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También es cierto que no todas las ex-
periencias exitosas pueden replicarse me-
canicamente; es necesario un proceso de
adaptacion a las condiciones en las cuales
se va a implantar, y tener la virtud de dis-
tinguir lo que puede repetirse, lo que pue-
de mejorarse y lo que no debe copiarse.

Todas las instituciones, por fuertes que
parezcan, son vulnerables y a veces lo
que ha tardado mucho tiempo en cons-
truirse puede facilmente desaparecer con
una decision equivocada.

Ciertos procesos deben tener el tiem-
po de aclimataciéon y maduracion sufi-
cientes, pues acelerarlos inoportunamente
puede conducir a su propia destruccion

La capacidad de critica es necesaria y
lo que mas puede garantizar la perdura-
bilidad sera la simiente que se siembre
en las instituciones, mucho mas que la

permanencia de personas, aunque en ciertos .

momentos un claro liderazgo se vuelve
indispensable.

Aspectos que tienden a mirarse como
accesorios o inaccesible constituyen el
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motor del proceso, como una planeacion
estratégica y operativa que le defina oh,
jetivos y caminos para obtener los resul-
tados, la plataforma informdtica sobre
todo cuando se trata de una entidad para
la cual la informacion es fundamental
una buena politica de recursos humanos
y un ambiente de trabajo gratificante que
estimule la iniciativa y la productividad
de los funcionarios.

JULIO ROBERTO PIZA R
Director del Departamento de Derecho Fiscal
Universidad Externado de Colombia

1. El caso de la Direccion de Impuestos fue pre-
sentado en el Foro Internacional de Gerencia Pu-
blica como un ejemplo de fortalecimiento
institucional.  Gerencia  Publica en Colombia.
Consejeria Presidencial para la Modernizacion
del Estado y Asociacion Colombiana para la Mo-
dernizacion del Estado. Bogota, 1994.

2. Memorias del Seminario Bases para la Cons-
truccion de una Moderna y Eficiente Administra-
cion Tributaria. Coleccion La Administracion
Tributaria. Cartagena, enero 14-18 de 1991.
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El Derecho Administrativo en Colombia
y la modernizacion del Estado

No hay nada en la creacion mas importante ni mds valioso
que el hombre, que todo hombre, que cualquier hombren

INTRODUCCION

Antes de entrar a desarrollar el tema pro-
pio del interrogante planteado en el titulo,
relacionado con el examen de la vigencia
del Derecho Administrativo en Colom-
bia, considero necesario hacer un breve
recuento del origen del Derecho Admi-
nistrativo en el mundo y en particular en
Colombia, pues del analisis historico de
los antecedentes de esta disciplina podre-
mos llegar a formular tesis en relacion
con su vigencia o no, mas aun, si se toma
en cuenta que se trata de una disciplina
contingente y que las razones que han
justificado su origen y existencia son esen-
cialmente politicas en el mas genuino
sentido de esta expresion. En segundo lu-
gar me referiré al tema de la moderniza-
cion y al de la privatizacion de la gestion
publica estatal y su influencia sobre el
Derecho Administrativo colombiano, en
especial en el area de la contratacion ad-
ministrativa y de los servicios publicos.
La pertinencia de una tal exposicion

es clara, ya que el tema de la contratacion
estatal en el contexto de la moderniza-
cion del Estado en Colombia esta direc-
tamente ligado al de la vigencia del
Derecho Administrativo, ya que los vien-
tos de modernizacion, liberalizacion y

privatizacion cada vez toman una mayor
influencia en los asuntos de la adminis-
tracion, y las normas contenidas en el
régimen juridico administrativo que po-
driamos considerar tradicional han sufti-
do importantes transformaciones.

La circunstancia especial que se ha
generado con la supresion de algunos de
los denominados monopolios naturales
en el ambito de los servicios publicos, la
posibilidad de nuevas modalidades de
gestion de los mismos con la participa-
cion conjunta de inversion publica y pri-
vada mediante novedosas formas de
sociedad y asociacion, que han generado
crisis en la tradicional organizacion de
las sociedades de economia mixta, y en
las diversas modalidades de descentrali-
zacion indirecta, hasta ahora reguladas
por el decreto 130 de 1976, y muy espe-
cialmente, el hecho de que los particula-
res mediante contrato puedan realizar
actividades y funciones que en Colombia
se han considerado tipicamente estata-
les, hacen que el tema de la contratacion
se relacione hoy en forma directa e
indiscutida con el tema de la moderniza-
cion del Estado, y a su vez éste con el de
la vigencia del Derecho Administrativo.

La ley 80 de 1993, que contiene el
régimen general de la contratacion de las
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entidades estatales, sin lugar a dudas, re-
presenta una importante evolucion de
nuestro derecho en relacion con las dispo-
siciones legales que le fueron preexistentes,
el decreto-ley 222 de 1983 y el decreto
150 de 1976.

Una de las notas mas sobresalientes,
significativas y caracterizadoras del nuevo
estatuto contractual lo constituye su as-
piracién, a mi juicio no lograda, por ob-
tener la "unidad" en el régimen contractual
y modificar la multiplicidad y dispersion
propia de los estatutos antecedentes; esta
aspiracion del legislador, muy parcial-
mente lograda, se materializa en un solo
régimen contractual para todas las enti-
dades, es decir, a todas las publicas in-
cluyendo las descentralizadas por servicio
y las territoriales:: la eliminacion de la
distincion de los contratos que celebra el
Estado entre administrativos y de derecho
privado de la administracion; el estable-
cimiento de una sola jurisdiccion com-
petente para conocer de los conflictos, la
contenciosa administrativa; de un regis-
tro Unico de proponentes, a cargo de las
camaras de comercio”, que son entidades
de derecho privado que pueden cumplir
funciones publicas; un procedimiento Uinico
para la contratacion directa, que es el
consagrado en el decreto 855 de 1994;
una sola garantia en los contratos y, en
fin, se descubre en la ley 80, una clara
tendencia a unificar en muy diversos as-
pectos los asuntos contractuales.

Sera objeto del debate el tema de la
unidad anteriormente declarada, pues a
pesar de lo afirmado en el contenido de
la aspiracion legislativa, después de la
vigencia de la ley 80, varias disposicio-
nes de alcance legislativo han venido a
modificarla, tal es el caso, entre otras, de
las leyes 100, 104, 105, 142, 143 y 179,
modificaciones que no sin motivo per-

Revista Derecho del Estado

miten afirmar que la ley 80 propiamente
ha dejado de regir en lo fundamental, pues
los contratos mas significativos por su
cuantia y trascendencia social que se ce.
lebran por las entidades publicas no se
rigen por esta ley, sino por disposiciones
especiales que a su vez, como regla ge.
neral, remiten al Derecho Comun.

La administracion hoy, puede celebrar
contratos regulados por el Derecho Pu-
blico o Contratos Estatales y contratos
regulados por el Derecho Comun, ya que
a las entidades publicas que prestan ser-
vicios publicos de caracter domiciliario,
y ellos son bien numerosos", en cuanto a
los contratos que celebran en la realiza-
cion de su objeto -y a mi juicio son
todos los contratos que celebran esas en-
tidades, por cuanto las personas juridi-
cas y mas las de Derecho Publico tienen
limitada la capacidad por el objeto y la
competencia—, se rigen por el Derecho
Comun, o sea que persiste hoy y con ma-
yor nitidez que antes la posibilidad de que
la administracion celebre dos tipos de
contratos: los estatales y los privados, lo
que si se supera en buena parte es la
posibilidad de que una misma entidad
tenga dos regimenes contractuales, salvo
el caso de las entidades o empresas que
su objeto contenido en los estatutos or-
ganicos le permitan la prestacion de va-
rias modalidades de servicios, en cuyo
caso los denominados domiciliarios se
regiran por el Derecho Comun y los de-
mas por las reglas de la ley 80. Igual
razonamiento puede hacerse en lo relati-
vo al juez del contrato y a los criterios de
interpretacion del mismo.

El hecho de que la administracion ten-
ga que abandonar los que han sido reco-
nocidos como procedimientos propios del
Derecho Administrativo, para recurrir al
Derecho Comun, y el que las disposicio-
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nes legales le arrebaten en muchos casos
a lajurisdiccion de lo contencioso admi-
nistrativo el conocimiento de los con-
flictos que se originan en los contratos,
para radicar esa competencia en la juris-
diccion ordinaria, devolviéndonos al ré-
gimen juridico vigente con anterioridad
al decreto 528 de 1964, nos obliga a una
reflexion de fondo sobre la autonomia de
nuestro Derecho Administrativo y, lo que
aln es mas preocupante: el hecho que
unode los argumentos centrales para aban-
donar el Derecho Administrativo y la
Administracion Publica y refugiarse en
el Derecho Comun y en la Administra-
cion Privada sea que los primeros se han
constituido en factores de ineficiencia en
la gestion publica, resulta por lo menos
alarmante.

RESENA HISTORICA DEL DERECHO
ADMINISTRATIVO

Durante la historia de la humanidad, no
siempre ha existido identidad entre la
administracion y el Derecho Administra-
tivo. Es mas, no siempre la administra-
cion ha estado sometida al Derecho. De
ahi que se hable de dos modalidades di-
ferentes, en la relacion que puede existir
entre la adminsitracion y el Derecho ellas
son: la adminidracion no sometida al De-
recho y la que si lo es:

La administracion no sometida al de-
recho. Se presenta cuando la administra-
cion o el Estado ejercen sus funciones
sin estar necesariamente obligados al cum-
plimiento y acatamiento de determinado
ordenamiento juridico; es lo que se co-
noce como Estado de hecho.

En términos de Jean Rivero: «Tal es-
quema no es de ninguna manera teorico;
¢l corresponde a lo que se llama el Esta-

do de Policia, es decir, auna reglamenta-
cion, pero sin valor juridico; tal era la
administracion del siglo xvm bajo el im-
perio del despotismoys

En la administracion sometida al dere-
cho, tanto gobernados como gobernantes
estan obligados a cumplir y respetar una
serie de normas juridicas. Se busca ante
todo impedir la arbitrariedad de quienes
ostentan el poder y, en su lugar, garantizar
las libertades y derechos ciudadanos. Es
lo que se conoce como Estado de Dere-
cho o Estado para la Libertad.

Para Rivero, «es éste uno de los prin-
cipios fundamentales del liberalismo po-
litico, y si lo encontramos fuera del mundo
liberal, es la nocién de "Legalidad So-
cialista" desarrollada por los juristas so-
viéticos, es solo en relacion con la ideologia
de 1789 que se explica su concepcionys

En la sociedad contemporanea es casi
imposible pensar en modelos de admi-
nistracion no sometida al Derecho, ya
que la modernidad impone que todas lo
sean; la situacion que tiene que analizarse
es otra y es determinar si la administra-
cién debe someterse al mismo Derecho
que los particulares o si su Derecho es
autonomo, o si se trata de un Derecho
especial.

La administracion sometida al mismo
derecho que los particulares. El hecho
de que la Administracion se sujete al
Derecho, no implica necesariamente la
existencia de un Derecho Administrati-
vo, de un Derecho auténomo o dirigido
exclusivamente a la administracion. Puede
perfectamente, estar la administracion
sometida u orientada por las normas y
principios que rigen las relaciones entre
los particulares, o sea, por el Derecho
Privado o Comun. Quiere ello decir, que
el Derecho Administrativo no es absolu-
tamente necesario, es contingente.
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El caso tipico de esta modalidad de
relacion entre administracion y Derecho,
lo tenemos en Inglaterra. El jurista Jorge
Vélez Garcia lo describe asi: «En Ingla-
terra, en cambio, todas las controversias,
ya se trate de las que surjan entre los
particulares, o las suscitadas entre éstos
y la Administracion, se ventilan y deci-
den ante los jueces comunes, con aplica-
cion a las leyes comunes (Common Law)
o de las leyes estatutarias dictadas por
el parlamento. Este sistema, enteramente
contrapuesto al francés es el llamado de
la Rule of Law, o de la universalidad de la
ley o "Regla de Ley" que aplican por
igual los jueces comunes de los tribuna-
les ordinarios, tanto a las personas priva-
das como a la Corona en los conflictos
de esas personas entre si o con la Admi-
nistracion de la Corona .. »™

Por su parte, Jean Rivero lo sintetiza
ast: «No existe, pues, en Inglaterra, al
menos en principio, un régimen juridico
propio de la accién administrativa aun-
que en la practica, la evolucion reciente
tiende a modificar esta situacion, mul-
tiplicando los textos que derogan el
Common Law en beneficio de la Admi-
nistracion .. »8.

La administracion sometida a un de-
recho distinto al de los particulares. Pa-
ralelo al sistema anglosajon o de la Rule
of Law, se encuentra el sistema continen-
tal o francés, segun el cual, las actuacio-
nes de la administracion serigen por normas
especiales y diferentes a las que regulan
las acciones entre particulares vy, ade-
mas, las controversias no seran de com-
petencia del juez ordinario, sino de una
jurisdiccion especial.

Surge entonces la nocion de Derecho
Administrativo, que en términos de Rivero
es: «El conjunto de reglas juridicas dero-
gatorias del Derecho Privado que rigen
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la actividad administrativa de las persa.
nas publicasys.

Justificacion légica e historica
del Derecho Administrativo

Aceptando entonces la contingencia del
Derecho Administrativo, se hace necesa-
rio explicar las perspectivas bajo las cuales
se ha justificado su existencia:

Perspectiva logica. Si las relaciones en-
tre los particulares parten del postulado
de la igualdad juridica, no acontece igual
cuando se relacionan la administracion vy
un particular, pues alli estara de por me-
dio la prevalencia del interés general so-
bre el privado.

La preeminencia del interés publico
se logra a través de una serie de prerro-
gativas y privilegios que se consagran en
beneficio de la administracion, lo que la
coloca en una situacion de superioridad
sobre los ciudadanos. Pero, paralelo a la
existencia de prerrogativas del Estado,
debe existir el respeto y garantia de los
derechos y libertades de los particulares;
este segundo ambito, con el desarrollo
del Derecho Administrativo, cada vez se
ha hecho mas importante y por si solo
podria llegar a justificar su existencia.

Este sistema de pesas y contrapesas,
entre poder y libertad, autoridad y garan-
tia, solo es posible alcanzarlo a través de
un Derecho especial y distinto al Dere-
cho Comun: el Derecho Administrativo.
Es importante anotar que los poderes del
Estado no se le reconocen propiamente
por ser el Estado, sino por el tipo de
relaciones juridicas que €l entrelaza, donde
intrinsecamente han ido involucrados la
prestacion de servicios publicos y satis-
faccion del interés general, de hecho, desde
hace mucho tiempo, la doctrina y la ju-
risprudencia administrativa han acepta-
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do la aplicacion al Estado del Derecho
Privado cuando éste se comporta como un
particular, y ala vez la aplicacién a par-
ticulares de reglas de Derecho Publico,
cuando éstos realizan actividades propias
de la gestion publica estatal, y jamas se
ha cuestionado por esto la autonomia del
Derecho Administrativo: por el contra-
rio, se ha ratificado.

Perspectiva historica. Adicional al ele-
mento logico, encontramos un referente
histdrico, y no es otro que el relacionado
con el principio de la separacion de po-
deres, y muy particularmente la que con-
lleva las relaciones entre el ejecutivo y
el judicial.

La creacién de un juez especial y dis-
tinto al ordinario para juzgar las actua-
ciones administrativas contribuyd enorme-
mente ala elaboracion y conceptualizacion
del Derecho Administrativo. Hoy en Co-
lombia es indiscutida la importancia de
mantener en una jurisdiccion autéonoma
diferente de la ordinaria y de la propia
administracién la competencia para con-
trolar los actos de los gobernantes, sus
hechos y sus vias de hecho, en especial,
cuando provienen de organismos con com-
petencias policivas y de la Fuerza Publi-
ca en general.

Origen historico del Derecho
Administrativo francés

Si tenemos en cuenta que la formacion
del Derecho Administrativo ha sido ba-
sicamente de contenido jurisprudencial,
necesariamente hay que vincular su his-
toria a la evolucion misma de la jurisdic-
cion contencioso-administrativa. Veamos.
En la época de la monarquia o Anti-
guo Régimen no puede hablarse propia-
mente de la existencia de un Derecho y
de una jurisdiccion administrativos. Se

conocieron si algunos organismos como
las Camaras de Cuentas y Corte de Mo-
nedas, pero ambos ejercian sus compe-
tencias bajo la soberania del mismo rey.
Es decir, la justicia emanaba del rey.
Como bien lo expresa el hoy consejero
de Estado Libardo Rodriguez R, «Estos
tribunales, en los asuntos muy limitados
de que conocian, juzgaban en nombre
del rey y no en nombre de la comuni-
dad» 1.

Con la Revolucion Francesa y el auge
del principio de la separacion de los po-
deres, se tuvo claridad en el sentido de
que la actividad jurisdiccional debia ser
totalmente ajena e independiente de la
administracion.

Dicho postulado incluso llegd a tener
rango legal y hasta constitucional. La ley
16 del 24 de agosto de 1790 establecio:
«Las funciones judiciales son y continua-
ran siendo separadas de las funciones
administrativas. Los jueces no podran,
bajo pena de prevaricato, inmiscuirse de
ninguna manera en las operaciones de
los cuerpos administrativos, ni citar ante
ellos los funcionarios de la administra-
cion por razon de sus funciones» '™

Por su parte, el articulo 3 de la Consti-
tucion Francesa de 1791 dispuso: «Los
tribunales no pueden inmiscuirse en el
ejercicio del poder legislativo, o suspen-
der la ejecucion de leyes, ni las funcio-
nes administrativas, o citar ante ellos a los
funcionarios de la administracién por ra-
z6n de sus funciones» ™

Surge entonces el Consejo de Estado
francés, cuyo origen lo encontramos ya
en la Constitucion de 1799, asimilando-
se en buena parte al Consejo del Rey que
existi6 durante el Antiguo Régimen. Ba-
sicamente se le asignaron dos atribucio-
nes o competencias, a saber: de un lado,
preparar proyectos de ley y reglamentos
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de naturaleza administrativa, y de otro,
resolver a titulo consultivo las contro-
versias que surjan de indole administra-
tiva. Se trataba, ante todo, de un cuerpo
asesor, cuya capacidad llegaba tan so6lo a
nivel de recomendaciones, pero no de
decisiones.

El Consejo de Estado francés tuvo dos
periodos diferentes de accioni: El perio-
do de la Justicia retenida, que se conoce
asi por cuanto el Consejo de Estado se limi-
taba a aconsejar, recomendar, pero el eje-
cutivo retenia la decision; en ultimas, la
administracion era quien adoptaba la de-
cision en un caso concreto. Y el periodo
de la Justicia delegada, que surge a partir
de 1872, cuando mediante ley se le reco-
noce caracter jurisdiccional al Consejo
de Estado. En este periodo, ya no se li-
mita a recomendar, sino que decide vy
resuelve las controversias.

Debe advertirse que, si bien el Conse-
jo de Estado continuaba perteneciendo
estructural y organicamente a la admi-
nistracion, no era la misma administra-
cion, ya que se le reconocia el caracter
de juez.

Adicionalmente, se credé el Tribunal
de Conflictos, como instancia para dirimir
las colisiones de competencia que se pre-
sentaban entre los Tribunales Comunes y
los Tribunales Administrativos.

En el proceso del surgimiento del De-
recho Administrativo en Francia se des-
taca el historico fallo Blanco del Tribunal
de Conflictos francés del § de febrero de
1873, que en términos del profesor de
Derecho Administrativo Gustavo Penagos,
en su obra Fundamentos del Derecho
Administrativo, afirma: «El fallo Blanco
del Tribunal de Conflictos de Francia es
uno de los mas importantes para el estu-
dio del Derecho Administrativo, pues en
¢l se afirmaron los principios de:
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. Autonomia del Derecho Adminis-
trativo. 2. El estudio de la responsabili-
dad de la administracion con reglas y
principios diferentes del Derecho Priva-
do. 3. Se afirma una vez mas la autono-
mia del Consejo de Estado de Francia
para administrar justicia en forma inde-
pendiente. 4. La independencia de la
Jurisdiccion Contenciosa Administrati-
vay 14,

Surgimiento y evolucian de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa en Colombias

Podria afirmarse que el surgimiento de
la jurisdiccion contencioso-administra-
tiva en Colombia va muy aparejada al
proceso vivido en Francia, especialmen-
te en el origen como cuerpo consultivo o
asesor del gobierno. Dado que estas refe-
rencias histdricas solo tienen como pro-
posito mostrar el origen y razéon de
existencia del Derecho Administrativo,
para poder concluir su vigencia o no hoy
en Colombia, en este punto me limitaré
a hacer una enunciacion de los hitos
fundamentales en el origen y desarrollo
del Derecho Administrativo en nuestro
pais

1. El Libertador Simon Bolivar, me-
diante decreto del 30 de octubre de 1817,
cre6 el Consejo de Estado como o6rgano
consultivo del gobierno.

2. El Consejo de Estado fue consagra-
do igualmente en las Constituciones de 1830
y 1832; en las de 1821 y 1843, se utilizd
el nombre de Consejo de Gobierno.

3. Ambos organismos desaparecieron
con la expedicion de la Constitucion de
1853.

4. La Constitucion de 1886 contempld
nuevamente la figura del Consejo de Es-
tado, sefalandole esta vez dos funciones
claramente diferenciables. Una de carac-
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ter consultivo del Gobierno y, la otra,
como Tribunal Supremo de lo Conten-
cioso Administrativo, pero condicionada
esta ultima a que la ley asi lo dispusiera.
Se dejo entonces al legislador la posibi-
lidad de establecer la jurisdiccion con-
tencioso-administrativa.

5. Mediante ley 27 de 1904 se estable-
cecomo competencia del Consejo de Es-
tadoel control juridico de anulacion sobre
las ordenanzas.

6. El Acto Legislativo N° 10 de 1905
suprime nuevamente el Consejo de Es-
tado.

7. El Acto Legislativo N° 3 de 1910
prescribio que «La ley establecera y orga-
nizara la Jurisdiccion Contencioso-Ad-
ministrativa», lo cual se materializd a
través de la ley 130 de 1913.

8. Mediante Acto Legislativo N° | de
1914 se restablece el Consejo de Estado
con su doble funcidn, reiterandose asi a
nivel constitucional, lo que habia dicho
la Constitucion de 1886.

9. Finalmente, la Reforma de 1945
establece la posibilidad de conformarse
un Tribunal de Conflictos, encargado de
dirimir los conflictos de competencia que
se presentaban entre la Corte Suprema
deJusticia y el Consejo de Estado, el cual
el Tribunal se vino a crear por decreto
528 de 1964.

Caracteristicas que identifican
al Derecho Administrativo

Para terminar esta resefna historica, es
importante resaltar las caracteristicas y los
principios que la doctrina administrativa
le reconocen a esta area del Derecho:

I. Es un derecho autéonomo. Quiere
decir que es independiente del Derecho
Comun u Ordinario; en otros términos,
que es derogatorio del Derecho Comun.

137

La discusion sobre la autonomia o la es-
pecialidad del Derecho Administrativo
frente al Derecho Comun es un tema que
no podemos considerar atn superado en
Colombia.

Desde el punto de vista de Rivero, com-
porta un aspecto negativo y otro positi-
vo: El negativo conlleva la inaplicabilidad
de las reglas del Derecho Privado. El
positivo implica la originalidad de las
reglas a las cuales estard sometida la ac-
cion administrativar

2. Es un derecho reciente, en elabora-
cion. A diferencia del Derecho Comun y
del Civil, que goza de una extensa tradi-
cion, plenamente elaborado, el Derecho
Administrativo se encuentra en una fase
de consolidacion y sus nociones basicas
se encuentran aun en constitucion, maxi-
me si se tiene en cuenta la permanente
evolucion y los constantes cambios en
materia de ideologias, concepciones po-
liticas, consagracion positiva de derechos
y garantias, entre otros.

3. Es un Derecho que no ha sido ple-
namente codificado. Una codificacion
exige la existencia de un conjunto de
normas debidamente organizadas y co-
herentes entre si, impidiendo al maximo
ambigiiedades, contradicciones, variacion
o dudas sobre la vigencia o aplicabilidad
de alguna de ellas.

Ello no es facil lograrlo en materia
administrativa, dado su cambio perma-
nente, la expedicion sucesiva de leyes, la
relacion aislada y fragmentada de mu-
chas materias, la no universalidad de los
procedimientos, entre otros aspectos.

No existe por tanto, un verdadero es-
tatuto en lo que tiene que ver con el
Derecho Administrativo. El Codigo Con-
tencioso Administrativo en Colombia es
solo una aproximacion que deja por fue-
ra mutliples asuntos.
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La pertinencia o no de incluir en la
codificacion administrativa las normas
relativas a la organizacion del Estado, en
especial las relativas a su estructura y
funcionamiento es un aspecto todavia por
definir entre nosotros.

4. Es un Derecho de amplio desarro-
llo jurisprudencia!. El origen de la evo-
lucion del Derecho Administrativo se debe
en gran parte a la labor adelantada por el
Consejo de Estado, tratando de estable-
cer principios y féormulas diferentes a las
que rigen las relaciones entre los parti-
culares.

PRINCIPIOS APLICABLES AL DERECHO
ADMINISTRATIVO

Enumeraremos aqui los principios que a
juicio de tres connotados tratadistas, ilu-
minan el Derecho Administrativo.

Vedel los enumera asi:

I El respeto a las libertades publicas
y los derechos individuales.

2. La igualdad.

3. El principio general de los derechos
de defensa.

4. El caracter contradictorio de todo
procedimiento jurisdiccional.

5. El control de legalidad sobre los
actos judiciales y administrativos,

6. La no retroactividad de los actos
administrativos.

7. La obligacion de imparcialidad de
la administracion

8. La obligacion de la administracién
de asegurar a sus agentes contra las
condenaciones que sufran, en ausencia
de falta personal de los mismos, por sus
actividades al servicio de aquéllas.

9. La prohibicion a la administracion
de disponer de sus bienes a titulo gratuito.

10. La regla nema auditur.
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11. El enriquecimiento sin causa, el res.
peto de los derechos adquiridos, la espe.
cialidad de los establecimientos publicos
la regla non bis in idem '™

Por su parte, Rivero presenta esos prin-
cipios del Derecho Administrativo en la
forma siguiente:

I. Conjunto de reglas emanadas de la
Declaracion de Derechos del Hombre de
1789, o sea:

- Division de poderes.

- Libertad personal.

- Igualdad de los usuarios ante el ser-
vicio publico y del contribuyente ante
los impuestos.

2. Reglas aceptadas por el Codigo Ci-
vil o en la ley de enjuiciamiento, y tras-
plantadas al Derecho Administrativo por
considerarse consustanciales a todo el
ordenamiento:

- No retroactividad de las leyes y dis-
posiciones administrativas.

- Reparacion de dafios culposos.

- Enriquecimiento injusto.

- Nadie puede ser condenado sin ser
oido.

3. Principios que derivan de la natura-
leza de las cosas y de la logica de las
instituciones:

- Continuidad del servicio Publico.

- Posibilidad de adoptar medidas
extralegales en caso de necesidadi

Finalmente, veamos la enumeracion de
Altamira Gigena:

I. La igualdad de la ley.

2. La proporcionalidad frente a las cargas
publicas.

3. Nadie puede ser juzgado ni penado
sin ser oido.

4, La cosa juzgada, no sdlo en materia
judicial sino en sede administrativa.

5. La presuncion de legitimidad de los
actos administrativos.

6. El principio de la buena fe.
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7. El principio de la legalidad de la
administracion 2°,

LAPRIVATIZACION DEL DERECHO
ADMINISTRATIVO

Es indispensable definir cual sera el que-
hacer de la doctrina y la jurisprudencia
administrativa en los proximos afos en
el pais y cudl sera el centro de los deba-
tes especificos de caracter académico que
adelantaremos en nuestras Universida-
des colombianas en adelante.

Ningin escenario mas propicio para
el analisis y la investigacion y por ende
mas adecuado para fijar hitos en el am-
plio horizonte de nuestra disciplina ge-
neral del Derecho y de las ciencias
juridico-administrativas que el universi-
tario, enriquecido por las experiencias
adquiridas tanto en la administraciéon como
en la judicatura.

El tema es la vigencia del Derecho
Administrativo en Colombia después de
la expedicion de la Constitucion Politica
de 1991 y, muy especialmente, después
del avance que en los ultimos afios ha
tenido el proceso de modernizacién del
Estado, de apertura, internacionalizacion
y liberalizacion de la economia, que han
significado la introduccion en la admi-
nistracion publica y en el Derecho Ad-
ministrativo de cardcter positivo de un
amplio numero de instituciones que tien-
den a hacer aplicable a la administracion
publica las reglas y principios de la ad-
ministracion y del Derecho Privado y a
desplazar los conflictos de la adminis-
tracion a la jurisdiccion ordinaria.

Mandatos como el contenido en el ar-
ticulo 365 de la Constitucion Politica,
segun el cual la mision del Estado no es
prestar servicios publicos, sino garanti-
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zar que ¢éstos sean prestados por el pro-
pio Estado, por los particulares o por las
comunidades organizadas en condicio-
nes de eficiencia, a todos los habitantes
del territorio nacional, imponen una va-
riacion fundamental de los principios hasta
ahora orientadores de nuestro Derecho
Administrativo y de las finalidades de la
administracion publica,

Declaraciones como las de que «el Estado
justifica su existencia, porque presta ser-
vicios publicos» y «los poderes exorbi-
tantes del Estado sejustifican porque presta
servicios publicos», comunes en nues-
tros textos de Derecho Administrativo,
pierden contenido y alcance al afirmarse
que no existe relacion sustancial entre
las funciones estatales y la prestacion de
los servicios, por lo menos en el sentido
de la prestacion directa de los mismos.

Un razonamiento simple, posibilita hoy
afirmaciones como ésta: el Derecho Ad-
ministrativo es el conjunto de reglas y
principios juridicos que regulan la acti-
vidad de la administracion publica; si
ésta se rige por principios esencialmente
diferentes de la privada, justifica plena-
mente su existencia, pero en la medida
en que la administracion publica se so-
meta a las mismas reglas que la privada,
tal como hoy sucede, ya no se justifica la
existencia del Derecho Administrativo,
pues estamos frente a una realidad que ha
debido ser considerada siempre: el Dere-
cho es uno y no multiple, mas que una
disciplina autonoma, el Derecho Admi-
nistrativo es simplemente una disciplina
especial que se basa sobre los mismos
principios generales que el comun.

Normalmente, el anterior planteamiento
se acompana de una serie de argumenta-
ciones con las cuales se pretende demos-
trar que la administracion publica es
ineficiente, burocratica, ineficaz, no pla-
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nificada y que, por el contrario, la priva-
da garantiza economia, eficacia y alta
eficiencia; en otras palabras, segun estos
planteamientos, la administracion publi-
ca esta llamada a desaparecer, y en su
lugar debe imponerse un solo tipo de
administracion, la privada; y con la des-
aparicion de la administracion publica,
se sigue la del Derecho Administrativo,
pues si su objeto desaparece, necesaria-
mente desaparece la razéon de su existen-
cia.

El ex viceministro de Gobierno y ex
consejero para la Modernizacion del Es-
tado, Jorge Garcia Gonzalez, sostiene:
«La apertura e internacionalizaciéon de la
economia no solo hace necesario que las
empresas se transformen, sino también
que las instituciones se modernicen al
mismo ritmo. En un ambiente de apertu-
ra, la competencia no solo se da entre
una empresa y otra, sino también y; so-
bre todo, entre los sistemas de los cuales
una y otra hacen parte.

«Por eso, en este contexto, ha sido
indispensable repensar el papel del Esta-
do. Las regulaciones, los tramites y, en
general, las modalidades de su interven-
cion tienen clara incidencia sobre la posi-
bilidad de que nuestras empresas puedan
competir en igualdad de condiciones
en los mercados internacionales y que
los empresarios extranjeros encuentren
en Colombia un terreno propicio para
invertir sus capitales. Hacia el futuro,
parafraseando la expresion de Toffler, el
mundo se dividira entre Estados lentos y
rapidos y es claro que si queremos lograr
una posicion ventajosa en el concierto
internacional debemos hacer parte de este
ultimo grupo.

«Para avanzar hacia la realizacion de
este proposito, en los ultimos afios se
han adoptado una serie de reformas que
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buscan crear condiciones favorables para
la internacionalizacion de nuestra eco-
nomia; entre ellas, conviene mencionar
las modificaciones al régimen de comer-
cio exterior, laboral, financiero, tributa-
rio, de aduanas, de puertos, ferrocarriles
y carreteras»ar

Para nadie es un secreto que el Dere-
cho Publico ha entregado espacios cada
vez mas notorios al Derecho Privado en los
ultimos afos en Colombia y que, aunque
no lo compartimos, existe el criterio do-
minante que en buena parte el Derecho
Publico ha sido un factor facilitador para
que la gestion publica no pueda compa-
rarse con la privada.

Las ineficiencias de la administracion,
atribuibles a la alta incidencia partidista
en sus decisiones y al hecho de que el
Estado preste sus servicios en monopo-
lio, que facilita una gestion ineficiente
de los servicios, no ha sido reconocida
en su verdadera dimension y se despla-
zan las verdaderas razones de la ineficiencia
a las juridicas, como si las normas tuvie-
ran la virtud y la capacidad de transformar
el mundo. La corrupcion vy la ineficiencia,
mas que las hijas del Derecho Publico,
son hijas del clientelismo politico y de la
cultura del enriquecimiento facil, carac-
teristicas propias del ejercicio adminis-
trativo entre nosotros.

Muchos asuntos que tradicionalmente
han ocupado como objeto de estudio al
Derecho Administrativo, hoy se rigen por
la legislacion ordinaria o comun y, por lo
tanto, su interpretacion debe hacerse desde
esta perspectiva; la sola orientacion ge-
neral segun la cual la administracion pu-
blica debe evaluarse con los mismos o
similares instrumentos que la privada,
debe llamar en forma especial nuestra
atencion. La eficiencia, la eficacia y la
economia como principios fundamenta-
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Jes de la actuacion de la administracion
y la aplicacion de indicadores a la ges-
tion y a los resultados de rentabilidad
publica generan, al menos en Colombia,
una reorientacion de fondo en la admi-
nistracion publica y en el Derecho Ad-
ministrativo.

El solo surgimiento institucional de
Jas comisiones de regulacion en el ambi-
to de los servicios publicos, con el carac-
ter de autonomias administrativas, con
competencias reglamentarias y dirigidas
a promover la competencia en el ambito
de los servicios publicos domiciliarios,
asicomo a establecer reglas que impidan
los abusos de posicion dominante y el
establecimiento de reglas tarifarias trans-
parentes, que eliminen los subsidios in-
directos y faciliten la transparencia en el
mercado de servicios, nos ubican nece-
sariamente en un contexto diferente al
tradicional.

S6lo como pauta orientadora, tomare-
mos algunas normas que permiten justi-
ficar la veracidad de nuestra aseveracion:

Del Estatuto de la contratacion
administrativa

Muchos afios hemos dedicado a la discu-
sion referida a la autonomia del Derecho
Administrativo y, en particular, a desci-
frar si el Derecho Administrativo es una
disciplina especial en relacion con el De-
recho Comun, o si por el contrario se
trata de una disciplina auténoma a la cual
no se aplican como regla general las mismas
normas y principios del Derecho Civil y
Comercial. Esta discusion, al menos en
materia contractual, hoy tiene nuevos ele-
mentos expresados en la ley 80, que en
su articulo 13 toma partido en el sentido
de reconocer que el régimen juridico de
los contratos es el establecido en el De-

recho Comun, excepcionado por las nor-
mas especiales de caracter administrati-
vo establecidas en la propia ley.

Es precisamente el encabezamiento del
articulo 13 lo que mas debe 1lamarnosla
atencion al establecer: «Los contratos que
celebren las entidades a que se refiere el
articulo 2° del presente estatuto se regiran
por las disposiciones comerciales y civi-
les pertinentes, salvo en las materias par-
ticularmente reguladas en esta ley». Este
mandato legislativo dirime la discusion al
respecto y hace aplicable como principio
general a los contratos de la administra-
cion del Derecho Comun, y so6lo como
excepcion al mismo, las disposiciones de
caracter administrativo. Este hecho, que
no perturbaria el pensamiento de un sec-
tor de la doctrina administrativista, pone
de relieve que el régimen juridico de los
contratos es el Derecho Comun y no pro-
piamente el publico, pues siendo como
es la excepcion del régimen juridico, no
puede a su vez considerarsele la regla.

Nuestra legislacion ha abandonado la
antigua clasificacion de los contratos que
celebra la administracion calificandolos
como contratos administrativos y de de-
recho privado de la administracion, re-
duciendo estas dos categorias a una sola:
los contratos estatales. Ademds ha limi-
tado la obligacion y la posibilidad de
pactar cldusulas exorbitantes a unos po-
cos contratos, el establecimiento de pre-
rrogativas contractuales en favor de la
administracion se reducen notoriamente
en la nueva legislacion y este tema, el de
los poderes exorbitantes, ha dejado de
ser el central en la contratacion estatal.
Mas alin, si se toma en cuenta que en
materia de servicios publicos las reglas
contenidas en la ley 80 hoy son inaplicables,
pues a las empresas que se ocupan de la
prestacion de estos servicios les es apli-
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cable la legislacion comun, civil y co-
mercial en los términos del articulo 3l
de la ley 142

Dentro de la orientacion de reducir el
ambito de accion del Derecho Publico en
la contratacion estatal y partiendo del prin-
cipio de que el régimen administrativo
solo opera como excepcidon al comun, es
importante tener en cuenta en la ley 80
de 1993 las siguientes lineas orientadoras;

I. Se reduce en relacion con el régi-
men antiguo, el nimero de contratos dentro
de los cuales es obligatorio pactarse clau-
sulas exorbitantes. Mientras en vigencia
del decreto 222 de 1983, practicamente
en todos los contratos debian pactarse
clausulas exorbitantes, como la caduci-
dad, la modificacion, la terminaciéon y la
interpretacion unilaterales, en la ley 80
estos contratos se reducen a los enuncia"
dos en el articulo 14.

2. Sereduce ademas el namero de clau-
sulas exorbitantes que pueden pactarse
en los contratos, pues no soélo se reorien-
ta la regulacion de la clausula de caduci-
dad, sino que también es menor el nimero
de poderes exorbitantes que se recono-
cen a favor de las entidades publicas.

3. Se simplifica el proceso de forma-
cion de los contratos y se reconoce la
condicién consensual y conmutativa de
la mayoria de ellos.

4. Los articulos 38 y 76 de la ley exi-
men de la aplicacion de los mecanismos
de seleccion de los contratistas a las em-
presas que se ocupan de la prestacion de
servicios de telecomunicaciones y de la
exploracion y explotacion de recursos
naturales renovables y no renovables, lo
que de hecho implica, no aplicar el esta-
tuto general de la contratacion estatal a
un abundante nimero de contratos.

5. Se reconoce expresamente para los
contratos estatales la condicion de con-
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tratos especiales a los que les son aplica.
bles las reglas del Derecho Comun y, por
lo tanto, en caso de vacio legislativo so-
bre cualquier asunto en materia contrae.
tual, no debe acudirse a los principios

orientadores del Derecho Administrati-

vo o del Derecho Publico, sino que debe
recurrirse a las disposiciones del Dere-
cho Comun, Civil y Comercial.

6. La definicion de contrato estableci-
da en el articulo 32 de la ley recurre a la
expresion «previstos en el Derecho Pri-
vadoy, al tipificar los contratos, en efec-
to, establece el inciso primero del articulo
32 de la ley 80: «Son contratos estatales
todos los actos juridicos generadores de
obligaciones que celebren las entidades
a que se refiere el presente estatuto, pre-
vistos en el Derecho Privado o en dispo-
siciones especiales, o derivados del ejercicio
de la autonomia de la voluntad, asi como
los que, atitulo enunciativo, se definen a
continuacion.

7. En cuanto al contenido del contrato
estatal, la ley prevé que sus estipulacio-
nes son las mismas que debe contener un
contrato sometido al Derecho Comun, con
excepcion de las reglas especiales que
contiene la ley 80. Al efecto, establece el
articulo 40 de la ley citada, sobre el con-
tenido del contrato estatal: «Las estipu-
laciones de los contratos seran las que de
acuerdo con las normas civiles, comer-
ciales y las previstas en esta ley, corres-
pondan a su esencia y naturaleza. Las
entidades podran celebrar los contratos y
acuerdos que permitan la autonomia de
la voluntad y requieran el cumplimiento
de los fines estatales. En los contratos
que celebren las entidades estatales po-
dran incluirse las modalidades, condi-
ciones y, en general, las clausulas o
estipulaciones que las partes consideren
necesarias y convenientes, siempre que
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no sean contrarias a la Constitucidén, la
ley, el orden publico y a los principios y
finalidades de esta ley y a los de la buena
administracion. En los contratos de em-
préstito o cualquier otra forma de finan-
ciacion de organismos multilaterales,

podran incluirse las previsiones y parti-
cularidades contempladas en los regla-
mentos de tales entidades, que no sean
contrarias a la Constitucion o a la ley».

En el texto trascrito se ratifica la orien-
tacion legal, segln la cual el régimen de
la contratacion estatal no es autoénomo,
sino especial en relacion con el Derecho
Comun, en donde se siguen, entre otras,
las siguientes consecuencias:

I El régimen de la contratacion esta-
tal no es el administrativo propiamente,
sino el comun, excepcionado por las re-
glas especiales contenidas en el estatuto
general de la contratacion estatal.

2. Las reglas decnterpretacion de los
contratos no son sustancialmente dife-
rentes a las reglas propias del Derecho
Comtn, y los principios generales de la
contratacion ordinaria les son aplicables
a esta modalidad de contratos.

3. Los elementos del contrato son los
propios del Derecho Comun y no debe
entenderse que los estatales se sometan a
un régimen juridico propio o auténomo.

4. Los requisitos de existencia y vali-
dez del contrato propios del Derecho Co-
mun se aplican como regla general a la
contratacion estatal.

5. Las causales de nulidad de los con-
tratos en el Derecho Comun son también
aplicables a los contratos estatales.

Circunstancias como las anotadas,
muestran la tendencia normativa de aproxi-
mar el contrato administrativo a los con-
tratos de Derecho Comun; sin embargo,
mantienen notoria diferencia; el propio
texto del articulo 14 de la ley 802 puede

ser suficiente para reconocer la condi-
cion especial de los contratos estatales y
dentro de la orientacion segun la cual el
Derecho Administrativo no es mas que
un conjunto de reglas derogatorias de la
legislacion comun; este articulo es argu-
mento suficiente para predicar que aun
la contratacion administrativa subsiste 'y,
mas aun, subsiste con mayor fuerza. Pero
€so si, con textos como los contenidos en
el articulo 13, la autonomia del Derecho
Administrativo se hace cada vez mas pre-
caria y parece que tuvieran razon quie-
nes han sostenido que en el ambito de la
contratacion el régimen administrativo
mas que el autdbnomo es simplemente es-
pecial.

Son las disposiciones posteriores a la
expedicion de la ley 80, en especial las
contenidas en las leyes 141 y 143 de 1994,
las que en forma mas definitiva marcan
la tendencia de aplicar el Derecho Priva-
do a la administracion publica.

Del régimen de los servicios publicos
domiciliarios

El régimen de los servicios publicos do-
miciliarios, también conocidos como ser-
vicios econdmicos o prestacionales y que
en Colombia son los de acueducto, al-
cantarillado, aseo o recoleccion de dese-
chos solidos, telefonia publica conmutada
local, los de energia, de electricidad vy
gas domiciliario, aparecen contenidos en
las leyes 142 y 143 de 1994. Son las
reglas orientadoras de tales disposicio-
nes:

1. Se autoriza por via general el que
operadores privados presten servicios
publicos domiciliarios; por lo tanto, se
suprimen los titulos habilitantes para la
prestacion de esta clase de servicios, des-
apareciendo la necesidad de que se otor-
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gue concesion por licencia o por contra-
to para los operadores de los servicios, y
en la practica convirtiendo en actividad
libre la prestacion de los servicios publi-
Cos.

2. Se suprime por via general el régi-
men de monopolio en la prestacion de ser-
vicios, los cuales se someten en adelante
a un régimen de competencia; la nueva
orientacion constitucional y legal es la
de preservar a la iniciativa privada, la
posibilidad de incursionar en el ambito
de los servicios y el Estado debe prote-
ger su prestacion por operadores publi-
cos y privados. Los monopolios naturales
han desaparecido aun para la prestacion
de servicios basicos.

3. Se permite a los particulares el esta-
blecimiento de redes para la prestacion de
serviciosy se les garantiza su interconexion
con las existentes, previo el cumplimien-
to de normas técnicas y debiendo reali-
zar los correspondientes pagos a los
propietarios de las redes.

4. La ley ordena el establecimiento
de un régimen tarifario transparente, que
permite la eliminacion de diversas moda-
lidades de subsidios indirectos y cruzados,
que perturban la libre y leal competen-
cia. Para facilitar el pago de tarifas a los
usuarios de bajos ingresos, la ley prevé
la creacion de fondos de solidaridad y
distribucién de subsidios.

5. A fin de lograr desarrollarun espa-
cio adecuado para la competencia, las
leyes de servicios publicos establecen al-
gunas reglas de importancia en materia
contractual; las mas importantes son:

a) Como regla general, se somete en
materia contractual a los operadores de
servicios publicos al régimen del Dere-
cho Comun.

Un escenario en competencia exige la
unidad del régimen juridico aplicable y
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lo adecuado es que sea el de Derecho
Comun y no el Publico, en tanto que la
competencia no se reduce al ambito de Jo
nacional, sino que también abarca rela-
ciones internacionales; el aprovechamiento
de ventajas comparativas y competitivas
exige que quienes se ocupan de la presta-
cion de servicios publicos, lo hagan con
el mayor grado de eficiencia y eficacia
pues, de lo contrario, estan llamados a
desaparecer. La competencia en el area
de los servicios es un hecho y en el area
de los altamente rentables, la competen-
cia internacional es una realidad.

Antiguos monopolios nacionales, mu-
chos de ellos considerados naturales, como
el Instituto de Seguros Sociales, en ma-
teria de régimen pensiona] y prestacion
de servicios de salud; Telecom, Unico
operador con titulo habilitante para la
prestacion de servicios basicos de tele-
comunicaciones de larga distancia, na-
cional e internacional; Adpostal, quien
ha ejercido el monopolio 'en servicios
postales, incluidos los servicios de co-
rreo y de mensajeria especializada; y las
empresas publicas operadoras de servi-
cios publicos domiciliarios, hoy deben
prepararse para actuar en un régimen de
competencia, diferente al régimen tradi-
cional que les permitid altas ineficacias,
involucrarse en proyectos no rentables vy
establecer subsidios cruzados.

El articulo 31 de la ley 142 establece
la regla de Derecho segun la cual todos
los operadores estatales que presten ser-
vicios publicos se rigen por el Derecho
Comun, y no debe ser de otra manera,
pues si la propia ley establecid el régi-
men de competencia en los servicios, no
es equitativo que las entidades oficiales
se sometan a los rigores y formalidades
del Derecho Publico, mientras sus com-
petidores nacionales y extranjeros se so-
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meten a un régimen juridico mas agil,
como es el contenido en las reglas del
Derecho Comtn.

Las disposiciones contenidas en los
articulos 30 y 32 de la misma ley, que
hacen parte del titulo rr, denominado ré-
gimen de actos y contratos de las empre-
sas, mantienen la misma linea fijada en
el articulo 31; establecen los articulos 30
y 32 de la citada ley: «Articulo 30. Prin-
cipios de interpretacion. Las normas que
esta ley contiene sobre contratos se in-
terpretaran de acuerdo con los principios
que contiene el titulo preliminar; en la
forma que mejor garantice la libre com-
petencia y que mejor impida los abusos
de la posiciéon dominante, tal como orde-
nael articulo 333 de la Constitucion Po-
litica; y que mas favorezca la continuidad
y calidad en la prestacion de los servi-
cios.

«Articulo 32. Régimen de Derecho Pri-
vado para los actos de las empresas. Sal-
vo en cuanto la Constitucion Politica o
esta ley dispongan expresamente lo con-
trario, la constitucién y los actos de to-
das las empresas de servicios publicos,
asi como los requeridos para la Adminis-
tracion y el ejercicio de los derechos de
todas las personas que sean socias de
ellas, en lo no dispuesto en esta ley, se
regira exclusivamente por las reglas del
Derecho Privado.

«La regla precedente se aplicara, in-
clusive, a las sociedades en las que las
entidades publicas sean parte, sin aten-
der al porcentaje que sus aportes repre-
senten dentro del capital social, ni a la
naturaleza del acto o del Derecho que se
ejerce.

«Se entiende que la autorizaciéon para
que una entidad publica haga parte de
una empresa de servicios publicos orga-
nizada como sociedad por acciones, faculta

a su representante legal, de acuerdo con
los estatutos de la entidad, para realizar
respecto de la sociedad, las acciones y
los derechos inherentes a ellas todos los
actos que la ley y los estatutos permiten
a los socios particularesy.

b) Se establece un régimen contractual
ordinario entre las empresas prestadoras
de los servicios publicos y los usuarios
de los mismos.

Una de las modificaciones mas noto-
rias al régimen juridico preexistente a la
expedicion de las leyes relativas a la pres-
tacion de servicios publicos es la referi-
da a la relacion entre la empresa operadora
de los servicios y los usuarios de los
mismos. Tradicionalmente, en Colombia
este régimen era estatutario o reglamen-
tario y la proteccion a los usuarios no la
hacia el mercado o la competencia, como
hoy se pretende, sino que el Estado inter-
venia a los operadores de los servicios a
fin de que no pudieran abusar de su con-
diciéon dominante, frente a los usuarios
de los mismos. La nueva legislacion ha
convertido al usuario en un cliente co-
contratante con una poderosa empresa
prestadora de los servicios y su protec-
cién ya no es esencialmente estatutaria,
sino que es la establecida en el contrato.

Todo el esquema adoptado en Colom-
bia en la nueva legislacion, corresponde
a modelos juridicos de sociedades am-
pliamente desarrolladas, donde la cober-
tura de los servicios es alta y donde los
niveles de consumo permiten a los usua-
rios el pago de tarifas eficientes; para
esos modelos, lo adecuado es el régimen
contractual para la prestacion de servi-
cios, ya que el nivel socio-cultural de los
usuarios y la existencia de ligas de con-
sumidores suficientemente fuertes garan-
tizan su proteccion; pero en modelos como
el nuestro, donde la cobertura del servi-
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cio es bajo y mas bajo atn es el nivel
socio-cultural de los usuarios, el Estado
dificilmente podra renunciar a su papel
de protector de los sectores menos de-
sarrollados de la sociedad, y cuando el
Estado renuncia a proteger por via regla-
mentaria a los usuarios de los servicios
publicos esenciales, como es el caso de
los domiciliarios, y deja que sean sim-
ples relaciones contractuales las que re-
gulen las relaciones entre usuarios vy
prestadores de servicios, se expresa la mas
nitida crisis de la labor social que le co-
rresponde cumplir.

Al efecto establece el articulo 128 de
la ley 142:

«Contrato de servicios publicos. Es un
contrato uniforme, consensual, en virtud
del cual una empresa de servicios publi-
cos los presta a un usuario a cambio de
un precio en dinero, de acuerdo a estipu-
laciones que han sido definidas por ella
para ofrecerlas a muchos usuarios no de-
terminados.

«Hacen parte del contrato no sélo sus
estipulaciones escritas, sino todas las que
la empresa aplica de manera uniforme en
la prestacion del servicio. Existe contra-
to de servicios publicos aun cuando al-
gunas de las estipulaciones sean objeto
de acuerdo especial con uno o algunos
usuarios.

«Los contratos entre quienes presten
el servicio de larga distancia nacional e
internacional y sus usuarios se somete-
ran a las reglas del contrato de servicios
publicos que contiene esta ley.

«Las comisiones de regulacion podran
senalar, por via general, los casos en los
que el suscriptor podrd liberarse tempo-
ral o definitivamente de sus obligaciones
contractuales, y no sera parte del contra-
to a partir del momento en que acredite
ante la empresa, en la forma en que lo
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determinen las comisiones, que entre ¢l
y quienes efectivamente consumen el ser-
vicio existe actuacion de policia o proce.
so judicial relacionado con la tenencia
la posesion material o la propiedad del
inmueble. En estos casos se facilitara la
celebracion del contrato con los consu,
midoresy.

e) Como regla general, se establece lu
responsabilidad civil en las relaciones
contractuales.

Otro de los asuntos de fondo que la le-
gislacion colombiana ha contractualizado
y sometido al régimen del Derecho Co-
mun es el relativo a la responsabilidad de
los operadores de servicios publicos, los
cuales en adelante responden civilmente
y no administrativamente, tal como his-
toricamente habia sido reconocido por la
jurisprudencia y doctrina administrativas
a través de los conceptos de falta y la
falla en el servicio, asi como por el
quebrantamiento del principio de la igualdad
de las cargas publicas.

Uno de los temas que permite sentir
con mayor rigor la incidencia del Dere-
cho Privado en el Publico, es el relativo
a la responsabilidad del Estado, pues creo
que para ninguno de nosotros sea facil
aceptar que en adelante, la responsabili-
dad de los operadores de servicios publi-
cos sea la civil, cuando hemos logrado
elaborar una teoria de la responsabilidad
administrativa del mismo, maxime si se
tiene en cuenta que fue en relacion con
este tipo de asuntos donde el Derecho
Administrativo tuvo su origen.

Al efecto establece el numeral 11.9 de
la ley 142: «Las empresas de servicios
seran civilmente responsables por los
perjuicios ocasionados a los usuarios y
estan en la obligacion de repetir contra
los administradores, funcionarios y con-
tratistas que sean responsables por dolo
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o culpa sin perjuicio de las sanciones
penales a que haya lugary.

De la gestion en la prestacion de los
servicios y la realizacion de actividades y
junciones estatales.

Es importante resaltar que la legislacion
colombiana hace que, en la practica, to-
das las funciones y actividades que le
corresponde adelantar al Estado puedan
ser realizadas por el propio Estado en
gestion directa o en gestion indirecta,
por contratacion con los particulares, o con
comunidades organizadas; las tres dispo-
siciones de caracter legal que considero
de mayor importancia en este aspecto son
las contenidas en los articulos 37 de la ley
179 de 1994, Orgénica del Presupuesto;
articulo 12 del decreto 1333 de 1986y el
articulo 141 de la ley 136 de 1994; ade-
mas, las disposiciones sefialadas deben
concordarse con lo establecido en los de-
cretos 777 y 1403, ambos expedidos en
1992 y reglamentarios del articulo 355
de la Constitucion Politica, que dice:
«Ninguna de las ramas u organos del
poder publico podra decretar auxilios o
donaciones en favor de personas natura-
les o juridicas de derecho privado. El
gobierno, en los niveles nacional, depar-
tamental, distrital y municipal podra, con
recursos de los respectivos presupuestos,
celebrar contratos con entidades privadas
sin &nimo de lucro y de reconocida idonei-
dad con el fin de impulsar programas vy
actividades de interés publico acordes con
el Plan Nacional y los planes seccionales
de Desarrollo. EI gobierno Nacional re-
glamentara la materia».

Lo significativo de la situacion plan-
teada es que hoy se tiene claro que el
Estado no so6lo puede celebrar contratos
para que particulares ejecuten obras pu-

blicas y presten servicios, que a la postre
quedan bajo la titularidad del propio Es-
tado; lo significativo es también que el
Estado pueda celebrar contratos con par-
ticulares, para que ellos directamente cum-
plan una funcién estatal o se encarguen
de un servicio publico.

La ley 179 de 1994, en su articulo 37,
establece que las funciones publicas a
que se refieren, entre otros, los articulos
13,25,42,43,44,45,46,47,48,49,50,
51,52,54,61,64,67,68,69, 70, 79,366
y 368 de la Constitucion Politica, podran
realizarse directamente por los dérganos
del Estado, o a través de contratos con
organizaciones o entidades no guberna-
mentales de reconocida idoneidad

Las disposiciones constitucionales ci-
tadas en la ley 179, que permite que el
Estado realice mediante contrato algunas
actividades que le son propias, se refie-
ren a los siguientes asuntos: la proteccion
efectiva de grupos discriminados y mar-
ginados, la proteccion y garantia del de-
recho al trabajo, la proteccion ala familia
como nucleo esencial de la sociedad, la
proteccion a los adolescentes, la asisten-
cia a las personas de la tercera edad, la
atencion especializada a los disminuidos
fisicos, sensoriales y psiquicos, el derecho
a la seguridad social, el derecho a la aten-
cion de la salud y el saneamiento ambien-
tal, el derecho a vivienda digna, el derecho
a la recreacion, la practica del deporte y
el aprovechamiento del tiempo libre, la
proteccion de la propiedad intelectual, el
acceso a la cultura, entre muchas otras
garantias y derechos constitucionalmen-
te establecidos.

A su vez, el decreto 1333 de 1986, en
su articulo 12 incisos | y 2, establece:
«Desarrollo de las funciones. La aten-
cion de las funciones, la prestacion de
los servicios y la ejecucion de las obras a



cargo de los municipios se hard directa-
mente por éstos, a través de sus oficinas
y dependencias centrales o de sus entida-
des descentralizadas, o por otras personas
en razon de los contratos y asociaciones
que para el efecto se celebren o constitu-
yan. Para el adecuado ejercicio de sus atri-
buciones, los municipios recibiran de
otras entidades la ayuda y la colaboracion
técnica, administrativa y financiera que
prevean las normas vigentes y los acuer-
dos o convenios validamente celebradosy.

Por su parte, el articulo 141 de la ley
136 de 1994, prescribe lo siguiente:
«Vinculacion al desarrollo municipal: Las
organizaciones  comunitarias, civicas,
profesionales, juveniles, sindicales, be-
néficas o de utilidad comun no guberna-
mentales, sin &nimo de lucro y constituidas
con arreglo a la ley, podran vincularse al
desarrollo y mejoramiento municipal me-
diante su participacion en el ejercicio de
las funciones, la prestacion de servicios o
la ejecucion de obras publicas a cargo de
la administracion central o descentralizada.

«Paragrafo. Los contratos o convenios
que se celebren en desarrollo del articulo
anterior, se sujetaran a lo dispuesto por
los articulos 375 a 378 del decreto 1333
de 1986 y la ley 80 de 1993».

Las tres disposiciones legales citadas,
poco comunes antes en Colombia, abren
una amplia posibilidad para que el Esta-
do cumpla sus funciones a través de con-
tratos que celebra con particulares, bajo
modalidad de descentralizaciéon por co-
laboracion.

VIGENCIA DEL DERECHO
ADMINISTRATIVO COLOMBIANO

Lo hasta aqui descrito, lleva consecuen-
cias necesarias, las mas importantes de
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las cuales son: la administracion publica
para asumir los retos contemporaneos
tiene que tener una verdadera transforma~
cion; de otro lado, se requiere de adecua-
ciones juridicas que le posibiliten a los
particulares de multiples maneras vincu-
larse con la administracion.

En realidad, no es solo la administra-
cion publica la que debe transformarse,
es la administracion tradicional en sus
dos modalidades, para darle paso a mo-
dernas tendencias de administracién que
deben ser instrumentos aplicables, tanto
en la gestion de asuntos privados, como
en la de asuntos publicos, pues no es en
realidad cientifica la aseveracion de que
lo ptublico es malo por naturaleza, mien-
tras lo privado, también por naturaleza,
es bueno. La crisis administrativa que ha
generado una revolucionaria transforma-
cion a esta disciplina en los ultimos afios
lo es tanto en un area como en la otra,
pues de los mismos temas se habla en el
ambito de las dos modalidades de admi-
nistracion. La modernizacion se requiere
en la administracion publica como en la
privada, pues ambas administraciones han
hecho crisis.

Pero con la aceptacion de que los fun-
damentos de la administracion en gene-
ral deben ser actualizados y unificados,
no estamos demostrando que haya dejado
de tener motivo o razon de ser la existen-
cia del Estado, de la administracion pu-
blica guiada por finalidades u objetivos
diferentes de la privada y del Derecho
Administrativo, como rector en el orden
juridico de la administracion publica.

No podemos desconocer que las ex-
presiones "administracion publica" y "ad-
ministracion privada" contienen cada una
dos términos o conceptos; de un lado,
uno comun y unificante, el de "adminis-
tracion" y del otro, uno diferenciador, lo
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"pblico" y lo "privado"; en cuanto al
primer término, no debe hoy existir duda
que estas disciplinas deben unificarse,
pero en cuanto a lo segundo, se mantie-
nen las diferencias; éstas son de caracter
esencialmente politico e historico, no son
las mismas aqui y alld, ni ayer, hoy y
mafiana.

Con lo anterior, se puede afirmar que,
si bien la administracion publica como la
privada deben tomar como criterio nece-
sario de aplicacion las modernas teorias
de la administracion, como tal, es decir,
a ella, no deben ser extrafios conceptos
como los de planeacion y gerencia estra-
tégica, estructuras planas, reingenieria,
circulos de calidad, mejoramiento conti-
nuo, calidad total, trabajo por objetivos
y remuneracion en relacion al trabajo y
no al cargo; esto corresponde solo a lo
que hace referencia a la administracion
privada, pues si se trata de la publica,
estos medios se tomaran para cumplir
unos fines u objetivos esencialmente di-
ferentes a la privada; como se ha afirmado,
el criterio diferenciador es esencialmente
politico. Lo que justifica la existencia del
Derecho Administrativo no es lo que unifica
las administraciones, sino lo que las di-
ferencia.

La eficiencia, la eficacia y la econo-
mia en las actuaciones administrativas,
la aplicacion de indicadores a la gestion
publica propios de la privada y la concu-
rrencia de operadores privados en la ges-
tion de funciones, actividades y servicios
publicos, son notas caracteristicas de los
nuevos escenarios de la gestion estatal,
lo que no ha sido comin en la adminis-
tracion publica tradicional en nuestro medio,
en el que se ha entendido durante mu-
chos afos que solo los funcionarios pu-
blicos pueden ejercer funciones publicas,
y que solo el Estado estd legitimado para
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la prestacion de servicios publicos, en
especial los aqui denominados domici-
liarios, y soOlo en gestion directa puede
cumplir con sus finalidades u objetivos.

Dentro de este contexto, toma singu-
lar importancia el examen del tema de la
contratacion en el contexto de la moder-
nizacion del Estado, asunto que puede
examinarse desde diferentes puntos de
vista. Me referiré a algunos de ellos:

En primer lugar, es importante indicar
que la competencia en la prestacion de ser-
vicios publicos antes prestados en mono-
polio, como es el caso de los de seguridad
social, acueducto, alcantarillado, energia
eléctrica, telecomunicaciones, recoleccion
de basuras y aun de television, se ha
constituido en uno de los objetivos basi-
cos en el proceso de modernizacion del
Estado, el cual seinscribe dentro del proceso
de apertura, liberalizacion, globalizacion
e internacionalizacion de la economia, y
en un escenario en competencia en don-
de protagonistas publicos y privados con-
curren a la prestacion de servicios y. a
apoderarse del mercado, en el cual no es
posible que la competencia sea leal e
igualitaria si todos los sujetos no se so-
meten al mismo régimen juridico.

El régimen de los servicios debe so-
meterse a lo prescrito en el articulo 365
de la Constitucion Politica, que a la vez
que establece la posibilidad de que los
servicios sean prestados por el Estado en
gestion directa e indirecta, por los parti-
culares y por las comunidades organiza-
das, establece que se someten al régimen
juridico que establezca la ley y que «en
todo caso el Estado mantendra la regula-
cion, el control y la vigilancia de dichos
servicios». No podria ser diferente, ya
que el propio articulo establece que «los
Servicios Publicos son inherentes a la
finalidad social del Estado».
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La opcion adoptada por Colombia de
liberalizar y no propiamente privatizar
la prestacion de servicios, trae como con-
secuencia logica el hecho de que opera-
dores privados concurran en competencia
con operadores publicos, y para que ello
en realidad sea posible, se requiere la
modificacion de algunos asuntos frente
al régimen juridico preexistente; las le-
yes 142y 143 establecen la regulacion al
respecto y en ellas algunas de las medi-
das contenidas facilitan la participacion
de operadores privados, y otras dan la
posibilidad a operadores publicos de con-
currir en igualdad de circunstancias al
nuevo mercado.

Esas medidas son basicamente: la eli-
minacion de barreras de entrada, que le
permitan a los operadores privados pres-
tar servicios, sin que para ello sea nece-
sario en muchos casos que se obtenga un
titulo habilitante, merced o concesion a
cargo del Estado; la consagracion del dere-
cho de conexidn a las redes, que le permi-
ta anuevos operadores interconectarse con
los existentes, previo el pago de derechos
de interconexiéon y con plena sujecion a
las normas técnicas correspondientes; el
establecimiento de un régimen tarifario
transparente, que impida la existencia de
subsidios cruzados y la realizacion de
practicas restrictivas de la competencia;
la creacion de comisiones de regulacion
como organismos auténomos, que en su
condicion de autoridades administrativas
independientes coloquen en términos de
igualdad a los diversos operadores de los
servicios publicos y privados, y ademas
se encarguen de establecer el régimen
tarifario y promuevan la competencia entre
diferentes operadores. En relacion con
operadores publicos, la restriccion mas
importante que la ley pretende remover,
pues les impide competir, es la referente
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a su régimen juridico, que afecta tanto su
accionar laboral, como el presupuesta) y
el contractual administrativo.

En materia contractual, la moderniza-
cion implica que se revisen las institucio,
nes propias del Derecho Administrativo,
mas concretamente de la contratacion ad-
ministrativa, que han dificultado la accion
de la administracion; los procedimientos
complejos en la seleccion de los contra-
tistas, que so pretexto de convertirse en
factor de control de la corrupcién, por el
contrario, muchas veces la han facilita-
do; la consagracion de poderes exorbi-
tantes en favor de la entidad publica estatal,
poderes no justificables en simples rela-
ciones contractuales donde los operado-
res publicos reciben suministros y apoyo
de la misma forma que lo hacen los par-
ticulares; la formalidad y el sigilo en la
seleccion de los contratistas, que impide
transparencia en las operaciones contrac-
tuales, y que la administracion adjudique
sus contratos a las mejores opciones y no
a las que mas formalmente cumplan con
los requisitos exigidos en la licitacion;
los procedimientos formales y secretos
deben ceder espacios a procedimientos
abiertos y de libre negociacion, donde la
administracion pueda suscribir los con-
tratos con las propuestas que mejor sir-
van a la prestacion del servicio en un
escenario en competencia, y no las pro-
puestas que simplemente mejor satisfa-
gan exigencias formales.

En segundo lugar, debe anotarse que,
a pesar de que se entiende que en princi-
pio el régimen contractual de la adminis-
tracién es uno y que esta contenido en la
ley 80 de 1993, en realidad el régimen es
multiple y se encuentra disperso en un
variado nimero de disposiciones, que tien-
den a excepcionar el régimen general y a
establecer reglas especiales o a hacer apli-
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cable el régimen de Derecho Privado a la
administracion; tal es el caso de los articu-
los 196 de la ley 100, aplicable a las
empresas sociales del Estado, 31 de la
ley 142, 7 de la ley 143, aplicables a las
empresas de servicios publicos domici-
liarios, la ley 30, aplicable a las entida-
des autonomas universitarias, todos ecllos
orientados a la inaplicacion de la ley 80
o estatuto general de la contraccion esta-
tal, a amplios sectores de la administra-
cion publica, y en los cuales se contiene
una tacita declaracion y reconocimiento
de que el régimen de la contratacién pu-
blica se constituye en un claro obstaculo
para una gestion eficiente de la adminis-
tracion.

En tercer lugar, debe advertirse que el
hecho especial de que multiples vy tal vez
los mas significativos contratos que ce-
lebran las entidades estatales no se so-
metan al régimen de Derecho Sustancial
Administrativo, sino al Privado, no es argu-
mento suficiente para afirmar que a ellos
no les es aplicable el mandato contenido
en el articulo 209 de la Carta Politica,
segun el cual «La funcion administrativa
esta al servicio de los intereses generales
y se desarrolla con fundamento en los
principios de igualdad, moralidad, efica-
cia, economia, celeridad, imparcialidad
y publicidad, mediante la descentraliza-
cion, la delegacion y la desconcentracion
de funciones». Lo cual significa que, si
bien el régimen de contratacion es el del
Derecho Comun, los fines de la contrata-
cién necesariamente deben inscribirse
dentro de los fines generales de la accion
de la administracion.

En cuarto lugar, es importante tomar
en cuenta que uno de los problemas que
debe examinarse es el relativo al despla-
zamiento de la jurisdiccion de lo conten-
cioso administrativo, pues si los contratos

no se rigen por el Derecho Publico, sino
por el Privado, el juez natural del contra-
to sera el ordinario, que fallard con crite-
rios de Derecho Privado y no Publico. Pero
este razonamiento debe ser reelaborado:
ya no debe ser por el hecho de que las
clausulas del contrato se sometan al De-
recho Comun por lo que deba definirse
la competencia, sino por el tipo de rela-
cion juridica en juego. Es que al juez
administrativo le debe corresponder dirimir
todos los conflictos en los cuales se pre-
sente una relacion de poder no igualitario,
o en aquellos casos en que esté en discu-
sion el interés general.

Esta tesis se inscribe dentro de la teo-
ria que pretendemos que tome fuerza en
nuestro pais, segun la cual el Derecho
Administrativo justifica su existencia si
se reconoce como el ambito de protec-
cion de los derechos ciudadanos frente a
los abusos de poder, no importando don-
de se origine este tipo de abuso. Para el
Derecho Administrativo puede ser trans-
parente que los servicios se presten por
un operador publico o por un operador
privado; al fin y al cabo, lo importante
no es quién presta el servicio, sino que éste
se preste en condiciones de universali-
dad, calidad y tarifa a la que tenga acceso
la poblacion; pero lo que si no es trans-
parente para el Derecho Administrativo,
es que los operadores abandonen la fun
cion social que al Estado le corresponde
cumplir y que abusen de su posicion frente
a los usuarios de los mismos.

En quinto lugar, puede observarse como
lenta, pero contundentemente, las tesis
tradicionales han venido siendo modifi-
cadas y la participacion privada en la
gestion publica estatal cada vez adquiere
nuevas connotaciones y dimensiones. Las
modalidades como los particulares se han
vinculado a la accion estatal en Colom-
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bia son muy variadas. Algunas de ellas
son:

1. La actuacion de particulares en con-
dicidén de contratistas del Estado, en es-
pecial en la ejecucion de contratos de obra
publica, consultoria, prestacion de servi-
cios y concesion, esta modalidad de vin-
culacion de los particulares con el Estado
es ya tradicional en Colombia y se regula
por la ley 80 de 1993, que reemplazo al
decreto-ley 222 de 1983, que a su vez
habia derogado al decreto 150 de 1976.

2. La actuacion de los particulares como
personas naturales o como juridicas en
calidad de socios o asociados del Estado
en sociedades o asociaciones de econo-
mia mixta, esta modalidad de concurren-
cia de capital publico y privado se reguld
inicialmente en los decretos de desarro-
llo de la reforma administrativa de 1968,
y en la actualidad tienen una variacion
fundamental en el area de los servicios
publicos, al crearse como entidad juridi-
ca nueva las empresas de servicios pu-
blicos diferentes de las sociedades
tradicionales, y que se organizan como
sociedades por acciones, en las cuales
pueden concurrir inversionistas publicos
y privados, nacionales o extranjeros.

3. La asociacion en modalidades que
no implican la existencia de personas ju-
ridicas nuevas diferentes de los asocia-
dos, como es el caso de los contratos de
asociacion a riesgo compartido, en los
cuales no se crea una persona juridica
diferente de los asociados en calidad de
sociedad de economia mixta y las enti-
dades estatales, mantienen los titulos
habilitantes para realizar la actividad o
prestar los servicios, tal como se prevé
en la ley 37 de 1993.

4. La actuacion de particulares como
de organizaciones mno gubernamentales,
a las que se les posibilita la realizacion
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de actividades o la prestacion de serv].
cios que le corresponden al Estado, pre-
via la suscripcion de un contrato, los
avances que en este sentido establece la
ley 179 de 1994 son notorios.

5. La prestacion de servicios publicos
por parte de los particulares, que antes se
entendio solo podrian ser prestados por
el Estado, tal es el caso, de la seguridad
social y de los servicios publicos domi-
ciliarios, recientemente reglamentados por
las leyes 100, 142y 143.

6. En el area de telecomunicaciones,
los particulares en algunos casos, previa
la obtencion de titulos habilitantes, pue-
den dedicarse a la prestacion de servi-
cios publicos de difusion tanto sonora
como de television, telematicos y de va-
lor agregado, hoy regulados por el decre-
to-ley 1900 de 1990y la ley 182 de 1995.

7. En el caso del cumplimiento de fun-
ciones, la prestacion de servicios y la
ejecucion de obras a cargo de los muni-
cipios, la ley 136 de 1994 posibilita que
las organizaciones comunitarias, civicas,
profesionales, juveniles, sindicales, be-
néficas o de utilidad comun no guberna-
mentales sin animo de lucro, puedan
vincularse al desarrollo y mejoramiento
local. Esta forma de colaboracion priva-
da con la gestion publica debe ademas
someterse a lo previsto en el articulo 355
de la Constitucion Politica.

Algunos servicios publicos se han
convertido en actividadespublicas,los cuales
pueden ser prestados por los particulares
sin que se requiera la obtencién de un
titulo habilitante para ello, como es el
caso de los servicios domiciliarios dife-
rentes a aquellos que impliquen la capta-
cion de agua, la utilizacion del espectro
radioeléctrico y la prestacion de servi-
cios de telecomunicaciones de larga dis-
tancia nacional e internacional.
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La crisis de la teoria segin la cual el
Estadojustifica su existencia porque presta
servicios publicos, ademas de la deca-
dencia de los monopolios naturales en la
prestacion de los servicios, asociada a la
necesaria reorientacion de la gestion de
Jas actividades estatales para que la ad-
ministracion publica y la privada asimi-
len sus principios fundamentales, han
llegado al punto de generar incertidum-
bre sobre el presente y el futuro de dos
disciplinas especificas, la administracion
publica y el Derecho Administrativo.

Los temas que han ocupado la aten-
cion de todos nosotros durante los ulti-
mos aflos, como son los relacionados con
el ejercicio de los poderes exorbitantes
del Estado en las relaciones contractua-
les administrativas, el régimen juridico a
que se someten las empresas publicas de
servicios, las relaciones laborales admi-
nistrativas de los servidores de las mis-
mas empresas, se han desplazado hacia
el Derecho Comun, de tal manera que los
asesores de las empresas publicas ten-
drannecesariamente que involucrarse mas
en la doctrina civil, laboral y comercial
que en la considerada tipicamente admi-
nistrativa, desde la perspectiva tradicio-
nal. En adelante, el asesor de entidades
publicas no podra limitarse al analisis de
unas cuantas instituciones que constituy
en Derecho Administrativo; serd necesa-
rio que sus conocimientos sean amplia-
dos al Derecho Comun.

Pero, de todos modos, el Derecho Admi-
nistrativo no se agota en el régimen juri-
dico de las empresas de servicios publicos,
y menos en el régimen contractual que le
es aplicable a la administracion; por el
contrario, tiene vastos horizontes que hoy
deben desarrollarse, para lo cual, en mu-
chos casos, debemos volver a los orige-
nes de esta especificidad del Derecho.

En buena parte, el Derecho Adminis-
trativo francés tradicional ha hecho cri-
sis entre nosotros, pero ello no significa
su crisis total, y mucho menos que deba
desaparecer el Derecho Administrativo
en Colombia; lo que significa es bien
diferente y es que hoy se impone una
revaluacion de sus principios orientadores,
como también los de la administracion
publica.

Administracion publica y Derecho Ad-
ministrativo deben subsistir durante mu-
chos anos en Colombia, si se toma en
cuenta que su existencia no es sélo con-
veniente desde el punto de vista acadé-
mico o técnico administrativo, sino que
su necesaria conveniencia tiene un ori-
gen fundamentalmente politico, como lo
ha sido el origen del Derecho Publico en
general.

Dentro del nuevo contexto no es posi-
ble seguir pensando en que la orientacion
primordial del Derecho Administrativo y
de la administracion tradicional corres-
ponde a la teoria del servicio publico en
la cual el Estado justifica su existencia
por prestar servicios publicos, y asi mis-
mo idéntica justificacion tienen los po-
deres exorbitantes de la administracion
publica. El hecho de que los particulares
estén habilitados para la prestacion de
los servicios y que la administracion deba
someterse al Derecho Comun hacen que
entren en crisis las teorias tradicionales
entre nosotros.

Si la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo justifica su existencia por
la especialidad del Derecho que aplica y
al mismo tiempo la disciplina sustancial
que es objeto de su aplicacion es autono-
ma, esta especialidad y autonomia debe
ser claramente diferenciable de la sim-
plemente ordinaria o comun; si acepta-
mos que el Derecho Administrativo cada
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vez pierde ambito de aplicacion y el De-
recho Comun por el contrario avanza en
este sentido, se hace imprescindible re-
visar el papel tanto del Derecho Admi-
nistrativo como de la jurisdiccién de lo
contencioso administrativo.

A pesar de lo afirmado, no somos del
criterio de que el Derecho y la jurisdic-
cion administrativa tiendan a desaparecer;
todo lo contrario, es el momento de revi-
sar sus bases y reafirmar su existencia,
pero no soportada en las doctrinas tradicio-
nales en buena parte distorsionadas por
la practica politico-administrativa entre
nosotros, sino edificada en nuevos princi-
pios de orientacion constitucional y legis-
lativa, que cobran singular dimension en
el proceso de modernizacion del Estado.

Existen sin duda alguna aspectos de
la vida ciudadana no privatizados ni
privatizables en la Colombia de hoy; ellos
son los que justifican la existencia de la
administracion  publica y del Derecho
Administrativo y que hacen relacién a la
tarea de proteger a los administrados de
los abusos de poder, garantizar que a los
servicios publicos se les dé el caracter de
esenciales y se les presten en especial a
los sectores mas pobres de la poblacion,
la promocion y proteccion de los dere-
chos humanos y la eliminacion de los
factores de corrupcion en el manejo de
los asuntos estatales que nos incumben a
todos.

Los nuevos principios que hoy dan vi-
gencia al Derecho Administrativo en Co-
lombia, basicamente son tres, que no son
mas que una nueva orientacion de princi-
pios tradicionales, pero que requieren verse
desde la optica del presente, con sentido
y dimension altamente politicos:

I. El Derecho Administrativo se cons-
tituye como el limite al legitimo ejerci-
cio de las competencias y defensa de la
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autonomia de las entidades territoriales
y como instrumento ciudadano en la rea.
lizacion de la democracia participativa.

2. El Derecho Administrativo como
garantizador de la proteccion y vigencia
de los Derechos Humanos.

3. El Derecho Administrativo como
instrumento anticorrupcion

En relacion con el primero de los pun.
tos, es importante tomar en cuenta que
desde el punto de vista de estructura del
Estado, la nueva Constitucion expedida
en 1991 ha introducido importantes mo-
dificaciones al régimen constitucional
vigente de 1886: reconocid autonomia a
las entidades territoriales superando el
anterior esquema de régimen unitario con
descentralizacion, y ha establecido dos
nuevas funciones independientes de las
tradicionales: la de control, que ejercen
las Contralorias y la Procuraduria, y la
electoral; ademas ha reconocido la exis-
tencia de autonomias hoy consideradas
administrativas, como son el Consejo
Superior de la Judicatura, la Junta Direc-
tiva del Banco de la Republica, la Comi-
sion Nacional del Servicio Civil, la
Autoridad Nacional de Television y la
Comision de Ordenamiento Territorial.

El régimen politico unitario y centra-
lizado ha sufrido una notoria transfor-
macion en lo constitucional, que hoy debe
desarrollarse en lo legislativo, en la doc-
trina y jurisprudencia nacionales, y es en
el ambito del Derecho Administrativo vy
en la administracion publica donde debe
encontrar su escenario natural de desa-
rrollo. El antiguo esquema segln el cual
solo el Congreso tiene competencias le-
gislativas y el gobierno Nacional regla-
mentarias de la ley y excepcionalmente
de la Constitucion, debe dar paso a nue-
vas formas de organizacion del Estado y
de produccion del Derecho, en el cual se
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reconozca que ademas de al Congreso, la
Constitucion ha otorgado competencias
normativas a otros organismos, y en lo
territorial, que la autonomia reconocida
en el articulo 1 de la Carta y las compe-
tencias normativas que debe otorgarle el
legislador al expedir la ley organica de
ordenamiento territorial, nos coloca en
un contexto esencialmente diferente al
hasta hoy vigente. Esto sin hacer refe-
rencia a las formas alternativas de crea-
cion del Derecho através de la participacion
ciudadana.

No es ni puede ser lo mismo la admi-
nistracién en un régimen como el esta-
blecido en Colombia en vigencia de la
Constitucion de 1886, donde el sufragio
se ejerce como una funcién constitucio-
nal y en el cual el que sufraga o elige no
impone mandato al funcionario electo, a
una administracion orientada por un ré-
gimen como el actual, donde se imponen
el voto programatico, la revocatoria del
mandato, la iniciativa popular de carac-
ter normativo, la consulta popular local
y la participacion de las juntas adminis-
tradoras locales en la expedicion de nor-
mas en la vida administrativa local, como
es la elaboracion de la iniciativa en los
planes operativos de inversion.

En este aspecto debe revisarse riguro-
samente las competencias reglamentarias
de las leyes que se reconoce al ejecutivo
nacional sobre todas ellas, para limitarle
esa competencia no soélo a las leyes de
aplicacion por via judicial, sino que ade-
mas debe desconocerse esta competen-
cia en relacion con las competencias
ejercidas por autonomias administrativas
de origen constitucional y de las leyes
que son expedidas como mandato que
debe ser aplicado por las entidades terri-
toriales. El paso de la descentralizacion
a la autonomia y a la independencia no

debe ser una mera declaracion constitu-
cional: es el momento de pasar de la
declaracion Constitucional a la realidad
administrativa.

El reconocimiento de autonomias ad-
ministrativas diferentes a los poderes tra-
dicionales implica reconocer una variacion
de fondo en el esquema kelseniano tradi-
cional en el estudio del sistema norrnati-
vo en nuestras escuelas de Derecho; de
idéntica manera sucede con el reconoci-
miento de competencias constituciona-
les propias en las entidades territoriales,
pues para definir en un caso concreto la
aplicacion de una norma de caracter lo-
cal o de un decreto del gobierno no debe-
ra prevalecer como nota determinante la
jerarquia de las decisiones del gobierno
Nacional sobre los locales, pues antes
debe definirse un asunto de competen-
cias y de autonomias territoriales, y si el
asunto corresponde a una regulacion lo-
cal que desarrolla una autonomia reco-
nocida en la ley, se preferira y prevalecera
la norma local.

En cuanto alo referido ala democracia
participativa, es importante tomar en cuenta
que el paso de la democracia de repre-
sentacion a la de participacion implica
una variacion fundamental en el modo
de ser de la administracion publica y por
lo tanto del Derecho Administrativo, pues
las comunidades y los individuos ya no
seran mas agentes pasivos de las decisio-
nes del gobierno, sino que participaran
activamente en el proceso de produccion
de las normas, en la ejecucion de las
mismas, en la planeacion, en la presta-
cion de los servicios y en el control y
vigilancia de la gestion publica estatal;
garantizar que esta transformacion sea
una gran revolucion democratica que no
solo quede escrita en el texto de la Carta
Politica y de algunas leyes que hoy la
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desarrollan, es tarea que nos incumbe a
todos, pero en especial a quienes de al-
guna manera determinamos el desarrollo
del Derecho de la Administracion.

Pero algo mas: en una sociedad en via
de desarrollo como es el caso de la co-
lombiana, liberalizacion de la prestacion
de servicios, en especial de los domici-
liarios, hace imperativo la toma de deci-
siones de las que no debe estar al margen
de la doctrina administrativa y que con-
tienen un alcance innegablemente politi-
co; se trata de como lograr un escenario
competitivo para las empresas del sector
publico y cémo permitir a los operadores
privados atender estas actividades, bajo
un régimen de tarifas eficientes, sin que
ello implique el abandono de planes de
expansion de los servicios a los sectores
mas pobres de la poblacion y pueda ga-
rantizarse a quienes no tienen capacidad
de pago el acceso a los servicios publi-
cos basicos.

La privatizacion y la liberalizacion entre
nosotros no puede tenerse como un fin
en si mismos; son sélo medios con los
que pretendemos lograr la universaliza-
cion de los servicios, el mejoramiento
continuo de la calidad de los mismos, la
transferencia tecnologica necesaria para
que el desarrollo de este sector permita
el establecimiento en el pais de produc-
tores de bienes transables en mercados
internacionales y que las tarifas puedan
ser pagadas por los sectores con mas ba-
jos ingresos de la poblacion; y este Gltimo
sector merece una especial proteccion, la
cual no precisamente se encontrara en los
inversionistas privados que no tienen la mi-
sion de reemplazar al Estado en la fun-
cion social que le corresponde cumplir;
para esos usuarios el Estado, la adminis-
tracion publica y el Derecho Administra-
tivo debe tener una respuesta.
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El segundo aspecto, a mi juicio central
en un pais como Colombia, es el relativo a
la defensa y proteccion de los Derechos
Fundamentales en su mas genuina expre-
sion como los Derechos Humanos; pasar
de que debe reconocerse que en Colom,
bia la jurisdiccion de lo contencioso ad-
ministrativo ha jugado un valioso papel
desde el punto de vista remedia! y no
preventivo frente a los Derechos Huma-
nos, ha sido esta jurisdiccion quien en
forma valerosa ha salido en la proteccion
y defensa de este tipo de derechos.

Por considerar inutil hacer mayores
comentarios en relacién con este punto,
me limitaré a transcribir tres pronuncia-
mientos que en relacion con la materia
muestran la orientacion garantista de los
Derechos Humanos que ha venido ejer-
ciendo la seccion tercera del Consejo de
Estado colombiano en los ultimos afios.

La primera providencia es la senten-
cia del 13 de mayo de 1994, expediente
8820, con ponencia de Daniel Suarez
Hernandez: «Si corresponde al Estado
por intermedio de sus autoridades la pro-
teccion de la vida, honra y bienes de los
ciudadanos, segiin expreso mandato cons-
titucional, tal proteccion debe cumplirse
con apego a las normas legales, dentro
de las limitaciones que tal facultad les
otorga, pero por sobre todo con un
indeclinable respeto de los derechos hu-
manos de los administrados. En tales con-
diciones, si para investigar actividades
supuestamente terroristas, someten a al’
gin ciudadano a tratos inhumanos y
violatorios de sus Derechos Fundarnen-
tales, le corresponde al Estado responder
por las acciones de sus agentes, cumpli-
das de tan censurable y reprochable ma-
nera. Aceptar tan ilegitimos procedimientos
solo llevaria a un agotamiento del mini-
mo de las garantias que tiene el ciudada-
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no frente a la Administracion y conduci-
ria a que nuestro Estado de Derecho que-
dara convertido en una simple ficcion,
cuyas normas y principios estructurales
no superarian la condicion de ser apenas
tedricos enunciados o solo intranscendentes
declaraciones»as

La segunda providencia es la senten-
cia proferida el 17 de septiembre de 1993,
expediente 8420, con ponencia de Julio
César Uribe Acosta: «b. La sala conside-
ra de interés llamar la atencion de la
Administracion para que centre su ac-
cion en el mejor control y vigilancia de
Jos establecimientos carcelarios, en su
dotacion, construccion y seguridad, pues
de lo contrario estd corriendo el riesgo
de tener que gastar, en el pago de conde-
nas, por fallas en el servicio, mas dinero
que el que demandaria el hacerle frente a
la situacion que hoy existe, y que se Vi-
vencia a través de la realidad factica que
se deja analizada. Se impone también
una politica educativa, en todos los nive-
les, con el fin de que los detenidos no
sean tratados como cosas sino como per-
sonas, pues en mas de una ocasion hay
mas interés por saber el niimero de la
celda en que estd el hombre que en la
real situacion de éste. La prision no debe
ser un sitio de muerte segura sino de
educacion y rehabilitacion del delincuente.
El Estado Social de Derecho demanda
que se cree un sentimiento de seguridad
entre las personas que integran la comu-
nidad, que debe abarcar, en forma muy
particular, al recién nacido, al enfermo,
al accidentado, al obrero que carece de
empleo, al anciano, al preso, con el fin
de que los colombianos no se sientan
abandonados a su propia suerte. Listados
de muertos y heridos en las prisiones
colombianas, como el que se registrd en
antes producen vergiienza. La vida no es

un absurdo ni una aventura desesperante.
Los presos colombianos no pueden hacer
suya la filosofia de Camus cuando predi-
ca: "La vida no vale la pena de ser vivida
porque todo es absurdo". Esta perspecti-
va existencial no es de recibo. La vida es
la Unica posibilidad que se nos brinda
para SER y no la podemos repetir, ni
perderla asi se esté en la prision. El Esta-
do también esta obligado a no crear pro-
blemas. El tiene la obligacion de dar
respuesta adecuada y oportuna a las si-
tuaciones problematicas que a diario se
le plantean. Por ello también debe luchar
por obtener para sus subditos los ideales
que se ha propuesto, y que con orgullo se
recogen en el articulo primero de la Cons-
titucion Nacional. Por ello, cada vez que
dé pasos en falso, en el cumplimiento de
sus deberes, esta dando entrada a la falla
en el servicio, fuente de responsabili-
dad»24.

Finalmente, la tercera providencia es
la sentencia del 3 de junio de 1993, ex-
pediente 6944, con ponencia de Julio César
Uribe Acosta:

«Para la sala los estudiantes pacificos
de la Universidad no tienen por qué sopor-
tar el dafio que les causa el enfrentamiento
de las fuerzas del orden con las del des-
orden. Sus predios tampoco deberian ser
utilizados ni por los unos ni por los otros
como campo de batalla. La Universidad
es un servicio publico y estd condiciona-
da por la estructura del mundo como re-
pertorio general de vivencias de todo orden,
como lo recordara en su momento Ortega
y Gasset, pero su razon de existir se cen-
tra en la docencia. "Propiamente, consis-
te en eso; todo eso es lo que hace posible
la docencia, lo que la completa sus con-
secuencias y efectos", destaca el filésofo
citado. Los centros Universitarios deben
ser, en todo momento, sitios de peregri-
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nacion a la no violencia, que no es la no
resistencia al mal, sino la resistencia sin
violencia contra éste. También santua-
rios donde se oficia en la filosofia del
respeto a la dignidad humana, a la cultu-
ra de la paz y del amor. Por ello cada vez
que se invadan sus predios o sus aulas, se
corre el riesgo de tener que indemnizar,
a terceros Inocentes, los dafios causa-
dos».

Se hace necesario en Colombia esta-
blecer mecanismos de transparencia en
la gestion administrativa que impida a la
corrupcion apoderarse de la gestion esta-
tal, tanto de caracter publico como pri-
vado. El Derecho Administrativo no puede
seguir propiciando la apariciéon de ten-
dencias que hacen necesario que sea el
juez penal, en especial la Fiscalia Gene-
ral de la Nacion, quien ante la inoperancia
de otros organismos de control del Esta-
do propios de la administracién, tenga
que actuar como juez penal-contencioso
administrativo.

La falta de actuacion de los organis-
mos de fiscalizacion y control y de la
jurisdiccion contenciosa han logrado que
en muchos casos el juez penal tenga que
pasar por encima de la presuncion de
legalidad de las actuaciones de la admi-
nistracion, invalidarlas implicitamente y
conocer de las actuaciones de los servi-
dores y empleados publicos desde la or-
bita penal desconociendo las actuaciones
de las otras instancias del control. El De-
recho Administrativo ha posibilitado la
existencia de multiples instrumentos de
control preventivos de la gestion publi-
ca, los cuales es necesario que se pongan
en funcionamiento eficaz hoy mas que
nunca.

La mutacion que han sufrido los con-
ceptos de funcion reglada de la adminis-
tracion -puesto que mas que realizar
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funciones los funcionarios publicos es-
tan obligados a realizar objetivos—, prin-
cipio de legalidad al abandonar el concepto
de literalidad de la ley y adoptarse crite-
rios finalistas o teleologicos en la inter-
pretacion normativa, y control a la gestion
publica —que ha dejado de ser numérico
legal para convertirse en control de ges-
tion y resultados—, exigen una transfor-
macion notable en la funcion publica que
debe entender que los funcionarios en
los escenarios actuales deben garantizar
una gestion eficiente, eficaz, econdmica,
transparente y en la cual se garantice la
igualdad entre los administrados.

El Derecho Administrativo, como De-
recho que regula el ejercicio de la fun-
cion publica, tiene en la implementacion
de disposiciones contra la corrupcion una
de sus mas importantes herramientas, en
una sociedad en crisis de valores como la
colombiana, donde diariamente se cues-
tiona el comportamiento ético de los miem-
bros del gobierno y en general de los
integrantes de la sociedad, el Derecho no
puede renunciar a intervenir para gene-
rar la ética social necesaria que permita
a los ciudadanos tener confianza en sus
instituciones; esta labor dificilmente po-
dra privatizarse y debe entenderse como
un imperativo ético al que esta obligada
la jurisdiccion de lo contencioso admi-
nistrativo.

El Derecho Administrativo debe pro-
curar porque los ciudadanos dispongan
de los instrumentos necesarios para ata-
car la corrupcion; hoy esos instrumentos
existen en lo normativo, pero requieren
el decidido respaldo de todos; el ejerci-
cio del derecho de peticion, la accion de
cumplimiento, la participacion comuni-
taria en la gestion estatal, el voto
programatico, la revocatoria del manda-
to, las veedurias ciudadanas, la partici-
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pacién de los usuarios en la administra-
cion y control de las empresas de servi-
cios publicos, laparticipacion de lasjuntas
administradoras locales en la elaboracion
de los planes de inversion, son apenas
algunos de los instrumentos de los que se
dispone en lo normativo para controlar
la corrupcion, garantizar que ellos sean
eficientes y que en realidad podamos superar
lo que constituye uno de los mas dificiles
flagelos de la administracion contempo-
ranea dependera en buena medida del desa-
rrollo de los controles de la administracion,
y ellos no deben escapar a la orbita del
Derecho Administrativo, pues de lo con-
trario le correspondera al juez penal reali-
zar las actuaciones que el control interno,
el control fiscal, el Ministerio Publico y la
jurisdiccion de lo contencioso administra-
tivo se declaran incapaces de evitar.
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1. JESUS GONZALEZ PEREZ, La dignidad de la per-
sona, frase citada por Carlos Betancur Jaramillo
en sentencia de junio 5 de 1992. Revista Juris-
prudencia y Doctrina (agosto 1992), p. 657.

2. Durante la vigencia del decreto 222 de 1983,
las entidades territoriales tenian competencia para
expedir sus propios estatutos contractuales y lo
mismo sucedia con las entidades descentralizadas
por servicios.

3. Establece el numeral 22,5 de la ley 80 de 1993:
«De la impugnacion de la clasificacion y califica-
cion. Cualquier persona inconforme con la califi-
cacion y clasificacion de los inscritos, podra
impugnarlas ante la respectiva Camara de Co-
mercio. El acto administrativo de la Camara de
Comercio que decida la impugnacion podra ser
objeto del recurso de reposiciony de la accion de
nulidad y restablecimiento del derecho en los
términos del Codigo Contencioso Administrati-
vo. Para que la impugnacion sea admisible debe-
ra prestarse caucion bancaria o de compaiia de
seguros para garantizar los perjuicios que se pue-
dan causar al inscrito. Las entidades estatales

deberan impugnar la clasificacion y calificacion
de cualquier inscrito cuando adviertan irregulari-
dades o graves inconsistencias. El gobierno re-
glamentara el cumplimiento de lo dispuesto en
este articulon.

4. La ley 142 de 1994, en sus articulos | y 14
determinan cudles de los servicios publicos son
domiciliarios en Colombia, de la siguiente manera:
«Articulo |. Ambito de aplicacion de la ley. Esta
ley se aplica a los servicios publicos domicilia-
rios de acueducto, alcantarillado, aseo, energia
eléctrica, distribucion de gas combustible, telefonia
fija publica basica conmutada y la telefonia local
movil en el sector rural; a las actividades que reali-
cen las personas prestadoras de servicios publi-
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GILLES

LIPOVETSKI

Los diez mandamientos de las
democracias postmoralistas

Hubo una vez una moral impuesta por la
religion. Después vino la del [luminismo.
Hoy, en la sociedad de consumo, domina
la tercera, donde el derecho prevalece so-
bre el deber y el bienestar sobre el bien
Empleamos el término "post" para definir
los nuevos sistemas de produccion vy, por
extension, la sociedad actual (post-indus-
trial), el fin de una época historica (post-
comunismo) Yy el estado de nuestra cultura
(post-moderno). Pero nos habiamos olvi-
dado de la moral. Peor aun: al paso que la
moral se ponia de moda, hasta ahora na-
die se ha preguntado si también la moral
no es "post", como todo lo demas Asi
piensa el filésofo francés Gilles Lipovetski.
Segun ¢él, estamos en pleno post-moralismo.
El autor del célebre libro La era del va-
cio, al que siguid El imperio de lo efime-
ro, ha dedicado ala sociedad post-moralista
un amplio ensayo que acaba de publicar
Gallimard: EI crepusculo del deber o La
ética indolora de los nuevos tiempos de-
mocraticos. Crepusculo del deber, ética
indolora: ;qué es lo que nos propone
Lipovetski? Fuimos a Grenoble, donde vive
y ensefa, y le pedimos para L'Espresso
los nuevos diez mandamientos de las de-
mocracias postmoralistas. Estos son:

1. La democracia reconoce a todo in-
dividuo el derecho a la felicidad y a la

libre realizacion de sus intereses, pero
esto no puede darse sin virtudes privadas
y publicas. Sin ética, la Republica muere.

2. La Republica no exige el sacrifi-
cio de las personas, pero si pretende de
ellas la practica de virtudes "modestas".
En primer lugar, la honestidad y el res-
peto de las leyes. Moral modesta no sig-
nifica débil, sino firme en los valores
humanistas basicos Y sin ambiciones rege-
neradoras.

3. La Republica privilegia las logicas
del dialogo, liberales, pragmaticas, que
desembocan en la busqueda de lo mejor
y no del Bien. Rechaza toda forma de
fundamentalismo y de intransigencia y
las cruzadas de los valores (contra la droga,
el aborto, la pornografia, la ciencia, et-
cétera).

4. La inteligencia del "justo medio"
debe prevalecer tanto en el campo ético
como en el politico y en el econdmico.
Son mejores las acciones "interesadas"
pero capaces de mejorar la condicion hu-
mana, que "las buenas intenciones", sin-
ceras pero impotentes.

5. La Republica necesita la critica so-
cial y la diversidad de opiniones, a con-
dicion de que no degeneren ni en violencia
fisica ni en el rechazo del otro. La tole-
rancia es un imperativo absoluto.
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