alin subsiste hoy en dia.

A pesar de esta distribucidn paritaria de los cargos en las
tres ramas del poder pablico, el mismo plebiscito dejo senta-
das las bases de una carrera administrativa al facultar al Con-
greso para establecer y regular las condiciones de acceso al
servicio publico, de ascensos por mérito y antigiedad y de
jubilaci6n, retiro o despido y para organizar la carrera judi-
cial. ' .

Desaparecidas las causas que dieron luéar al Frente Na-
cional, es 16gico gue no subsista su principal instrumento.

Sin embargo, cobijado por la paridad, el servicio ptbli-
co ha seguido constituyendo el botin por excelencia de am-
bos partidos, de los funcionarios de turno y de los gamonales
politicos, sean de un partido u otro. :

Lo anterior, a pesar de la voluntad de los colombianos
expresada en el plebiscito de 1957, de que la filiacion politi-
ca de los ciudadanos no seria factor para determinar el nom-
bramiento para un empleo o cargo plblico de la carrera admi-
nistrativa, o su destitucion. Esta situacion es la consecuencia
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del manejo irracional de la funcibn piblica y de la falta de
voluntad politica para implantar una verdadera carrera admi-
nistrativa seria y generalizada.

El clientelismo ha llevado a muchos jovenes a acogerse a
un grupo politico, independientemente de su ideologia y de
sus programas y s0lo como medio para obtener un trabajo.’
En un pais donde el principal empleador es el Estado, esta
practica constituye una forma de violencia moral y ha sido
fuente de corrupcion y de ineficacia de la administracion. Y
lo que es mas grave alin: siendo politico el origen de los nom- .
bramientos, los funcionarios carecen a menudo de indepen-
dencia en el ejercicio de sus cargos’ .

El gobierno actual, a partir del 7 de agosto de 1986, se
ha formado como un “gobiernc de partido”, de acuerdo con
la propuesta formulada por el presidente Virgilio Barco du-
rante las elecciones®. El partido social conservador no acepto
la propuesta de hacer presencia en el Gobierno, de acuerdo
con el paragrafo del articulo 120, por considerar que habia
triunfado la tesis liberal, pero insistid en que los organismos
de control del ejecutivo estuvieran en manos del partido ma-
yoritario distinto al del gobernante: Contraloria General de la.
Naeién, Procuraduria General, Superintendencia Bancaria®.

1  La primera regulacidn de la carrera administrativa se remonta a la
Ley 165 de 1938. En la exposicién de motivos del Gobierno se
habla de abolir la inveterada prictica de ejercer la facultad de- -
nombrar y remover los funcionarios pitblicos en asocio de 1z poli-
tica militante; y de dar a los servidores pilblicos y sus familias un
minimo de tranquilidad mediante la estabilidad en los empleos.
Parece que hubieran pasado en vano mis de cincuenta afios.

2 En la Declaracién del 17 de noviembre de 1985, el presidente Bar-
€0 expresd: “Yo no deseo presidir un gobierno sin oposicién. Mas
que a los eriticos, por severos e injustos que sean, le temo a la au-
sencia de fiscalizacion. He dicho que quierc presidir un gobierno
liberal con programas liberales para todos los colombianos, . .”. -
PINZON DE LLEWIN, Patricia. “La Oposicién en Colombia”. Cen-
tro de Estudios Interndcionales UNIANDES, FESCOL, Bogota.
1986, psg. 148, '

3 El ex presidente Misael Pastrana Borrero planted la no colabora-
cion del social conservatismo en el gobierno de Barco, el 2 de ma-
‘yo de'1936. i .
"PINZON DE LEWIN, Patricia, op. cit., pag. 150.
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Esta propuesta no fue aceptada por el partido de gobierno, el
cual tiene en la actualidad el monopolic de la burocracia en
todos los niveles, exceptuando aquellos cargos ocupados por
funcionarios de carrera administrativa, los cuales son una mi-
notia.

En la reforma aprobada en primera legislatura por el
Congreso se deroga el paragrafo del articulo 120, pero se re-
fuerza el bipartidismo en los altos tribunales de la rama juris-
diccional, en la Procuraduria y en la fiscalia general de la
Nacion. '

Estos mecanismos de la reforma limitan la hegemonia
de un solo partido, pero en detrimento no sblo de la posibili-
dad de acceso de todos los ciudadanos a la funcidn publica,
la cual se deriva de la igualdad que proclama la Constitucion
(articulo 16), sino de la objetividad en la administracion y en
los controles, ya que perpetian el clientelismo'y los criterios
partidistas en el ejercicio de la funcion pitblica.

. ¢Ser una utopia inalcanzable para Colombia, el conce-
bir un Estado moderno donde el partido triunfante en unas
elecciones gobieme sin considerar los puestos piblicos como
un botin, v donde la burocracia esté regida por una carrera
administrativa, con criterios objetivos e imparciales de servi-
cio a la comunidad?

- 2. La debilidad de nuestra Democracia representativa

La anarquia y la violencia como forma de expresion de
los conflictos, dominan la. vida colombiana. Esta situacién
responde a causas complejas y tiene un trasfondo social y’
econdomico; sin embargo, el talon de Aquiles desde el punto
de vista politico lo encontramos en la ineficacia de los meca-
nismos de representacion y en la escasa participacion politica
y electoral de la mayoria de los colombianos. '

Las democracias han predicado sistematicamente la igual-
dad de las personas. Sin embargo, el suiragio estuvo limitado
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por razones de sexo®; por razones econdmicas y de acuerdo
con el grado de instruccién®, tanto en nuestro pais como en
los demas de Latinoamérica y Buropa. Hoy en dia, la Gnica
limitacion que subsiste en Colombia es la edad®.

O sea que, desde el punto de vista formal, todos los ciu-
dadanos mayores de dieciocho afios tienen la libertad y la po-
sibilidad de: elegir y de ser elegidos; no obstante, en la reali-
dad .colombiana estos derechos sblo son ejercidos por una
minoria, como se desprende del analisis a continuacion:

2.1 La Democracia Interna de los Partidos

Son escasos, por no decir inexistentes, los mecanismos
de consulta a los adherentes de los partidos tradicionales con
el proposito de elaborar programas o de escoger candidatos,
a(n para las elecciones de alealdes y de presidentes. Las plata-
formas ideologicas.y programaticas no son objeto de analisis
y compromiso con los electores, lo cual redunda en la ausen-
cia de propuestas politicas bien diferenciadas.

-Los cuadros directivos de los partidcis permanecen en
forma indefinida, y a menudo, son hereditarios, ya que el sis-
tema actual permite, por ejemplo, que el cargo de congresista

4, El Acto Legislativo No. 3 de 1954 otorgd a la mujer el derecho
activo ¥ pasivo del sufragio. _
Para votar el plebiscito del 10, de.diciembre de 1957 se convoed a
todos los varones ¥ mujeres colombianos mayores de 21 afios; sin
embargo, en el articulo lo. del mismo se dispuso: “Las mujeres
tendran los mismos derechos politicos de los varones”,

b La Constitucion de 1886 disponia en su articulo 173: “Los ciuda-
danos que sepan leer y escribir o tengan una renta anual de gqui-
nientos pesos, o propiedad inmueble de mil quinientos, votardn

- para electores y elegirin directamente representantes”, -
El Acto Legislativo No. 3 de 1910 disminuyé las condiciones eco-
némicas de los sufragantes a una renta anual de treseientos pesos,
o propiedad raiz de valor de mil pesos, '

La Constitucion de 1936 suprimid estas condiciones.

6 Hasta el ano 1975, la edad para adquirir la ciudadania era los

veintilin afios; a partir del Acto Legislativo No, 1 de ese afio, son
ciudadanos los colombianos mayores de 18 afios S
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sea practicamente vitalicio. Las reelecciones sucesivas se ase-
guran a través de los auxilios parlamentarios, de las cotizacio-
nes de los funcionarios pablicos a los fondos de los partidos,
y de los beneficios que los politicos logran repartir entre su
clientela, como puesitos, becas, préstamos, contratos, licen-
cias, ete. ' .

El cimulo de mandatos en cabeza de las mismas perso-
nas restringe la posibilidad de participacion en la politica, la”
cual se convierte asi en actividad de unos pocos. Son frecuen-
tes los casos de congresistas gue a su vez son diputados y ade-
mas concejales de varios municipios, los cuales muchas veces
no visitan durante el término de su mandato. No es raro, de
otra parte, que entren a formar parte del Ejecutivo a través de
nombramientos en ministerios, en gobernaciones, o que se
conviertan en titulares de algiin cargo diplomatico, o que es-
tén, de paso, en la Corte Suprema o en el Consejo-de Estado.

El contacto de los electores con los elegidos es inexisten-
te; éstos pueden cumplir o no cumplir sus promesas electora-
les, que nunca se les podra reclamar o revocar la eleccion.

Los factores mencionados han hecho que los sectores
populares se encuentren cada vez méas alejados de los parti-
dos, los cuales tienen formas de organizacidn,  movilizacion
y proselitismo heredados del siglo pasado y no constituyen
canales eficaces de expresion. :

il

© 2.2 La escogencia de los candidatos

‘Los directorios politicos compuestos por quienes tienen
cargos en las corporaciones pblicas designan los delegados a
las convenciones; a su vez, estos delegados eligen a quienes los
nombran, de acuerdo con las cuotas que corresponden en las

‘listas a cada uno de los caciques, en un circulo vicioso inter-
minable.

Asi, la elaboracion de listas se efectiia en forma previa a

la convencién por los directorios, de manera caprichosa y sin
consultar la base de los simpatizantes de cada partido. Es facil
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comprobar la escasa movilidad que existe en la escogencia de
candidatos de las diferentes corrientes y grupos politicos. -

Lo anterior se pone de manifiesto ain mas por la exis-
tencia del sistema de listas cerradas: de acuerdo con €l los
votantes no tienen la posibilidad de escoger nombres de dife-
rentes listas, o de tachar aguellos candidatos de una lista que
no sean de su preferencia, o de cambiar el orden de los mis-
mos, como puede hacerse en otros paises’. No es posible
tampoco que un cindadanc lance su nombre en forma inde-
pendiente, con programas e iniciativas propios, {pero la ten-
dencia a listas casi unipersonales por parte de las fracciones -
de los partidos compensa algo la 1mpos1-:1on de los directo-
rlOS)

El resultado de esta situacion es que la funcion de las
elecciones sea s0lo refrendar escogencias hechas u opciones
ya tomadas por procedimientos autocraticos.

2.8 La financiacion de las campafias

La libertad del voto implica que el elector no esté some-
tido a presiones que puedan falsear el sentido de las eleccio-
nes, tales como la compra de votos, 1a intimidacion o el frau-
de, practicas bastante comunes en determinadas regiones.

Hemos visto como aumentan cada vez mas los costos de
las campafias politicas, hasta el punto de que solo teniendo
una gran fortuna., u obteniendo dineros de diversas fuentes,
puede aspirarse a una curul en el Congreso, o a ser alcalde o
concejal de una ciudad.

Los aspirantes adquieren asi compromisos con sus finan-
ciadores, lo cual les resta obviamente independencia en el

7 En Francia, por ejemplo, en los municipios de menos de 30.000
habitantes, pueden existir varias listas y los electores pueden mez-
clarlas.

DUCAMIN, Bernard “La libertad de los municipios de Francia
hay". Conferencia dictada en Cali Anales del Tribunal de lo Con-

tencioso Administrativo det Valle del Cauca, No. 40, 1981, pags.

574 y siguientes.
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ejercicio de sus cargos una vez elegidos y limita su vision de
conjunto en interés de la comunidad.

De esta manera, las elecciones se convierten en un nego-
cio, donde los candidatos se venden como productos, median-
te una publicidad ilimitada en cine, television, radio, vallas,
afiches, banderas, globos y todo tipo de objetos con los cua-
les se trata de crearles una imagen. Cada dia nos alejamos mas
del ideal de las elecciones como certamenes serios, donde el
pueblo elige a sus representanies con hase en ideas y progra-
mas, escogiendo entre las soluciones que le proponen los dife-
rentes candidatos, la que mas conviene a su grupo social, o la
'de mayor interés para la comunidad.

Este fendmeno no es caracteristico Unicamente de Co-
lombia. El periodista Christian de Brie lo comenta en varios -
paises occidentales: “Es necesario mucho dinero hoy para
gozar del derecho de hablar y de participar en el debate. En
veinte afios, el monto de los gastos electorales ha sido multi-
plicade por diez para alcanzar el millar de francos en las elec-
ciones nacionales en Francia, en Alemania, en el Reino Unido,
en Italia, el millar de délares en los Estados Unidos donde el
costo de una curul de senador paso de dos a tves millones de
délares entre 1982 y 1986, Para la eleccion presidencial fran-
cesa de 1988, se estima que los tres candidatos principales
dispusieron cada uno de 200 a 300 millones de francos”. En
los Estados Unidos se estima que el 90% de los fondos son
suministrados por el 1% de la poblacion; y, cdncluye Brie:
“Este dinero va naturalmente a aquel]os que defienden sus
intereses’’® .

De otra parte, como ya se dijo, la administracién pbli-
ca es botin de los partidos, por la ausencia de una verdadera
carrera administrativa; para tener acceso al servicio y para lo-
grar estabilidad y ascensos es necesario afiliarse a un partido.
La forma como el partido cobra estos favores, es mediante las
deducciones del salario para sus fondos.

.8_ DE BRIE, Christian. *“Combien coiite ﬁn Candidat?”, La Commu-
nication Victime des Marchands, Le Monde Dlplomathue, Mame- )
re de Voir 3, pag. 13.
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Lo mismo sucede con los contratistas del Estado en to-
dos sus niveles: los politicos colaboran en la adjudicacidn, a
cambio de un porcentaje para sus grupos. '

Estas practicas, ademas de ilegales e ilicitas, son arbitra-
rias, motivos por los cuales deben ser abolidas en forma ra-
dical.

Los auxilios que reparten los congresistas, los diputados
v los conce]ales a veces han llegado a convertirse en un verda-
dero cancer de la democracia; en gran medida no llegan a su
destino, distrayéndose en la financiacién de los partides y las
campafias. Esta fuente de inmoralidad y de corrupcion alcan-
za a veces formas delictuales. : -

2.4 Elacceso a los medios de comunicacion

Es significativo el impacto de los medios de comunica-
cion en la escogencia que hacen los electores, hasta el punto
de que constituyen el principal factor de propaganda de un
partido o de un candidato.

Comenta al respecto Ignacic Ramonet: ““La television ha
impregnado totalmente, volteado al revés el campo de la poli-
tica. Dirigentes y militantes, candidatos y electores, todos
saben que el juez supremo es el ojo de las cimaras y que la
actuacidon en la pantalla serd determinante. El ciudadano se
borra detras del teleespectador; y el discurso politico se sim-
phf1ca, se bestializa en nombre de las sacrosantas reglas de la

“comunicacion maximal”?. Por fortuna, hasta el momento
no se han autorizado en nuestro medio los anuncios de pro-
paganda electoral, cuyo objetivo resume asi Rosser Reeves:
“Yo.imagino que el elector ante la urna duda como en una
farmacia cuando se trata de escoger entre dos pastas dentifri-
cas. El escogera finalmente 1a marca de la cual se le ha habla-
d om asn 10 ) )

9 RAMONET, Ignacio. “Télévision et Politique”’, La Communica-
tion Vietime des Marchands, Le Monde Dlplomathue, Maniére de
Voir 3, pag. 10. )

10 Citado por RAMONET, Ignacio, op. ¢it., péag. 11.
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Estos fendmenos modernos de comunicacion hacen que
deban establecerse reglas de juego claras sobre el acceso que
deban tener los diferentes grupos politicos a los medios.-

En relacidén con la prensa, es obvio que la libertad de ex-
presion sblo puede ejercerse por los propietarios de periodi-
cos o de revistas, o quienes éstos acepten en calidad de cola-
boradores o de empleados. Pero se echa de menos la existen-
cia de un codigo ético de la profesion de periodista que ase-
gure la imparcialidad y la objetividad en la presentacion de las
noticias y sanciones graves a quienes incurran en calumnia o
injuria. ' :

En cuanto a los medios de comunicacion de propiedad
del Estado —la radiodifusidén sonora y la television—, solo los
concesionarios o el Gobierno tienen la posibilidad de manifes-
tar sus ideas y opiniones a través de ellos, colocando al resto
de los ciudadanos en condicion de receptores pasivos.

Algo se avanzd en este sentido con el mandato conteni-
do en la Ley 58 de 1985, al posibilitar el acceso gratuito de
los partidos y agrupaciones registrados a espacios en la televi-
siébn y en la radiodifusion oficial. Sin embargo, estas medidas
no son suficientes, pues la estructura de propiedad de los
medios v los oligopolios crecientes en los mismos crean una
~ gituacién de desigualdad evidente entre las distintas corrientes
politicas y de opinion. De otra parte, la mencionada ley no

confiere suficientes atribuciones al Consejo Nacional Electo-
" ral, como se ha puesto de manifiesto en pronunciamientos re-
cientes, ni crea mecanismos para limitar el costo de las cam-
panas.

' 2.5 Elresultado es la abstencion

Como lo confirman los datos sobre la participacion-en
las elecciones, quienes eligen son realmente una minoria. Por
ejemplo, en los Gltimos diez afios, los votantes para corpora-
ciones pfliblicas escasamente llegaron al 40% de su potencial y
en las elecciones para Presidente de la Repablica si acaso al-
canzaron al 50%, como se aprecia en los signientes cuadros de
la Registraduria Nacional del Estado Civil:
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VOTACION PARA PRESIDENTE DE'L
v Aﬂos 1914 A 1982

. La abstencion significa apatia, desinterés u oposicion al
sistema? En cualesquiera de estos casos, quienes no votan,
tampoco se sienten realmente comprometidos con los resulta-
dos electorales, con lo cual las elecciones no aseguran la legiti-
macidn necesaria de las autoridades. .

Una participacion politica considerable redunda hécesa-
riamente en cambios, por cuanto es mayor la presion de los
votantes. Por el contrario, la despolitizacion favorece el orden
establecido, el inmovilisino, el conservadurismo, porque final- .

- mente las decisiones quedan en manos de unos pocos.
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A su vez, la abstencion ha sido bandera de los grupos
guerrilleros, justamente por los vicios de la democracia repre-
sentativa. O sea que favorece la lucha armada como tinica via
para hacer o presionar los cambios.

3. lLa incipiencia de mecanismos de democracla
participativa

En nuestra historia constitucional no han existido tradi-
cionalmente formas de participacién comunitaria. Solo en
. una ocasion se ha convocado un plebiscito en-toda nuestra
vida republicana y recientemente se crearon algunos mecanis-

mos de participacion a nivel local.

3.1 Elplebiscito

Existe una tendencia a complementar la democracia re-
presentativa con mecanismos de democracia semidirecta. En
la teoria politica moderna se considera que la participacion
del cuerpo electoral en la toma de decisiones, acorta la dlstan-
cia entre el poder tedrico y el poder real.

El origen del plebiscito se remonta a Roma, donde los

plebeyos se reunian en las plazas de mercado, con el fin de re-

_ clamar sus derechos y hacer peticiones; estas asambleas se lla-

maron “Concilia plebis”. La Ley Hortensia en el siglo IIT dis-

puso la -obligatoriedad de las decisiones acordadas por ¢l pue-

blo, las cuales vinculaban a todos los ciudadanos, sin distin-
cion de clase.

“No cabe duda de que la democracia, en un pueblo poco
inclinado a las especulaciones politicas, no tuvo en Roma ex-
presion cabal. Sin embargo, la funcion legislativa confiada a
los ciudadanos, el mismo cuerpo electoral deliberante, consti-
tuyen una manera de aproximacion del pueblo a sus decisio-
nes, cuya influencia dificilmente se podra desconocer en la
evolucion posterior de las ideas democraticas”!!.

11 URIBE VARGAS, Diego. El Referéndum, Antares- Tercer Mundo,
Bogotd D. E., 1967, pag. 26. -

92  Marie Terese Gareés LI




En Suiza el referéndum existe en el nivel cantonal y en
la Federacion, y a partir de la Constitucion de 1802 ha tenido
un gran desarrollo, tanto en el orden constitucional como en
ol legislativo.

En Europa en general, este sistema del referéndum apa-
recid después de la Primera Guerra Mundial, destacandose
entre las primeras haciones que lo incorporaron en su contex-
to constitucional Alemania (Baviera, Prusia, Sajonia), Austria,
Letonia, Irlanda y Espana.

En la Constitucion Francesa de la Quinta Repiiblica
(1958), se consagrd expresamente para cualquier proyecto de
ley relativo a la organizacion de los poderes publicos, o que
implique la aprobacidon de un acuerdo de comunidad, asi co-
mo los que tiendan a autorizar la ratificacion de un tratado
que, sin ser contrario a la constitucion, incida sobre el funcio-
namiento de las instituciones. También prevé que la revisién
de la Constitucidon sdlo es definitiva cuando es aprobada por
referéndum.

En Colombia, la Junta Militar de Gobierno originada en
el movimiento gue culmind el 10 demayo con la derrota del
dictador Gustavo Rojas Pinilla, convocd en el afio 1957 a to-
dos los varones y mujeres colombianos para votar una refor-
ma constitucional que instauro la paridad politica de los par-
tidos liberal ¥y conservador en la administracién phblica y el
sistema de gobierno Hamado Frente Nacional.

Sm embargo, en el articulo 13 del pleb1sc1to se dispuso
que “en adelante las reformas constitucionales solo podrian
hacerse por el Congreso, en la forma establecida  por el articu-
lo 218 de la Constitucion”, cerrando el paso asi a posteriores
reformas mediante el mismo procedimiento.

Cabe anotar que la Corte Suprema de Justicia en dicha
ocasion se declard mcompetente para revisar la constituciona-
lidad del decreto que convocd al plebiscito, Por su naturaleza
- juridica, por radicar su fundamento en la facultad derivada

del estado de necemdad para cumphr los fines de la revolu-
cidén ! S

12  Gaceta Judicial, Tomo 86, péginas 442 a 448,
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Posteriormente, en el afio 1978, la Corte declard inexe-
quible el Acto Legislativo 2 de 1277 en el cual se convocaba
a una Asamblea Constituyente, sin que previamente se hubie-
ran modificado de manera expresa los articulos de la Consti-
tucidn que regulan el procedimiento de reforma constitucio-
nal (art. 218 de la Constitucién y articulo 13 del plebiscito).

La Corte sustentd su decisidn con el argumento de que
el Congreso no podia subdelegar “a un organismo extrafio,
creado por él, sin competencia para hacerlo” el poder de re-
formar la Constitucion'®.

Dentro del estudio realizado para dictar el fallo sobre
inexequibilidad del Acto Legislativo No. 1 de 1979'¢, la Cor-
te Suprema se refiere al caracter de derivado que tiene el
poder constituyente del Congreso, en los siguientes términos:
“En Colombia no existen poderes absolutos, soberanos o in-
definidos que a su talante escojan los medios o formas para
obrar. Al contrario, el articulo 2Zo. de la Constitucion ensefia
que la soberania reside esencial y privativamente en la Nacion,
que de ella emanan los poderes pablicos y que su ejercicio
debe sujetarse a los dictados del propio estatuto fundamental.
Se trata pues'de poderes derivados y reglados, ya que el poli-
tico. o primigenio le pertenece exclusivamente a la Nacion.
Ello se predica inclusive de la potestad constituyente que le
corresponde al Congreso, cuyos derroteros marca de modo
expreso la Carta Fundamental™. '

Acusados nuevamente el Acto Plebiscitario de diciembre
1lo. de 1957 y los decretos legislativos nimeros 247 y 251
del mismo afio, la Corie se declard inhibida nuevamente para
proferir decision de fondo en 1987'% y sustents asi su posi-
clon:

A ——r——

13  Sentencia del 5 de mayo de 1978, Sala Plena.

14  Sentencia del 3 de noviembre de 1981, Revista Foro Colombiano, -
Tomoe XXVI, primer semestre 1982, pdgs. b y ss.

15 Senténcia de junio 9 de 1987. Hevista Foro Colombiano, Tomo
XXXV, segundo semestre de 1587, pdgs. 140 y sa
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1. Cuando la Nacion, en ejercicio de su poder soberano
e inalienable, decide pronunciarse sobre el estatuto constitu-
cional que habra’de regir sus destinos, no esta ni puede estar
sometida a la normatividad juridica que antecede a su deci-
sion. El acto constituyente primario es, en tal sentido, la ex-
presion de la maxima voluntad politica, cuyo ambito de
accion por su misma naturaleza, escapa a cualquier delimita-
cibn establecida por el orden juridico anterior y, por ende,
se sustrae también a todo tipo de juicio que pretenda compa-
rarlo con los preceptos de ese orden.

2. La nacibdn constituyente, no por razon de autorizacio-
nes de naturaleza juridica que la hayan habilitado para actuar
sino por la misma fuerza y efectividad de su poder politico,
goza de la mayor autonomia para adoptar las decisiones que a
bien tenga en relacion con su estructura politica fundamental.

3. Cuando se apela a la-Nacion y ésta, en efecto, hace
sentir su voz para constituir o reconstituir dicha estructura,
adopta una decisibn de caricter politico que, por serlo, es
inapelable y no susceptible de revisidon juridica. Aun en el
caso de posibles violaciones del orden preestablecido por par-
- te de quienes hubieren convocado al constituyente originario,
la manifestacion de éste hace initil e improcedente todo pos-
terior pronuneiamiento jurisdiccional en torno a la validez de -
la convocatoria. :

~ El presidente Virgilio Barco en el mes de enero de 1988
propuso al pais que los ciudadanos, en las elecciones del 13
de marzo, decidieran la derogatoria o no del articule 13 del
plebiscito del 1o. de diciembre de 1957. En referéndum pos-
terior, se someterian a la voluntad popular, las reformas cons-
titucionales necesarias.

Luego de algunas reacciones politicas a esta propuesta,
el 20 de febrero del mismo afio se celebro el Acuerdo de la
Casa de Nariiio entre el doctor Barco y el Jefe del partido so-
cial conservador doctor Misael Pastrana. Este acuerdo conte-
nia cuatro etapas: la creacion de una comisién preparatoria
del proceso de reajuste institucional, compuesta por miem-
bros del gobierno y de cada uno de los partidos; convocatoria
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del Gobierno al Congreso a sesiones extraordinarias para ele-
gir los miembros de la Comision de reajuste institucional y es-
tudiar y aprobar la convocatoria a un referéndumn; trabajo dé
la comisién de reajuste institucional sobre los meses de mayo
y septiembre; referéndum del 9 de octubre ‘de 1988 para so-.
meter el proyecto de reforma al pueblo

Este acuerdo fue suspendido prov151onalmente por el
Consejo de Estado mediante auto dictado por el doctor. Gui-
llermo Benavides Melo, con fundamento en los: siguientes ar-
gumentos: 1} El Acuerdo de la Casa de Narifio es un acto
administrativo de caracter preparatorio; establece un procedi-
miento dirigido inica vy exclusivamente a la celebracion de un
referéndum para gue &l pueblo decida sobre el proyecto de
reforma constitucional que se le sometera. 2) Ese referéndum
. es inconstitucional: la Carta Fundamental unicamente puede
ser reformada de la manera como ella misma, de modo preci-
so, determina en su canon 218, en armonia con el articulo 13
del plebiscito de 195%. 3) Los actos administrativos de que
trata el Acuerdo persiguen fines mconstltuclonales, por lo
cual deben suspenderse en prevencion'’

-A partir de este pronuncmmlento del Consejo de Estado,

se ha considerado que la (inica forma de reformar la Constitu-

cion es por el procedimiento que la misma establece en s ‘su ar-
tlculo 218.

3.2 La iniciativa popular en las reformas Iegislats’ba_é
y constitucionales

El texto aprovado en primera legislatura por el Congre-
so confiere la posibilidad de tener la iniciativa de las leyes,

exceptuadas aquellas que s6lo pueden ser dictadas o reforma-
das a iniciativa del Gobierno, a:

16 - El Acuerdo de la Casa de Narifio. Revista Derecho Colombiano.
Fomo 57, abril de 1988, No. 316, pigs. 375 a 381.

17 Revista Foro Colo.mbmno Tomo XXXVI, prlrner sem estre de 4
1988,
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a. El pueblo, mediante proyecto suscrito por mas de cin-
cuenta mil ciudadanos;

_ b. Los partidos politicos debidamente reconocidos que
no hubieren obtenido representacion en el Congreso;

¢. Las asociaciones de la produccion y del trabajo;

d. Las universidades legalmente reconocidas a través de
la Asociacién Colombiana de Universidades.

El proyecto serd aprobado, modificado o negado por el
Congreso. .

Si bien la iniciativa legal en cabeza de algunos séctores
comunitarios, constituye un avance en cuanto puede dar lu-
gar a la discusion pliblica y a la formacion de opinion sobre
temas de interés general, el hecho de que la decision la tome
el Congreso, en la forma en que estd compuesto, no garantiza
la aprobacidn de grandes reformas.

En cuanto a las reformas constitucionales, el proyecto
aprobado en primera vuelta establece ftres procedimientos:

1. Por acto legislativo aprobado en dos periedos de se-
siones ordinarias, en primero y segundo debates en las Comi-
siones y Camaras correspondientes.

En este evento la iniciativa’ corresponde a-cualesquiera
de las dos Camaras, a los Ministros del Despacho, a los parti-
dos politicos debidamente reconocidos que no hubieren obte-
nido representacion en el Congreso y a las asociaciones de la
produccion o del trabajo con personeria _]undlca.

2. Por referéndum convocado por ley a iniciativa del Go-
bierno. La ley contendra el texto que se sometera a referén-
- dum. .

Cabe anotar que en el proyecto presentado por el Go-

biermo existia la convocatoria al referendum por solicitud de
quinientos mil ciudadanos. .

Las instituciones y la paz = 97



_ 3. Mediante una Asamblea Constituyente convocada por
Acto Legislativo, en el cual se estableceran las atribuciones, la
composicion y el funcionamiento de ésta.

Aunque la norma pretende una apertura democratica al
conferir alguna participacidon a los ciudadanos en la reforma
de la Constitucién, en los tres procedimientos mencionados

la decision esta en manos del Congreso: en el procedimiento -

ordinario, en forma definitiva; en el segundo, la inica posibi-
lidad de los ciudadanos es aprobar o improbar un texto que
se le somete; en ¢l tercero, la Asamblea Constituyente, com-
puesta como lo disponga el Congreso, debe actuar dentro del
marco que éste le determine. Esto pone en duda la posibili-
dad de lograr las importantes reformas que se requieren, por
ejemplo justamente en relacion con las corporaciones publi-
cas, el sistema electoral, las incompatibilidades.

3.3 Mecanismos de participacién a nivel local

3.3.1 Las Consultas Populares

Estas consultas fueron autorizadas por el Acto Legislati-
vo No. 1 de 1986 “para decidir sobre asuntos que interesen a
los habitantes del respectivo distrito municipal”.

Aunque todavia no han tenido aplicacion alguna, segura-
mente constituiran un avance importante en las relaciones de
los eiudadanos con el poder local y propiciaran la preocupa-

cion de los mismos por las necesidades y 1as soluciones inme--

diatas de su entorno. Constituye, pues, un mecanismo valioso
de expresion de las colectividades locales, pero no existe algo
similar a nivel departamental o nacional. Aunque el ex presi-

dente Lopez sugirid 1a utilizacion de este tipo de consulia pa- _

ra efectuar una reforma constitucional, es claro que su ambi-
to solo alcanza al nivel mummpaL :

3 3.2 Las }untas admzmstmdoms Iocales

Si bien estas Juntas fueron creadas porla reforma consti-
tucional de 1968, hasta la expedicién de la Ley 11 de 1986
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no habian tenido desarrollo legislativo alguno. Estos organis-
mos carecen de facultad decisoria, ya gue se limitan a propo-
ner la inclusion de partidas en el presupuesto, recomendar la
aprobacion de impuestos y contribuciones, vigilar y controler
la prestacion de los servicios, sugerir a las autoridades la expe-
dicidn de médidas y velar por su cumplimiento; y cumplir por
delegacion del Coneejo lo conveniente para la administracion
del area de su jurisdiccion. Sin embargo, constituyen una for-
ma importante de establecer canales de informacion entre la
comumdad y las autoridades, y a través de éstos, un prmmplo,
"asi sea precario, de participacion de la comumdad en la bis-
gueda de soluciones a los problemas que la afectan.

En una evaluacion que hizo El Espectador sobre la for-
ma como estas juntas se han desarrollado en la practica, con-
cluye que ‘“a pesar del deseo descentralista manifestado por
los alcaldes populares, en la mayoria de los municipios ain
no se ha convocado su eleccion; donde se ha hecho, son ino-
perantes ¥ prevalece la burocracia y el clientelismo”. O sea
que “o0 no han funcionado, o no han sido elegidas, o las han
tomado los gamonales”'®.

No es por tanto suficiente permitir que haya voceros de
la comunidad en la administracion; si se quiere que la partici-
pacién de ésta sea real, es necesario purificar los mecanismos
de representacion politica, para que estas juntas no caigan en
lag garras del clientelismo y de los intereses privados.

3.3.3 La contratacion con entidades sin dnimo de lucro

La Ley 11 de 1986 prevé la pdsibilidad de gue los Muni-
cipios celebren convenios con entidades sin animo de lucro,
para el cumplimiento o la e]ecucmn de determmadas funcm-
nes y obras,

Es loable la intencion de esta ley deé vincular estas enti-

dades privadas al desarrollo y mejoramiento de los municipios
mediante su participacion en el ejercicio de las funciones y la

18 Sébado 10 de junio de 1989, Seccidn B, pdg. 1B.
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prestacion de los servicios que se hallen a cargo de éstos. Sin
embargo, por la forma tan amplia como esta concebido este
mecanismo, podria degenerar en caos y desorden administra-
tivo, donde no pueda distinguirse entre la gestion propiamen-
‘te oficial ¥ piliblica y la prlvada en cabeza de entidades con-
tratistas. Las Juntas de Accion Comunal podran cumplir efi-
‘cagmente el propdsito de esta ley, en la medida en que supe-
ren el clientelismo y logren la independencia de gamonales y
‘politiqueros, como parece que se lo han propuesto en los u]t1-

mos tlempos '

3.3.4 Part:c:paczon en las Juntas o Conse;os D;rectwos de las
Bn t:dades Descentralizadas Mun mpales -

La composicion de las ]untas o conse;os dlrectlvos de los
establecimientos piblicos y de las empresas industriales o-co-
merciales encargados de la prestacion directa de los servicios
municipales, prevista por la reciente reforma municipal, inclu-

'ye una tercera parte compuesta por- delegados de entidades
civicas o de usuarios del servicio o servicios cuya prestacion
corresponda alos cltados establecimientos o empresas

Esta es una medlda beneflca, al menos teoncamente, pe-
.0 sera necesario un proceso de toma de conciencia de la po-
blacion sobre esté instrumento que tiene en sus manos; de lo
_contrario; los representantes de 1la comunidad terminaran sien-
do representantes de roscas, de clientelas politicas o simple-
mente de los contratistas. Nuestros temores a este respecto
tienen fundamento en la poca-tradicion existente en el pais
sobre formas de asociacion y de trabajo puramente civicas. -

. Estas formas de. democracia participativa o directa a ni-
vel municipal no han tenido mayores desarrollos en la practi-
ca hasta el momento, ni existen a otros niveles. .

"Tampoco se han establecido, o son.incipientes:y débiles,
las formas de democratizacidn social, por ejemplo en la em-
presa, enla escuela, en la universidad. Eas Juntas de Accion
Comunal, con trayectoria importante en el pals, han sido re-
flejo e instrumento del clientelismo partidista, lo cual ha.des-
virtuado su finalidad de asociaciones de interés comunitario.
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Para la mayoria de los ciudadanos, no existe acceso a las
diferentes instancias decisorias del Estado, ni esta dentro de
su cultura politica la posibilidad de tener incidencia y sentirse
responsables de las decisiones que afectan a la comunidad.
Por eso tampoco se sienten suficientemente comprometidos
- con estas decisiones, para acatarlas y respetarlas debidamente.

4. Larigidez del centralismo y el caciquismo regional

Las instituciones coloniales fueron caracterizadamente
centralistas e intervencionistas, como resultado del absolutis-
mo politico ¥ del mercantilismo econdmico.

El municipio. castellano, trasplantado a Ameérica, se con-’
virtié en el foro para la independencia, con los célebres cabil-
dos abiertos, en los cuales surgieron los primeros brotes de
autodeterminacién de las provincias. Sin embargo, solo a me-
diados del siglo XIX se incrementa la autonomia local en
materia fiscal. .

Las constituciones del siglo pasado reflejan las luchas de
los partidos entre la orientacion centralista y autoritaria y
descentralista y autonoma. Asi, las Constituciones de 1821,
1830, 1832 v 1843 son claramente autoritarias, la de 1853 es
descentralista y la de 1863, federalista. : '

La Constitucion de 1886 instaura finalmente el centra-
lismo y el régimen presidencial. “La idea del orden y el pro-
posito de hacer prevalecer la autoridad domina el panorama
constitucional que en rigor impone, mediante disposiciones
de excepcion, una dictadura constitucional’!?.

Se establece asi un orden jerarquico muy claro, donde el
poder central limita al Departamento y éste al Municipio,
anulando la autonomia de este altimo.

19 MORA OSEJQ, Humberto. “El proceso de descentralizacidn po-
litica, fiscal y administrativa de los municipios de Colombia”. Mo-
dernizacién del Estado, Departamento Administrativo del Servi-
cio Civii, pag 43. : ' :
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El tema de la descentralizacién viene debatiéndose en el
pais desde hace varios afios: las ventajas son claras para las
grandes ciudades, con recursos fiscales importantes. 8in em-
bargo, al lado de estas urbes autosuficientes, existen pueblos,
ciudades intermedias y regiones enteras en situacion de extre-
mada pobreza, sin recursos fiscales y humanos que puedan ga-
rantizar una administracion eficiente. Estos Gitimos requieren
como es obvio la presencia del poder central y la existencia
de medidas que aseguren la igualdad y el equilibrio. Otro in--
conveniente de la descentralizacion puede llegar a ser la frag-
mentacion del poder del Estado y su consiguiente debilita-
miento, en detrimento del interés general. No es menos grave
dentro del esquema descentralista, el fortalecimiento que éste

- puede acarrear de la ‘““mediacion clientelista’?°.

Sin desconocer los elementos mencionados, analizare-
mos a continuacion la forma como ha evolucionado reciente-
mente la organizacion municipal y departamental, hacia una
mayor descentrahzacmn.

Existe una gestion democritica en las entidades territo-
riales, cuando se retinen tres elementos®! :

1. Un marco territorial antiguo;
2, Una organizacidon democratica;
3. Amplitud de funciones o poderes.

20  El trabajo de Fernan Gonzilez sobre ' Descentralizacidn, Cliente-
lismo y Estructura Tributaria” contiene criticas importantes a los
eritérios en boga sobre la descentralizacitn., En las conclusiones
plantea que “tampoco parece ser muy obvio gue la *devolucién’
del poder a los gamonales y politicos profesionales seid un meca-
nismo democratizante: estas medidas serian un simple fortaleci-
miento de la mediacién clientelista, cuya ineficacia para solucio-
nar los problemas regionales es cada vez mas notoria. No parece
muy claro que el clientelismo local sea miés eficiente que el cen-
tralizado, ni que se evite la politiqueria traspasando las decisiones
locales a los politigueras locales”. CINEP, Documentos Ocasiona-
les, No. 6, marzo 1983,

21 POYER, Jacques. “Los .Servicios Pablicos Locales en Francia®'. .
Modernizacién del Estado, Departamento Administrative del
Servicio Civil, pég. 79.
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Veremos entonces la forma como estos elementos se dan
en nuestras entidades territoriales:

" 4.1 Un marco territorial antiguo

La Constitucién de 1886 proclama que la forma de re-
constituirse la Nacion no es ya la de la Confederacion de Es-
" tados soberanos, sino la de Repdblica unitaria.

Las nueve secciones que componian la Union Colombia-
na, denominadas BEstados y Territorios nacionales, conserva-
rfan los mismos limites, bajo la denominacion de Departamen-
tos, y el territorio, junto con los bienes publicos que de él
forman parte, perteneceria en adelante a la Nacién.

O sea que los Departamentos, desde 1886 partes tevrito-
riales de la Reptblica, fueron sucesores de los Estados Fede-
rales de la Constitucion de 1863, en su nombre geografico y
sus limites.

La misma Constitucion de 1886 cred la divisidn de los
departamentos en provincias, para el servicio administrativo,
y éstas en distritos municipales.

- Quiso la Constitucion de esta manera, crear un orden
jerarquico en todas las operaciones de la administracidon pi-
blica, formando escalas de autoridades y de funciones, con-
sultando como lo dijo don José Maria Samper, la Naturaleza
v la Historia: “‘Sus leyes determinan el agrupamiento o la dis-
tribucidén de las poblaciones, las analogias que se notan en las
razas y sus variedades, los limites gque han de sefalarse para
las demarcaciones territoriales, y todo lo deméas que importa
consultar para dar a los pueblos una administracién provecho-

sanZZ

Este engranaje fue parcialmente modificado por el Acto
Legislativo No. 1 de 1945, por el cual se suprimieron las pro-

22  Derecho Piblico Interno de Colombia. Tomo II Blbhoteca Banco -
Popular, Bogoté, 1974, pag. 396.
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vincias y se concedid a la estructira municipal un lugar mas
destacado. ° :

Se establecieron en |a Constitucion de 1886, mediante
norma que fue modificada por el Acto Legislativo No. 1 de
1968, las condiciones practicas, sin las cuales ningiin departa-
mento existente puede ser desmembrado, ni otros pueden ser
creados,

En desarrollo de esta disposicion, los departamentos se
han mas que duplicado, muchas veces por presiones puramen-
te politicas, o porque una cindad acusa un crecimiento que la
hace “sentir”’ que debe ser capital de departamento {como en
los casos de Pereira o Armenia), o porque su clase politica de-
sea tener representacién en e} Congreso Nacional,

Aungue algunos departamentos tienen en su origen una
identidad étnica, antropologica, cultural, geografica, econd-
inica, muchos de ellos han sido creados en forma arbitraria,

A diferencia de los departamentos, los munieipios en sy
gran mayoria tienen una clara identidad historica, ya que su
origen esti en la misma colonizacion espafiola y desde los
principios de la sociedad civil organizada, se los ha reconoci-
do como la célula mas importante de la organizacién politica,
la cual se ha consolidado notablemente,

Durante cien afios se realizan varias formas. constitucio-
nales: la de 19210, la de 1936, la de 1945 v la de 1968, dentro
de la tendencia a lg descentralizacidn administrativa, territo-
rial y por servicios, pero siempre en el contexto constitucio-

. hal centralista y Presidencialista, hasta llegar 4 la eleccidn po-
pular de alcaldes en 198¢ Que rompe este esquema tradicional,

4.2 Una orgenizacién democrdtica

_ Analizaremos a continuacion |a forma como el principio -
de la democracia se cumple en la actualidad, a partir de un

aspecto que consideramos de mucha importancia:
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Las formas de eleccion

En algunas constituciones descentralistas del svglo pasa-
.do se establecid la eleccion popular de alcaldes, en especial las
expedidas con fundamento en la Constitucion de la Nueva
Granada de 1853, la cual confirio autonomia a las provincias.

La Constitucion de 1886 le dio a los alcaldes el doble
caracter de agentes del gobernador y mandatarios del pueblo.
- Esta calificacidn de mandatario del pueblo fue suprimida por

el Acto Legislativo No. 3 de 1910 y se reemplazo por la de
jefé de la administracion municipal, de libre nombramiento y
remocién de los Gobernadores.

El Acto Legislativo No. 1 de 1986 incluyd entre los car-
gos de eleccidn directa de los ciudadanos el de los alcaldes
municipales (articulo 171 de la Constitucion), reiterd el carac-
ter de Jefes de la Administracion Municipal de estos funcio-
narios, suprimiendo aquél de agentes del Gobernador (articu-
lo 200} y para estos cargos establecio un periodo de dos afios
sin posibilidad de reeleccion (articulo 201).

A pesar del origen popular que se le da a los Alcaldes, el
mismo Acto Legislativo confiere al Presidente de la Republica
en el caso del Alcalde del Distrito Especial de Bogota y alos
Gobernadores, Intendentes y Comisarios en relacion con los
demas alcaldes, la facultad de suspenderlos o destituirlos, en
los casos taxativamente sefialados por la ley. :

El articulo 17 de la Ley 78 de 1986 establece las causa-
les de destitucion y suspension, las cuales han sido objeto de
criticas muy razonables®?

Tenemos entonces que ha habido un claro fortalecimien-
to de la autonomia municipal, al establecer el voto directo de
los ciudadanos para la eleccion de alcaldes, al suprimir su cali-
dad de agentes de los gobernadores y al conferiries un perio--
do fijo para el ejercicio del cargo.

No sucede lo mismo con los gobernadores, los cuales en-
carnan el centralismo politico, como agentes del Gobierno

23 MORA OSEJO, Humberto, op. cit., piag. 50.
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que son (articulo 181), elegidos por el Presidente de la Repi-
blica (artlculo 120 ordmal 50.), y de su libre nombramlento
¥ remocton. -

Fmalmente, dentro del analisis del grado de demdcracia
existente en la gestidon de las entidades territoriales, debe re-
conocerse la importancia, al menos tedrica, de la eleccion
directa, tanto de los Concejos Municipales como de las Asam-
bleas Departamentales. Y decimos tebrica, por cuanto es in-
- negable que el sistema electoral de listas para las corporacio-
nes y los mecanismos internos de los partidos para la seleccion
de los candidatos, han constituido tradicionalmente obstacu-
le para la participacion de grandes sectores de poblacmn ¥

han propiciade la abstencidon, como t‘l.WlmOS la ocasion del

comentarlo en capitulo anterior.
4.3 La amplitud de funciones o poderes y de recursos

4.3.1 Los Municipios

Las finanzas de los Municipios han sido fortalecidas en
forma significativa por disposiciones tributarias de los ltimos
aios: la Ley 14 de 1983, en cuanto al impuesto predial, esta-
blecidé un reajuste de los avallios catastrales de los bienes in-
muebles y un sistema de avallios automéatico para el futuro.
Ademas, le confiere mas autonomia a los Concejos para esta-
blecer las tarifas del impuesto. La misma ley fortalecio el im-
puesio de industria y comercio —y el de avisos y tableros—,
dandole elementos de caracterizacion més precisos y lo exten-
did a las entidades del sector financiero.

En la misma fecha en que se expidid la Ley 11 de 1986 '

“por la cual se dicta el estatuto basico de la administracion
mumclpal y se ordena la participacion de la comunidad en el
manejo de los asuntos locales”, el 16 de enero de dicho afio,
se expididé también la Ley 12, por la cual se dispuso incre-

mentar progresivamente la cesibn del impuesto a las ventas.

(I.V.A.) .del 30.5% del producto anual en 1986, al 50% en
1992, a los Municipios. Se trasladaron funciones de la Nacion

a los Mun1c1plos_ y se de_atermmo que la totalidad de los ingre-
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s0s nuevos que éstos recibirian, deberan destinarse a proyec-
tos de inversion claramente especificados. La transferencia a
los Municipios de menos de 100.000 habitantes es propoxcio-
nalmente mayor, al establecerse que recibirdn el 84% de la
cesion adicional a partir de 1992. En los municipios donde la
mayoria de la poblacidn vive por fuera de la cabecera munici-
pal, es obligatorio invertir en el area rural al menos el 50% de
. 1os recursos asignados. En los Municipios de menos de 100.000 .
habitantes, donde la mayoria de la poblacion vive en la cabe-
cera, debera destinarse al menos el 20% a inversiones en sus
zonas rurales. ' :

En sintesis, la Ley 12 de 1986 busca descentralizar in-
gresos y gastos, aumentar la inversion, favorecer a los Munici-
pios de menor desarrollo relativo y, dentro de éstos, ala po-
blacidn de las areas rurales. De acuerdo con los calculos efec-
tuados, los recursos adicionales, en pesos de 1986, que esta-
ran transfiriéndose en el afio 1992 a los Municipios, seran de
por lo menos $40.000°000.000. De ahi la importancia de
logggr la maxima eficiencia en la utilizacion de estos recur-
808°",

En ejercicio de las facultades extraordinarias conferidas
al Gobierno por la Ley 12, se dictd una serie de medidas para
trasladar funciones especificas, relacionadas con distintos sec-
tores, asi:

Sector de agud potable y saneamiento ambiental

Se traslada a los Municipios la prestacion de los sexvicios
de agua potable, saneamiento bésico, mataderos publicos,
aseo piiblice y plazas de mercado; por lo tanto, se liquida el
Instituto de Fomento Municipal, asignando al Ministerio de
Obras Piblicas sus funciones rectoras y normativas, ¥ se re-
estructura el Instituto Nacional de Salud.

24 AUTONOMIA MUNICIPAL. Tomo TIL Presidencia de la Repibli-
ca. Enero de 1987, pdg. 25.
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Sector Salud

Se trasladan a los Municipios las funciones de construc-
cion de obras civiles y mantenimiento. integral de las institu-
ciones del primer nivel de atencion médica —que corresponde
a los centros y puestos de salud y hospitales locales— y de los
centros de bienestar del anciano. Para este efecto se prevén
los ‘respectivos acuerdos de los Municipios con los Servicios
Seccionales de Salud. Al Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar se le agregan las funciones de ejecutar en colabora-
¢idon con los Municipios programas de construccion de edifi-
cios y espacios dedicados a 1a proteccion de la nifiez en barrios
subnormales, programas de nutricion y complementacidn ali-
mentaria para ancianos y menesterosos y prestar asesoria
técnica y apoyo financiero a los Municipios para la realiza-
ciébn de programas de construccidon y sostenimiento de cen-
tros de bienestar para estos Gltimos.

Sector Agropecuario

Se busca facilitar la adjudicacion de tierras baldias, se
delega en los Municipios la prestacion de la asistencia técnica
integral a pequefios productores y a usuarios del INCORA ¥
se crean algunos mecanismos para extender la accion del Fon-
do de Desarrollo Rural Integrado DRI.

Sector Ed ucativo

Se traslada a los Municipios la funcion de construecién,
dotacién y mantenimiento de los planteles escolares de edu-
cacion bésica primaria, secundaria y media vocacional y de las
instalaciones deportivas y recreativas, manteniendo en el nivel
nacional las funciones de planeacion, control y vigilancia a los
Municipios. Se reformaron en consecuencia algunas depen-
dencias del Ministerio de Educacidn, del Instituto Colombia-
no de Construcciones Escolares (ICCE) v del Instituto Co-
lombiano de la Juventud y el Deporte (Coldeportes).

Sector de Vivienda y Desqrrollo U}-bqno

Para fortalecer la descentralizacidén en materia urbana; se
refuerza en el Ministerio de Desarrollo su fu_ncién de dirigir 1a
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politica nacional de desarrollo urbano y de vigilar su aplica-
cion. Se faculta al Instituto dé Crédito Territorial para cofi-
nanciar programas de vivienda popular en asocio con los Mu-
" nicipios; asimismo, se fortalecen las oficinas regionales de esta
entidad, mediante una mayor participacion de los Municipios
en las decisiones e incremento en la capacidad decisoria de los
gerentes regionales. Las Empresas de Desarrollo Urbano pasa-
ran del orden nacional al municipal y en-sus organos de admi-
nistracion hay una mayor representacion local. Se traslada a
los Municipios la funcion de vigilancia de la ejecucion de las
obras y el otorgamiento de permisos para la enajenacion de
inmuebles destinados a vivienda, anteriormente a cargo de la
Superintendencia Bancaria.

Sector de Obras Piblicas ¥y Transporte

Se cede a los Municipios la responsabilidad de construir,
administrar y mantener vias y parques urbanos, casas de cul-
tura e inmuebles locales que estaban a cargo de entidades del
orden nacional. Se establecen mecanismos de cofinanciamien-
to para la construceion y mantenimiento de caminos vecina-
les. En cuanto al transporte, se asigna a los alcaldes la regla-
mentacidn, el control y las sanciones referentes al transporte
urbano y suburbano de pasajeros y mixto.

Para el cumplimiento de estos objetivos, se introducen
cambios en las siguientes entidades: Fondo Vial Nacional,
Fondo de Inmuebles Nacionales, Direccion de Navegacién y
Puertos, Fondo Nacional de Cammos Vecinales e Instituto
Nacional del Transporte. '

Seguridad

Se faculta a los Concejos Municipales para crear en la
estructura administrativa municipal, una dependencia desti-
nada a organizar la Guardia Civica Local; ésta tiene a su cargo
la funcién de velar por el cumplimiento de las funciones de
algunos empleados del Municipio, la inspeccion de los estable-
cimientos piblicos descentralizados, el control de precios y
margenes de comercializacion de productos, el propender por
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el cumphmlento del Codlgo Sustantivo del Traba_]o, v1g1lar las
normas sobre arrendan:uentos etc. '

. Reformas complementarias

Se suprimen funciones a cargo de las Corporacmnes Au-
tonomas Regionales a partir de 1990 (articulo 70. de la Ley
12 de 1986}, exceptuando los programas de reforestaciéon de
cuencas y hoyas hidrograficas, de alcantarillados y las referen-
tes al sector electnco dé la CVC, la CRQ y CORNARE,

El 2.0% de los recursos cechdos se canalizara hacia la Es-
cuela Superior de Administracion Publica para programas de -
informacion, consultoria, capacitacion y asesoria a los Mum-
cipios.

De otra parte al Instituto Geografico Agustin Codazzi
se le atribuyen funciones de docencia e investigacion en mate-
ria de superficie terrestre y de su aplicacion en las ramas geo-
graficas, catastrales, forestales, de clasificacién agrologica de
los suelos y de disefio de construccion en obras civiles. .

Es innegable que con estas medidas descentralistas, se
ha dotado alos MUDICIIJIOS por primera vez de autonomia, no
solo funcional sino también presupuestal. Sera necesario eva-
luar en unos afios si estas medidas, unidas a la participacién
comunitaria en la vigilancia de los recursos del Municipio, re-
dundaran en factor de cambio politico y social, o si seran por
el contrario, un factor de aumento del camqmsmo y del clien-
telismo local, .

4.3.2 Los Departamenios

La situacién a nivel departamental es bien diferente: las
funciones de los Depaltamentos han disminuido en forma
hotoria.

En cuanto a las Asamblegs, conmderadas por.el ex presi-

dente Alfonso Lopez Michelsen como el “contentillo” gue
Rafael Nufiez les dejo a los amigos del federalismo en la refor-

110 Maria Teresa Garcés LI




ma de 1886%° de cuarenta y tres funciones que les sefialaba
la Ley 4a. de 1913, el articulo 62 del Decreto Ley 1222 de
1986 s0lo les deja dieciocho.

De otra parte, las normas introducidas por la reforma
constitucional de 1968 (articulo 187 de la Constitucion) con-
fieren la iniciativa en el gasto publico al Gobernador del De-
partamento, a la cual se subordina la actividad de las Asam-
bleas en los siguientes aspectos:

— La fijacion de los planes y programas de desarrollo
econdomico y social departamental, asi como los de obras pii-
blicas (20.); .

— La determinacion de las estructuras de la administra-
cion departamental, las funciones de las dlferentes dependen-
cias y las escalas de remuneracion (So. ) :

— La creacmn de los establecimientos piblicos, socieda-
des de economia mixta y empresas industriales y comerciales
(60.);

— La expedicion anual del presupuesto de rentas y gas-
tos del Departamento (7o0. },

Las atnbucmnes restantes carecen de autonomla soh re-
siduales, subordinadas;

— Reglaméntar de acuerdo con los preceptos constitu-
- cionales y legales, la prestacmn de los servicios a cargo del De-
partamento;

— Fomentar; de acuerdo con planes y programas genera-
les, las empresas, industrias y actividades convenientes al de-
sarrollo cultural, social y econdmico del Departamento, y que
no correspondan a la Nacion o a los Municipios;

25 GONZALEZ, Fernan. Controversia. Constituyente I Consollda- '
cién del Estado Nacional, CINEP, 1977, pag. 6.
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-~ Crear y suprimir Municipios, segre'gaf'o agregar térmi-
nos municipales y fijar limites entre los distritos, llenando.
estrictamente los requisitos que establezea la ley;

P Orgamzar la Contraloria Departamental y elegn' Con-
tralor para un periodo de dos anos,

— Reglamentar lo relatlvo a la policia local en todo"
aquello que no sea materia de disposicion legal; '

— "Autorizar al Gobernador para celebrar-cOntratos, he-
gociar empréstitos, enajenar bienes departamentales y ejercer,
pro tempore, precisas funciones de las que corresponden a las
Asambleas,

— Las demas funciones que les sefialen la Constltuczon y
las leyes. .

El articulo 62 del Decreto Ley 1222 de 1986 contiene,
entre las funciones de las Asambleas, disposiciones desuetas
como el fomento de la construccidon de vias ferreas como la
reglamentacion del repartimiento o la ena_]enacmn o destino
de los terrenos baldios cedidos al Departamento®®

- En cuanto a los Gobernadores,'aun.que poseen la doble
calidad de agentes del Gobierno y de jefes de la. Administra- .
cién Seccional, su poder de tutela sobre los alcaldes elegidos
. popularmente estara bastante restringido. Sin embargo, con-
servan la iniciativa en el gasto conferida por la reforma cons-
titucional de 1968 y tienen la calidad de miembros de los
Consejos Regionales de Planificacion. .

Existe tamblen el peligro, dentro clel actual esquema de
orgamzacmn territorial, de que un gobernador bloguee la
accion de un alcalde de diferente filiacion a la suya, o que no
sea de sus simpatias, o no le facilite 10s recursos necesarios
0 no le preste la suficiente colaboracidn en su gestion.

26 No hay baldios departamenta]es en la actualidad, ya que la Ley
137 de 1959 los cedid a los Municipios.
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A pesar de la situacion descrita, en que se encuentran los
Departamentos, éstos manejan cuantiosos recursos: el Decre-
to Ley 2222 de 1986 contiene los siguientes impuestos depar-
tamentales: Impuesto de timbre sobre los vehiculos automo-
tores; al consumo de licores; al consumo de mgarrlllos y taba-
co; a la gasolina; sobre los premios de loterlas, sobre la venta
de loterias; de registro y anotacion; de prevision social; sobre
eventos hipicos, deportivos y similares. Las Asambleas se en-
cuentran autorizadas para ordenar la emision de estampillas
“Prodesarrollo departamental” y “Proelectrificacion rural”.
También son recursos de los Departamentos los provenientes
de la contribucién de valorizacion, los cuales deben invertirse
en la construccion de las obras; de las loterias y de 10s Juegos
de apuestas permanentes

Otra fuente de ingresos departamentales es el situado fis-
cal, establecido por el articulo 182 de la Constitucion, norma

.que data de la reforma constitucional de 1963, la cual preten-

de racionalizar la reparticibn de competencias para la presta-
cibn de los servicios entre la Nacion y las entidades terriforia-
les y la asignaci6n de recursos de la Nacion a las mismas con-
forme a los planes y programas que se establezcan. El sistema
pretendia poner fin a los improvisados traslados de fondos
. que se hacian a través de las leyes de auxilios y permitir una
racional reparticidon de servicios, pero en la practica no ha
operado, pues la ley hasta el momento no ha sido expedida.

La pérdida del protagonismo de los Departamentos en la
vida regional, se ha hecho evidente en los (ltimos afios, por la
creacion de diferentes organismos, los cuales mencionamaos a
continuacibén:

a. Las Entidades Descentralizadas

Con el objeto de descentralizar Ia prestacion de los servi-
cios, se han creado entidades descentralizadas gue han sus
traido una serie de funciones a los Departamentos. Es asi
como en la actualidad existen ciento sesenta y tres entidades
descentralizadas, doce fondos rotatorios y ciento veintidos
entidades descentralizadas indirectas. -
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b.  Las Corporaciones Auténomas Regionales

Estas Corporaciones se han ereado como un mecanismo
de desarrollo econdmico y social, con prescindencia del De-
partamento, ya gue se trata de entidades del orden nacional.
En la mayoria de estas Corporaciones no tienen representa-
cion las Asambleas Departamentales.

¢.  Las Areas Metropolitanas y las Asociaciones
de Municipios

Creadas por el Acto Legislativo No. 1 de 1968, las sreas
metropolitanas pretenden ser entidades geograficas y socio-
logicas, para la mejor administracion o prestacién de servicios
piblicos de dos 0 mas Municipios de un mismo Departamen-
to. Dispone el articulo 198 de la Carta, que la ley podra orga-
nizarlas como tales, bajo autoridades y regimenes.especiales,
con su propia personeria, garantizando una adecuada partici-
pacién de las antoridades municipales en dicha organizacién.

La misma norma permite también las asociaciones de
Municipios entre si para la prestacion de los servicios plbli-
cos, de acuerdo con las normas y las condiciones fijadas por
la ley. Y como algo insblito, prevé la Constitucidon que las
Asambleas, a iniciativa del Gobernador, podran hacer obliga-
toria tal asociacion, conforme ala ley, cuando la mas eficien-
te y econdmica prestacidn de los servicios asi lo requiera. Bs-
ta norma contradice la autonomia de los Municipios y con-
traria la esencia misma del derecho de asociaci6n, el cual de
suyo, como todo derecho, debe ejercerse a voluntad y no por
obligacion.

d.  Las Regiones de Planificacién

La Ley 76 de 1985 contiene las normas basicas sobre
" las Regiones de Planificacién Regional, las cuales podran estar
. conformadas por todo o parte del territorio correspondiente
a los departamentos, intendencias y comisarfas, Sus funciones
se relacionan con la participacion de las regiones en la prepa-
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racion de los planes regionales que deben incluirse como par-
te del Plan Nacional de Desarrolic Econdomico y Social, la
debida coordinacion institucional a todos los niveles, la parti-
c1pac10n de las regiones en la elaboracion del presupuesto de
inversién anual de la Nacibn, la planificacion equilibrada del
desarrollo de las regiones, el fortalecimiento de la integracion
econbmica y social de las entidades territoriales que confor-
man cada region, la dotacion de instrumentos suficientes y
eficaces a las regiones a fin de que cuenten con mayor capaci-
dad y autonomia enla administracion de su propio desarrolio.

Estos Consejos estan compuestos por el Presidente de la
Republica o su delegado, el Jefe y el Subjefe del Departamen-
to Administrativo Nacional de Planeacion o sus delegados y
los Gobernadores, Intendentes o Comisarios de las entidades.
territoriales que constituyen la region de planificacion.

Como puede verse, los diputados de las Asambleas no
forman parte de estos Consejos, los cuales estan coordinados
por un funcionario del orden nacional nombrado por el Go-
bierno Nacional,

Hasta la fecha han sido creadas las siguientes regiones de
planificacion:

La Region de Planificacion de la Costa Atlantica, con-
formada por el territorio correspondiente a los departamen-
tos de Atlantico, Bolivar, Cordoba, Magdalena, Sucre, Guaji-
ra y Cesar y a la intendencia especial de San Andrés y Provi-
dencia. (Ley 76 de 1285).

El Decreto Ley 3083 de 1986 cred la Region de Planifi-
cacion de la Amazonia, conformada por el territorio corres-
pondiente al departamento del Caqueta, la intendencia del
Putumayo y la comisaria del Amazonas

El Decreto Ley. 3084 de 1986 cred la Region de Planifi--
cacidén de la Orinogquia, conformada por el territorio corres-
pondiente al departamento del Meta, las intendencias de
Arauca y Casanare y las comisarias de Guainfa, Guaviare,
Vaupés y Vichada.

Las instituciones y lapaz 115




El Decreto Ley 3085 de 1986 cred la Region de Planifi-
cacion del Occidente colombiano, conformada por el territo-
rio correspondiente a los departamentos de Antioquia, Cal-
das, - Cauca, Choco, Narifio, Quindio, Risaralda y Valle del
Cauca. :

El Decreto Ley 3086 de 1986 cred la Regién de Planifi-
cacion del Centro-Oriente colombiano, conformada por el
territorio correspondiente a los departamentos de Boyaca,
Cundinamarca, Huila, Norte de Santander, Santander y To-
lima. '

e. Los Coﬁsejos de Rehabilitacion

El Plan Nacional de Rehabilitacidon fue concebido por el
presente gobierno como una estrategia fundamental de la po-
litica de cambio para beneficiar a las personas.y zonas que
han estado. al margen de la atencion del Estado, y crear las
condiciones para la normalizacion y la reconciliacidén nacional.

Con el objeto de reorientar la inversidén piblica, se han
constituido veinte Consejos Departamentales de Rehabilita-
cion y doscientos setenta y nueve municipales,

F)l Gobiemo ha considerado que éste es un mecanismo
descentralizado, de participacion popular que extiende la de-
mocracia a la discusion sobre las inversiones del Estado. Es -
asi como en los Consejos de Rehabilitacion tienen voz y voto
mas de 2.000 organizaciones comunitarias, campesinas, civi-
cas, indigenas y gremiales, mas de 600 representantes de
nuestros partidos tradicionales y de movimientos politicos
nuevos, 300 representantes de la Iglesia y mis de 60 entida-  §
des publicas®?. : .

Es necesario evaluar estos mecanismos de participacion

comunitaria, asi como el papel de las Asambleas Departamen-
tales como organismos de representacion popular, “remedos

27 Dos afios de cambio. Informe del Presidente de la Repiiblica Vir-
gilio Barco, al Congreso Nacional. 20 de julio de 1968, pag 44.
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de asambleas legislativas de la época federal”?*, dentro de
estos nuevos esquemas y mecanismos de descentralizacion.

5. La ausencia de equilibrio entxe los poderes

Es notoria la preeminencia del Ejecutivo sobre el Legis-
lativo, no solo por las caracteristicas del sistema presidencia-
lista, sino porque lo ha ido reemplazando en la labor de le-
gislar.

La recurrencia al ejercicio de facultades extraordinarias,
o el desarrollo de la labor legislativa con recurso al estado de-
emergencia econdmica y social y al estado de sitio, ya forman
parte de nuestras costumbres institucionales.

Esta pasividad dei Legislativo se explica por muchos mo-
tivos: la ocupacidn prioritaria de los congresistas es asegurar
su reeleccion, a través de una intensa labor de proselitismo
con su clientela; a veces desempefian, ademads, simultanea-
mente, la funcion de concejales o de diputados; otra ocupa-
¢ibn es el “turismo parlamentario” a otros paises. De ahi que
exista mucho ausentismo por parte de los leglsladores quie-
nes dedican muy poco tiempo a legislar.

A los aspectos mencionados se afiade la carencia de ele-
mentos ‘técnicos, por lo cual a menudo se expiden leyes sin
mayor respaldo o contenido cientifico, o que- no tienen en
cuenta las prioridades que deberian establecerse con base.en
estudios sistematicos sobre las diversas materias objeto de
ellas.

El Gobierno es el responsable directo ante la comunidad
y el periodo presidencial de solo cuatro afios no permite dar
espera a que se cumplan los tramites de por si lentos y dis-
pendiosos para la formacion de las leyes. Cabe agregar a lo
anterior que el Legislativo responde a una mentalidad mas

28  Denominacién dada por el ex presidente Alfonso Ldpez Michel-
sen a las Asambleas Departamentales. GONZALEZ, Fernan. Con- -
trouversia. Constituyente I: Consolidacidn del Estado Nacional,
CINEP. 1977, p4g. 6.
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tradicional, es mas susceptible a las presiones de los intereses
privados y se resiste mas a los cambios que el Ejecutivo. Esto
hace que la actuacion del Congreso en general pueda calificar-
se como bastante reaccionaria®®

A pesar de que en la Constitucion se reconozcan dere-
chos y libertades o se dispongan mecanismos para dictar pla-
nes de desarrollo que sirvan de fundamento al gasto pablico,
el desarrollo legislativo de muchas disposiciones es inexistente
o incompleto, o no consulta el bien de la comunidad, lo cual
impide su concrecidén en la realidad. Y como lo expreso el
Consejero de Estado de Francia Jacques Boutet, hace algunos
afios en Cali: “Ante todo el problema de la garantia de las li-
bertades esta en saber si el legislador se limitara a recordar
por una declaracion de derechos unos preceptos gque perma-
neceran abstractos y sin aplicacibn practica o si el legislador
dara un texto preciso y al mismo tiempo muy protector de
las libertades piblicas con un contenido muy concreto en re-
1ar.:10n con estas declaraciones de derechos del hombre’°,

29 Como ejemplo de la actitud conser\radunsta del Congreso, tene- *
mos €l cazo de la radiodifusién:
El Ejecutivo, con fundamento en facultades extraordinarias, dictd
en el aiio 1983 el Decreto Ley 222, el cual incluyd entre los con-
tratos administrativos de concesidon, el de servicio de radiodifu-
sidn sonora. Por primera vez dispuso gue esta contratacion debia
hacerse mediante una licitacién piiblica, sometida a un plan gene-
ral de radiodifusién y que, en igualdad de condiciones, se preferi-
ria al proponente que no fuese concesionario de servicios de ra-
diodifusién en el lugar donde fuera a funcionar la emisora. Se bus
caba asf una mayor imparcialidad en'las adjudicaciones y tratar de
evitar la formacién de oligopolios o el fortalecimiento de los ya
existentes.
En consecuencia con lo anterior, €] mismo decreto prohibid la ce-
s5ion de los contratos de telecomunicaciones,
Pues bien, el afio siguiente, el Congreso dispuso mediante la Ley
51 de 1984, que los concesionarios de contratos para el servicio
de radicdifusidn sonora, podrian transferir sus derechos, previa.
autorizacidn del Ministerioc de Comunicaciones. Esta ley ha per
.mitido la venta de los derechos de Radio Sutatenza a la empresa
Caracol; ¥ del Grupo Radial Colombiano a una secta religiosa de
origen norteamericano, lo cual hubiera sido imposible bajo el
régimen establecido por el Decreto Ley 222.

30 “El Juez Administrativo y la Proteccidn de las Libertades’. Ana-
les del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Valle del
Caueca, No. 40, Cali 1981, pag. 565.
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A su vez, el Legislativo y el Ejecutivo estan en.una posi-
cion de preeminencia en relacion con la rama jurisdiccional,
la cual no ha sido dotada de los elementos esenciales para el
ejercicio de sus atribuciones. El resultado de esta s;tuacmn es
uno de los mayores problemas que afronta ¢l pais: la preca-
riedad de la justicia y la impunidad.

6. Las deficiencias de los controles

Nuestra Constitucion ha previsto una serie de controles,
cuya finalidad es limitar los poderes atribuidos a las ramas del
Poder Piblico, los cuales a nivel tedrico son coherentes, pero
en la practica de nuestras instituciones funcmnan en forma
bastante deficiente:

6.1 E! control politico

 Este tipo de control ejercido tedricamente por el Con-
greso sobre las actuaciones del Gobierno, se ha desvirtuado en
la practica por el continuo “soborno” del Gobierno al Con-
greso. Es ya inveterada la costumbre en nuestra vida institu-
cional que la forma de catalizar la oposicidon o de acallar las
criticas, o de lograr una votacion para un proyecto de ley, sea
mediante el nombramiento de los congresistas o de sus segui-
dores en cargos ejecutivos o en la diplomacia.

"El ciimulo de funciones, ademas de ser un factor de por
si excluyente al concentrar en las mismas personas las calida-
des sucesivas y a veces concomitantes de parlamentario, mi- _
nistro, embajador, magistrado, impide ademéas la movilidad
dentro de los mismos partidos y la posibilidad de nuevos ac-
tores, en la vida politica e institucional.

Esta practica nociva le resta independencia a las ramas
del poder piblico, deswrtuando el verdadero sentido del prin-
cipio de la separacmn de los poderes, o sea, “que el poder
controle al poder”™.
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6.2 El control ejercido por la Contraloria o porla
Procuraduria

El Procurador General y el Contralor, deberian ser fun-
cionarios absolutamente imparciales e independientes. Sin
embargo, su eleccidbn por el Congreso esta rodeada de nego-
ciaciones y componendas partidistas, 1o cual redunda poste-
riormente en ineficacia, parcialidad y politiqueria en el desa-
rollo de las gestiones de las entidades; no sdlo por falsedad,

sino por omisidn o sesgo.

Se cae asi con frecuencia en una ‘“violencia moral” al
notificar por la prensa a funcionarios inocentes sobre pliegos
de cargos, debido a manipulaciones politiqueras; o a crear
expectativas sobre “robos” a instituciones que luego no son
comprobados, o si lo son, nadie resulta responsabie. :

Estas actuaciones constituyen grave detrimento a la hon-
' ra de personas honestas y traen como consecuencia la pérdida

de credibilidad en las gestiones de los funcionarios y de con-

fianza en las instituciones, a veces sin fundamento alguno.

Por el contrario, las investigaciones son con frecuencia
demoradas o declaradas prescritas, cuando se trata de prote-
" ger a personas que si han incurrido en conductas ilegales, pe-
ro que pertenecen a un determinado grupo politico. Procede-
res como los anteriores han llevado a una falta de credibilidad
generalizada en este tipo de controles. o

No se trata sin embargo con estos comentarios, de des-
conocer la labor, a titulo personal, que han efectuado algunos
procuradores, en relaciéon con la lucha contra el harcotrafico,
la guerra sucia o los paramilitares. - : o

6.8 Los controles jurisdiccionales

-6.3.1 Elcontrol de constitucionah‘&ad por la Corte Suprema '

En nuestro pafs existe un amplio sistema de controles
Jjurisdiccionales sobre los actos del Ejecutivo, los cuales cons-
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tituyen una limitacion importante a la arbitrariedad y una
garantia para el ejercicio de las libertades y los derechos. Sin
embargo, en la practica a veces resultan inoperantes o insufi-
cientes, como veremos a continunacién:

Los controles ejercidos por la Corte Suprema de Justicia
son los mas importantes para asegurar el.imperio de la Consti-
tucibn y como garantia de la existencia de un Estado de De-
recho. o : '

. Mediante el control previo, la Corte es arbitro de las di-
vergencias entre el Legislativo y el Ejecutivo, al fallar las obje-
ciones de inconstitucionalidad.

El control posterior es obligatorio y automatico sobre
los decretos legislativos del estado de sitio y sobre los decre-
tos legislativos de emergencia econdmica y social. Y es volun-
tario, mediante el ejercicio de la accidbn popular de inconstitu-
cionalidad por cualquier cindadano, sobre las leyes, los decre-
tos extraordinarios, los decretos especiales, y sobre los de-
cretos de aprobacién de los planes y programas de desarrollo.

No es posible, dentro del actual ordenamiento constitu-
cional, demandar los decretos legislativos expedidos durante
el estado de sitio o el estado de emergencia econdomico y so-
cial, pues el inico control existente sobre ellos es el automa-
tico, el cual, por su misma naturaleza, no incluye el juzga-
miento del acatamiento por estos ordenamientos de todas y
cada una de las normas constitucionales. Por eso se echa de
menos la posibilidad de que cualquier ciudadano pueda soli-
citar la declaratoria de inexequibilidad de estos decretos, con
posterioridad. :

Asimismo, en los Gltimos afios hemos asistido al debate
sobre la constitucionalidad de los tratados ratificados por Co-
lombia y especificamente sobre la extradicion, y la Corte
Suprema se ha declarado incompetente;, con razon, para ade-
Jlantar su juzgamiento de fondo, con las consecuencias de vio-
lencia por parte del narcotrafico sobre jueces y magistrados.
Una mayor claridad y certidumbre juridica se lograria de
existir la posibilidad de un pronunciamiento por la Corte
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SBuprema sobre la exequibilidad de los Tratados, antes del res-

pectivo canje de notas.

Otro laberinto juridico en el cual nos hemos metido los

colombianos se relaciona con el procedimiento para reformar

la Constitucion. Aunque la Corte Suprema se ha considerado
competente en los dltimos afios para juzgar los aspectos for-
males, esta atribucion no esta prevista en el articulo 214, por
lo cual serfa conveniente llenar este vacio. :

6.3.2 Fl control ejercido por el Consejo de Estado vy los
Tribunales de lo Contencioso Administrativo

En cuanto a los controles ejercidos por el Consejo de
Estado y los Tribunales de lo Contencioso Administrativo,
existe un control previo sobre los actos municipales y un con-
trol posterior sobre los decretos autbnomos y sobre los actos
administrativos del orden nacional, departamental, municipal,
intendencial y comisarial. . : :

‘La jurisdiccion de lo contendioso administrativo puede
ser, y en ocasiones lo ha sido efectivamente, la gran defensora
de las libertades pablicas, en especial, de la libertad de prensa,
del derecho a la informacién, de la carrera administrativa; y
en ocasiones ha condenado a la Nacidn a cuantiosas indemni-
zaciones por excesos de las Fuerzas Militares o de policia, por
ejemplo en casos de torturas, o de muertes de ciudadanos.

' Aunque:ha habido una tradicion de cierta independendia o

de los organismos jurisdiccionales en relacidén con los ofros
dos poderes, la ausencia de una carrera judicial —que apenas
comienza a implantarse en ciertos niveles— y los nombramien-
tos paritarios, le restan autonomia. Asimismo, la cooptacion
‘como forma de renovacion de la Corte Suprema de Justicia y
del Consejo de Hstado, dan lugar a clientelismos- politicos,
regionales, universitarios, o a simple amiguismo en los nom-
bramientos, :

Lo mismo puede decirse de la falta de especializacién en

derecho publico y la frecuente aplicacion de criterios de dere-
cho privado en este tipo de juzgamientos. - :
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. De otra parte, la eficacia del control ejercido por la juris-
diccidn contenciosa sobre los actos de la Administracion, se
ve restringida por los procedimientos largos, costosos y dis-
pendiosos, en muchos aspectos calcados del derecho procesal
civil. $De qué sirve una suspensmn prowmonal de un acto ile-
gal si se dicta varios meses después, cuando éste ya ha surtido
todos sus efectos? Con frecuencia los fallos se convierten en
triunfos simplemente morales de los demandantes, por estas
demoras.

La jurisdiccion contenciosa deberia estar mas al alcance
de la poblacibn de bajos recursos, los procesos deberian ser
mas sencillos, cortos y cefiidos mas a la blisqueda de la equi-
dad que a los formalismos.

Los controles jurisdiccionales son pues a veces mediati-
zados o ineficaces por las circunstancias anotadas, y carecen
.de la confianza que deberian tener por parte de los ciudada-
nos, la mayoria de los cuales en la practica no tiene acceso a
ellos.
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SEGUNDA PARTE'

LA INEFICACIA DEL ESTADO COLOMBIANO
PARA GARANTIZAR LOS DERECHOS HUMANOS

1. - Evolucidén histérica de los Derechos Humanos.
Su reconocimiento internacional y su consagracion
en nuestra Constitucion : :

1.1 Evolucién historica del concepito de Derechos Humanos

Desde el Codigo de Hammurabi ¥ las leyes atenienses
algunos derechos del hombre son exaltados y respetados; sin
embargo, el filosofo mas caracterizado de la- antigua Grecia,
Aristoteles, consideraba como diferencias naturales las que se-
paraban 2 libres y esclavos, griegos y barbaros; y sdlo recono-

]

cia en los griegos libres 1a completa condicidén humana!.

En el IUS ROMANORUM encontramos declaraciones
garantizando al ciudadano romano una serie de derechos, l-
piano afirmaba que “por lo que atafie al derecho natural, los
hombres son iguales”; y las Institutas de Justiniano decian
que “por derecho natural, todos los hombres nacen origina-
riamente libres™. :

1 Sobre la evolucibn histérica de los derechos humanos se encuen-
tran restimenes en Enciclopedia Jurfdica OMEBA, Tomo VIII,
Editorial Bibliografica Argenting, Buenos Aires, pag. 337. Y én
el Diecionario de Politica dirigido por Norberto Bobbio ¥ Nicola
Mattencei, Siglo Veintiuno Editores, pags. 514 yss
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En la Epistola de San Pablo a los Galatas (III, 28) este
concepto de igualdad tiene un contenido religioso, mas no
pO]lthO “No hay judio, ni griego; no hay siervo ni libre; no
hay varon ni hembra; porque todos vosotros sois uno en Cris-
to Jesis”

En Inglaterra los aristocratas obtuvieron algunas garan- -
tias en la “Carta de las Libertades” en 1.100; en 1.215 Juan
Sin Tierra firmd algunas peticiones de los barones y mas tarde
la “Carta Magna”; ésta limita el poder real, asi como el de los
barones “sobre sus propios hombres™: “ningin hombre libre
serd aprisionado, ni despojado de sus bienes, ni lesionado de
ninguna manera. . . salvo por leal juicio de sus pares, confor-
me a las leyes del pais”. En la “Petition of Right’’ impuesta
en 1628 a Carlos I, se precisa que ningin hombre libre puede
ser arrestado, ni detenido, sin formalidad judicial. En 1679 se
firma el “Habeas Corpus Act”, el cual constituird la piedra ca-
pital de las libertades piblicas inglesas.

Las normas del TUS GENTIUM constituyen también an-
tecedentes importantes de los conceptos modérnos de los de-
rechos humanos.

El tedlogo y jurista espafiol Francisco de Vitoria (1480-
1546) utiliza el razonamiento juridico, las consideraciones
mora]es y el valor civico, para defender los derechos de los

“indios recientemente descublertos frente a los de sus con-
quistadores castellanos.

A pesar de la evolucion descrita en el concepto de los
derechos humanos, la idea de que la totalidad de los hombres
tienen unos derechos que pueden oponer a los otros hombres,
al grupo social al cual pertenecen y al poder que se ejerce en
este grupo, es una idea nueva en las sociedades humanas.

En los Estados Unidos la Declaracion de Filadelfia y la
de Independencia de 1776 hablan de los derechos naturales
del hombre: vida, libertad ¥ propiedad, a los cuales le agregan
la blisqueda de la felicidad. Las primeras palabras de la Decla-
racidbn de Independencia escritas por Thomas Jefferson de-
cian: “Sostenemos como verdades evidentes que todos los
hombres nacen iguales; que a todos les confiere su creador .
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ciertos derechos inalienables entre los cuales estan la vida, la
libertad y la consecucion de la felicidad; que para garantizar
esos derechos, los hombres instituyen gobiernos que derivan
sus justos poderes del consentimiento de los gobernados; que.
siempre que una forma 'de gobierno tiende a destruir esos -
fines, el pueblo tiene derecho a reformarla o a abolirla, a ins-
tituir un nuevo gobiermo que se funde en dichos prmmplos ¥
a organizar sus poderes en aquella forma - que a su juicio ga-
rantice mejor su seguridad y su felicidad™?.

A pesar de estos criterios tan definitivos sobre la igual--
dad de todos los hombres, tuvieron que pasar muchos afios en
los Estados Unidos hastala abolicion de la esclavitud, Y ha si-
do la obra lenta y persistente de la Corte Suprema el acabar
con las formas de discriminacion contra los negros y por razo-
nes de sexo®. En efecto, para los fundadores, la igualdad exis-
tia umcamente para los hombres blancos; el mismo Thomas
Jefferson escribia que la mas pura de las democracias tendria
que excluir a las mujeres, “quienes, para prevenir la deprava—
ciébn de la moral y ambigiledad del asunto, no podian mez-
clarse promlscua.mente en las reuniones plblicas de los hom-
bres’**

En 1835, Alexis de Tocqueville describia las dificultades

para la igialdad entre los blancos y los negros, aun en ague-
“1las regiones donde se habia abolido la esclavitud, por los pre-
Juicios raciales: “Los modernos, después de haber abolido
la esclavitud tienen, bues, gue destruir tres pre]u1c1os mucho
mas 1ntang1bles ¥y mas tenaces que ella; el pre]u1c1o del amo,
el prejuicio de la raza y, en fin, el prejuicio del blanco”. Se
pregunta mds adelante: “;Sila de31gualdad creada solamente

- por la ley es tan dificil de desarraigar, como destruir aquella

2 8. E. MORISON vy H. 8. COMMAGER. Historie de log Estados
Unidos de Norteamérica, F.C.E., México, 1951, pp. 195-196.

3 GLENN A. PHELPS, ROBERT A. PDIRIER Demandas Constitu-
. cionales Permanentes. Ediciones PRISMA S.A,, México, 1988,
Caps 10y 11.

4  GLENN A. PHELPS, ROBERT A. POIRIER, op. cit., pé.g'. 223.
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que parece, ademas tener sus fundamentos inmutables en la
naturaleza misma?”’% . :

La Asamblea Constituyente francesa de 1789 proclamd
por primera vez los derechos del hombre y del ciudadano en
una carta constituyente: afirma en sus primeros articulos que
“los hombres nacen y viven libres e iguales en derechos” y
que “El objeto de toda asociacion politica es la conservacion
de los derechos naturales e imprescriptibles del hombre; estos

- derechos son. la llbertad la propledad, la segurldad ¥ la resis-
tencia a la opresion”.

En sus origenes las declaraciones de derechos tenian una
huella individualista que expresaba la desconfianza del ciuda-
dano frente al Estado, el orgullo del individuo que por si solo
queria construirse su mundo, entrando en relacion con los
otros en un plano meramente contractual.

Asi, las declaraciones de fines del siglo XVIII organizan
un estatuto negativo del individuo: definen las facultades de
. obrar que se reconocen a cada uno, sin el socorro de alguna
_ prestacmn particular aportada por la sociedad para facﬂltar

la accidn del titular de estas libertades.

Las nuevas tendencias que se encuentran en las constitu-
ciones promulgadas después de la ultima guerra, organizan
mas bien un estatuto positivo. Conciben, no ya a un indivi-
duo aislado, sino esencialmente, al individuo que afronta las
dificultades de la existencia cotidiana; lo que estas constitu-
ciones pierden en intensidad ideologica —dice Andrés Hau-
riou— lo ganan en calor humano®.

Ya las libertades se consideran insuficientes y se ha afir-
mado la necesidad de que dejen de ser el privilegio de algunos
para que lleguen a ser el de todos, a fin de procurar a los mas

5 DE TOCQUEVILLE, Alexis. Ia democracia en América. Fondo
de Cultura Econdmica, México, 1967, pags. 327 y 328.

6 HAURIOU, André. GICQUEL, Jean, GELARD, Patrice. Droit

Constztutwnnel et Institutions Politiques, Edltlons Montchres-
tien, sixidme é&dition, Paris, 1975.
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desprovistos, los medios que les permitan e]ercerlas Es asi -

como de las libertades formales se evoluciond hacia un con-
cepto. mas concreto; el Estado no sblo esta subordinado a]
derecho, sino que tiene obligaciones de actuar.

Del Estado ausentista hemos pasado al Estado asistencial,
gue reconoce que el individuo es fragil, indefenso, inseguro y
es garante, en una forma activa, de nuevas libertades. Los de-
rechos nuevos se resumen casi necesariamente en prestaciones
que el Estado se compromete a proporcionar a los individuos
y tienen un caracter colectivo: consagran las aspiraciones de
la familia, de la profesion, del grupo, en definitiva.

El mdlv"lduahsmo ha sido superado también por el reco-
nocimiento de los derechos de los grupos sociales: especial-
mente cuando se trata de minorias (étnicas, lingiisticas y veli-
giosas), de excluidos (enfermos, encarcelados) o de margina-
dos (desempleados, anciancs, mujeres), y aun por el reconom—
miento de los derechos de los pueblos.

En el fondo todos estos derechos, aun los de la segunda
generacibn, o sea todos aquellos que constituyen acreencias
o prestaciones positivas como el derecho al trabajo, al descan-
80, a la cultura, a la proteccion de la salud, derivan del prinei-
pio de igualdad, originario de la declaracion de 1789 y no se
yuxtaponen sino que se complementan. Como dice el profe-
sor Jean Rivero, no es necesario minimizar el valor de las
libertades clasicas; la certeza de no ser arrestado a la madruga-
‘da por desconocidos por motivos misteriosos; la posibilidad
de desplazarse libremente sobre la via, de hablar sin temor a
la escucha policial, de oir opiniones distintas de las de aque-
llos que hacen el elogio incondicional del gobernante, de prac-

_ticar su fe. Pero es verdad gue el hambre y la miseria arveba-
tan a la libertad su sabor, cuando no la hacen imposible; la
salud fisica, la cultura del espiritu, abren a la libertad domi-
nios nuevos. - Asi, las dos generaciones de derechos del hom-
bre son complementanas

7 RIVERO, Jean. Los problemas actuales de los Derechos del Hom-
bre. Conferencia dictada en Cali, junio 15 de 1980. -Anales del
. Tré;btgéag Contenciosa Admuustratwo del Valle del Cauca, 1981,

p .
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Ahora bien, las amenazas a estos derechos pueden prove-
nir del Estado, pero también de la deshumanizacion de la
sociedad industrial y de las condiciones economicas y sociales
propias del subdesarrollo. De ahi que los derechos econdémi-
cos ¥y sociales no gocen de una proteccion juridica efectiva,.
pues se trata de derechos relatives, cuya satisfaccion supone
la posibilidad material de asegurarlos, o sea, depende de los
factores generales de la economia, de.los recursos de cada
pais, de las condiciones de desigualdad en que se efectla el
intercambic entre paises de diferente nivel de desarrollo, del
servicio .de la deuda externa, siempre creciente; y en fin, de
las politicas internas en relacion con el gasto publico.

Existe una tercera generacion de derechos del hombre, -
en proceso de elaboracidn: el derecho a un medio ambiente
equilibrado, a la paz internacional, al desarrollo, a la paz ciu-
dadana, a “la diferencia”. Ahora bien, al bautizar como dere-
chos una serie de aspiraciones, de deseos, de ideales, se corre
el riesgo de diluir en el vacio el concepto mismo de derechos
del hombre y a perder de vista que lo propio de un derecho es
poderse traducir en los hechos por un smtema organizado de
sanciones eficaces.

Proclamando unos derechos que no son susceptibles de
recibir una estructura juridica, se puede llegar a arrebatarle al
concepto su carcter funcional®. Es necesario encontrar me-
canismos que aseguren el cumplimiento de por lo menos las
dos primeras generaciones de derechos, para gue los derechos
del hombre sean finalmente los derechos de todos los hom-
bres.

Cabe anotar que el concepto de derechos humanos es
utilizado y a veces desfigurado desde las diferentes posmlones
politicas: la izquierda y los sectores llamados democraticos
han denunciado en los 0iltimos tiempos la violacion del dere-
cho a la vida de dirigentes y militantes de la Union Patridtica.
Pero a su vez, sectores extremistas. consideran legitima. la
. muerte, el secuestro y la tortura de personas significativas del -
sistema, y aun de campesinos que no los apoyen, ya que éstos
se realizan en nombre de los derechos del pueblo.

8  RIVERO, Jean. Op. cit,, pig. 561.
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bilidad de sus padres dentro.de un ambiente de amor y com-
prension; a recibir una educacion; a figurar entre los primeros
-que reciben proteccidn y socorro en casos de emergencia o
desastre, a ser protegido contra todas las formas del descuido,
la crueldad y la explotacion, asi como contra cualguiier mani-
festacion de la discriminacion. Finalmente, subraya la Decla-
racion que el nifio debe crecer y ser educado “en un espiritu
de comprension, tolerancia, amistad entre los pueblos, paz y
fraternidad umversaL y con plena conciencia de gue: debe

consagrar sus energias y aptitudes al servicio de sus semejan-
tes”.

La Asamblea General de las Naciones Ur_nidas. aprohé por
unanimidad el 20 de noviembre de 1963 la Declaracion sobre
la Eliminacion de todas las formas de discriminacion racial.

El 7 de noviembre de 1967 la Asamblea General de las
Naciones Unidas adoptod la Declaracién sobre la eliminacion
-de la discriminacion contre la mujer. Esta declaracion enuncia
los derechos de la mujer en pie de igualdad con los del hom-
bre y senala medidas para garantizar su aplicacion.

En nuestro pais, la Ley 74 de 1968 (diciembre 26) apro-
bo los “Pactos Internocionales-de Derechos Econdmicos, So-
ciales vy Culturales, de Derechos Civiles y Politicos, asi como
el protocolo facultativo de este (ltimo, aprobados por la
Asamblea General de las Naciones Unidas en votacion unam-
me, en Nueva York el 16 de dln:lembre de 1966”

La Asamblea General de las Naciones Unidas, en la reso-
lucion 34/169 del 17 de diciembre de 1979, aprobd un Codi-
go de Conducta para los funcionarios encargados de hacer
cumnplir la ley. Incluye esta resolucion normas sobre el uso de
la fuerza, que prohiben los actos de tortura u otros tratos o
penas crueles, inhumanos o degradantes, y acerca de la pro-
teccion de la salud de los detenidos.

La Asamblea adopt6 en la resolucibn 37/194 del 18 de
diciembre de 1982, principios de ética médica aplicables ala
funcidén del personal de salud, especialmente a los médicos,

en la proteccion de personas presas y detenidas contra la tor- '

tura y otros tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes.

132 Maria Teresa Garcés L1

e R I R




El 10 de diciembre de 1984, la Asamblea General de las
Naciones Unidas adopté en la Resolucion 39/46 la conven-
cién contra la tortura y otros tratos o penas crueles, inhuma-
nos o degradantes.

La Liga Internacional por los Derechos y la liberacion de -
los pueblos proclamo la Declaracion Universal de los Derechos
de los Pueblos, en Argel, el 4 de julio de 1976. Los derechos
reconocidos son: el derecho a la existencia; a 1a autodetermi-
nacion; derechos economicos de los pueblos; al medio am-
biente y a los recursos comunes; derechos de las minorias.
Ademas establece- garantlas ¥ sanciones, por, cierto, de dificil
aplicacion en la practica'®

En el ambito continental se han producido también nu-
merosas declaraciones y convenciones: en la Novena Confe-
rencia Americana celebrada en Bogota en 1948, se expidid la .
Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hom- -
bre, en la cual se consagran: el derecho a la vida; el derecho
de igualdad ante la Ley; de libertad religiosa y de culto; de
opinién y expresion; de proteccion ala vida privada; a la cons-
" titucibn y a la proteccion de la familia; de proteccion a la
maternidad y ala infancia; de residencia y transito; a la invio-
_ labilidad del domicilio; a la inviolabilidad y circulacion de la
correspondencia; a la preservacion de la salud; a la educacion;
a los beneficios de la cultura; al trabajo; al descanso; a la segu-
ridad social; al reconocimiento de derechos civiles; de justicia;
de nacionalidad; de sufragio y de participacion en el gobier-
no; de reunion; de asociacion; de propiedad; de peticion; ala
libertad individual; a proceso regular; de asilo. También se es-
tablece una serie de deberes que tiene toda persona ante la
sociedad: para con los hijos y los padres; de instruccidn; de
sufragio; de obediencia a la ley; de servir a la comunidad; de
asistencia y seguridad sociales; de pagar impuestos; de trabajo

y de abstenerse de actividades politicas en el extranjero.

10 Por ejemplo el articulo 24 dice: “Todo enriquecimiento en detri--
menio de un pueblo, por violacidn de las disposiciones de la pre-
sente declaracion, dehe dar lugar a la restitucién de los beneficios
asf obtenidos. Lo mismo se apllcara a todos los beneflcnos excesi-
vos obtenidos por inversiones de origen extranjero”,
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La Convencion Americana sobre Derechos Humanos fue
acordada por la Conferencia Especializada sobre derechos hu-
manos el 22 de noviembre de 1969 en San José y fue aproba-
da a nivel interno por la Ley 16 de 1972. Consagra derechos
civiles y politicos: al reconocimiento de la personalidad juri-
dica; a la vida; a la integridad personal; prohibicion de la es-
clavitud y servidumbre; derecho a la libertad personal; garan-
tias judiciales; principios de legalidad y de retroactividad; de-
recho a indemnizacion; proteccién de la honra y de la digni-
dad; libertad de conciencia y de religion; libertad de pensa-
miento y de expresion; derecho de rectificacidon o respuesta;
derecho de reunion; libertad de asociacién; proteccion a la
familia; derecho al nombre; derechos del nifio; derecho a la
nacionalidad; derecho a la propiedad privada; derecho de cir-
culaciéon y de residencia; derechos politicos; igualdad ante
la ley y proteccion judicial. Establece también una correla-
cion entre deberes y derechos. Crea, ademas, dos entiflades
con competencia para conocer de los asuntos relacionados
con el cumplimierito de los compromisos contraidos por los
Estados en la Convencion: La Comisién y la Corte Inferame-
ricana de Derechos Humanos. :

. Cabe resaltar que la Comision Interamericana de Dere-
chos Humanos, con sede en Washington, estudia actualmente
24 casos de violaciones en relacién con Colombia y expidi6
una resolucion declarando responsable al Estado colombiano
por la desaparicion y presunta muerte de un ciudadano, ocu-
© rridaen 1982 :

En paises donde las partes en conflicto no respetan a la
poblacién civil que sale ocasionalmente involucrada en los he-
chos de guerra, resulta especialmente importante la observan-
cia del derecho humanitario'?. '

Desde 1a Declaracién de San Petersburgo de 1868 relati-
va al empleo de todo proyectil de un peso inferior a 400 gra-
mos, explosivo o inflamable, se estableci6 el principio segin

11 GALLON GIRALDO, Gustavo. El Espectador. La suerte de los
: no combatientes, viernes 19 de mayo de 1989, pig. 2B,
12 GALLON GIRALDO, Gustavo. Idem.

184  Maria Teresa Goreés Ll




el cual *“el Unico fin legitimo que los Estados deben propo-
nerse durante la guerra, consiste en el debilitamiento de las
fuerzas militares del enemigo”.

En Colombia, la Ley 5a. de 1960 ratifico el texto del
“Acuerdo final de las convenciones suscritas en la Conferencia
de Ginebra el 12 de agosto de 1949, sobre la proteccion de
las personas civiles en tiempos de guerra.

No ha existido en nuestro pafs la voluntad politica para
ratificar los Protocolos Adicionales de Ginebra de 19719, los
cuales tienden a la defensa de los civiles inocentes en las gue-
rras internas en sus diferentes modalidades.

Sobre las precauciones en el ataque dice el Protocolo I
en su articulo 57: “Las operaciones militares deben ser con-
ducidas cuidando constantemente de evitar a la poblacién
civil, a las personas civiles y a los bienes de caracter civil”.

En el articulo 85 el Protocolo I sobre la represién de las
infracciones al Protocolo, considera como infraceiones graves
al mismo:

a. Someter a la poblacién civil o a las personas civiles a
un atagus; .

b. Lanzar un ataque sin discriminacién alcanzando a la
poblacion civil o a los bienes de caracter civil, sabiendo que
este atague causara pérdidas en vidas humanas, heridas a las
personas civiles o dafios a los bienes de caracter civil, que son
excesivos. . .

c. Someter a una persona a un ataque sabiendo que se
encuentra fuera de combate.

Las infracciones graves a las Convenciones ¥ a este Pro-
tocolo son consideradas como crimenes de guerra.

El 10 de octubre de 1980 la Conferencia de las Naciones

Unidas aprobd los siguientes instrumentos sobre el derecho
internacional humanitario: :
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1. Convencién sobre prohibiciones o restricciones del
empleo de ciertas armas convencionales que puedan conside-
rarse excesivamente nocivas 0 de efectos indiscriminados. .

2. Protocolo (I) sobre fragmentos no localizables, por el
. cual se prohibe emplear cualquier arma cuyo efecto principal -
sea lesionar mediante fragmentos que no puedan localizarse
por rayos X en el cuerpo humano.

" 3. Protecolo (II) sobre prohibiciones o restnccmnes del
empleo de minas, armas y otros artefactos

4, Protocolo (III) sobre prohlbxclones o restricciones del
empleo de armas mcendlarlas

La reticencia a nivel interne para acoger estas normas in-
ternacionales civilizadoras, parece deberse al temor de que tal
adhesion se interprete como un reconocimiento del'status de
beligerantes legitimos para los grupos rebeldes. Dicha posi-
cion *‘ignora en forma olimpica que el derecho de Ginebra no
legaliza la lucha ariada, ni legitima el alzamiento guerrillero,
sino que tan solo protege a las victimas de la guerra”!?®.-

A pesar de que han transcurrido dos siglos desde la de-
claracion de 1789 y mas de treinta afos desde la Declaracion
de las Naciones Unidas, la tortura, la violencia, la arbitrarie-
dad, la pobreza, la injusticia, campean a sus anchas en mu-
chos lugares del planeta: El universalismo de los derechos del
hombre no parece existir sino en los textos, en los discursos,
mas no en la realidad de las relaciones de los pueblos entre si
ni de los diferentes grupos sociales, a nivel interno, en la ma-
yoria de los paises.

No puede conclulrse no obstante, en forma sn:nphsta, 50-
bre su inutilidad. “Como todas las utopias, la Declaracion
Universal ni tiene ni prevee los instrumentos directos para su
aplicacion. En la medida en que no tiene cardcter imperativo
no tiene una eficacia directa. Ademas, no existe un poder en-

13 VALENCIA VILLA, Hernando. E! Espectador. Le humanizacion
‘de la guerra, viernes 19 de mayo de 1989, pag. 2B.
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cargado de hacerla respetar por la fuerza. Sin' embargo, los
sucesos de los Giltimos afios han demostrado que esta utopia
del respeto a los Derechos Humanos es capaz de movilizar a
numerosos grupos y de convertirse en una fuerza capaz de
presionar sobre la polltzca interior de algunos Estados™'*.

1.3 - Los derechos en la Constitucion colombiagna

Por su origen, nuestra Constitucién ha tenido influencias
filosoficas que la hacen extremadamente tedrica para nuesira
realidad y para nuestro nivel de desarrollo.

Tenemos una clara influencia de las Constituciones del
siglo XVIII, calcadas de los principios de la Revolucion Fran-
cesa, defensores de los derechos individuales. Estos principios
no han tenido desarrollos concretos para la mayoria de la po-
blacién, o sea que existe un verdadero abismo entre los enun-
clados v su aplicacion.

' Parece que la garantia de algunos derechos individuales
se limitara a aquellos ciudadanos gue ya los tienen, pero no se
manifiesta la voluntad ni menos los mecanismos para exten-
derlos a toda la poblacion, como serla propio de una verdade-
ra democracia.

Porque como expresara recientemente Eduardo Galeano
en relacidon con toda la América Latina, “la democracia no es
solamente un asunto politico, tiene que ver también con la
economia, con la cultura. En paises donde los nifios mueren
como moscas de enfermedad curable, ;hay democracia plena
- aungue haya elecciones, partidos y parlamento?”.

A contmuac:on haremos una exphcacmn somera de los
derechos que consagra nuestra Constitucion:

14 ANGULO NOVOA, Alejandro. Deberes humanos y derechos hu-
menos. Controuersm No 81, Cinep, 1980.

15 El Espectador Magazin dominical. Encuentro de Eduardo Ga]ea-

no con estudiantes en el Auditorio Ledn de Greiff de la Universi-
dad Nacional No. 319, mayo 21 d& 1989, pag. 20. -
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1.3.1 Los Derechos Individuales

1. El Derecho e la Vida se garantiza al disponer el articu-
lo 29 que el legislador no podra imponer la pena capital en
ninglin caso. Asimismo, al establecer el articulo 16 que las
- autoridades de la Repiiblica estan instituidas para proteger a
todas las personas residentes en Colombia, en sus vidas.

En la realidad, sin embargo, la pena de muerte es aplica-
da sin juicio previo y sin defensa alguna, por los sicarios —o
asesinos a sueldo—, por los grupos de “limpieza social”; por
los grupos paramilitares, por grupos vmculados al narcotrafi-
co, por la guerrilla y por delincuentes comunes'®

2, La Proteccion de lg Libertad. La esclavitud ha sido
extinguida en todos los paises. Sin embargo, el articulo 22
reafirma el principio de que “No habra esclavos en Colombia.
El. que, siendo esclavo, pise el territorio de la Repubhca, gue-
dara libre™.

— La Detencion Preventiva. Con el fin de impedir la ar-
bitrariedad en las detenciones, el articulo 23 consagra los re-
quisitos que éstas deben cumplir: “Nadie podra ser molestado
en su. persona o familia, ni reducido a prision o arresto, ni
detenido, ni su domicilio registrado, sino a virtud de manda:
miento escrito de autoridad competente, con las formalidades
¥ per motivos previamente definidos en las leyes”.

- 8in embargo, este principio tiene dos excepcionés:

a. El articulo 24 se refiere al delincuente cogido In Fla-
granti, el cual “podra ser aprehendido y llevado ante el juez
por cualquier persona. Si los agentes de la autoridad lo persi-
guieren, y se refugiare en su propio domicilio, podran pene-'
trar en él para el acto de la aprehension; y si se acogiere a
domicilio ajeno, deberd preceder requenm1ento al duefio o
morador’’. '

‘16 La Coimisién Andina de Juristas se refirié a las diversas formas de
justicia clandestina que actilan en nuestro medio, en una publica-
cibn reciente: COLOMBIA: El Derecho a la Justicia. Serie: lufor-
mes sobre Derechos Humanos 3, pag. 184.
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b. El articulo 28 consagra la regla de que “‘Aun en tiem-
po de guerra nadie podra ser penado ex post facto, sino con
arreglo a la ley, orden o decreto en que previamente se haya
: .proh1b1do el hecho y determinadose la pena correspond1en—
te”.

El mismo articulo en su inciso segundo se refiere no al
castigo, sino a la detencion preventiva y establece la segunda
excepcion: “Esta disposicion no impide que aun en tiempo
de paz, pero habiendo graves motivos para temer la perturba-
cibn del orden publico, sean aprehendidas y retenidas de
orden del gobierno y previo dictamen de los ministros, las
personas contra quienes haya graves indicios de que atentan
contra la paz pablica”. El articulo 141 agrega el dictamen
previo del Consejo de Estado, el cual no es obligatorio para el
Gobierno.

' Esta norma no contradice totalmente el articulo 23, en
cuanto para efectuar la retencidbn no es necesario el manda-
miento escrito de autoridad competente, con las formalidades.
legales. Pero le confiere absoluta discrecionalidad al gobierno
para establecer los motivos, 0 sea para considerar que deter-
minadas personas presentan graves indicios de gue atentan
conira la paz pablica. Con fundamento en esta norma se han
cometido muchas arbitrariedades, y ha sido fuente de perse-

cucion politica.

El proyecto de reforma constitucional aprobado en
primera vuelta establece la obligacion de comunicar al Pro-
curador General de la Nacion la identidad de las personas
retenidas y los indicios que ocasionaron la retencion, simul-
tineamente con la expedicion de la respectwa orden de
aprehension.

El decreto 1858 de 1964 establecio el recurso del habeas
corpus, o sea la posibilidad que tiene una persona detenida
para solicitar que un funcionario distinto del que la colocod en
esa situacion, revise la causa para ver si se cumplieron todos
los requisitos constitucionales y legales ¥, en caso negativo,
proceder a la liberacion. Esta garantia no esta reconocida por
la Constitucion. :
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—  La privacién permanente de lg libertad -

S6lo es posible con la observancia de las Garantias Pro-
cesales, a saber;

Articulo 25: “Nadie podia ser obligado, en asunto cri-
minal, correccional o de policia, a declarar contra si mismo o
contra sus parientes dentro del cuarto grado civil de consan-
guinidad o segundo de afinidad”. :

 Articulo 26: “Nadie podra ser juzgado sino conforme a
las leyes preexistentes al acto que se impute, ante Tribunal
competente, y observando la plenitud de las formas propias
de cada juicio®, - ' .

Y ““en materia criminal, la ley permisiva o favorable, aun
cuando sea posterior, se aplicara de preferencia a la restrictiva
o desfavorable™. . ' :

El articulo 27 a continuacibn consagra algunos casos en’
que determinadas autoridades pueden castigar sin juicio pre- -

vio, de conformidad con la ley:-

To. Los funcionarios que ejercen autoridad o jurisdic-
¢ibn, podrin penar con multas o arrestos a cualquiera que
los injurie o les falte al respeto en el acto en gue estén de-
sempefiando las funciones de su cargo; '

20. Los jefes militares podréri imponer penas In Con- )

tinenti, para contener una insubordinacién o motin militar,
0 para mantener el orden hallandose frente al enemigo;

0. Los capitanes de buque tienen, no estando en puer-
to, la misma facultad para reprimir delitos cometidos a bordo.

— El castigo. El articulo 34 establece que no se podra
imponer pena de confiscacion. Al tenor del inciso 2o. del
articulo 23 tampoco podra haber detencién, prision ni arres-
to por deudas u obligaciones puramente civiles, salvo el arrai-
go judicial. Este Gltimo ya desaparecio de nuestra legislacion.

!
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— E! Servicio Militar. Constituye una limitacién a las li- -
bertades individuales, la obhgatonedad de tomar las armas
cuando las necesidades plblicas lo exijan, para defender la
independencia nacional y las instituciones patrias, establecida
en el articulo 165.

3. La inviolabilidad del domicilio y de la corresponden-
cia. La privacidad de los ciudadanos es defendida mediante
la prohibicién de registrar el domicilio sin mandamiento escri-
to de autoridad competente, con las formalidades legales y
por motivo previamente definido en las leyes. (Articulo 23).

‘Igualmente el articulo 38 establece que la corresponden-
cia es inviolable: las cartas y papeles privados ho podran ser
interceptados ni registrados sino por la autoridad, mediante -
orden del funcionario competente, en los casos y con las for-
malidades que establezca la ley y con el unico objeto de bus-
car pruebas judiciales.

Excepcionalmente podra exigirse la presentacion de los
libros de contabilidad y demas papeles anexos, para la tasa-
cidon de impuestos y para los casos de intervencion del Estado.

La circulacidn de impresos por los correos podra gravar-
se, pero nunca prohibirse en tiempo de paz.

4, La libertad de trabgjo. Aungue era concebido como
un derecho, en 1936, dada la influencia solidarista basada en
las tesis de Duguit, se establecid en el articulo 17 que ““El tra-
bajo es una obligacion social y gozara de la especial protec-
cidn del Estado”,

En contraposicion a esta concepcidn, el articulo 39 lo
consagra como el ejercicio de un derecho al establecer que
“Toda persona es libre de escoger profesion u oficio. La ley
puede exigir titulos de idoneidad y reglamentar el ejercicio de
las profesiones’. .
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Esta libertad tiene las 'siguientes restricciones:

a. Los monopolios estatales: sdlo podran establecerse
- como arbitrio rentistico, en virtud de ley y previa indemniza-

cidn de los individuos que deban quedar privados del ejercicio
de una industria licita. (Articulo 81). .

Se ahade a esta norma, en el proyecto aprobado por el
Congreso en primera legislatura, la posibilidad del Estado de
intervenir, por mandato de la ley, en los monopolios y oligo-
polios de hecho, a fin de desconcentrar el capital y asegurar la
libertad de empresa, la igualdad de oportunidades y la genera-
cion de empleo. ' : -

b. En cuanto a los licores y bebidas fermentadas, la ley
podra restringir la produccion y el consumo. (Articulo 39).

¢. De conformidad con el articulo 48, sblo el gobiemo
podra introducir,” fabricar y poseer armas ¥ municiones de
guerra. . :

d. La ley podra ordenar la revision y la fiscalizacion de
las tarifas y reglamentos de las empresas de transporte o con-
duccciones y demas servicios pliblicos. (Articulo 39).

. Como una inexplicable intromisién del Constituyente en
- materia propia del legislador, en cuanto desarrolla el articulo
39, establecid que “‘en adelante sdlo podran ser inscritos co-
mo abogados los que tengan titulo profesional” y que “Nadie
podra litigar en causa propia o ajena, sino es abogado inscyi-
to. Sin embargo, la ley establecera excepciones”. (Articulo
40).

En desarrollo del derecho al trabajo, se establecieron las
siguientes garantias:

a. El derecho de huelga, salvo en los servicios publicos; y
la reglamentacion legal de su ejercicio {articulo 18), En la
practica la huelga se ha extendido a todo tipo de sectores y
actividades. _ :
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El proyecto aljrobado en primera vuelta en el Congreso
. Nacional agrega el calificativo de esenciales, a los servicios pu-
blicos en los cuales no se garantiza este derecho. :

b. La asistencia plblica como funcion del Estado, “Se
debera prestar a guienes careciendo de medios de subsistencia
y de derecho para exigirla de otras personas, estén fisicamen-
te incapacitados para trabajar”’. El articulo 19 restringe esta
asistencia a los desempleados por motivos de incapacidad fisi-
ca, pero no tiene en cuenta a todos aquellos que no pueden
acceder al mercado del empleo, por motivos independientes a
su voluntad o a sus condiciones de salud.

Difiere sustancialmente de este concepto, el contenido
en el articulo XVI de la Declaracion Americana de los Dere-
chos y Deberes del Hombre: “Toda persona tiene derecho a
la seguridad social que le proteja contra las consecuencias de
la desocupacion, de la vejez y de la incapacidad que, prove-
niente de cualquier otra causa ajensa a su voluntad, la imposi-
bilite fisica o mentalmente para obiener los medios de subsis-
tencia’.

1.3.2 Las garantias socz’aleé

1.  La libertad de expresion
Tiene dos modalidades:

a. La libertad de ensefignza. Se garantiza bajo la suprema
inspeccion y vigilancia del Estado, en orden a procurar el
cumplimiento de los fines sociales de la cultura y la mejor
formacidn intelectual, moral y fisica de los educandos. '

Se establece también, como derecho de los educancios,
la gratuidad en las escuelas del Estado y la obligatoriedad en
el grado gue senale la ley

Sin embuargo, no es claro esta obhgacmn a qmen ‘cobija:
© ¢;al Estado?, ;alos padres?, ;alos menores?
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El proyecto aprobado por el Congreso dice que “‘la ense-
fianza serd obligatoria durante nueve (9) ahos y gratuita en
los establecimientos oficiales”. Este texto tampoco aclara qué
implica la obligatoriedad ni tampoco garantiza que todos los
nifios tengan acceso a la educacion, asi sea al primer nivel. En
‘la practica, pueden ingresar a la escuela primaria quienes con-
sigan cupo, ya sea porque lo puedan pagar en un estableci
miento privado, porque tuvieron suerte de encontrarlo en una
escuela publ1ca, o porque lo logren por mtermedlo de algiin

“padrineo’”.

Se afiade también en el proyecto, al articulo 41, el dere-
cho de los grupos étnicos, lingiiisticos o religiosos a que la
educacion que reciben del Estado o de particulares respete
sus tradiciones o diferencias.

El plebiscito de 1957 estatuys en su articulo 11 la obli- .
gacion para el Gobiemo Nacional de invertir no menos del
diez por ciento (10%) de su presnpuesto general de gastos,
en educacion publica. El cumplimiento de esta disposicion
podria asegurar la educacion primaria para todos los nifios co-
lombianos, si se interpretara que esta inversion debe hacerse
prioritariamente en las escuelas o colegios del Estado. Sin em-
bargo, en la practica, gran parte del presupuesto nacional en
educacion se invierte en la financiacion de establecimientos
privados de todos los niveles, por lo cual no existen suficien-
tes recursos para hacer efectivo el derecho de todo mno de
recibir al menos la educacion bésica. :

Lo Libertad de Prensa. Dice el articulo 42 que la prensa
es libre en tiempo de paz; pero responsable, con arreglo a las
leyes, cuando atente a la honra de las personas, al orden so-
cial ¢ ala tranquilidad pablica. Y que ninguna empresa edito-
rial de periodicos podri, sin permiso del Gobierno, recibir
subvencion de otros gobiernos ni de compafiias extranjeras.

No aparece'en esta disposicién el derecho de la comuni-

dad de ser correctamente informada ni la posibilidad de co-
municarse de todos los sectores sociales.
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2. La libertad de reunion y asociacion

a. Libertad de reunidn. El articulo 46 dlspone que “To-
da parte del pueblo puede reunirse o congregarse pacifica-
mente. La autoridad podra disolver toda reunion qite degene-
re en asonada o tumulto, o que obstruya las vias plblicas™.

b. Libertad de asociacién. El articulo 44 permite formar
compatiias, asociaciones y fundaciones que no sean contrarias
a la moral o al orden legal. Ademas les dio la posibilidad de
ser reconocidas como -personas juridicas Esta posibilidad se
extiende en el inciso segundo a las asociaciones rehglosas.

Como una norma exotica y contradictoria con la ante-
rior, el articulo 47 prohlblo “Ias juntas politicas populares de
caracter permanente”.

Evidentemente se trataba de prohibir las llamadas socie-
dades democraticas populares y de salud piblica, de gran in-
flujo.a mediados del siglo XIX y asociaciones permanentes
similares a los clubes revolucionarios de Francia. Sin embar-
go, por la redaccion del articulo podrian quedar ahi incluidos
los directorios politicos, aunque algunos sostienen que les fal-
ta el caracter de populares.

1.3.3 Bl Derecho de Propiedad -

El articulo 30 constitucional garantiza la propiédad co-
mo derecho, pero a su vez, le da el tratamiento de una fun-
cion social que implica obligaciones. En vez de declarar que

es una funcidon social, hubiera sido més preciso decir que tie-

ne una funcion social.

Este derecho esta garantizade también por el articulo

37 al disponer que “_no-habré en Colombia bienes raices que .

no sean de libre enajenacion, precepto del cual se exceptiia
_ Gnicamente el “patrimonio famlha:r inalienable e inembarga-
ble”. (Articulo 50). :

El respeto a la propiedad se extiende al respeto consti-
tucional de la voluntad del donante: *“El destino de las dona-
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ciones intexvivos o testamentarias hechas conforme a las leyes
para fines de interés social, no podra ser variado ni modifica-
do por el legislador. El Gobierno fiscalizara el manejo ¢ in-
version de tales donaciones”. (Articulo 36).

La propiedad industrial es reconocida al establecer la
posibilidad excepcional de conceder patente de privilegio
temporal a los autores de inventos o perfeccionamientos ti-
~ les (articulos 31 ¥ 120 num. 18).

La propiedad literaria o artistica también goza de pro-
teccidbn constitucional, como propiedad transferible, por el
tiempo de la vida del autor y ochenta afios méis, mediante las
formalidades que prescribe la ley, (articulo 35).

La expropiacién

Existe una larga tradicion de respeto al principio univer-
sal de que el interés privado debe ceder ante el interés plibli-
co. Sin embargo, en caso de expropiacidon, es necesario
indemnizar al propietario. :

Hay expropiacion ordinarie por motives de utilidad pi-
blica o de interés social definidos por el legislador, mediante -
sentencia judicial e indemnizacion previa. (Articulo 30).

Puede haber expropiacién extraordinaria, sin previa in-
demnizacion, en caso de guerra y sélo para atender el resta-
blecimiento del orden publico, y decretada por autoridades
que no pertenezcan al orden judicial.

En este Qltimo caso la propiedad inmueble sdlo podra
ser ocupada temporalmente, ya para atender a las necesidades
de la guerra, ya para destinar a ella sus productos, CoIo pena
pecuniaria impuesta a sus duefios conforme a las leyes. La Na-
cibn responderi por las expropiaciones que haga el Gobierno
por si o por medio de sus agentes. (Articulo 33).

El inciso final del articulo 30, introducido por la refor-
ma de 1938, trae otro tipo de expropiacion extraordinaria,
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sin indemnizacidn, en los casos que- el legislador determme
por razones de equidad.

El Ginico caso en que se ha desarrollado esta figura de la
expropiacion sin indemnizacion fue con la expedicion de la
Ley la. de 1972: en su articulo 36 declara de utilidad pubhca
las tierras o zonas costeras del archipiélago de San Andrés y
Providencia, por razones de soberania nacional.

En el inciso segundo de la misma norma disponia que
“las propiedades adquiridas con violacion del articulo 5o. del
Decreto 1415 de 1940, podrén ser expropiadas por razones
de eqmdad, sin indemnizacion previz, de conform:dad con el
articulo 30 de la Constitucion Nacional”.

La Corte no encontrd que existieran razones de equldad
en las hlpotesas establecidas para autorizar la expropiacion sin
indemnizacion: en el caso de los terrenos baldios adjudicados
a quienes no son colombianos de nacimiento o los que fueran
traspasados a extranjeros.

Ademas considerd que de acuerdo con la Constitucion
puede darse la expropiacion sin previa indemnizacién solo en .
caso de guerra. La posibilidad de que- el leglslador por razo-
nes de equidad, autorice una exproplaclon que se indemniza-
ra después de efectuada, contraria los articulos 30 y 33 de'la
Carta; por lo cual la Corte declardo inexequible el inciso 2o.
del articulo 36 de la Ley 1a. de 19727,

En el proyecto presentado por el Gobiemo se prevé que
el legislador podra, por motivos de equida¢ determinar los
casos en que no haya lugar a indemnizacion, mediante el voto
favorable de la mayoria absoluta de los miembros de una y
otra CAmara. A continuacion dispone que “‘los motivos de
equidad no podrin ser examinados ni decididos por ninguna
autoridad jurisdiccional”. O sea gque se quita a la Corte la
competencia para analizar los motivos de equidad que pueden
dar lugar a la expropiacion sin indemnizar, '

17 Seﬁtencm ‘de noviembre 27 de 1973, Sala Plena. Magistrado Po-
- nente: Alfonso Peldez Ocampo. Gaceta Juchclal Tomo CXLIX-CL,
afios 1973-1974, pags. 225 y ss,

Las inst:'tuc:'ones. ylapaz 147




El texto aprobado en la primera legislatura por el Con-
greso de la Repiiblica acoge el texto del Gobierno, sin hacer
alusion a la facultad de la Corte. En el inciso final dispone:
“El legislador podra establecer los medios adecuados que fa-

-ciliten a todos los colombianos y en especial a los trabajado-
res el acceso a la propiedad o a la administracion de los facto-
res de produccidn y a los beneficios que de ellos se derivan,
asi como la forma de exigirles el cumplimiento de su conse-
cuente responsabilidad”.

1.3.4 Derecho de Peticion

El articulo 45 de la Constitucion reconoce a los ciudada-
nos el derecho de presentar peticiones respetuosas a las auto-
ridades y de obtener de ellas pronta respuesta sobre las cues-
tiones de interés general o particular materia de la solicitud.
Aungue esta norma estd ampliamente desarrollada por la Ley
(Cédigo Contencioso Administrativo), en la practica las auto-
ridades la burlan constantemente, ante la debilidad de los
controles jerarquicos o de tutela y de la Procuraduria.

8i esto sucede a nivel de las peticiones individuales, se
vulnera este derecho en forma mas evidente a(in, cuando se
trata de peticiones colectivas, sobre las cuales existe la ten-
dencia de darles el tratamiento de subversivas.

1.4 El proyecto de Reforma Constitucional

El texto de reforma constitucional aprobado por el Con-
greso en primera legislatura ordinaria, ademas de los aspectos
que hemos senalado a proposito de algunos derechos, intro-
duce una norma por la cual formaran parte del Titulo III los
Derechos Humanos, Civiles y Politicos consagrados en el Pac-
to Internacional de Derechos Civiles y Politicos acordado por
la Organizacion de las Naciones Unidas.el 19 de diciembre de
1966 y por la Ley 74 de 1968; v enla Convencién America-
na sobre Derechos Humanos acordada el 22 de noviembre de
1969 y aprobada por la Ley 16 de 1972.
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Ademas dispone gue la norma mas favorable a la garan-
tia de los derechos humanos serd de preferente aplicacion; y
que la Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia
resolvera sobre 1la norma aplicable en caso de conflicto. '

Encontramos varios defectos en este texto:

So0lo reconoce preeminencia constitucional a dos con-
venciones internacionales, dejando de lado muchas otras sus-
critas por Colombia, las cuales contienen normas sobre los
derechos humanos que deberian ser de obligatorio cumpli-
miento a nivel interno.

Es inexplicable porqué acoge, dentro del Pacto Interna-
cional acordado por las Naciones Unidas, Gnicamente los De-
rechos Humanos, Civiles y Politicos y deja de lado los dere-
chos econdmicos, sociales y culturales.

De otra parte, confiere a la Sala Constitucional la atribu-
cion de definir el alcance de normas de orden internacional,
lo cual escapa a su jurisdiccion, como quiera que para ello
existen tribunales supranacionales. ’

Los derechos de la oposicion en el pfoyecto de reforma:

El.articulo 70 del proyecto aprobado en primera vuelta
dispone que los partidos de oposicion tendran acceso a los

medios de comunicacion del Estado y ala demgnacmn desus -

personeros en los organismos de direccion y-control de dichos
medios, y de la carrera administrativa, de acuerdo con su re-
presentacion en el Congreso de la Republica.

La primera parte ‘de la norma la compartimos. No asf el
mecanismo que se utiliza para hacer efectivo el derecho de la
oposicidon a tener acceso a los medios de comunicacion estata-
les y a vigilar el correcto funmonammnto de la carrera admi-
nistrativa.

La designacién de peréoneros de los partidos en los orga-
-nismos de direccion y control de los medios, tiene vanos m-
convenientes de orden practmo y administrativo:
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Indudablemente la presencia de estos ‘“personeros de los
partldos” acrecentara la pohtlzaclon de los medios de comu-
nicacidén, mas no es garantia de imparcialidad en la utilizacion
de los mismos, por los diversos sectores politicos.

Los derechos de los partidos y de sus simpatizantes y
militantes no pueden confundirse con los intereses econdmi-
cos de los contratistas. Estos voceros, bajo el pretexto de de-
fender los derechos de su partido, podrian entrar a defender
simplemente a los contratistas o a los aspirantes a serlo, lo
cual iria en desmedro de la buena organizacion, de la objeti-
vidad y de la imparcialidad que deben rodear la administra-
cion de los medios de comunicacion, especificamente la
radiodifusion sonora y la television.

La igualdad de oportunidades en el acceso a los medios
y la objetividad politica de los mismos se garantizaria verda- -
deramente por intermedio de un organismo totalmente auto-
nomo, el cual pueda actuar con independencia frente a los
intereses econdmicos y politicos, que rodean las telecomuni-
caciones. .

En lo relacionado con la carrera administrativa, aunque
tiene sentido que los partidos puedan vigilar su correcto fun-
cionamiento como por ejemplo, el respetoc por los concux-
508, no creemos que la designacion de sus personeros deba
hacerse en organismos de direccidon de acuerdo con la repre-
sentacion proporcional en el- Congreso, pues este -sistema
puede llevar a clientelismo y por tanto a desconocimiento de
la misma carrera. Podrian crearse mas bien para este efecto,
organismos de control, con voceros de cada partido represen-
.tado en el Congreso, diferente al partido de gobierno, en for-
‘ma igualitaria; asimismo, concederse representacion a los par-
tidos reconocidos, sin representacion en el Congreso.

- 2. Laineficacia del Estado colomblano para garantlzar
los Detechos Humanos

Existe una gran dicotomia o abismo entre la Sociedad
Civil y el Estado. Un Estado es eficaz en la medida en que
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traduce ‘las necesidades de una sociedad, o sea que-las insti-
tuciones ¥ las normas son instrumentos eficaces para la bis-
queda del bien comiin y para el respeto de los derechos hu-
manos, como fin supremo de la organizacion politica.

Encontramos que el Estado colombiano contribuye a
nuestro caos colectivo como factor de violencia estructural-
¢ institucional, en dos sentidos: por motivos que constituyen
omision en el desarrollo de sus funciones de propender por
una sociedad cohesionada, solidaria y estable, y por accion o
abuso de poder. :

2.1 Por omision

2.1.1 La no aplicacién de muchas iormas constitucionales
v legales

Estd’ dentro de nuestra practica institucional el dictar
normas que no se cumplen, a pesar de todas las expectativas
que en su momento han despertado en la poblacion. A titulo
de ejemplo, traemos el caso de la carrera administrativa, el de
la planeacion y el de la intervencion en materia econdmiica.

1) La carrera administrativa

A pesar de que uno de los puntos fundamentales gue
fueron aprobados por el puebio en el plebiscito de 1957 fue
el de la creacibn de la carrera administrativa, acordada entre
los dos partidos tradicionales para dar estabilidad a las institu-
ciones y como garantia para asegurar la paz, v de la profusion
de leyes y decretos que se han dictado con posterioridad!®,

18 La Ley 19 de 1958 cred el Servicio Civil con la atribucién de or

ganizar el servicio civil ¥ la carrera administrativa; la Escuels Su-
perior de Administracion Pablica y la Sala de Consulta y Servicio
Civil en el Consejo de Estado. El Decreto Ley 1732 de 1960 adop-
t& el estatuto de carrera administrativa. Posteriormente, en ejer-
cicio de facultades exiraordinarias otorgadas por la Ley 66 de
1967, se dictd el Decreto Ley 2400 de 1968, el cual fue comple-
tado por el Decreto Ley 3074 del mismo afio; el Decreto 1950 de
1973 reglamentd el 2400 de 1968. Posteriormenie se han dictado.
la Ley 36 de 1982, la Ley 13 de 1984, Ley 61 de 1987.
A pesar de esta abundante legislacién, en el afio 1981 solamente
habfa 11.481 servidores del Estado en la carrera administrativa,
frente a un total de 615.448 funcionarios, como consta en el in-
forme del director de la Esap (1985).
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son muy escasos los ciudadanos que entran al sexvicio piblico
por concurso, como son contadas y casi que inexistentes, las
entidades que han logrado permanecer alejadas de la contami-
nacion clientelista, :

En la administracion phblica los cargos continuan siende
botin politico del Gltimo recién nombrado. Esto hace que la.
gestion piblica sea improvisada, que haya continuos cambios
en la orientaciéon de las politicas. Ademas, finalmente se vul-
nera la igualdad de los ciudadanos para acceder a la funcion
plblica. - '

Si esta situacion es critica a nivel nacional, se agrava aiin
mas en los departamentos ¥ en los municipios, donde impera
el caciquismo.

2) La intervencion del Estado en la Economia

Los mecanismos de intervencion econdmica previstos en
el articulo 32 de la. Constitucion en el texto.de 1968, para
dar pleno emplec a los recursgs humanes y naturales, dentro
de una politica de ingresos y salarios, conforme a la cual el
desarrollo economico tenga como objetivo principal la justi-
cia social y el mejoramiento armdnico e integrado de la co-
munidad, y de las clases proletanas en particular, no han side
utilizados.

Las normas de intervencion econdmica son anteriores a
la reforma de 1968 y se reducen béasicamente a dos leyes: la
Ley 7a. de 1943 sobre control de precios y la Ley 15 de 1959 -
sobre el transporte. .

3) Losplanes y programes a que debe someterse
la Economia

A pesar de que la planeacion del gasto.piblico se previo
desde la reforma constitucional de 1945 y fue enfatizada por
la reforma de 1968, hasta el momento no se ha aprobado un

: solo plan de desarrollo en la forma premta por 1a Constitu-
cidn. -
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£l articulo 76 numeral 4o0. de la Constitucion establece
como funcién del Congreso la de fijar los planes y programas
de desarrollo ec ondmico y social a que debe someterse la eco-
- pomia nacional, y los de las obras piblicas gque hayan de em-
renderse © continuarse, con la determinacion de los recursos
"o inversiones que se¢ autoricen para su ejecucion, y de las me-
didas necesarias para impulsar el cumplimiento de los mismos.

El articulo 80 crea una Comision Especial Permanente
encargada de dar debate a los proyectos a que se refiere la
norma anterior y de vigilar la ejecucion de los planes y pro-
gramas de desarrollo econdmico y social, lo mismo que la
evolucion del gasto pablico.

1.a misma norma fija un plazo de cinco meses para que
esta Comision decida sobre los planes presentados por el Go-
bierno, a cuyo vencimiento la competencia correspondera
 automaticamente a la Camara de Representantes hasta por
tyes meses; aprobado por la Camara o transcurrido el término
sefialado sin gue hubiere decidido, pasara ipso facto al cono-
cimiento del Senado por igual término, transcurrido el cual,
" ¢i no hubiere decision, el Gobierno podra poner en vigencia
el proyecto mediante decreto con fuerza de ley.

Hasta el momento la Comisién Especial no ha sido cons-
tituida, o sea que el Congreso no ha dado cumplimiente a
esta funéion constitucional.

_ A su vez el ejecutivo no ha presentado al Congreso pla-
nes de desarrollo como lo ordena el numeral 3o. del articulo
118 de la Constitucion.

Los planes de desarrollo que han pretendido imponer los
sucesivos gobiernos no son sino un catalogo de buenas inten-
ciones, sin fuerza juridica alguna.

Por eso mismo se han desconocido sistematicamente
también los articulos 208 de la Constitucion que dispone que
el Presupuesto de Rentas y el proyecto de Ley de Apropiacio-
nes que el Gobierno forma anualmente debera reflejar 10s pla-

nes y programas; ¥ €l 210 en cuanto prohibe que en la Ley de
Apropiaciones se incluyan partidas que no correspondan a un
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crédito judicialmente reconocido, o a un gasto decretado con-
forme ley anterior, o destinado a dar cumplimiento a los pla-
nes y programas de desarrollo de que trata el ordinal 40. del
articulo 76.

El resultado de esta situacion es la improvisacion en el
gasto y la inversibn piblica, la ausencia de metas a corto y
largo plazo, la falta de continuidad y de coherencia en las
politicas ¥ en las prioridades del Estado. Esto va en detrimen-
to de los derechos econom1cos v soc:ales de vastos niicleos de
la poblacion. '

2.1.2 La falta de presencia estatal en muchas regiones y en
_ relacion con varios sectores de la sociedad

a. Hay comunidades minoritarias segregadas, o viclenta-
das en su cultura, en su lengua y en su forma de vida, como
algunos grupos indigenas. Es asi como las Zonas mas aparta-
das de los centros urbanos y de la mﬂuencm estatal han sido
las més golpeadas por la v101en01a19

b. Una gran parte de la poblacion colombiana se encuen-

tra en situacion de marginalidad, la cual se manifiesta en la -

ausencia de posibilidades de acceso a los servicios pubhcos ya
un nivel de v1da siquiera aceptable.

19 Kl Plan Nacional de Rehabilitacidn formulado por los dos tiltimos
goblernos ha reconocide la situacién de conflicto de alg'unas re-
giones deprimidas, y las ha clasificado asi:

a) Regiones de colomzaclon espontinea; -
b) Regiones de *“enclave”
¢) Regiones de agncultura campesina deprimida.

(v. Fundamentos del Plan Nacional de Rehabilitacién. Consejeria -

Presidencial para la Reconcﬂ:aclon, Normalizacidén y Rehabilita-
cion, marzo de 1987).

La Comisién de Estudios sobre la Violencia de la Universidad Na-
cional, en su informe presentado al Ministerio de Gobierno afirma
con respecto a la violencia contra los portadores de culturas dis-

tintas de la hispinica, que “se ejerce no sblo porgue la conducta.

de ellos sea diferente, sino porque son duefios de tierras ticas en
ora, platino, carbdn, petroleo, maderas y animales de pieles ¥ plu-

" mas valivsas. Es una de las formas de violencia més antiguas y me-
‘nos negociahles’, {Pag. 106):

154  Maria Teresa Gareés L1




En este punto cabe analizar la inexistencia de medios de
presion legales, o “no violentos”, para exigir colectivamente
los derechos econdomicos y soc1ales fundamentales, o las re-
formas (urbana, agraria, ete.).

c. El sistema colombiano de seguridad social es uno de
los mas fragmentados y estratificados de la América Latina y
tiene una de las mas bajas coberturas de poblacion.

S6lo una sexta parte de la poblacion, 4.600.000 perso-
nas, tienen acceso a alguna forma de seguridad social. Tienen
seguridad quienes la pueden pagar, bien cotizando, bien pa-
gando dlrectamente los servicios, bien adquiriendo polizas de
seguros?®

En cobertura de seguridad social, Colombia es el décimo
tércer pais latinoamericano, ocupando un puesto mucho mas
baJo del que sus restantes indices socioeconémicos permiti-
rian suponer. .

d. El abandono de los nifios es alarmante en nuestre pais.
La tasa de escolaridad en la poblacion con edades entre los
siete v los once afios es del 80.62%; en relacion con la pobla-
cion en edad de recibir la formacion media, o sea, entre los
once y los dlecmlete afios, la tasa de escolaridad se reduce a
64,479,

Lo anterior, a pesar de la estipulacidon contenida en el
articulo 41 de la Constitucion, sobre la obligatoriedad de la
enseianza primaria y la gratuidad de la misma en los estable-
cimientos oficiales. Esto hace que los nifios, en un nimero
considerable, permanezcan en la calle y se ded1quen a la men-
dicidad o al robo.

e. La situacion de la mujer, aunque ha mejorado nota-
blemente en los @lltimos afios, todavia presenta discriminacio-

20 OSPINA, Juan Manuel Trabajo presentado para la Fundacitm La
Previsora para la Seguridad Social, Bogoté, 1988.

21 Fundacidén La Previsora para la Seguridad Social, datos suminis-
trados por el Ministerio de Educacidon Nacional, 1988.
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nes a nivel salarial, de oportunidades de acceso al trabajo, de
' participacidon en los procesos decisorios a todo nivel en la
comunidad®?.

La imposibilidad de resolver muchas situaciones familia-
res de conflicto, por la inoperancia y la lentitud de los proce-
dimientos judiciales existentes, hace que la mujer y los nifios
sean objeto de violencia y se encuentren desprotegidos por la
sociedad. :

2.1.3 La impunidad generalizada

Existe una especie de consenso sobre la ineficacia de la
justicia, 1o que ha hecho que se haya perdido la credibilidad
de los ciudadanos en las formas institucionales para resolver
sus conflictos, tanto individuales como colectivos. Es asi co-
mo los litigios tienden a resolverse por mano propia, lo cual
genera y multiplica violencia en las relaciones sociales.

Esta situacion estd intimamente ligada a la, crisis alar-
mante en que ha caido la justicia, por los siguientes motivos
que nos permitimos esbozar a continuacion:

Su falta de autonomia administrativa y financiera la ha
convertido en una especie de ente subordinado del Ministerio
de, Justicia, lo cual le resta independencia en relacién con la
Administracion. : n

La insuficiencia de jueces y magistrados y la carencia de
recursos econodomicos y elementos de trabajo, la hacen inope-
rante. )

Los sistemas para proveer los cargos y para efectuar los
ascensos carecen de suficiente racionalidad por no estar gene-

22  Es muy completa la publicacion Pobreza y Desorrolio en Colom-

bia. Su impacto sobre la Infancia y la Mujer. Unicef, DNP, ICBF., -
Bogota, 1988.
Sobre la violencia en la familia es interesante el capitulo del libro
Colombia: Violencie y Democraciz, Informe presentado al Minis-
terio de Gobierno por la Comisién de Estudios de la Universidad
Nacional, pag, 150. .
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ralizada la carrera judicial y estar enmarcados por la paridad
y la cooptacion en la Corte Suprema de Justicia y en el Con-
sejo de Estado.

Los procedimientos largos y complicados y los excesivos
formalismos, sirven muchas veces inicamente para dilatar los
procesos, en detrimento de la equidad. :

Las dificultades de acceso de una gran parte de la pobla-
cion a los organismos judiciales por el alto costo de los proce-
sos ¥ por ignorancia, asi como por desconfiar en sus resul-
tados, hacen que muchos asuntos no se ventilen por la via
institucional ¥ que muchos delitos no se pongan s1qu1era en
conocimiento de las autoridades.

Las continuas amenazas de gque son objeto los jueces,
magistrados, los empleados y los testigos, ademas del sobor-
no, la extorsion v hasta el asesinato, bastante generalizados
en los Qltimos afios, le restan imparcialidad y objetividad.

En sintesis, el equilibrio de los poderes no se da en Co-
lombia, pues estamos lejos de tener en igual nivel a la Rama
Jurisdiccional con la Legislativa y Ejecutiva, tanto en la men-
talidad generalizada de las gentes como en la practica. Y

mientras esta situacidn no cambie, se la seguira considerando =~

como ‘“la cenicienta™ o la “‘rama seca’, con el agravante de
que la seguridad ciudadana reposa en la capacidad del Estado
para prevenir, investigar, y sancionar las actividades delictivas,
por lo cual es necesario que la justicia cuente con los instru-
mentos que lo hagan posible.

2.1.4 La ausencia del monopolio estatal sobre la fuerza

Ha surgido una serie de poderes paralelos al Estado, los
cuales cumplen funciones propias de éste, como cobrar tribu-
tos, como juzgar, como castigar: son los esmeralderos, los
narcotraficantes, la guerrilla, los escuadrones de la muerte los
parammtares

De otra parte, la seguridad de los ciudadanos ha sido de-
legada en una buena parte por el Estado en el sector privado,
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como negocio, el cual ha creado varios ejércitos de guardas
particulares armados.

2.2 Por exceso o abuso de poder

2.2.1 La generalizacion del Estado de Sitio

El Presidente de la Repiiblica tiene la atribucion consti-
tucional de conservar en todo el territorio el orden piblico y
de restablecerlo donde fuere turbado. Cuando se presente
esta Qltima circupstancia, el Presidente, con la firma de todos
los ministros, puede declarar turbado el orden publico y dic-
tar las medidas legislativas que le permitan el restablecimiento
de dicho orden de conformidad con el artlculo 121 constitu:
cional.

"Es de esta manera como el estado de siti:), gue de suyo
tiene un caracter excepeional, se ha constituido en una regla
en nuestra vida institucional, en los @iltimos cuarenta afios?3,
Como lo expresd el ex magistrado Eustorgio Sarria, *‘quiza es
la mas arraigada de nuestras instituciones. Y lo serd mientras
las causas auténticas que provocan la perturbacion del orden .
plblico, sobre todo en sus aspectos econgmico y social, no
hayan sido eliminadas’?*. .

En efecto, el estado de sitic ha s_ido utilizado para sofo-
car reivindicaciones obreras y campesinas®*® y ha sido instru-
mento para resolver conflictos laborales y obtener efectos
politicos?®

23 v. GALLON GIRALDOQ, Gustavo. Quince afios de estado de sitio
en Colombiz: 1958-1%78. Libreria v Editorial América Latina,
Bogot4, 1979.

24 . El! Espectador. Constitucidon vy Jurisprudencia. Estado de Sitio
Permanente, mayo 1987, .

25 GALLON GIRALDQO, Gustavo, op. ¢it. .
26 V’AZQUEZ CARRIZOSA, Alfredo El poder presidencial en Co-
Jombia, pags. 336 y &s -
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Es indiscutible que se ha abusado de esta institucion pa-
ra legislar en los campos mas variados del panorama juridico.
La generalizacion de este estado excepcional nos lleva a pre-
guntarnos si es realmente insuficiente la legislacién ordinaria
para proteger la seguridad del Estado, o sl existen otros mo-
tivos no explicitos que la han motivado®’

Durante el estado de sitio son evidentes las restricciones
al ejercicio de las libertades, especificamente: la libertad de
reunién y de expresion; la defensa conira la detencion arbi-

‘traria o habeas corpus; las garantias procesales; la estabilidad

de los funcionarios de carrera; el derecho de asoc:acmn el
derecho de huelga

En algunas épocas ha habido excesos en el manejo del
orden publico, tales como torturas, desapariciones, detencio-
nes arbitrarias.

Es tarea del Congreso el control politico del Gobierno
cuando ha declarado el estado de sitio, pero este control ha
sido en la practica inexistente. Por el contrario, el Congreso
tradicionalmente ha legitimaclo las actuaciones del Ejecutivo
en estos periodos de excepcidn, acogiendo como Ieglslacmn
permanente los decretos legislativos dictados.

El texto de reforma al articulo 121 constltucmnal apro-
bado en primera vuelia por el Congreso es regresivo en rela-
cion con la norma vigente en la actualidad y a la interpreta-
cion jurisprudencial de la Corte Suprema de Justicia®®: se
autoriza al gobiernc expresamente para ‘‘dictar medidas tran-
sitorias que suspendan o restrinjan los derechos y las garan-
tias sociales consagrados en el Titulo IIT”; se prevé, ademas,
que “‘en casos de guerra exterior o de perturbacion general,

27  Por ejemplo, nos preguntamos si no es negativo el régimen presta-
cional de los militares en estado de sitio, mas favorable que en las
épocas de normalidad; o sea que puede existir un interés econdmi-
co de ellos, para que esta sitnacion de anormalidad permanezea.-

28  Sala Plena, Sentencia de 6ctubre 30 de 1969 Magistrado Ponen-

te: Bustorgio Sarria. Gaceta Judlcml Tomo CXXXVIL, 1969, pag.
473.

Las instituciones y lapaz 159



podra atribuirse competencia a la justicia penal militar para
los delitos que comprometan la seguridad y la estabilidad del
. Estadon. . . ) .

La Corte Suprema ha interpretado esta norma constitu-
cional en los siguientes términos, a partir de la sentencia de 3
de octubre de 196927

“La declaracion de perturbacion del orden piiblico y el
estado de sitio no fraen como consecuencia la suspension de
la Constitucion y leyes, en general, como errdneamente se
. cree. El Presidente de la Republica, con la firma de todos los
ministros, Gnicamente puede suspender las leyes incompati-
bles con el estado de sitio y tomar aquellas otras medidas
legislativas indispensables para el restablecimiento del orden
pablico. No se extinguen las garantias constitucionales, ya
gue seria absurdo que la defensa de la Constitucion sélo pu-
diera adelantarse mediante su proscripeion’.

En relacion con el juzgamiento de civiles por los milita-
res, conocemos la evolucién que ha tenido la jurisprudencia,
hasta llegar a sostener la Corte, en forma terminante, quela
Carta no autoriza, en ningin caso, dicho juzgamiento por
Cortes Marciales o Tribunales Militares, asi se trate de civiles
al servicio de las Fuerzas Armadas®. :

2.2.2 Los excesos de la fuerza piiblica

El pais viene sufriendo de afio en afio una escalada de la
violencia en diversas manifestaciones: encuentros armados,
secuestros, desapariciones, actos terroristas y altimamente es-
pantosos genocidios donde no se ha respetado a la poblacion
civil. El cuadro anexo muestra la magnitud de esta tragedia
nacional!. .

29  Sala Plena. Idem.

30  Sala Plena, Sentencia de agosto 20 de 1987. Magistrado Ponente:
destis Vallejo Mejia. Revista Foro Colombiano, Tomo XXXVIII
ler. semestre 1988, pags 48 y ss,

81 DE ROUX, Francisco, &J. Informe presentado ante la Comision
Interamericana de los Derechos Humanos. Masacres en Colombia
en 1988. : ’ -

160 Maria Teresa Garcés Ll




SBLULII]

A ap .umE_..w...Z. - oeieLed

v eseLNI
 VISWOT10D NI STHOVSYIN




sesm
- selel e -

. m.__umu_ sojqestiodsas sojuRisHIy




o1 |B BIOU US RIGLUOU N5 SOWELISIUNWINS ‘odniB ja Jedlynuapt o_un..m
-0{ BY 3% OpuUBN) "BZUELLEW B} 8P JO1NE |2 any saiei||ueled sodmib s0) ap |BND B(es 45 Gu $O0SeD SOuUnBie ug, .,

-, ezardw)) uoseede,, 0d{) [9p BdBuad "0AUBBOLLGY DU (B1205 OdNJIB opeulwIeIapY),




Dentro de este panorama macabro de irrespeto por el
derecho a la vida, ha aparecido un factor que lo agrava y es la
existencia de los llamados grupos paramilitares. El entonces
Procurador General de la Nacion Carlos Jiménez Gomez ad-
mitié en 1983 que de 162 personas comprometidas en el gru-
po denominado “Muerte a Secuestradores” MAS, 59 eran
miembros de servicio activo de las Fuerzas Armadas. En 1987
el ministro de Gobierno César Gaviria Trujillo, reveld en el
Congreso Nacional la existencia de 140 grupos paramilitares
espatcidos en todo el pais. Tanto el ex procurador general de
la Nacioén, Horacio Serpa Uribe, como el mismo ministro de
Gobierno han admitido la participacion de elementos o agen-
tes del Estado en acciones criminales ajenas a las misiones re-
* gulares ¢ del servicio militar.

Si, como ya vimos, en Colombia esta prohibida la pena
de muerte, es grave que muchas personas sean victimas del
asesinato, por pertenecer a un partido politico —como es el
caso de setecientos miembros de la Union Patriotica—, por ser
sindicalistas, por asumir posiciones en contra del narcotrafico
o en pro de la defensa de los derechos humanos, en algunos
casos con la complicidad o por lo menos contando con la pa-
sividad de las fuerzas del orden, cuya mision es justamente
defender la vida de todos los ciudadanos.

Sucesos como los ocurridos en Segovia (Antioquia) en
noviembre de 1988, donde perdieron la vida 43 personas, en-
tre ellas varios nifios y en La Rochela (Santander) en enero de
1989, donde fueron asesinados en forma cobarde 12 funcio-
narios investigadores judiciales, han llamado la atencion de la
opinién phblica internacional y especificamente han sido mo-
tivo de detenido anélisis e informes de comisiones como Am-
nistia Internacional, de Paz Christi de Holanda, Justicia y Paz
de Alemania, Americas Watch de Estados Unidos y la Comi-
sién Interamericana de Derechos Humanos.

- Aunque en nuestro pais nadie puede arrogarse teodrica-
mente el derecho de disponer de la vida de otra persona, ni
aun con un juicio previo, como seria de existir la pena de
muerte, han llegado a darse las llamadas operaciones limpieza,
donde en una noche se ha dado muerte a gamines, prostitu-
tas, vagabundos, o simples transeuntes en la oscuridad. Estos
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{1ltimos hechos no parecen conmover mayormente a la ciuda-
dania, la cual con su silencio parece justificarlos; ni han sido
objeto de mayores investigaciones por las autoridades, ni se
conocen condenas o sanciones por ellos, '

- El derecho a la vida, como todos los derechos, debe ser
respetado por todos. Pero las autoridades, por tener a su.car-
go su proteccion y por detentar al menos tedricamente el
monopolio sobre la coercion para hacer cumplir la ley 'y la
Constitucion, tienen una responsabilidad mayor, razdn por la
cual las circunstancias descritas revisten una gravedad especial.

2.2.3 La inexistencia de una clara diferenciacién entre *‘lo
publice” vy “lo privade™

Continuamente se confunden.los intereses de algunos-
sectores con los intereses de la comunidad. Esto se debe, en-
tre otros motivos, a la rotacidon continua de los dirigentes del
sector privado hacia el sector piblico y viceversa, sin que ha-
ya -conciencia acerca de los criterios de 1o que es el servicio
piblico. :

La necesidad de apoyo politico de los gobiernos, hace
que cambien de ministros ¥ de agentes continuamente, lo
cual se traduce en falta de coherencia y continuidad en las
politicas sectoriales, las cuales quedan al vaivén de los intere
ses privados. o

Algunos servicios son prestados por particulares méas con
criterio de rentabilidad que de servicio, a menudo con el apo-
yo econbdmico del Estado y con escasos controles. Esto, ocu-
rre en el transporte, en la educacion, en los medios de comu-
nicacion electronicos, en el sector financiero, en la vigilancia.

Aun la justicia no escapa de esta tendencia privatista, a
pesar de que la Constitucion preceptiia que la justicia es un
servicio pilblico a cargo de la Nacidn. En efecto, se generali-
zan cada vez mas los llamados Tribunales de Arbitramento, -
los cuales dirimen todo tipo de controversias; aun las empre-
sas estatales someten con alguna frecuencia a la decision de
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este tipo de tribunales las controversias surgidas en la gjecu-
cidn de contratos y han sido objeto de cuantiosas condenas.

Continuamente se trae a colaciébn la discusidn sobre el
gigantismo del Estado y de su ineficiencia; para concluir que
debe disminuirse su tamafio y gue se debe privatizar una bue-
na parte de los servicios publicos. Se sirve asi de caja de re-
sonancia de las ideas neoliberales que andan pot el mundo
oceidental desarrollado?®?, pero que alli mismo son objeto de
gran controversia.

Se olvida con estos planteamientos que . en Colombia
existen numerosas regiones y sectores sociales donde el Esta-
do no ha llegado con sus inversiones y servicios; que si la
administracion ptblica es ineficiente, se debe justamente al
manejo clientelista que se le ha dado, a la ausencia de una ca-
rrera administrativa seria y generalizada y a la continua preva-
lencia de los intereses privados sobre los intereses de la colec-
tividad.

' De otra parte, el mito de la eficiencia del sector privado
se ha puesto en tela de juicio con la actuacién de importantes
entidades del sector financiero, las cuales han sido rescatadas
por el Estado con una inversibn de mas de trescientos mil mi-

llones de pesos, o sea que se han llegado a socializar las pérdi-

das, por cuenta de los contribuyentes. A pesar de ello, en la
actualidad existe la tendencia a devolver estas entidades al
sector privado. :

El servicio del transporte se presta practicamente sin
control, pues las entidades piblicas que lo tienen a su cargo
se limitan a repartir rutas y horarios, un renglon donde la re-
batifia clientelista hace su agosto, en detrimento del servicio
plblico y de la seguridad de los usuarios.

Esta tan distorsionado el concepto del interés piblico,
que el Estado puede permitir en forma impasible gque unos

32 v. Le Monde Diplomatique. Le Liberalisme contre les Libertés.
Maniére de Voir 2, JULIEN, Claude, DOMMERGUES, Pierre
GRESH, Alain, RAMONET, Ignacio, DECORNOY, Jacques, DE
BRIE, Christian, CASSEN, Bernard. . .
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cuantos particulares, los exhibidores, se apropien de un im-
puesto pagado por todos los espectadores de-cine, durante
un lapso mayor de cuatro afios, en detrimento de los ingresos
de la empresa productora y promotora del cine nacional,
Focine, sin. que esie hecho cause mayor aspaviento, ni sea
objeto de investigacion alguna de los organismos de control.

Sin embargo, no se puede concluir con un criterio fata-
lista gue es necesario destruir el Estado, cuando éste, entre
nosotros, se encuentra apenas en construceion®®, a diferencia
de paises conformados desde hace afios y siglos, donde es ya
parte de la cultura el respeto por todos los ciudadanos y la
generalizacion y la eficiencia de los servicios piiblicos. Aun en
estos paises, se debate sobre la conveniencia de privatizar al-
gunos ‘de ellos, por el temor de que llegue a ser mas importan-
te la rentabilidad de las empresas que los servicios mismos.

Necesitamos, en bien de toda la poblacidon, un Estado
que pueda ser eficiente, objetivo e imparcial, y no la vara de
premios de los politiqueros. En otras palabras, se requiere un -
Estado que sea publico, que actlle en nombre y a favor de
toda la colectividad y no un simple repartidor de prebendas. -

CONCLUSIONES

Existe una estrecha relacion entre la enunciacion de de-
rechos ¥ la organizacibn concreta del poder que impone a los
organos del Estado precisas ordenes y prohibiciones. De lo
contrario, estos derechos queda.n como meros principios abs-
tractos, no como derechos Jundlcamente exigibles.

Asi como la Constitucion en su primera epoca tuvo co-
mo funcidon el control de los goberhantes —para combatir el
absolutismo— y después la defensa de las libertades politicas .
—al lograr los movimientos democratlcos las primeras con-

33 GONZALEZ, Fernan. Analms 2. Un Estado en Construccion.
Cinep, mayo de 1989.
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quistas—, la Constitucion, en los estados democraticos actua-
les, debe establecer los criterios de las actividades politicas,
econdomicas y sociales del Estado. Todas estas esferas deben
funcionar sobre criterios democraticos. :

Las instituciones no son neutrales, sino que permiten o
impiden la realizacion de las aspiraciones populares. El pro-
blema de la anulacion real! de los derechos humanos en Co-
lombia esta inmerso en una profunda crisis de tipo estructural.
Su restablecimiento requiere, por tanto, la biisqueda de un
nuevo Bstado de Derecho.

A continuacidon proponemos algunos puntos considera-
dos como bésicos para crear un ambiente de apertura y de de-
mocracia real. Atribuimos una gran importancia a los dere-
chos politicos porque por medio de ellos aseguramos los
derechos civiles: entre los derechos civiles y los derechos poli-
ticos existe la relacion del fin a los medios.

El principal objetivo es la busqueda de mecanismos insti-
tucionales, o sea, de instrumentos tanto juridicos como poli--
ticos, que permitan’ garantizar efectivamente y no solo en
forma tedrica los derechos humanos. Es necesaria, para ello,
la democratizacion de los aparatos del Estado. Esta reflexion
nos ha llevado, en una primera aproximacion, a plantear posi-
bles soluciones, las cuales eshozamos a continuacion:.

L. EN RELACION CON LA PROTECCION DE LOS
DERECHOS HUMANOS

1. Reconocimiento constitucional a los derechos
contenidos en los tratados y convenios internacionales
ratificados por Colombia ' :

Hemos visto que el Titulo IIT de nuestra Constitucidn
contiene basicamente libertades individuales, sin tener en
cuenta las necesidades concretas de las personas en un pais
en vias de desarrollo, con seis millones de personas en la po-
breza absoluta, que no tienen acceso a los minimos elementos
que se requieren para una existencia digna.
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La presencia del Estado debe ser por tanto mucho mas
activa: es su mision la de velar por la generalizacion de la se-
guridad social; por la conservacion de los recursos naturales,
su explotacién favorable a los intereses del pais, v la protec-
cion del medio ambiente; por la defensa de los desvalidos, los
marginados y las comunidades minoritarias; por la proteccion
de la familia, la maternidad y los nifios; debe garantizar la
igualdad de oportunidades de acceso a la funcion piblica y
asegurar las posibilidades de ingreso de todos los nifios a la
educacion; debe fortalecer la justicia. En fin, el Estado debe
constituirse en un verdadero promotor del desarrollo,

Teniendo en cuenta que estos aspectos que implican una
serie de prestaciones que el Estado debe asegurar a los ciuda-
danos se encuentran contenidos en varios Pactos y Convenios -
Internacionales suscritos por Colombia, consideramos que

‘seria conveniente establecer en este Titulo la prelacién de los
convenios internacionales que protegen los derechos huma-
nos, sobre las leyes 1nternas, 0 sea, reconocerles un nwe] cons-
titucional, asi: :

“Los tratados ¥ convenios internacionales relativos a los
derechos humanos, ratificados por la Republica de Colombia,
formaran parte del Titulo IIT de la Constitucion”.

De esta forma, todos los tratados y convenios ya ratifi-
cados ¥ que se ratifiquen en el futuro por Colombia, queda-
rian automaticamente incluidos dentro del texto constitucio-
nal. La consecuencia de reconocerles este nivel, ademas de su
preeminencia sobre las leyes y cualquier otro ordenamiento
de inferior categoria, es la competencia de la Corte Suprema
de Justicia para controlar el ajuste de estos Gltimos a su noy- -
matividad. De otra parte, estos textos de orden internacional,
- al entrar a formar parte de la Constitucion, deberan ser apli-
cados y respetados por las autoridades civiles, ]udlcmles y
militares, en todo el territorio nac10nal

2. 1la ratifiéac_ibn de los protocolos adicionales de Ginebra
de 1977, sobre Derecho Humanitario

La confusa violencia existente en Colombia, proveniente
de distintos sectores, no respeta a la poblacién civil, hasta el
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punto de que ha habido masacres de personas totalmente aje-
nas a los conflictos en enfrentamientos entre la guetrilla y el

Ejército, como sucedid en los hechos del Palacio de Justicia -
del seis y siete de noviembre de 1986, o personas que mueren

en atentados como en el acto terrorista reciente contra el ge-
neral Maza, o en manos de paramilitares como en Mejor Es-
quina, en Otanche o en Segovia, donde no se respeta ni la
vida de los nifios.

Una forma de humanizarlos conflictos armados es apli-
cando los instrumentos especificamente ideados para ello y
que estan contenidos en convenios internacionales como los
Protocolos Adicionales de Ginebra de 1977, los cuales deben
ser ratificados por el Congreso de la Repiblica. Mientras exis-

tan ejércitos irregulares en Colombia, es necesario por lo me-

nos salvaguardar a los ciudadanos inermes no combatientes.

3. Laintroduccion de nuevos derechos ¥ reformas de .
algunos existentes

El Amparo

Como un medio de control de la Constitucién y de pro-
teccion del gobernador frente al poder piblico, se propone

instituir-el Amparo. Este mecanismo, complementario de los-

sistemas de control existentes, podria servir para prevenir o
impedir en cada casc concreto, las actuaciones de las autori-
dades que fueran a realizarse en contra de la Ley Suprema.
Ademas, podrfa ser un instrumento para impedir la omisién
de las autoridades en sus atribuciones y asegurar el cumpli-
miento de las normas consagratorias de los derechos humanos.

Revision de las metas del Estado Colombiano en relacion con
los Derechos Humanos :

Se hace necesaria la revision de los Titulos III y IV de 1a
Constitucion, para definir las metas del Estado Colombiano
en relacion con los derechos humanos, y su adaptacion a las
nuevas tendencias del constitucionalismo moderno.
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Recursos de Habeas Corpus

Debe hacerse un reconocimiento constitucional del re-
curso de Habeas Corpus, donde se establezea el procedimien-
to para hacer efectiva esta accidon de garantia de la libertad
individual contra la ilegal reduccidn a prision-o airesto y la
ilegal privacion de !a libertad.

Derecho de peticion coleetivo

Como una forma de institucionalizar la solucién a los
conflictos, debe reconocerse expresamente el derecho de pe-
ticion colectivo con el objeto de hacer efectivo el tramite de
las peticiones hechas por las marchas campesinas, los movi-
mientos civicos y grupos similares. Estas expresiones colecti-
vas no han encontrado hasta el momento una via legal de
canalizacion, y por el contrario, han sido consideradas como
subversivas.

El Defensor de los Derechés Humanos servirfa de garair-
te de la aplicacién de este derecho y serviria como mediador
de las peticiones colectivas. .

Derecho a la comunicacion

Se suglere un nuevo texto del art1culo 42 de la Constitu-
cion, asi: '

“Se garantiza el derecho a la comunicacién de la socie-
dad, en la radiodifusidn ¥ en los canales de televisidn. La
prensa es libre, pero responsable, de conformidad con las
leyes. La informacion en los medios de comunicacion debera
ser objetiva y veraz. Las personas afectadas por informaciones
injuriosas, calumniosas o mexactas, podran pedir su rectifica-
cion e indemnizacidén y se sancionard a los responsables de
ellas. Ninguna empresa editorial de prensa, o de radiodifusion
o de television, podra tener participacion extranjera, o recibir
subvencion de gobiernos o de compatiias extranjeras”.
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Se trata de actualizar el antiguo derecho de expresion,
por un concepto mas moderno y de mayor proyeccion social:
se garantiza & todos los sectores de la sociedad, 1a posibilidad
de manifestar sus ideas y opiniones, a través de la radio y la
television. La expresion debe ser viable no sblo para unos
pocos (el Gobierno, los concesionarios, los. propietarios), co-
locando el resto de los ciudadanos en condicidn de receptores
pasivos, sino que debe permitirse el verdadero pluralismo en
la informacion y la comunicacion entre los sectores sociales.

"Be reconoce el derecho de toda la comunidad a ser infor-
mada correctamente, en forma imparcial y objetiva; o sea,
que se le brinden todos los elementos de juicio para formarse
© su propio criterio. Asimismo, quien se sienta perjudicado por
una informacién que no corresponde a la realidad, debe tener
la posibilidad de que ésta se corrija debidamente, pues la hon-
ra es un bien invaluable del ciudadano.

De otra parte, la prensa debe ser libre en todo tiempo, ¥
no sdlo en tiempo de paz; el eriterio contrario ha dado lugar
a limitaciones innecesarias y antidemocraticas en épocas de
estado de sitio. Asimismo, debe ser siempre responsable, con- -
forme a lo que disponga la ley. ' )

El Gltimo pérrafo repite la prohibicién que ya existia de
recibir subvenciones a las empresas editoriales pero limitada
Unicamente a las de prensa y la extiende a las empresas de ra-
diodifusion sonora y de television. Se suprime. la posibilidad
de que el gobierno pueda conferir autorizacién para ello, con
el criterio de sano nacionalismo, de que es mejor preservar los
medios'de comunicacion de injerencias extranjeras, no impor-
ta su procedencia.

Derecho a la educacion

Proponemos algunas variaciones al articulo 41.de la
Constitucion, asi: .

“Todos los nifios colombianos tienen derecho a recibir
educacion primaria, la-cual serd gratuita en las escuelas piibli-
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cas. Este derecho se extendera a la educacion secundana, en
el grado que sefiale la ley.

Los padres y responsables de los menores estan en la
obligacion de respetar este derecho, bajo sanciones impuestas
por la ley. Se garantiza la libertad de ensenanza, bajo la ins-
peccion y vigilanca de] Estado.

El Gobierno Nacional invertird no menos del diez por
ciento (10%) de su presupuesto general de gastos en la educa-
cién plblica, y dara prioridad a la financiacion de las escuelas
vy colegios estatales™.

Actualmente no se reconoce expresamente este derecho
de los nifios, ni se les asegura por tanto su ingreso a la escuela,
pues no existen suficientes cupos. Para hacerlo efectivo; es
necesario de una parte, establecer la obligacion de los padres
a respetarlo, pues hay muchos de ellos que no le permiten a
sus hijos ir a la escuela, o no los estimulan a hacerlo, o les fo-
mentan la mendicidad. Particularmente muchas nifias son
obligadas a permanecer en la casa haciendo los oficios domés-
ticos ¥ no pueden tener asi acceso a la educacion. El ordena-
miento legislativo podra determinar la forma de hacer efecti-

va esta obligacion y drasticas sanciones por su mcumph-
mlento .

De otra parte, de nada sirve la imposicion' al Goblemo,
votada por el plebiscito de 19567, de invertir en educacion
plblica el 10% de su presupuesto de gastos, cuando una gran -
parte de este dinero financia la educacion privada, por lo cual
hasta el momento no se le ha asegurado a todos los nifios co-
lombianos su posibilidad de educarse, ni siquiera hasta el
nivel primario. Podria ser un proposito nacional de enverga-
dura el lograr este objetivo, para lo cual es nécesario que di-
cho porcentaje presupuestal se invierta prioritariamente en
dar cumplimiento a esta disposiciéon constitucional.
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4, La creacion del cargo de Defensor de los Derechos
Humanos

En nuestro pais se justifica ampliamente la creacion del
Defensor de los Derechos Humanos, institucion cuya eficacia
ha sido ampliamente probada en otras latitudes, por muchos
motivos: El individuo aislado tiene en forma creciente la ne-
cesidad de ser protegido frente a la burocracia, cada vez mas
fuerte y numerosa, ya que los otros medios de control son in-
suficientes:

El econtrol jurisdiceional cumple un papel apreciable; sin
embargo, no es suficiente solo, si se tienen en cuenta: la gran
cantidad de aspectos que escapan a este control, como por
gjernplo la inoportunidad o la inconveniencia de una decision,

-las cuales no pueden alegarse ante los Tribunales Administra-
tivos, la duracion de los litigios frente a la urgencia de los pro-
blemas que deben resolverse, el excesivo formalismo y el alto
costo de un proceso.

Los controles administrativos internos son bastante ino-
perantes dada la falta de seriedad, la arrogancia y la politi--
gueria que rodean a la administracion pablica. El control
politico de! Parlamento es muy escaso en los sistemas presi-
denciales como el nuestro,

La Procuraduria cumple funciones relacionadas con la
defensa de los intereses de la Nacidn; promueve la ejecucion
de las leyes, sentencias judiciales y disposiciones administrati-
vas; supervigila la conducta oficial de los empleados phblicos;
v persigue los delitos ¥ contravenciones que turben el orden
social. Pero sus procedimientos se asemejan a los judiciales en
cuanto a la duracion y a los excesivos formalismos y rigoris-
mos. Por eso creemos que la labor del Defensor de los Dere-
chos Humanos no podria ser asumida por el Procurador.

La gestion de este funcionario debe caracterizarse por
la rapidez, la gratuidad, la independencia. Ademds sus facul-
tades deben ir mas alld del simple control de legalidad de
las actuaciones de los funcionarios y extenderse a los errores,
negligencias, retardos; debe controlar tanto las acciones como
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las omisiones en todo lo relaciohado con los derechos huma- -
nos.

De nada sirve consagrar muchos derechos en la Constitu-
cion, si queda al arbitrio de las autoridades hacerlos efectivos
o no.

Y la competencia del Defensor de los Derechos Huma-
nos debe extenderse a vigilar la conducta de los militares,
como sucede en los paises escandinavos y en Alemania Fe-
deral.

Esta institucién puede constituir un esfuerzo de humani-

- zacion y de lucha contra la injusticia, una verdadera defensa

de los derechos del individuo a menudo subyugado por un
sentmuento de impotencia frente a la admlmstracmn

£l Defensor de los Derechos Humanos debe retnir algu-
nas caracteristicas especiales como ser una persona de gran
respetabilidad, independiente, imparcial, con capacidad para
guardar la neutralidad politica y su accion estara enmarcada
por el sentido de la oportunidad y de la equidad. Por tanto,
creemos gque su nombramiento debe hacerse en forma direc-

~ta por el pueblo y no por el Congreso como se hace en otros

paises.

Tal vez la creacién del Defensor de los Derechos Huma-
nos sea un factor de progreso institucional, de mayor acerca-
miento de los ciudadanos al Estado, sobre todo si tlene su
origen en el voto popular.

5. Supreéién o modificacion del articulo 28 de la
Constitucion

El Comité de Derechos Humanos ha sido partidario de la
derogatoria del articulo 28 de la Constitucion, en cuanto a la
facultad que se atribuye al Presidente de la Republica de or-
denar sin intervencion de juez competente, la aprehensién
de personas contra quienes haya graves indicios de que aten-
tan contra la paz plblica, o sea, por motivos no definidos en
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el mismo "articulo. Toda medida de arresto o detencion impli-
caria el derecho de ser asistido por un abogado defensor.

De no accederse a esta supresion, una manera de motrige-
rar este poder presidencial excesivo seria haciendo obligatorio
el concepto previo del Consejo de Estado, al cual deberia pre-
sentarse la lista de las personas cuya detencion se pretendiera.
Esta Corporacion resolveria asi sobre los casos concretos que
se le sometieran.

6. Limitaciones al Estado de Sitio

Consideramos que la propuesta efectuada por el Comité
de Derechos Humanos, ante la Comision Preparatoria del Pro-
ceso de Reajuste Institucional, recoge la inquietud planteada
por los sectores democraticos de restringir el estado de sitio
a las circunstancias verdaderamente graves de perturbacion
del orden piblico, asi:

a. Limitar la aplicacion del estado de sitio a los casos de
guerra exterior o de amenaza para el orden constitucional, re-
conocidas por el Congreso pleno para un periodo no mayor
de noventa dias, al cabo de los cuales seria necesaria la solici-

tud del Ejecutivo al propio Congreso para la prorroga del ré-.

gimen de excepcion. :

b. Establecer de manera expresa que, en ejercicio de las,

facultades del estado de sitio, no se interrumpe la normativi-
dad de los articulos 23 y 26 de la Carta Fundamental sobre
garantias ciudadanas para el debido proceso; ademds, se acor-
daran las seguridades determinadas en el derecho internacio-
nal para la proteccion de las poblaciones civiles en tiempo de
guerra exterior o de conflicto interno (Convencién de Gine-
bra de 1949 y Protocolos anexos). '

c¢. Crear el Estado de Prevencidn o de Alarma, durante
el cual el gobierno podra tomar medidas preventivas de carac-
ter policial para evitar desordenes, mantener el orden piblico,
controlar la circulacion de vehiculos o de personas, permitir
arrestos o detenciones para llevar a cabo los juicios de respon-
sabilidad a que hubiere lugar. Este estado no podra ser supe-
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rior a cuarenta y cinco dias, pasados los cuales el Ejecutivo
debera consultar al Consejo de Estado. En el estado de pre-
vencion o de. alarma es obvio que no dejaran de reglr las ga-
rantias constitucionales del debide proceso y en ningin caso
habra facultad de legislar sobre materias ajenas a la misma
perturbacion, instituir nuevos delitos o reformar los cbdigos
penal y de procedimiento penal.

IL MEDIDAS PARA UNA APERTURA DEMOCRATICA

1. La garantia del derecho de representac1on y de acceso
‘ala funcmn publica

Es imposible la reinsercion de la guerrilla en la vida insti-
tucional y politica del pais, sin garantias para el ejercicio de
los derechos ciudadanos y para la actuacion de los militantes

_de nuevos partidos, comenzando por el derecho a la vida.

Seria saludable a su vez, que los partidos entren en un
proceso de autocritica, de revision, no sodlo de sus estatutos
sino principalmente de sus practicas politicas, con el objeto
de sefialar y reconocer aquellos aspectos en ‘que no existe una
democracia interna.

8i se tiene una verdadera voluntad politica de cambio,
este proceso llevara, ademas, a reconocer la necesidad de ha-
cer reformas sustanciales de orden constitucional y legal, en-
tre las cuales hacemos algunas sugerencias;

Dentro de este orden de ideas, el articulo 15 constitu-
cional podria tener el signiente texto:

“Se garantiza el derecho de represehtacmn, 0 seg, el cle-

recho de elegir y ser elegido, y el de desempenar empleos pi-

bhcos, a todos los ciudadanos en ejercicio y se prohlbe cual-
quier forma de discriminacion’.

Este derecho se reconoce asi a todos los ciudadanos en

gjercicio, hombres y mujeres, de todas las razas, creenc:las y
condiciones, sin diseriminacion alguna.
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2. La creacion de la rama politica y electoral
El articulo 55 actual seria del siguiente tenor:

“Son ramas del poder publico la Legislativa, la Ejecuti-
va, la Jurisdiccional y la Politica y Electoral.

Estas ramas tienen funciones separadas, pero colaboran
armonicamente en la realizacion de los fines del Estado”.

Teniendo en cuenta nuestras costumbres politicas des-
critas, es necesario que un organo ajeno a la Rama Ejecutiva y
Legislativa, con autoromia total sea el encargado de ejercer.
el control sobre el funcionamiento de los partidos, la organi-
zacion electoral, el costo y la financiacion de las campafnas, el

acceso igualitario de los partidos a los medios de comunica-
" cion y en especial a los canales de radiodifusion sonora y de
television; el derecho de rectificacion y de respuesta en los
medios de comunicacion; este organismo controlaria el apoyo
econOmico estatal a los partidos, la forma de divulgacion y
publicidad de los programas y campafias politicas, vigilaria el
respeto a los derechos de la oposicidn e impondria sanciones
" a quienes incumplieran las normas electorales y de organiza-

cion de los partidos, o infringieran de alguna manera el dere-
cho de representacion’ . .

Se busca, asi, la creacién de mecanismos que hagan efec-
tivo el derecho de representacion y den mas credibilidad al
sistema politico y electoral, dotando de independencia abso-
luta a los organismos.de contrcl sobre los partidos y en
relacion con las elecciones.

La libertad de voto implica que el elector no esté some-
tido a presiones que puedan falsear el sentido de las eleccio-
nes, tales como la compra de votos, la intimidacion o el frau-
de, o la propaganda excesiva o engaiiosa; de ahi ia necesidad
de los controles mencionados.

1 LLOREDA DE GARCES, Mercedes. Derecho de Representacion.
Tesis de grado, Universidad San Buenaventura, Cali, 1976.

La propuesta de creacidén de la Rama Electoral fue desarrollada
ampliamente en éste trabajo. '
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Las funciones seflaladas podran encomendarse a un Con-
sejo Nacional de Participacion Politica y Electoral, encargado
de nombrar al Registrador Nacional del Estado Civil, y a los
Consejos Seccionales. Los funcionarios de la Registraduria
deberan estar vinculados a la carrera administrativa como ga-
rantia de su independencia e imparcialidad. Asimismo, la
Rama Electoral debera gozar de autonomia presupuestal y
. administrativa. S

El Registrador Nacional del Estado Civil debe ser elegi-
do para un periodo minimo de unos cuatro (4) afios por el
Consejo Nacional Electoral y debera reunir los requisitos para
ser Magistrado de la Corte Suprema de Justicia o del Consejo
de Estado.

-Los miembros del Consejo Nacional de Participacion Po-
litica y Electoral en nimero de siete (7) deberan reunir los
requisitos para ser Magistrado de la Corte Suprema de Justicia
o del Consejo de Estado y podran ser nombrados por el Con-
sejo de Estado, teniendo en cuenta que haya representacion
de todos los sectores politicos, ineluyendo por lo menos uno
de los partidos que no tengan representacmn en el Congreso.

3. Abolicion de las cotizaciones de los funcionarios y
contratistas a los partidos; eliminacion de los auxilios de
los parlamentarios, diputados y concejales; apoyo estatal

- a la financiacion de los partidos y hmltacmn al costo
de las campatias

La forma de reemplazar las financiaciones a través de las

cotizaciones de los funcionarios y contratistas, de los auxilios
de los parlamentarios, diputados y conce]ales o por el sector
prlvado, los cuales comprometen la accion de la administra-
cibn plblica y burlan el derecho de representacién, es me-

diante la financiacion directa por el Estado a los partidosy &

las campainas.

. Asimismo, e] costo de las campahas y las formas de pro-
paganda utilizadas deben ser limitados a lo estrictamente ne-
cesario para la informacion de los electores.
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Las elecciones dejaran asi de ser un negocio donde los
candidatos sean productos que “se venden” con la publicidad
y otros medios irregulares o ilicitos, para recobrar su caracter
de certimenes serios, donde el pueblo elija a sus representan-
tes, con base en ideas y programas. :

4. Reformas al Congreso, las Asambleas Departamentales y
los Concejos Municipales

4.1 'Prohibicion al Presidente de conferir empleo a los
Senadores ¥ Represeniantes .

Con el objeto de garantizar una mayor independencia
del Congreso en relacion con el Gobierno, para que realice a
cabalidad su funcion de control politico y se evite en cual-
quier forma el “soborno” por el Gobierno, se propone esta-
tuir la prohibicién al Presidente de conferir empleo a los Se-
nadores y Representantes principales y suplentes durante el
periodo para el cual fueron elegidos.

Esto permitiria, ademas, la vinculacién de un mayor nil-
mero de personas a la funcién piblica, De otra parte, la diplo-
macia dejaria de ser un premio politico, en beneficio de una
verdadera carrera para el servicio exterior.

El articulo 109 serfa entonces del siguiente-tenor:
“El Presidente de la Repiiblica no puede conferir em-
_Ppleo a los Senadores y Representantes principales ¥ suplentes
durante el periodo para el cual fueron elegidos’.
A nivel nacional, departamental y mixnicipal deben exis-
tir normas que impidan el ciimulo de mandatos.
4.2 Imposibilided de reeleccién a los Senadores ¥y

Representantes para el periodo su bsiguiente

Un medio para crear mayor movilidad politica, y tam-
bién para permitir el acceso de un niimero creciente de ciuda-
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danos a las Camaras Legislativas, seria el de hacer impaosible
la reeleccidon para el periodo subsiguiente, tanto para los se-
nadores como para los representantes.

Los articulos 95y 101 quedarian asi:

“Los senadores duraran cuatro afios en el ejercicio de
sus funciones ¥ no pueden ser reelegidos para el periodo sub-
siguiente”, .

“Los miembros de la Camara de Representantes duraran
en ejercicio de sus funciones cuatro afios ¥ no pueden ser ree-
legidos para el periodo subsiguiente™.

.Con idénticos pmpésitos, convendria prohibir la reelec-
cién de diputados y de concejales.

5. Reformas al Reglmen Electoral
La consulta prevm interna, 1a eleccion uninominal, la
circunscripcidon nacional

Una forma de permitir la participacion de los electores
en el proceso de seleccidn de los candidatos seria la consulta
previa interna dentro de cada partido.

Existen también sistemas electorales mas democraticos
que los vigentes en la actualidad como por ejemplo el sistema
de listas ““abiertas”, de acuerdo con el cual cada votante pue-
de componer su propia lista, escogiendo candidatos de dife-
rentes listas si quiere, o de la misma lista en el orden que pre-
fiera, en contraposicion al actual de listas ‘‘cerradas’, elabora-
das por los directorios.

La eleccion uninominal permitiria a su vez la posibilidad
- de candidaturas “civicas” de personas con una gran voluntad
de servicio que no pertenezcan a las maqumanas ” de los par-
tidos.

Serfa también acertada la aplicacién de un sistema de

circunscripeion y cuocientes nacionales para la eleccion de al-
gunos senadoves y representantes: esto permitirfa que parti-
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dos cuya votacion alcanza un volumen significativo a nivel
nacional, lograran obtener escafios en dichas Corporaciones.

6. Desmonte de los vestigios del Frente Nacional.
Garantias a la oposicion

Obviamente, es necesario poner fin a los vestigios consti-
tucionales del Frente Nacional, ¢ sea, del bipartidismo, como
condicion preliminar de una apertura democratica. En este
orden de ideas, és necesario azbolir el paragrafo del articulo
120 de la Constitucion, conforme al cual el nombramiento de
los ministros y los gobernadores se hara en forma tal que se
dé participacion adecuada y equitativa al partido mayoritario
distinto al del Presidente de la Repiblica. El objetivo de pre-
servar el espiritu nacional en la rama ejecutiva, ¥ la forma de
lograrlo, debe ser decision autonoma de cada Gobierno: po-
dran asi constituirse gabinetes ministeriales con representan-
tes de un solo partido, de dos de ellos o de varios.

Con la misma finalidad deberia dlctarse un estatuto de
la oposicion; donde se establezca, por ejemplo, el derecho.de
respuesta al gobierno y al de rectificacion, a través de los me-
dios de comunicacion. El Consejo Nacional de Participacion
Politica y Electoral y el Registrador Nacional del Estado Civil
se constituirfan en garantes con facultades coercitivas sobre
las entidades, los funcmnanos piblicos y los medios de comu-
nicacion.

Participacion directe, si, pero con verdadera representacion

Los mecanismos de democracia participativa constitu-
yven sin duda un gran avance del proceso politico, pero para
que sean realmente efectivos, es necesario depurar antes la
democracia representativa.

Porque, ide qué serviria que emsta iniciativa popular en
todos los niveles de la Administracidén, o en materia de refor-
ma constitucional como lo ha propuesto el actual Gobierno,
si quienes van a tomar las decisiones sobre estas iniciativas no
representan realmente a la comunidad? Por el contrario, crear
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la-ilusién de gue existe una participacion democratica y plu-
ralista, cuando la maquinaria del poder estd en pocas manos,
. puede ser aun mas nocivo para la paz social.

Es mas importante para la cohesion de la sociedad, lo-
grar que los millones de votantes potenciales que se abstienen
participen en las elecciones, motivados por la credibilidad en
los programas 'y en los candidatos, que hacer convocatorias a
consultas populares que pueden resultar amafadas 0 manipu-
ladas por unos cuantos, de no reformarse también los meca-
nismos electorales.

En sintesis, rodear de garantias el derecho de represen-
tacion es condicion para superar la caracterizacion de nuestro
sistema politico como una democracia restringida.

En la medida en que la poblacion se sienta interpretada
por los representantes en las corporaciones piblicas y por los
gobernantes, la politica dejara de ser el asunto de unos pocos.
A su vez la viclencia perdera sentido como medio de expre-
sion de la inconformidad. De ahi que el acuerdo sobre las re-
formas indispensables en este campo sea prioritario actual-
mente sobre cualquier otro en materia constitucional y po-
litica, ' ' ' '

IIl. EL FORTALECIMIENTO DE LA JUSTICIA -

1. La autonomia administrativa y presupuestal

Es necesario para la marcha normal de la administracion
de justicia, su fortalecimiento en forma decidida. Para ello,
resulta indispensable dotarla adecuadamente y garantizarle su
independencia, tanto en la elaboracion de su propio presu-
puesto como en su administracion.

2. La carrera judicial generalizada

Si el proposito de la reforma constitucional es la bﬁéque_— '
da de la paz, debe terminar con el monopolio sobre el Estado
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de los dos partidos tradicionales; ¥ uno de los bastiones de
este monopolio esta en la rama jurisdiccional.

La pretendida igualdad de los ciudadanos que garantiza
1a Constitucion en una de sus manifestaciones se traduce en la
igualdad de acceso a la funcion pablica. Esta no permite ex-
cepciones: todo el que cumpla determinados requisitos acadé-
micos, de conocimientos, de experiencia, de reconocida
honorabilidad, esta en la posibilidad de ocupar un cargo pi-
blico.

La paridad vigente no tiene razon de ser en la actuali-
dad. Debe cortarse de raiz, porque el juzgamiento impareial,
objetiveo ¥ veraz pugna con la justicia partidista.

‘Tampoco es solucion la representacion proporcional de
los partidos, ya que segin este sistema quedarian excluidos
del acceso a la jurisdiccion todos aquellos que no fueran sim-
patizantes de partido alguno, o que siéndolo, su partido no
estuviera representado en el Congreso, o 1o que es peor aln,
que no lograran el apoyo o recomendacion de un Directoric.

No entendemos porqué se consadera que los altos tribu-
nales deben reflejar la composlmon politica del Congreso:
;acaso se tiene la pretension de que los magistrados sean vo-
ceros de los partidos? ;En qué quedaria la independencia de
la rama jurisdiccional?

Lo dnico que garantiza una justicia eficaz es una carrera
judicial verdadera y generalizada. Asi, la seleccidn que se haga
con motivo de estos nombramientos tendra en cuenta la espe- -
- cialidad del candidato, su trayectoria y su vocacioén, elemen-
‘tos diferentes a los que algunas veces inclinan la balanza:
region, universidad, partido, amistad, ideologia y hasta sexo.

La especialidad es un elemento importantisimo. en el
‘mejoramiento de la administracion de justicia: el derecho ci-
vil, el penal, el laboral, el administrativo y el constitucional,
tienen cada uno sus especificidades, sus criterios propios, sus
procedimientos, los cuales exigen una preparacmn ¥ una tra-
yectoria en su campo para el juzgador.
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Asimismo, aungue pueda ser interesante el aporte de al-
gunos abogados litigantes al llegar a la Corte Suprema o al
Consejo de Estado, es necesario que tengan alguna experien-
cia judicial anterior —o en la administracion publica en el
caso del Consejo de Estado—, porque la actitud objetiva e im-
parcial propia del juzgador no se improvisa. Mientras el oficio
del 11t1gante es defender intereses particulares, el juez no puede
obrar sino en interés colectivo, cuando interpreta la ley.

3. El control de constitucionalidad de los Actos Legislativos,
de los Tratados y de los Decretos Legislativos dictados en
* desarrollo de los articulos 121 y 122 de la Constitucion

El mecanismo mas importante de nuestro Estado de
Derecho, para proteger 1a Constitucion, es el control de cons-
titucionalidad ejercido por la Corte Suprema de Justicia. En
los Qltimos afos se han presentado graves debates nacionales
en torno de dos temas relacionados con su competencia: el
control de las reformas constitucionales y el control sobre los
tratados pablicos.

En ambos casos es necesario hacer claridad, por cuanto
han sido motivo, el primero, de enfrentamientos profundos
de carécter politico y aun entre las ramas del poder publico y
el segundo, de amenazas y asesinatos; individuales y colecti-
vos, como el acaecido en el Palacio de Justicia, a raiz del estu-
dio de constitucionalidad del tratado de extradicion entre Co-
lombia y los Estados Unidos.

En cuanto a las reformas de la Constitucion, debe esta-
blecerse su control en relacion con el procedimiento adelanta-
do para su aprobacion. No seria susceptible de control por la
Corte Suprema, el contenido material de una reforma consti-

tucional. i

En relacion con los Tratados y las leyes que los aprue-
ban, se ha visto la necesidad de someterlos al control de la
- Corte Suprema; los primeros, con anterioridad al canje de no- .
tas de ratificacion, el cual debe hacerse si la Corte los conside-
ra exequibles. :
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Otro aspecto en el cual se ha quedado corto el control
de la Corte es en relacion con los decretos proferidos en de-
sarrollo de los articulos 121 —estado de sitio— y 122 —estado
de emergencia econdmica y social—, pues no ha existido sino
el control automadtico, inmediatamente a su expedicion por el
Gobierno. Como una mayor garantia para los ciudadanos,
debe ampliarse la competencia de la Corte al conocimiento de
las demandas que éstos puedan proponer, por motivos dife- -
rentes a los analizados por esta Corporacion al ejercer el con-
-trol automatico®. _

4. Reformas Legislativas

En términos generales, se hace necesaria una mayor sim-
plificacion de los procesos, despojandolos de los excesivos
formalismos e impidiendo la dilatacion de 1os mismos median-
te-el recurso a actuaciones que tiendan a hacer nugatoria la
posibilidad de obtener fallos judiciales en forma pronta y
cumplida. Para los abogados y las partes que actilen de esta
manera debe haber sanciones reales'y ejemplarizantes.

Aunque existen muchos aspectos legislativos suscepti-
bles de mejoramiento para bien de los cindadanos y de la paz
social, nos permitimos plantear por el momento dos aspectos,
por considerarlos prioritarios:

4.1 En el Derecho Administrativo

La misidn de control de la Administracién por los tribu- -
‘hales contencioso-administrativo es el mas importante sostén
del estado de derecho y del sistema democritico, por lo cual
sus mecanismos de control deben ser sencillos y adaptarse a -
la realidad social que nos rodea, para ponerlos al aleance de
todos; lo importante es la salvaguarda de los derechos ciuda-
danos frente al poder de la maquinaria gubernamental, porlo
cual deben abolirse los excesivos formalismos que a veces sa-
crifican la verdad real, los derechos, a procedimientos aplica-

2 MORA O., Humberto. Proyecto de Reforma Constitucional, 1987,
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bles en el proceso civil, donde se discuten mtereses de orden
privado.

El mayor poder otorgado con las i1ltimas reformas —De- -
creto Ley 01 de 1984— a los Tribunales Départamentales,
debe acomparfiarse con la creacion de plazas en aquellos des-
pachos que de acuerdo con analisis estadisticos y cualitativos,
asi lo requieran. Lo mismo puede decirse de las otras jurisdic-
ciones, ya que muchas de las eriticas que se hacen ala mora
. de los jueces no tienen mayor asidero si se considera ¢l exce-
sivo numero de negocios que tienen a su cargo.

4.2 La creacion de la Jurisdiccién de la fami!ia

El elemento fundamental de la sociedad lo constituye la
familia, hasta el punto de que se ha llegado a decir que la
fortaleza de una nacion depende de la solidez.y la fortaleza
de las familias. Esto nos lleva a plantear la necesidad de que la
proteccion de la célula familiar debe ser objeto primordial de
la politica estatal.

Cuando la familia esta en crisis, ya sea por falta de en-
tendimiento entre sus miembros, por irresponsabilidad de los
padres o de unc de ellos en relacion con los hijos, por violen-
cia, o por cualquier otra causa, es necesario que existan meca-
nismos agiles que aseguren la salvaguarda del interés v el bie-
nestar de los menores, o la separacion de los conyuges en los
mejores términos, evitando mayores traumatismos y asegu-
rando la proteccion de la mujer si hay lugar a ello.

Los procesos que tienen que ver con la familia deben es-
tar sometidos a jueces especializados en la materia, que ten-
gan condiciones personales de madurez y equilibrioc y gue
cuenten con la asesoria de profesionales como psicologos
y trabajadores sociales. En los Tribunales hace falta la crea-
cion de las Salas de Familia, para que conozcan, entre otros
asuntos, sobre las apelaciones de los fallos que profieran los
jueces de menores. Con procedimientos simplificados. y agi-
les, tenemos la seguridad de que los conflictos se resolveran

en forma rapida y se evitard una 1mportante fuente de vio-
lencia social.:
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V. LA REVISION DE LA ORGANIZACION
TERRITORIAL DEL ESTADO Y EL GASTO
PUBLICO

Indudablemente los Gobernadores han perdido una gran
parte de sus funciones e importancia dentro de la vida politi-
ca nacional, por cuanto el ‘status'de los Alcaldes ha variado
considerablemente en relacion con la situacién anterior a las
reformas sobre eleccion popular de estos Gltimos y sobre des-
centralizacion de los Municipios.

Todo parece indicar que el papel de los Gobernadoves
se ha reducido a ser coordinadores, controladores juridicos,
asesores, colaboradores, intermediarios de los Municipios fren-
te a la Nacion, .

" A su vez, las Asambleas ya no tienen gran parte de sus
funciones, a partir del afio 1968 en que se atribuy6 la iniciati-
va en el gasto a los Gobernadores. De otra parte, a pesar de
que el articulo 182 de la Constitucidn y concordante, radican
la responsabilidad de la planeacién en los Departamentos, se
han creado las Regiones de Planificacién que tienen la fun-
cion de coordinar y promover la planeacmn regional, en cu-
yos consejos no existe representacion de las Asambleas.

Conviene, pues, promover una reflexion profunda en re-
lacidbn con la existencia misma de los Departamentos, yaque
se trata de entidades de creacion artificial en un-gran niimero,
cuyo papel parece reducirse cada vez mas a un control polici-
vo; ademas constituyen una fuente importante de clientelis-
mo, el cual ha sido fortalecido por el 1ncrement0 de los recur-
. sos fiscales.

Podria, dentro de este orden de ideas, volverse a las re-
giones, como organismos naturales e histdricos, que sean
coordinadores de la actividad municipal frente a }a Nacion. A
su vez, convendria la unificacidn de criterios sobre los meca-
nismos de representacion y de participacibn democranca de
la comunidad, en este nivel de la Administracién, asi como la
implementacion de medidas y mecanismos que garanticen el
equilibrio de las regiones mas depmmclas ¥ aseguren una ver-
dadera plamflcacmn del gasto publico.
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V. LA FILIACION DEL CONTRALOR GENERAL

Uno-de los focos de corrupcidn y de clientelismo mas
evidente en el pals es la Contraloria General. La mayorla de
los grupos politicos coincide en denunciar este fendmeno
irregular y desestabilizador. Una forma de remediarlo y de
hacer confiables los cont_roles encomendados a este organis-
mo es mediante la regulacion constitucional de la filiacion
del Contralor, de un partido diferente al del Presidente de
la Repiiblica y la prohibicién de su reeleccion para el perio-

do subsiguiente. Ademas, se impone la necesidad de una

carrera que regule el ingreso, la estabilidad y los ascensos por
mérito, de sus funcionarios.
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