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I. INTRO DUC CIÓN

El pre sen te tex to bus ca ex plo rar dos cues tio nes di fe ren tes, pe ro in te rre la -
cio na das: la pri me ra, de na tu ra le za me to do ló gi ca, arran ca de com pro bar
que la, así lla ma da, “es truc tu ra del po der pú bli co” es un te ma de al ta com -
ple ji dad e im por tan cia y que su es tu dio es hoy en día com par ti do1 por las
dis ci pli nas del de re cho cons ti tu cio nal y del de re cho ad mi nis tra ti vo. Que lo 
com par tan, sin em bar go, no sig ni fi ca que ne ce sa ria men te se apro xi men a
él de la mis ma ma ne ra. Es po si ble ad ver tir la exis ten cia de di fe ren cias no -
to rias en las ma ne ras en que cons ti tu cio na lis tas y ad mi nis tra ti vis tas se
apro xi man al de re cho or gá ni co o es truc tu ral del Esta do. El tex to quie re ex -
pli car las ra zo nes por las cua les es tas di fe ren cias se han de sa rro lla do y
pro po ne una for ma de es tu dio del te ma en que los ius pu bli cis tas de am bos
la dos de la ba rre ra pue dan con tri buir de ma ne ra más ar mó ni ca en las ta reas 
teó ri cas y prác ti cas que se exi gen con ti nua men te de su sa ber. 
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* Doc tor en de re cho por la Uni ver si dad Har vard; abo ga do y fi ló so fo de la Pon ti fi cía
Uni ver si dad Ja ve ria na de Bo go ta.

1 Al me nos den tro del cam po de las cien cias ju rí di cas.
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De otro la do y ya en el pla no sus tan ti vo, el pre sen te tex to pre ten de
sos te ner que la es truc tu ra del Esta do co lom bia no ha de pen di do no del
de sa rro llo ais la do y apo lí ti co de nor mas po si ti vas (ubi ca das en la así lla -
ma da par te or gá ni ca de la Cons ti tu ción y en el de re cho le gis la do que las
con fi gu ra),1 si no de con cep cio nes po lí ti cas, ideo ló gi cas y ad mi nis tra ti vas 
en las que se bus ca ba plas mar una cier ta idea del pa pel que la ad mi nis tra -
ción pú bli ca2 de bía cum plir en el “de sa rro llo” del país. Pa ra pro bar es to
ha ré un es tu dio del pa pel que han ocu pa do las en ti da des se mi pú bli cas, el
sec tor pa raes ta tal, o, fi nal men te, la des cen tra li za ción por ser vi cios, den -
tro del es que ma cons ti tu cio nal co lom bia no. Estas va ria das de sig na cio nes 
de un mis mo fe nó me no mues tran ya, de en tra da, los di fe ren tes ro les po lí -
ti cos y ad mi nis tra ti vos que ha cum pli do es ta téc ni ca ad mi nis tra ti va den -
tro del con tex to co lom bia no.

Den tro de la gran va rie dad de ma ni fes ta cio nes de la des cen tra li za ción
por ser vi cios el pre sen te ar tícu lo se cen tra rá en su for ma ori gi nal y ar -
que tí pi ca: el es ta ble ci mien to pú bli co. Los ad mi nis tra ti vis tas en ge ne ral
su po nen que las nor mas po si ti vas en las que se es truc tu ra el sec tor pa -
raes ta tal no tie nen co ne xión al gu na con di ná mi cas más am plias por fue ra 
del de re cho (adop tan do así una po si ción que de no mi na ré “nor ma ti vis mo
pu ro”); es te ar tícu lo, por con tras te, bus ca am pliar el ám bi to de aten ción y 
las po ten cia les con clu sio nes de es te ti po de in ves ti ga ción.

II. LA ES TRUC TU RA DEL ESTA DO EN TRE AD MI NIS TRA TI VIS TAS

Y CONS TI TU CIO NA LIS TAS

1. Una pro pues ta pa ra in ter pre tar sen sa ta men te la par te
     or gá ni ca de la Cons ti tu ción

La te sis del nor ma ti vis mo pu ro ge ne ra una im por tan te re duc ción del co -
no ci mien to ju rí di co ya que ig no ra da tos fun da men ta les pa ra una ade cua da
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1 Este te ma se ha de sa rro lla do fun da men tal men te en la Cons ti tu ción Po lí ti ca (tí tu lo
V y si guien tes), y en los de cre tos 1050 y 3130 de 1968, pos te rior men te sub ro ga dos por la 
Ley 489 de 1998.

2 La ad mi nis tra ción pú bli ca es, al fin y al ca bo, una de las for mas más tan gi ble de
ma ni fes ta ción del Esta do. Por tan to, los pro pó si tos y fun ción de la “ad mi nis tra ción pú bli -
ca” ex pre san en gran me di da el pa pel que el Esta do jue ga en to das las es fe ras so cia les y
eco nó mi cas.



com pren sión del pa pel del Esta do co lom bia no a lo lar go de su len ta con so -
li da ción du ran te los si glos XIX, XX y XXI. El nor ma ti vis mo pu ro pro po -
ne una me to do lo gía dé bil de in ves ti ga ción por que par te de una dis tin ción 
ra di cal en tre de re cho y otros sub sis te mas so cia les, por eso, cuan do bus ca
ex pli car las nor mas, lo ha ce a par tir de los tex tos ju rí di cos e ig no ra las ideas,
pro ce sos y pre sio nes que ani ma ron el cam bio y el efec to nor ma ti vo. Este
con jun to de fac to res (ideas, pro ce sos y pre sio nes) for ma un ver da de ro diá -
lo go so cial que ayu da a ex pli car el pro pó si to cen tral de las nor mas y de los 
sis te mas ad mi nis tra ti vos en ellas sus ten ta das.

El nor ma ti vis mo, en una de sus ca rac te rís ti cas her me néu ti cas tí pi cas,
se pa ra ra di cal men te los tex tos de la ley de los diá lo gos so cia les en que
és ta fue for ma da. Estos diá lo gos so cia les son rea li da des que tras cien den
por mu cho la vo lun tad del le gis la dor; mien tras que es te con cep to de no ta
un es fuer zo mí ni mo por acla rar el sig ni fi ca do de la ley en su his to ria le -
gis la ti va,3 la no ción de diá lo gos so cia les bus ca re sal tar el con jun to de
ideas y pro ce sos sos te ni das por pe rio dos lar gos de tiem po en tre mu chos
ac to res po lí ti cos y eco nó mi cos en los que fi nal men te se van lo gran do ba -
lan ces so bre los sis te mas nor ma ti vos que una so cie dad ex pi de y pre ten de 
apli car. Mien tras la no ción de “vo lun tad del le gis la dor” ha ce ex clu si va
re fe ren cia al pro ce so le gis la ti vo an te rior a la ex pe di ción de la ley, el con -
cep to de diá lo go so cial bus ca re sal tar el pa pel que tie nen to dos los ac to -
res re le van tes (y no só lo aque llos que par ti ci pan for mal men te en el pro -
ce so par la men ta rio) y que se de sa rro lla en pe rio dos his tó ri cos mu cho
más lar gos que aque llos que re sul tan ana li za dos ba jo la me to do lo gía de
la vo lun tad del le gis la dor. Estos diá lo gos so cia les, ade más, con ti núan
con pos te rio ri dad a la ex pe di ción de la ley y for man un con ti nuo con las
di ná mi cas de apli ca ción e in ter pre ta ción pos le gis la ti vas. La in ves ti ga ción 
nor ma ti vis ta pu ra, in clu so en las es ca sas oca sio nes en las cua les con sul ta 
la vo lun tad del le gis la dor, ter mi na ig no ran do la ma yor par te de es te diá -
lo go so cial en el que se dan de ma ne ra muy ri ca el diag nós ti co de dis fun -
cio nes, la ne go cia ción ju rí di ca, eco nó mi ca y so cial, y fi nal men te los ba -
lan ces po lí ti cos que po si bi li tan la ex pe di ción de nor mas. Una vez que se
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3 Es es te mi ni ma lis mo el que ha per mi ti do que los nor ma ti vis tas en ge ne ral acep ten
es te cri te rio de in ter pre ta ción cuan do la le tra de la ley no es su fi cien te men te cla ra. El en -
fo que res tric ti vo que se pro po ne con la in da ga ción de la “vo lun tad del le gis la dor” no
ame na za de ma ne ra im por tan te la au to no mía de los tex tos le ga les, ni obli ga a que el ju -
ris ta se aden tre en los ve ri cue tos del “sin cre tis mo me to do ló gi co”, es to es, man tie ne a la

“cien cia del de re cho” a una sa lu da ble dis tan cia de las “cien cias so cia les”.



ex pi den es tas nor mas, los ju ris tas tien den co rrec ta men te a cen trar su
aten ción en ellas, pe ro es to no de be ría im pe dir que man ten gan una aten ta 
mi ra da al diá lo go so cial que pre ce dió y se gu ra men te tras cen de rá el mo -
men to de ex pe di ción le gis la ti va. Una com pren sión ade cua da del diá lo go
so cial ofre ce ría pis tas fun da men ta les pa ra una ade cua da com pren sión del 
de re cho po si ti vo y su fun ción den tro de la so cie dad.4

El nor ma ti vis mo pu ro do mi na la en se ñan za del de re cho por ra zo nes
no siem pre vá li das: pa ra tras cen der lo se re quie re, en pri mer lu gar, pro ce -
sos de in ves ti ga ción más com ple jos que re ve len los diá lo gos so cia les a
los que se alu de en los pá rra fos an te rio res; las nor mas po si ti vas con tie -
nen pis tas de ci si vas pa ra com pren der es tos “diá lo gos so cia les”, pe ro al
mis mo tiem po re sul tan in su fi cien tes pa ra re cons truir de ma ne ra com ple ta 
y per ma nen te los ba lan ces que to da una ge ne ra ción de di se ña do res del
Esta do lo gró des pués de mu chos es fuer zos y com pro mi sos. Los tex tos
nor ma ti vos, por tan to, es tán pro fun da men te re la cio na dos con es tos diá lo -
gos so cia les, pe ro no so por tan el pe so de trans mi tir los his tó ri ca men te a
las ge ne ra cio nes sub si guien tes de abo ga dos, jue ces y ad mi nis tra do res
pú bli cos que de be rán apli car los en el cur so de la ad mi nis tra ción ru ti na ria 
del Esta do. En es tos diá lo gos so cia les, por ejem plo, hay una con ti nua
dis cu sión de los ma les o dis fun cio nes que aque jan la es truc tu ra del Esta -
do y, co rre la ti va men te, se for mu lan re me dios y so lu cio nes que cons ti tu -
yen los avan ces de po lí ti ca pú bli ca que los di se ña do res pre ten den efec -
tuar. El nor ma ti vis mo tie ne la ten den cia a ol vi dar es ta fa se de po lí ti cas
pú bli cas: las ins ti tu cio nes ad mi nis tra ti vas que dan así se pa ra das de los
diag nós ti cos que ani ma ron su re for ma, con lo que se ini cia una nue va
eta pa de for ma lis mo pu ro en el cam po del aná li sis ju rí di co. La omi sión
de es ta fa ce ta po lí ti ca de las nor mas re sul ta, fi nal men te, en un em po bre -
ci mien to del co no ci mien to que tie nen los abo ga dos cuan do se les con fían 
ta reas de apli ca ción, in ter pre ta ción o re di se ño de la es truc tu ra del Esta do. 
El nor ma ti vis mo bus ca en par te im pe dir una so bre car ga cog ni ti va de los
abo ga dos que, por in ten tar en ten der los as pec tos más am plios (po lí ti cos,
eco nó mi cos y ad mi nis tra ti vos) de la es truc tu ra del Esta do, qui zá su fri rían 
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4 Pis tas de es te diá lo go so cial se pue den en con trar en otras dis ci pli nas tra di cio nal -
men te no con sul ta das por el ju ris ta: pién se se, por ejem plo, en la eco no mía y la his to ria
eco nó mi ca. Véa se al res pec to Ocam po, Jo sé Anto nio (comp.), His to ria eco nó mi ca de
Co lom bia, Bo go tá, Impren ta Na cio nal, 1997. De es te tex to son par ti cu lar men te in te re san -
tes pa ra los pro pó si tos de la pre sen te in ves ti ga ción los ca pí tu los VI, VII y VIII.



en su ca pa ci dad téc ni ca de ser apli ca do res ru ti na rios e im par cia les de las
nor mas; se ar gu men ta, así, que el nor ma ti vis mo po si bi li ta ría una cier ta
im par cia li dad en la apli ca ción de las nor mas, mien tras que el co no ci -
mien to pre ci so del diá lo go so cial ori gi na ría una in de bi da po li ti za ción de
las tareas de aplicación del derecho.

Por opo si ción a es ta opi nión, me pre gun to si el nor ma ti vis mo no es tá
ori gi nan do un dé fi cit de co no ci mien to que po ne a los abo ga dos en fran ca
des ven ta ja fren te a las nue vas éli tes pro fe sio na les con las que se dispu ta el
con trol del Esta do y su de re cho;5 es cier to, de otro la do, que la teo ría nor -
ma ti vis ta ori gi na la apa rien cia de una ma yor neu tra li dad en la apli ca ción
de las nor mas, pe ro esa neu tra li dad es el re sul ta do in de sea ble de una ig no -
ran cia en la que el ju ris ta se ha pues to vo lun ta ria men te. Re sul ta cier to, por
tan to, que el nor ma ti vis mo pa re ce im pe dir la es co gen cia en tre op cio nes
po lí ti cas al ter na ti vas: pe ro es ta ca rac te rís ti ca, an tes que vir tud, re sul ta en
vi cio por que las nor mas, de he cho, só lo son ín te gra men te in ter pre ta bles a
par tir de los ob je ti vos y me tas po lí ti cas que en ellas se tras lu cen. La im par -
cia li dad, ba jo es ta com pren sión, pa re ce ría pro ce der de in ter pre ta cio nes
acon tex tua les que re du ce la ca pa ci dad del aná li sis ju rí di co de de ter mi nar
los orí ge nes, pro pó si tos y con se cuen cias de las nor mas. Esta for ma de
“neu tra li dad”, si es ver da de ra men te tal, me pa re ce in de sea ble y re du ce en
gran me di da la ca pa ci dad del aná li sis ju rí di co de ge ne rar co no ci mien to so -
cial útil.

Co mo al ter na ti va al nor ma ti vis mo los abo ga dos tie nen va rias op cio nes 
de in ves ti ga ción. Entre ellas y pa ra efec tos del pre sen te tex to tan so lo de -
li nea ré una de ellas: la in ves ti ga ción ju rí di ca, cuan do re sul te per ti nen te,6

pue de tra tar de des cri bir los mar cos más am plios (los diá lo gos so cia les)
en los que las nor mas po si ti vas se in ser tan y ad quie ren ple no sen ti do. En
ese or den de ideas el pre sen te tex to com par te el es fuer zo de mu chos ju -
ris tas7 por vin cu lar el de sa rro llo del ma pa or gá ni co del Esta do con acon -
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5 De za lay, Yves y Garth, Brian, La in ter na cio na li za ción de las lu chas por el po der:
la com pe ten cia en tre abo ga dos y eco no mis tas por trans for mar el Esta do la ti noa me ri ca -
no, Bo go tá, ILSA-Uni ver si dad Na cio nal, 2002.

6 Se pue de con ce der que ha brá al gu nos te mas en que ello no re sul te po si ble o en que 

la uti li dad del es fuer zo sea mar gi nal o in jus ti fi ca ble. 
7 El pre sen te tex to con ti núa la tra di ción de ad mi nis tra ti vis tas que, al me nos par cial -

men te, han es ta do abier tos al es tu dio de la es truc tu ra del Esta do des de la pers pec ti va de
la po lí ti ca pú bli ca. Así, por ejem plo, pue de men cio nar se el ex ce len te li bro de Álva ro Ta -
fur Gal vis, po si ble men te sin pa ra le lo has ta el día de hoy, Las en ti da des des cen tra li za das



te ci mien tos po lí ti cos y eco nó mi cos por fue ra del de re cho. Las nor mas
ju rí di cas no se au to-ex pli can, es pe cial men te cuan do son el cla ro re sul ta -
do de causas y presiones provenientes de otros subsistemas sociales.

El ale ja mien to pro fun do en tre de re cho y sus con tex tos es par ti cu lar -
men te da ñi no y re duc cio nis ta en áreas muy sen si bles del de re cho pú bli -
co. Así, por ejem plo, es ne ce sa rio cons ta tar que los con cep tos fun da men -
ta les de ad mi nis tra ción pú bli ca no fue ron crea dos de ma ne ra en dó ge na ni 
au tó no ma por el Esta do o por el de re cho co lom bia nos; du ran te to do el
pe rio do que se es tu dia rá a lo lar go de es te es cri to (1900-1991) es po si ble
sos te ner que el Esta do ajus tó sus es truc tu ras a las pre sio nes que el de re -
cho re ci bía de otros sub sis te mas so cia les y que las tec no lo gías po lí ti cas y 
ad mi nis tra tivas de or ga ni za ción del Esta do se di fun die ron a tra vés de me -
ca nis mos de tras plan te ju rí di co y de coo pe ra ción in ter na cio nal don de los
Esta dos pe ri fé ri cos o se mi pe ri fé ri cos es truc tu ra ron su pro pia agen da in ter -
na de re for ma se gún los idea les po lí ti co-ad mi nis tra ti vos que se fue ron per -
fi lan do en los Esta dos más exi to sos del mun do de sa rro lla do. Por tan to,
pue de de cir se que la re for ma ad mi nis tra ti va en Co lom bia es tu vo ja lo na da,
de ma ne ra de ter mi nan te, por dis cur sos in ter na cio na les de cien cia ad mi nis -
tra ti va y de sa rro llo eco nó mi co y so cial que bus ca ban, al mis mo tiem po,
solucio nar pro ble mas po lí ti cos in ter nos que preo cu pa ban a los es ta dis tas
na cio na les de ca da uno de los pe rio dos que se re co rre rán. La ex pli ca ción
le ga lis ta y na cio na lis ta, pues, de be ser co rre la cio na da con un ma pa más
am plio de cien cia ad mi nis tra ti va com pa ra da y geo po lí ti ca in ter na cio nal,
es pe cial men te en un pe rio do his tó ri co don de la co mu ni dad in ter na cio nal
de la gue rra fría es ta ba es pe cí fi ca men te de di ca da a re cons truir Esta dos y
sus co rres pon dien tes ad mi nis tra cio nes pú bli cas.8 Es en es te pe rio do de la 
gue rra fría, ade más, don de se con so li da cla ra men te una vi sión de la geo -
po lí ti ca in ter na cio nal ba sa da en la con ver gen cia es truc tu ral de los Esta -
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(Bo go tá, edi cio nes de 1974, 1977 y 1984). De la mis ma for ma pue den men cio nar se a
Car los H. Pa re ja y la agu da con cien cia po lí ti ca ex pre sa da en su li bro De re cho ad mi nis -
tra ti vo (Bo go tá, 1939). En la li te ra tu ra na cio nal tam bién son muy im por tan tes, en es te te -
ma, los es tu dios de Li bar do Ro drí guez Ro drí guez, Die go You nes Mo re no y Jai me Vi dal
Per do mo en los que se pre sen ta con es pe cial lu ci dez los de ta lles po lí ti cos y eco nó mi cos
de las re for mas ad mi nis tra ti vas en las que es tos doc tri nan tes fue ron pro ta go nis tas de pri -
mer ni vel. Estos tex tos ado le cen, sin em bar go, de una in ter pre ta ción de con jun to que bus -
co dar en el pre sen te tra ba jo.

8 Así, por ejem plo, el Plan Mars hall pa ra Ale ma nia al fi na li zar la Se gun da Gue rra
Mun dial.



dos:9 los lí de res de los blo ques ideo ló gi cos en con flic to pre ten den ase gu -
rar la fi de li dad de los Esta dos del ter cer mun do ofre cién do les una cier ta
es truc tu ra de la ad mi nis tra ción pú bli ca que dé prio ri dad a cier tas po lí ti -
cas pú bli cas de ma ne ra pre fe ren te a otras.

En el pre sen te es cri to, por tan to, se bus ca dar cla ves pa ra acom pa sar,
de un la do, el de sa rro llo nor ma ti vo que ha te ni do la es truc tu ra del Esta do 
co lom bia no (fo co tra di cio nal del de re cho ad mi nis tra ti vo) con las vi sio -
nes po lí ti co-ideo ló gi cas de las po lí ti cas de de sa rro llo que se ha bus ca do
adop tar con las su ce si vas re for mas ad mi nis tra ti vas que se han da do en
Co lom bia, y con el cre cien te pa pel que tu vie ron es tas re for mas en lo grar
la ali nea ción del Esta do co lom bia no con los blo ques geo po lí ti cos de po -
der. Esta na rra ti va se ha ce tra di cio nal men te de la ma no de tex tos cons ti -
tu cio na les y le ga les, su po nien do, de for ma erra da, que ellos son los ca ba -
llos que van de lan te de la ca rre ta. Co mo se ve rá en es te ar tícu lo, ta les
nor mas po si ti vas son tan só lo po si ti vi za cio nes a pos te rio ri de fenómenos 
políticos y económicos que no se pueden ignorar.

2. Dos ma ne ras con tras tan tes de en ten der el de re cho ad mi nis tra ti vo

Una re vi sión de la li te ra tu ra na cio nal de di ca da al te ma de la es truc tu ra
del Esta do re ve la que és te es pre sen ta do por los tra ta dis tas de ma ne ra pre -
do mi nan te nor ma ti vis ta. Este ti po de es tu dios se con cen tra, ca si de ma ne ra 
ex clu si va, en una ex po si ción del de re cho po si ti vo vi gen te so bre el te ma.
Este de re cho po si ti vo se ha con so li da do, des de 1968, en tor no al Esta tu to
Ge ne ral de la Admi nis tra ción Pú bli ca, ori gi nal men te ex pe di do en 196810 y 
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9 Se em pie za a ma ni fes tar así un prin ci pio de si me tría es truc tu ral en tre Esta dos: se
pro mue ve la con ver gen cia de ideo lo gía, idea les y apa ra tos ad mi nis tra ti vos co mo for ma
de ase gu rar la ubi ca ción de las na cio nes den tro del ma pa geo po lí ti co de la gue rra fría.
Este prin ci pio de si me tría es truc tu ral si gue sien do, has ta el día de hoy, una fuer za fun da -
men tal en la es truc tu ra in ter na de la ad mi nis tra ción pú bli ca de Esta dos pe ri fé ri cos. Las
su ce si vas “re for mas ad mi nis tra ti vas” (bien sea orien ta das por mo ti vos fis ca les o por mo -
ti vos pro pios del ser vi cio) son pro mo vi das e in clu so fi nan cia das por or ga nis mos mul ti la -
te ra les o por Esta dos cen tra les y ha cen par te de una agen da que bus ca, in dis tin ta men te, el 
me jo ra mien to de la ca pa ci dad es ta tal de eje cu tar las po lí ti cas pú bli cas, pe ro tam bién de
lo grar ali nea mien to y con ver gen cia so bre el con te ni do de di chas po lí ti cas pú bli cas des de
la pers pec ti va de al can zar de ci si vas ven ta jes eco nó mi cas y po lí ti cas en la com pe ten cia
geoes tra té gi ca.

10 Este Esta tu to es ta ba an cla do en las nor mas per ti nen tes del Acto Le gis la ti vo 1 de
1968 y en con tra ba de sa rro llo es pe cí fi co en los de cre tos 1050 y 3130 de 1968.



que fue im por tan te men te ac tua li za do por la Ley 489 de 1998 con el pro pó -
si to de in cor po rar los pro fun dos cam bios que oca sio nó la Cons ti tu ción de
1991, par ti cu lar men te en las áreas de pres ta ción de ser vi cios de sa lud11 y
ser vi cios pú bli cos do mi ci lia rios.12 En la me to do lo gía nor ma ti vis ta de in -
ves ti ga ción ju rí di ca no exis te un es fuer zo sis te má ti co por ha cer re cons -
truc cio nes com ple tas de los com po nen tes po lí ti cos e ideo ló gi cos que tie -
nen in fluen cia en la es truc tu ra de la ad mi nis tra ción pú bli ca y có mo es tos
com po nen tes se tra du je ron en nor mas ju rí di cas en un de ter mi na do mo -
men to his tó ri co.

La me to do lo gía ju rí di ca tra di cio nal em pie za con nor mas ju rí di cas co-
mo pun tos de par ti da y a ve ces tam bién, y en ello ra di ca su de bi li dad, co mo
pun tos de lle ga da: se su po ne que ellas son ca pa ces de au toex pli car se me -
dian te in ter pre ta cio nes tex tua les de las mis mas y, en con se cuen cia, se es -
ca mo tea el pro ce so de dar sen ti do a los pro ce sos po lí ti cos, eco nó mi cos y
so cia les en los que se crean e im ple men tan las nor mas ju rí di cas. De es ta
me to do lo gía, por tan to, se si gue un di vor cio muy pro fun do en tre, por un
la do, pro ce sos po lí ti cos e ideo ló gi cos y, por el otro, nor mas po si ti vas de
de re cho. La te leo lo gía y el pro ce so po lí ti co de las nor mas tien de, por tan -
to, a di luir se en las bru mas de la his to ria mien tras que lo úni co que sub sis -
te de ello es el tex to po si ti vo de la ley in ter pre ta do co mo uni dad au tó no ma 
de sen ti do. La te leo lo gía de las nor mas, ade más, es usual men te en ten di da
co mo los prin ci pios que ani ma ban ori gi nal men te a la nor ma; pe ro en la
me di da en que las dis cu sio nes po lí ti cas se pier den en el con tex to de la en -
se ñan za ju rí di ca, así tam bién los prin ci pios y fi nes de la nor ma pier den ni -
ti dez en los ju ris tas que no par ti ci pa ron di rec ta men te en su cons truc ción.
De es ta for ma la in ter pre ta ción de las re glas se se pa ra ra di cal men te de los
prin ci pios o fi nes que ter mi nan mar gi na li za dos en el pro ce so de in ter pre ta -
ción ru ti na ria de las nor mas.

En el pre sen te tex to se ofre ce una ver sión di fe ren te de las ta reas de la
in ter pre ta ción e in ves ti ga ción ju rí di cas: aquí el prin ci pal ob je to de una
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11 La Ley 489 aco mo da la es truc tu ra del Esta do a los man da tos de la Ley 100 de
1993 en la me di da en que és ta reor ga ni za el pa pel del Esta do en la pres ta ción del ser vi cio 
de sa lud.

12 Las le yes 142 y 143 de 1994 tam bién re de fi nie ron el pa pel del Esta do en la pres ta -
ción de ser vi cios pú bli cos do mi ci lia rios den tro de un nue vo es que ma en el que se in cluía
una ac ti va par ti ci pa ción del sec tor pri va do. Estos cam bios fue ron igual men te re fle ja dos
en la es truc tu ra del Esta do plas ma da en de ta lle en la Ley 489/98.



cien cia del de re cho con sis te en po der ha cer vi si ble un pro ce so po lí ti co y
ad mi nis tra ti vo que se pier de (por no de cir ocul ta) en el me ro aná li sis tex -
tual de nor mas ju rí di cas vi gen tes. El ocul ta mien to se pro du ce por que las
nor mas se se pa ran de sus fi nes y sus pro pó si tos, es to es, de la re fle xión po -
lí ti ca, so cial y eco nó mi ca que ori gi nó la adop ción de con cep tos y es truc tu -
ras ad mi nis tra ti vas co mo so lu ción pro po si ti va a dis fun cio nes per ci bi das
por sus crea do res. La nor ma le gis la ti va no pue de, por ra zo nes de eco no mía 
tex tual, re cor dar per ma nen te men te los pro pó si tos que la ani man; pe ro de
allí no se pue de de du cir, por tan to, que la nor ma le gis la ti va no sea un ac to
fi na lis ta y pro po si ti vo. Los lí mi tes de la téc ni ca le gis la ti va pue den a ve ces
es ti mu lar el es tu dio for ma lis ta de las nor mas, pe ro la se pa ra ción en tre la
nor ma y sus pro pó si tos po lí ti cos y so cia les cons ti tu ye una de bi li dad in he -
ren te en el aná li sis ju rí di co for ma lis ta.

Esta se pa ra ción en tre la nor ma y su pro pó si to ori gi na dos va rian tes de
en ten der el de re cho or gá ni co o es truc tu ral del Esta do que tie nen, de en -
tra da, cier tos pre jui cios: en la vi sión for ma lis ta, la nor ma ju rí di ca vi gen te 
es in dis pen sa ble en su apli ca ción con ten cio sa y ju di cial; pa ra el ciu da da -
no es su fi cien te con co no cer la es truc tu ra del Esta do por que de esa ma -
ne ra pue de de ter mi nar rá pi da men te quién es po ten cial men te el res pon sa -
ble del ilí ci to fren te al cual pre ten de re cla mar e iden ti fi ca de esa ma ne ra
la le gi ti ma ción pa si va (es de cir, quién os ten ta la per so na li dad ju rí di ca)
pa ra efec tos de re cla mar con ten cio sa men te sus de re chos. La de fen sa del
in di vi duo fren te a la ad mi nis tra ción pú bli ca só lo re quie re del co no ci -
mien to más o me nos pre ci so del or ga ni gra ma del Esta do; so bra, en con -
se cuen cia, un co no ci mien to ín ti mo de la es truc tu ra del Esta do des de el
pun to de vis ta in ter no, es de cir, des de el pun to de vis ta de la his to ria y
pro pó si tos po lí ti cos de la nor ma en tér mi nos de la pres ta ción y ofer ta de
las fun cio nes y ser vi cios pú bli cos.

A par tir de es te aná li sis, pue de afir mar se que el de re cho ad mi nis tra ti -
vo, por tan to, se par te en dos ver sio nes cu yos orí ge nes son cla ra men te
iden ti fi ca bles: por un la do se tra ta del con jun to de pro ce di mien tos y ac -
cio nes que bus can de fen der al par ti cu lar con tra la ar bi tra rie dad del po der 
pú bli co (y, en ese sen ti do, se tra ta de un de re cho ad mi nis tra ti vo li be ral e
in di vi dua lis ta); pe ro del otro la do, y par ti cu lar men te a par tir del wel fa ris -
mo y de sa rro llis mo del si glo XX, el de re cho ad mi nis tra ti vo es la pla ta -
for ma nor ma ti va ne ce sa ria pa ra ac ti var la le gí ti ma in ter ven ción del Esta -
do co mo igua la dor so cial, co mo es ti mu la dor del em pleo y del de sa rro llo,
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en fin, co mo agen te ac ti vo del bie nes tar so cial (de re cho ad mi nis tra ti vo
del bie nes tar).13

El tra ta mien to for ma lis ta de la es truc tu ra del Esta do en Co lom bia de sa -
rro lla sis te má ti ca men te el pun to de vis ta de los ad mi nis tra dos. Se tra ta de
un de re cho ad mi nis tra ti vo li be ral con ce bi do, en rea li dad, co mo de re cho
pri va do (por más pa ra dó ji ca que re sul te es ta afir ma ción): aquí se par te de
la fic ción de un de re cho ad mi nis tra ti vo que de fien de a los in di vi duos fren -
te a la siem pre pre sen te ar bi tra rie dad del Esta do. Por es ta vía, fi nal men te,
es un de re cho ad mi nis tra ti vo que po co o na da com pren de de la ofer ta de
fun cio nes y ser vi cios pú bli cos. No le ofre ce a los abo ga dos co no ci mien tos
muy pre ci sos so bre có mo ad mi nis trar el Esta do, aun que pro fe sio nal men te
lo ten gan que ha cer de ma ne ra fre cuen te con las es ca sas he rra mien tas que
les pro vee el mar co ideo ló gi co y téc ni co en el que se en se ña el de re cho ad -
mi nis tra ti vo li be ral. El mis mo Esta do (co mo par te de la re for ma ad mi nis -
tra ti va con que se ini cia el Fren te Na cio nal en tre 1958 y 1961) en ten dió
que es te én fa sis tra di cio nal en la en se ñan za del de re cho ad mi nis tra ti vo de -
bi li ta ba su ca pa ci dad de con trol y ma nio bra y, en con se cuen cia, creó la
Escue la Su pe rior de Admi nis tra ción Pú bli ca14 con la in ten ción, en tre otras, 
de su mi nis trar la doc tri na ju rí di ca ne ce sa ria pa ra es ta bi li zar el de re cho ad -
mi nis tra ti vo del bie nes tar, es de cir, el de re cho ad mi nis tra ti vo de la ofer ta
de bie nes y ser vi cios. En la lu cha aca dé mi ca de vi sio nes y teo rías, sin em -
bar go, pa re ce se gu ro de cir que la cien cia de la ad mi nis tra ción (co mo tí pi ca 
ma ni fes ta ción del de re cho ad mi nis tra ti vo del bie nes tar) si guió sien do una
ma ni fes ta ción muy pa ra si ta ria si se le com pa ra con el de re cho ad mi nis tra -
ti vo de la de fen sa del in di vi duo que do mi na la doc tri na co lom bia na.15
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13 Esta di co to mía se pre sen ta en otras áreas del de re cho ha cia me dia dos del si glo XX
co mo lo ex pli ca, por ejem plo, el pro fe sor Mir jan Da maš ka, en su li bro Las ca ras de la jus -
ti cia y el po der del Esta do: aná li sis com pa ra do del pro ce so le gal (San tia go, Edi to rial Ju -
rídi ca de Chi le, 2000), el pro fe sor Da maš ka mues tra có mo el de re cho pro ce sal tam bién se di -
vi dió en tre una ver sión in di vi dua lis ta y ga ran tis ta, de un la do, y otra di ri gis ta y wel fa ris ta.

14 Co mo des pués, en la re for ma de 1998, crea ría la Escue la de Alto Go bier no. Véa se
al res pec to los ar tícu los 30 y ss. de la Ley 489/98. Estos es fuer zos ins ti tu cio na les no han
ni ve la do, has ta el mo men to, la pro duc ción de doc tri na ad mi nis tra ti vis ta que con ti núa, por 
mucho, re co rrien do los cau ces de la ver sión in di vi dua lis ta des cri to en el tex to. So bre las
fun cio nes de la Escue la de Alto Go bier no pue de con sul tar se la pá gi na http://www.esap.edu. 
co/in dex.asp?id=214.

15 Una doc tri na ad mi nis tra ti vis ta más en car na da y con tex tual pue de ob ser var se en Lo -
chak, Da niè le y Che va llier, J., Scien ce ad mi nis tra ti ve, Pa rís, LGDJ, 1978-79; y en Gas par
Ari ño, Prin ci pios de de re cho pú bli co eco nó mi co, Uni ver si dad Exter na do, Bo go tá, 2003.



El for ma lis mo del de re cho ad mi nis tra ti vo li be ral es ta ble ce, ade más,
una di fe ren cia in sal va ble en tre las for mas ju rí di cas y las rea li da des po lí -
ti cas. Se sa be de so bra, aun que só lo sea in tui ti va men te, que la po lí ti ca in -
te rac túa de ci si va men te con la ad mi nis tra ción, pe ro el de re cho ad mi nis -
tra ti vo li be ral nie ga la for ma en que la po lí ti ca ter mi na de ter mi na do el
fun cio na mien to de las nor mas y de la or ga ni za ción del Esta do. Des de la
pers pec ti va for ma lis ta, pues, se tra ta de una in ves ti ga ción so bre ad mi nis -
tra ción pú bli ca que apa ren ta des co no cer el cli ma “clien te lis ta” en la que
és ta se mue ve y que, pa ra bien o pa ra mal, tie ne se ña la da im por tan cia en
el fun cio na mien to, no só lo po lí ti co si no tam bién ju rí di co, del sis te ma.16

Se tra ta de una re nun cia al es tu dio de la rea li dad, a un en ce rra mien to
den tro de las for mas ju rí di cas que oca sio na una la men ta ble pér di da de
co no ci mien to ne ce sa rio pa ra los abo ga dos que, en to do ca so, ter mi na rán
en las cús pi des de la or ga ni za ción es ta tal. Los abo ga dos, por for ma ción,
as pi ran a la asep sia de la doc tri na ad mi nis tra ti vis ta; pe ro al mis mo tiem -
po re ser van pa ra su pro fe sión (ca si de ma ne ra mo no po lís ti ca) la par ti ci -
pa ción po lí ti ca en es tas es fe ras. Esta di vi sión del co no ci mien to dis mi nu -
ye no to ria men te la ca pa ci dad de los abo ga dos de en ten der y par ti ci par en 
la so lu ción es truc tu ral de los pro ble mas ad mi nis tra ti vos del Esta do. En el 
de re cho ad mi nis tra ti vo li be ral, de he cho, la cues tión ad mi nis tra ti va es di -
vi di da en tran sac cio nes in di vi dua les, en ca sos de de fen sa de de re chos, y
se pier de la ca pa ci dad de ver el pro ble ma des de una pers pec ti va ma cro y
pro pia men te es ta tal que tan to in te re sa a la pres ta ción ade cua da de fun -
cio nes y ser vi cios pú bli cos.

Las afir ma cio nes an te rio res qui zá sue nen ex ce si va men te po lé mi cas en
tér mi nos de me to do lo gía ju rí di ca. Su úni co pro pó si to es el de pre sen tar un
as pec to que me pa re ce fun da men tal en el es ta do del ac tual de re cho pú bli co 
co lom bia no y que, por tan to, me re ce dis cu sión ex plí ci ta. Este ar tícu lo po -
dría pa re cer, en ton ces, una pie za de com ba te, pe ro en rea li dad arran ca con
una ofer ta de ar mis ti cio cu yos tér mi nos ge ne ra les son los si guien tes: la es -
truc tu ra del Esta do de be ser es tu dia da por un de re cho pú bli co com prehen -
si vo y no úni ca men te por el de re cho ad mi nis tra ti vo li be ral si por és te se
en tien de el con jun to de es tu dios for ma lis tas e in di vi dua lis tas que tan to han 
do mi na do el cam po. Usual men te lo que se de no mi na de re cho cons ti tu cio -
nal bus ca ha cer es tu dios de la ad mi nis tra ción pú bli ca des de un pun to de
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16 Véa se el res pec to de Leal, Fran cis co y Dá vi la, Andrés, Clien te lis mo: el sis te ma
po lí ti co y su ex pre sión re gio nal, Bo go tá, Ter cer Mun do, 1991.



vis ta ma cro y, por tan to, teó ri co. Pe ro lo que se con si de ra teó ri co es, por
su pues to, la in ha bi li dad de es te co no ci mien to de ser uti li za do de ma ne ra
in me dia ta en la pro tec ción de in te re ses pri va dos. Pe ro des de el pun to de
vis ta de la ad mi nis tra ción pú bli ca es ta ofer ta del de re cho cons ti tu cio nal no 
es real men te teó ri ca: tie ne in clu so una im por tan cia ca pi tal, ina pla za ble.

De be mos ha cer es tu dios ma cro (del sis te ma ad mi nis tra ti vo, de sus re -
glas y de las con se cuen cias que se de ri van de ellas), así co mo es tu dios
mi cro (de la po ten cia li dad de es tas re glas en la de fen sa y pro tec ción de
in te re ses in di vi dua les fren te al ac cio nar del Esta do). Mien tras al can za -
mos al gún ba lan ce en tre es tos dos ti pos de es tu dio (por aho ra ca si mo no -
po li za dos por los es tu dios mi cro), asig ne mos la res pon sa bi li dad de es ta
for ma de in ves ti ga ción al de re cho pú bli co, qui zá co mo ges to de re con ci -
lia ción par cial en tre el de re cho cons ti tu cio nal y el de re cho ad mi nis tra ti vo 
cu yos con flic tos e in com pren sio nes no pue den ser, al día de hoy, más
pro fun dos. A es to qui zá se re fie re la in com ple ta cons titucio na li za ción del 
de re cho ad mi nis tra ti vo que se vis lum bró con la Car ta de 1991 y fren te a
la cual exis te una cons pi cua re sis ten cia de cul to res del de re cho pú bli co
ad mi nis tra ti vo, la cual es, por de cir lo me nos, pa ra dó ji ca.

III. ¿CÓMO PA SAR DE LA GUE RRA CI VIL A LA AD MI NIS TRA CIÓN

PÚ BLI CA MO DER NA?

1. Plan tea mien to ge ne ral

Des de me dia dos del si glo XIX los Esta dos mo der nos au men ta ron, en
to do el mun do, el ran go de ser vi cios y car gas que de bían asu mir di rec ta -
men te. El ta ma ño de Esta do en tér mi nos de fun cio na rios, par ti ci pa ción
del sec tor pú bli co en el PIB y es pe cia li za ción de fun cio nes cre ció de ma -
ne ra sig ni fi ca ti va. Este pro ce so es tá ade cua da men te ana li za do tan to por
el ius pu bli cis ta León Du guit co mo por el so ció lo go Max We ber, quie nes
ofre cen abun dan te evi den cia his tó ri ca al res pec to.17 Estos au to res, al mis -
mo tiem po, re la tan el na ci mien to his tó ri co a fi na les del si glo XIX y co -
mien zos del XX de una bu ro cra cia in de pen dien te, au tó no ma, efi caz, que
pres ta los ser vi cios pú bli cos de ma ne ra ra cio nal, téc ni ca y efi cien te. Tal
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17 Pa ra for mu la cio nes ex ten sas de es te pun to véa se We ber, Max, Eco no mía y so cie -
dad, 2a. ed., Mé xi co, Fon do de Cul tu ra Eco nó mi ca, 1987; Du guit, León, Las trans for ma -
cio nes del de re cho (pú bli co y pri va do), Bue nos Ai res, He lias ta, 1975.



pres ta ción de ser vi cios es ta ta les es, ade más, pre con di ción pa ra el ple no
de sa rro llo de una eco no mía ca pi ta lis ta.

Las trans for ma cio nes del Esta do co lom bia no tam bién res pon den, en
gran des ras gos, a es ta na rra ción we be ria na: des de fi na les del si glo XIX
el Esta do tie ne que res pon der a una cre cien te de man da so cial de ser vi -
cios pú bli cos y de in fraes truc tu ra. Esta nue va in ver sión pú bli ca es com -
ple men ta ria al au men to de la in ver sión pro duc ti va pri va da y por lo tan to
ins tru men tal en los pro ce sos de ur ba ni za ción, in dus tria li za ción y, fi nal -
men te, “de sa rro llo eco nó mi co” del país. Esta ex pan sión del Esta do se so -
li di fi ca en Co lom bia a fi na les de la dé ca da de los trein ta del si glo XX. La 
teo ría po lí ti ca de la épo ca, igual men te, em pu ja ba a los Esta dos a cum plir
con es tas fun cio nes bien sea ba jo la for ma del so li da ris mo, ex pre sión de
la teo ría ju rí di ca fran ce sa en que se fun da ba el Esta do ad mi nis tra ti vo del
ser vi cio pú bli co o, al ter na ti va men te, ba jo las pres crip cio nes del key ne -
sia nis mo eco nó mi co. Ba jo el im pac to con jun to de ideas y de pre sio nes
so cia les el Esta do cre ció y es pe cia li zó sus fun cio nes. Esta es pe cia li za -
ción de fun cio nes se ría, en gran par te, el mo tor de la des cen tra li za ción
por ser vi cios.

Este cre ci mien to es ta tal es ta ba sig na do por lo que po dría lla mar se el
“ideal we be ria no”: el bu ro cra tis mo18 se cons ti tuía en se ñal má xi ma de la
ra cio na li za ción y efi cien cia en el de sem pe ño de la fun ción pú bli ca y su
co rre la ti vo ale ja mien to de la in fluen cia par ti dis ta. Ya We ber ha bla ba del
na ci mien to de una ver da de ra ra ma bu ro crá ti ca del po der pú bli co co mo
al go ale ja do de la po lí ti ca en el sen ti do que se bus ca ba ais lar la pres ta -
ción de ser vi cios téc ni cos de las pre sio nes co yun tu ra les de la po lí ti ca.
Ello se ob te nía, por ejem plo, me dian te el ase gu ra mien to a los fun cio na -
rios de un “de re cho al car go” y de pa que tes sa la ria les y pen sio na les, to do 
den tro del mar co de re glas im per so na les de ac ce so y as cen so den tro del
ser vi cio pú bli co. La des crip ción de We ber se re fie re a la bu ro cra cia muy
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18 Que en We ber tie ne una con no ta ción cla ra men te po si ti va por opo si ción a la vi sión
que de la “bu ro cra cia” tie ne el neo li be ra lis mo y, con él, la opi nión pú bli ca con tem po rá -
nea. Al res pec to véa se el ar tícu lo de Pe ter Evans y Ja mes Rauch, “La bu ro cra cia y el cre -
ci mien to: un aná li sis trans ver sal en tre na cio nes de los efec tos de las es truc tu ras es ta ta les
“we be ria nas” en el cre ci mien to eco nó mi co”. Evans, Pe ter, Insti tu cio nes y de sa rro llo en
la era de la glo ba li za ción neo li be ral, Bo go tá, ILSA, 2007. Este sen ti do es pe cí fi co ya ha
si do re co gi do por el Dic cio na rio de la Real Aca de mia de la Len gua Espa ño la (22a. ed.)
cuan do re co ge el uso de los ha blan tes en la cuar ta acep ción del vo ca blo “bu ro cra cia” al
de fi nir la co mo “ad mi nis tra ción ine fi cien te a cau sa del pa pe leo, la ri gi dez y las for ma li da -
des su per fluas”.



so fis ti ca da de los “vie jos Esta dos” (en par ti cu lar Ale ma nia) y se pos tu la
co mo una for ma de do mi na ción po lí ti ca con tem po rá nea por opo si ción a
la do mi na ción tra di cio nal o ca ris má ti ca.

En Co lom bia es te ideal we be ria no lle ga ría, con el tiem po, a ser tre -
men da men te po de ro so en lo ideo ló gi co y de no to ria ine fi ca cia en lo
prác ti co. El país te nía des de el si glo XIX un bi par ti dis mo sec ta rio que
ori gi na ba cons tan tes lu chas por el po der que pro du cían una ines ta bi li dad
po lí ti ca per ma nen te: per der las elec cio nes sig ni fi ca ba per der lo to do, in -
clu so con enor me ries go pa ra la pro pie dad o la vi da. Este fac cio na lis mo
po lí ti co mo ti vó en los pu bli cis tas co lom bia nos la ne ce si dad de crear ins -
ti tu cio nes que ra cio na li za ran la trans mi sión del po der po lí ti co en tre fac -
cio nes, al tiem po que ais la ban la ad mi nis tra ción de la po lí ti ca de las pre -
sio nes co yun tu ra les de bus ca do res de for tu na. Estas pre sio nes ha cia la
ra cio na li za ción del po der se em pie zan a sen tir con to da cla ri dad en el de -
re cho pú bli co co lom bia no en la pri me ra dé ca da del si glo XX; así, en
1910 se adop ta una re for ma cons ti tu cio nal de cu ño re pu bli ca no que bus -
ca dar sa li da cons ti tu cio nal a la ines ta bi li dad po lí ti ca del país. Sec to res
pro duc ti vos del país, in te re sa dos en la in dus tria li za ción y ra cio na li za ción 
de la ac ti vi dad eco nó mi ca se en cuen tran de trás de es tos de sa rro llos. En
la pró xi ma sec ción se pre sen ta rá en de ta lle el de sa rro llo del pen sa mien to
ad mi nis tra ti vo co lom bia no de es ta épo ca y se ex pli ca la no to ria in fluen -
cia del mis mo en el de sa rro llo de la ad mi nis tra ción pú bli ca has ta nues -
tros días.

2. El ideal we be ria no de “do mi na ción bu ro crá ti ca”
    en el con tex to co lom bia no

El trán si to del Esta do co lom bia no al si glo XX no pu do ha ber si do más 
trau má ti co: el país se en con tra ba arra sa do por una gue rra ci vil en tre par -
ti dos po lí ti cos que lle va ría, en 1903, a la des mem bra ción te rri to rial de
Pa na má. El de sas tre po lí ti co y eco nó mi co de la “gue rra de los mil días”
cons ti tu yó tam bién un im por tan te pun to de quie bre pa ra el de re cho pú -
bli co co lom bia no. A par tir de es te mo men to es po si ble no tar la apa ri ción
y len to de sa rro llo de una se rie de ideas po lí ti co-ad mi nis tra ti vas que bus -
ca ban res ca tar al país del fra ca so ins ti tu cio nal que, se gún mu chos, ha bía
do mi na do la cons truc ción de Esta do du ran te el si glo XIX. En pa la bras
del ju ris ta y po lí ti co con ser va dor Anto nio Jo sé Uri be, “[q]uien es tu dia la
his to ria de Co lom bia, se con ven ce de que aquí he mos mal gas ta do las ti -
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mo sa men te ca si to dos los años de la vi da na cio nal en agi ta cio nes po lí ti -
cas”.19 Des de la in de pen den cia po lí ti ca

...he mos te ni do se ten ta años de lu chas ar dien tes, y la vi da na cio nal ha si do 
una con ti nua pe sa di lla. Seis nue vas Cons ti tu cio nes han re gi do el país, sin
que ha ya mos lo gra do en trar en la era del re po so pú bli co.

Es sin du da que al la do de las Cons ti tu cio nes y de las le yes, de las doc -
tri nas, de los prin ci pios y de las teo rías, de be fun dar se al go prác ti co: no
bas ta le gis lar, es pre ci so go ber nar, ad mi nis trar de bi da men te los ne go cios
de la co mu ni dad so cial.20

Po dría de cir se que en tre 1900 y 1910 sur gió una cre cien te ne ce si dad
de crear un de re cho pú bli co in ter no que sir vie ra co mo ár bi tro im par cial e 
in cruen to de los con flic tos en tre los par ti dos. Se gún un diag nós ti co que
se hi zo po pu lar en la épo ca, el po der po lí ti co se ejer cía con for me a un
sis te ma “ex clu si vis ta” don de el par ti do vic to rio so re te nía de ma ne ra ar bi -
tra ria el po der y don de la de rro ta mi li tar o elec to ral re sul ta ba fa tal pa ra
los ven ci dos:

Pa ra los que han es ta do en el go bier no, la prin ci pal preo cu pa ción ha si do
ce rrar le, en to dos los ca mi nos, el pa so a la opo si ción. Ora ma ne jan do la
plu ma de pe rio dis tas, ora idean do com bi na cio nes me ra men te po lí ti cas, el
pen sa mien to car di nal, por no de cir el úni co, ha si do el de man te ner a ra ya
a los an ti guos ad ver sa rios y a los ami gos dís co los que, por uno u otro mo -
ti vo, han ido ca yen do en de sa fec to.21

Uno de los gran des erro res ins ti tu cio na les, por tan to, ra di ca en no
des lin dar la ad mi nis tra ción de la po lí ti ca. Mien tras en la po lí ti ca se de -
fien den los gran des prin ci pios y se evi tan ha cer con ce sio nes al “error”
ideo ló gi co del ene mi go, la ad mi nis tra ción es, en cam bio, un cam po
prác tico (por opo si ción al fi lo só fi co o ideo ló gi co) don de se pue den con -
se guir acuer dos en tre aque llos que en la po lí ti ca no pa re cen con cor dar en 
na da. Pa ra Anto nio Jo sé Uri be, por tan to, es pre ci so que Co lom bia adop -
te un “ver da de ro sis te ma de ad mi nis tra ción pú bli ca” y se con cen tre en
lo grar el pro gre so de la Re pú bli ca que se mi de, en tre otras co sas, en el
mon to de los in gre sos fis ca les del Esta do, en el es ta do de la in dus tria y
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19 Uri be, Anto nio Jo sé, La re for ma ad mi nis tra ti va, 1903, p. 60.
20 Ibi dem, p. 109.
21 Ibi dem, p. 2.



del co mer cio, en el pa go de la deu da in ter na y ex ter na, en la reha bi li ta -
ción del cré di to pú bli co, en fin, en el de sa rro llo ma te rial, a la crea ción de 
ri que za, al bie nes tar so cial.22

Adi cio nal men te a es ta ina de cua da se pa ra ción en tre po lí ti ca y ad mi nis -
tra ción, el Esta do re sul ta ba en re da do en las com po si cio nes po lí ti cas,23

pa de cía de la “do len cia del fun cio na ris mo”24 y, fi nal men te, su ad mi nis -
tra ción es ta ba ba sa da en el “sis te ma de las in fluen cias”.25 Di ri gen tes de -
di ca dos ex clu si va men te al par ti dis mo ideo ló gi co y al mé to do del ex clu si -
vis mo ha bían ol vi da do las ta reas de la ad mi nis tra ción: la po lí ti ca ha si do
esen cial men te ima gi na ti va, mien tras se pos po ne la ta rea emi nen te men te
prác ti ca de go ber nar: “El error ha con sis ti do en con fiar lo to do a la es -
truc tu ra cons ti tu cio nal, en ce rrán do se den tro de la ciu da de la pa ra de di car -
se a los jue gos de la po lí ti ca, con des cui do de la ad mi nis tra ción”.26

¿Có mo lo grar en ton ces es ta re for ma ad mi nis tra ti va que con duz ca a
los po lí ti cos a la ver da de ra ta rea im par cial, con for me a de re cho, de go -
ber nar sin pre fe ren cias por ami gos po lí ti cos, con el úni co pro pó si to de
lo grar el pro gre so eco nó mi co del país en el que con cu rren to dos aque -
llos que ten gan “luz en el ce re bro y sa no el co ra zón”27 de am bos par ti -
dos? Pa ra lo grar es te ob je ti vo, se gún Uri be, ya se co no cen en la teo ría
va rios me ca nis mos que só lo re quie ren ser im ple men ta dos en la prác ti -
ca. Estos me ca nis mos son en ge ne ral aque llos que el so ció lo go Max
We ber con ver ti rá en pa ra dig ma ba jo el ró tu lo de la “do mi na ción bu ro -
crá ti ca” en su cé le bre li bro pós tu mo de 1922. Estos me ca nis mos ya
pue den ser co no ci dos y eva lua dos en la ex pe rien cia de go bier nos co mo
los de Fran cia, Argen ti na, Bra sil, Mé xi co y Pe rú,28 de don de Uri be ex -
trae sus me jo res y más per sua si vos ar gu men tos.

El pa ra dig ma de do mi na ción bu ro crá ti ca de We ber, en rea li dad, cons -
ti tu ye una des crip ción so cio ló gi ca de una se rie de re glas y sis te mas de
de re cho ad mi nis tra ti vo que se fue ron de sa rro llan do en Ale ma nia y Fran -
cia a lo lar go de la se gun da mi tad del si glo XIX y que pre ten dían, pre ci -
sa men te, se pa rar con ni ti dez la admi nis tra ción de la po lí ti ca. Esta se pa ra-
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ción es, en gran par te, el nú cleo del de re cho ad mi nis tra ti vo mo der no del que 
se es pe ra que ofrez ca ga ran tías de “igual dad, mo ra li dad, efi ca cia, eco no -
mía, ce le ri dad, im par cia li dad y pu bli ci dad”.30

Pa ra lo grar la rea li za ción de es tos idea les el de re cho ad mi nis tra ti vo es -
ta ble cía al gu nos prin ci pios fun da men ta les: el pri me ro y más im por tan te
es que la ad mi nis tra ción tam bién es ta ba so me ti da al prin ci pio de jus ti cia. 
Se gún es te con jun to de ideas, en las na cio nes más atra sa das la ad mi nis -
tra ción pre ten día po seer la fa cul tad de re par tir de ma ne ra dis cre cio nal los 
pues tos, re cur sos y be ne fi cios que es tu vie ran a su dis po si ción. El prin ci -
pio de jus ti cia, tan cla ro pa ra la ra ma ju di cial, im pli ca ba aho ra que la ad -
mi nis tra ción tam bién se re sis tie ra en to dos los ra mos del ser vi cio pú bli co 
a acep tar “de si gual da des in mo ti va das y... pre fe ren cias”.31 La analogía
entre el ministro y el magistrado debe ser total:

A los ojos de un mi nis tro de Esta do, por ejem plo, no de be ha ber, res pec to
de los que, in vo can do las le yes, ocu rren a él, si no ciu da da nos, del pro pio
mo do que el ma gis tra do de un Tri bu nal o una Cor te de jus ti cia no de be
ver, en los que li ti gan an te él, si no par tes de man dan tes y par tes de man da -
das, a las cua les ha de re co no cér se les es tric ta men te su de re cho. Cual quie ra 
de aque llos dos fun cio na rios que, apar tán do se a sa bien das de la nor ma que 
le traen las le yes, pro ce de obe de cien do a mó vi les de sim pa tía o an ti pa tía,
pre va ri ca.32

Estas afir ma cio nes, tan tri via les pa ra el ju ris ta con tem po rá neo, de ben
leer se en el con tex to de la des con fian za fac cio na lis ta que exis tía en tre
go bier no y opo si ción en 1900. Esta con cep ción de la ad mi nis tra ción re -
sul ta ba fun da men tal pa ra cons truir los mí ni mos de con fian za ne ce sa rios
en tre opo si to res po lí ti cos; só lo así, ade más, se lo gra ría que las elec cio nes 
fue ran lim pias y li bres por que la úni ca for ma de ga ran ti zar la tran si ción
pa cí fi ca y re gu lar del po der en tre par ti dos opues tos era ofre cien do la ga -
ran tía de im par cia li dad bu ro crá ti ca de la ad mi nis tra ción, es de cir, ase gu -
ran do que la pér di da del po der no ten dría re sul ta dos ca ta clís mi cos pa ra
los per de do res. Por lo tan to, “[r]es ta ble ci da la paz, tan pron to se vuel va a 
la nor ma li dad, las dis tin cio nes en tre ven ce do res y ven ci dos —por lo que
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30 Este lis ta do to da vía cons ti tu ye el de si de ra tum de la ac ción ad mi nis tra ti va en el ar -
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31 Uri be, Anto nio Jo sé, op. cit., no ta 20, p. 15.
32 Idem.



to ca al ejer ci cio de la jus ti cia ad mi nis tra ti va—, si po de mos ex pre sar nos
así, son fun da men tal men te odio sas, y de ben ex tir par se”.33

Así co mo la Re vo lu ción fran ce sa ha bía pre ten di do que el Po der Ju di -
cial fue se “in vi si ble y nu lo”, así igual men te la ad mi nis tra ción pú bli ca
mo der na de bía es tar com pues ta por fun cio na rios que, en es tric to ape go a
la ley, im pi die ran los fa vo ri tis mos, el rei no de la in fluen cia y, fi nal men -
te, la des con fian za en el sis te ma po lí ti co que ori gi na ba las gue rras ci vi -
les. La ad mi nis tra ción pú bli ca de be ser, aun que sue ne pa ra dó ji co, una
jus ti cia ad mi nis tra ti va en el sen ti do que sus for mas de de ci sión no se di -
fe ren cian en ca si na da a las pro pias de los tri bu na les de justicia:

La di fe ren cia que prác ti ca men te se ha he cho en tre la jus ti cia ad mi nis tra da
por los jue ces y los tri bu na les or di na rios, y la que im par ten los em plea dos
de la ra ma eje cu ti va, no tie ne fun da men to, co mo quie ra que la di vi sión de
los po de res pú bli cos no se ha es ta ble ci do pa ra crear ta les de si gual da des,
si no, al con tra rio, pa ra lo grar la efec ti vi dad del de re cho.34

Este con cep to de ad mi nis tra ción pú bli ca evi den te men te pro vie ne de la 
cul tu ra le ga lis ta fran ce sa del si glo XIX. En es tos pá rra fos es cla ro que
Uri be es tá ha blan do de una no ción de jus ti cia que to da vía es in ter na a la
mis ma ad mi nis tra ción: con el tiem po los fran ce ses pen sa ron que es ta ga -
ran tía no era su fi cien te y so me tie ron las de ci sio nes de la ad mi nis tra ción a 
un juez ad mi nis tra ti vo que fue ra ex ter no y au tó no mo fren te a los ad mi -
nis tra do res. A ellos se les se guía exi gien do un com por ta mien to ce ñi do al
prin ci pio de le ga li dad, pe ro se des con fia ba que, fi nal men te, lo cum plie -
ran a ca ba li dad. La “au to no mi za ción” de la jus ti cia ad mi nis tra ti va bus ca -
ba, pre ci sa men te, dar una ga ran tía ins ti tu cio nal in de pen dien te al cum pli -
mien to del prin ci pio de le ga li dad por par te de la ad mi nis tra ción pú bli ca.
Mien tras que Uri be, en 1900, to da vía no veía esa ne ce si dad, la ga ran tía
ju di cial pa re ció ne ce sa ria en 1913 cuan do se creó el Con se jo de Esta do
co mo ór ga no ju ris dic cio nal de con trol de la ac tua ción ad mi nis tra ti va. El
prin ci pio de le ga li dad ad mi nis tra ti va pue de pa re cer una no ción tri vial pa -
ra el ju ris ta con tem po rá neo, pe ro es im por tan te re sal tar que tan so lo se
ac ti va en Co lom bia con to do su po ten cial en el mar co del de sas tre ins ti -
tu cio nal de la gue rra de los mil días.
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Así las co sas, la do mi na ción bu ro crá ti ca pro me te reem pla zar a los
cau di llos, ge ne ra les, poe tas e ideó lo gos que han go ber na do el país.35 El
com por ta mien to de es tos nue vos cua dros bu ro crá ti cos de be ser emi nen -
te mente prác ti co. El pre si den te-poe ta por ex ce len cia, Jo sé Ma nuel Ma -
rro quín, or de na una re for ma ad mi nis tra ti va cu yas téc ni cas no fue ron
incor po ra das, sino has ta mu cho des pués,36 en el de re cho po si ti vo co lom -
bia no. Las ideas de Uri be ya sue nan tan res pe ta bles que el ge ne ral Ra fael
Re yes las con ver ti rá en su pro pio pro gra ma de go bier no: “Más ad mi nis tra -
ción y me nos po lí ti ca”. Pa ra Uri be, en lo que lue go se rá un tó pi co de con -
ser va do res y re pu bli ca nos in te re sa dos en de jar atrás el gue rre ris mo fac cio -
na lis ta, los ad mi nis tra do res pú bli cos de ben, en pri mer lu gar, co no cer el
es ta do de los ne go cios que se les han en car ga do: se tra ta de “in ven ta rios
bre ves, exac tos y sin ce ros” en los que se ex pon ga la rea li dad de los asun -
tos pú bli cos. Estos in ven ta rios per mi ti rán que el go bier no y sus mi nis tros
pre sen ten un “pro gra ma ad mi nis tra ti vo” en el que fi jen las lí neas cen tra les
de su ac ción. Estos in ven ta rios, a su vez, de ben ser téc ni cos, pre sen ta dos
en el len gua je de las ci fras y de la es ta dís ti ca, y no en el de los prin ci pios 
o las ideo lo gías: “Es que te ne mos ho rror a los nú me ros, nos se du cen las
ga las del es ti lo y nos do mi na la ma nía de las di ser ta cio nes po lí ti cas”.37

Una vez que la paz es té ase gu ra da, los “asun tos de de re cho pú bli co han sa -
li do del do mi nio de la dis cu sión”.38 Aho ra se tra ta, sim ple men te, de eje cu -
tar el pro gra ma de ad mi nis tra ción.

Un pro gra ma de ad mi nis tra ción re quie re, adi cio nal men te, de dos con -
di cio nes re la ti vas al per so nal y a las con di cio nes en que se eje cu ta: en
pri mer lu gar, de be ha ber con ti nui dad en su eje cu ción por lo que se re -
quie re, del la do cons ti tu cio nal, de pe rio dos pre si den cia les lar gos,39 y, del 
la do ad mi nis tra ti vo, de una cier ta es ta bi li dad de los fun cio na rios pa ra
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35 Véa se, al res pec to, Deas, Mal colm, “Gra má ti ca y po der en Co lom bia”, Del po der
y la gra má ti ca, Bo go tá, Ter cer Mun do, 1993.
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só lo se for ma li za rá has ta el Acto Le gis la ti vo 1 de 1945. En la prác ti ca, sin em bar go, só lo
fue has ta la re for ma de 1968 don de un sis te ma na cio nal de pla nea ción to ma la con fi gu ra -
ción que ac tual men te tie ne. El go bier no de Ma rro quín, sin em bar go, ya sa bía que la pla -
nea ción era un ele men to fun da men tal de la “do mi na ción bu ro crá ti ca” mo der na. 

37 Uri be, Anto nio Jo sé, op. cit., no ta 20, p. 10.
38 Ibi dem, p. 114.
39 Este es el ar gu men to fun da men tal por el cual la Cons ti tu ción de 1886 es ta ble ció

pe rio dos pre si den cia les de 6 años por opo si ción a los de 2 que ri gie ron ba jo la Cons ti tu -
ción de Rio ne gro.



que pue dan apli car se al de sa rro llo del pro gra ma de go bier no. La po li ti za -
ción de la ad mi nis tra ción es fu nes ta: “La fe bril ex ci ta ción po lí ti ca em -
bar gó ca si por com ple to el áni mo de los go ber nan tes, lo que ori gi nó un
cam bio in ce san te en el per so nal de los Mi nis te rios y Go ber na cio nes, e
hi zo im po si ble el que se pen sa se en apli car las fuer zas del Esta do a la
rea li za ción de las gran des obras de in te rés na cio nal”.40

En se gun do lu gar se re quie re que los fun cio na rios sean “ex per tos” en
los cam pos en que se va a eje cu tar el pro gra ma: “...la di rec ción de los
asun tos na cio na les exi ge que cier tos de par ta men tos, que re quie ren co no -
ci mien tos téc ni cos es pe cia les, es tén di ri gi dos por los hom bres for ma dos
pa ra la ca rre ra pú bli ca”.41 Este ex per ti cio, ade más, pue de ser im por ta do a 
la ad mi nis tra ción pú bli ca de la ex pe rien cia que en sus pro pios ne go cios
tie nen los hom bres de ne go cios: “Es ne ce sa rio tem plar la ac ción ab sor -
ben te de los po lí ti cos, con la in ter ven ción de los gre mios tra ba ja do res en
to das las fun cio nes de la vi da pú bli ca, en las la bo res ofi cia les”.42 Más
ade lan te, a fi na les de la dé ca da de los trein ta, la doc tri na ad mi nis tra ti vis -
ta ha bla rá de la “des cen tra li za ción sin di cal” pa ra re fe rir se a la par ti ci pa -
ción de los “gre mios tra ba ja do res” en el sec tor des cen tra li za do. Así ocu -
rría, por ejem plo, en la Uni ver si dad Na cio nal de Co lom bia, don de se
pre ten día que la ad mi nis tra ción fue ra rea li za da por los “téc ni cos de la
cul tu ra”.43 La des cen tra li za ción por ser vi cios, co mo ve re mos lue go, tie ne 
com po nen tes muy mar ca dos ex traí dos de ten den cias cor po ra ti vis tas pre -
sen tes en el de re cho ad mi nis tra ti vo eu ro peo de la en tre gue rra.

Anto nio Jo sé Uri be, por tan to, es tá anun cian do en 1900 los fun da men -
tos teó ri cos mí ni mos re que ri dos pa ra el na ci mien to de un de re cho ad mi -
nis tra ti vo mo der no: la ad mi nis tra ción, pri me ro, no es po lí ti ca; de be ha ber 
“pro gra ma ción” y “ex per ti cio”, es to es, se de be do mi nar el len gua je téc -
ni co y pro gre si vo en el que se de sa rro lla el ac cio nar del Esta do, por
ejem plo, en el fo men to de la agri cul tu ra, en la ex pan sión de los fe rro ca -
rri les, en la ex ten sión de la fron te ra agrí co la me dian te el uso de los bal -
díos, en el es ta ble ci mien to de co rreos y te lé gra fos con fia bles; fi nal men te, 
de be ha ber con ti nui dad en el ac cio nar bu ro crá ti co, usual men te ba jo la
for ma de la ca rre ra ad mi nis tra ti va.
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3. La es truc tu ra de la ad mi nis tra ción pú bli ca co lom bia na has ta 1940

El lla ma do a la ad mi nis tra ción (y no a la po lí ti ca) se va a de sa rro llar
en la pri me ra mi tad del si glo XX ba jo la égi da de un prin ci pio fun da men -
tal de la Cons ti tu ción de 1886: “cen tra li za ción po lí ti ca y des cen tra li za -
ción ad mi nis tra ti va”. Este le ma fun da men tal bus ca ba, en pri mer lu gar,
su pri mir de ma ne ra de fi ni ti va la fe de ra li za ción que el país su frió ba jo las 
Cons ti tu cio nes de 1858 y 1863 al abri go de las cua les, se gún los re ge ne -
ra do res, el país ha bía en tra do en su ce si vas gue rras ci vi les. El re co no ci -
mien to de la au to no mía de los Esta dos fe de ra dos se ha bía con ver ti do, en
rea li dad, en una pa ten te de cor so pa ra que cau di llos lo ca les lan za ran pro -
yec tos mi li ta res de do mi na ción re gio nal y na cio nal. La cen tra li za ción y
mo no po li za ción de la “au to ri dad”44 en un go bier no cen tral se eri gía en la 
pie za fun da men tal del nue vo idea rio cons ti tu cio nal: así, por tan to, se pro -
du jo un pro ce so de cen tra li za ción de la le gis la ción, de la ad ju di ca ción,
de la emi sión de mo ne da, pe ro, so bre to do, de las ar mas y de los ejér ci -
tos. Se ad mi tía, eso sí, que de bían exis tir go bier nos lo ca les, ba jo la for ma 
de de par ta men tos y mu ni ci pios, pe ro que és tos rea li za ban fun cio nes ex -
clu si va men te ad mi nis tra ti vas y no po lí ti cas, co mo lo ha bían pre ten di do
en su mo men to los es ta dos so be ra nos ba jo el arre glo fe de ral de Rio ne -
gro. Este, en rea li dad, es el ori gen po lí ti co-cons ti tu cio nal de la ubi ca ción
ad mi nis tra ti va de los cuer pos co le gia dos lo ca les en Co lom bia, a sa ber,
asam bleas de par ta men ta les y con ce jos mu ni ci pa les. Su nue vo si tial ad -
mi nis tra ti vo bus ca ba des po li ti zar las, mien tras re ser va ba el mo no po lio de
la po lí ti ca a las au to ri da des cen tra les del Estado.

Los de par ta men tos y mu ni ci pios, por tan to, fue ron en car ga dos fun da -
men tal men te de aque llos asun tos que, pa ra en ton ces, eran con si de ra dos
co mo ge nui na men te “lo ca les” y en cu ya pres ta ción se re que ría de pu ra
“ad mi nis tra ción”, en tre ellos se con ta ban, por ejem plo, la edu ca ción pri -
ma ria, las mi nas, los ca mi nos de he rra du ra y aque llas otras in ver sio nes
en in fraes truc tu ra y nue vos ser vi cios pú bli cos que pu die ran pru den te -
men te aten der las ad mi nis tra cio nes lo ca les da do lo exi guo de sus pre su -
pues tos.

Del otro la do de la es truc tu ra del Esta do es ta ba la ad mi nis tra ción na -
cio nal, se tra ta ba, a la al tu ra de 1900, de una es truc tu ra bas tan te más cha -
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ta y sim ple que la que ex hi be hoy el or ga ni gra ma del Esta do co lom bia no. 
En tér mi nos ge ne ra les po dría de cir se que el go bier no na cio nal só lo es ta -
ba cons ti tui do por aque llas en ti da des que hoy se de no mi nan or ga nis mos
prin ci pa les de la ad mi nis tra ción, es de cir, por su sec tor cen tral.45 La no -
ción de des cen tra li za ción por ser vi cios no era una ca te go ría dog má ti ca o
ad mi nis tra ti va cla ra, aun que ya exis tían al gu nas ma ni fes ta cio nes dis per -
sas del fe nó me no. Pue de de cir se que, pa ra la épo ca, la ad mi nis tra ción na -
cio nal es ta ba do mi na da por el prin ci pio de uni dad del Eje cu ti vo: exis tía
una uni dad de de sig nio en el pro gra ma ad mi nis tra ti vo que de bía ser eje -
cu ta do al uní so no por to dos los mi nis tros y por las, re la ti va men te po cas,
de pen den cias ads cri tas a ca da uno de ellos. Así, por ejem plo, las ta reas
fun da men ta les de la na ción a co mien zos del si glo XX se con cen tra ban en 
el fo men to de la edu ca ción se cun da ria, en el pa go de las obli ga cio nes vi -
gen tes en su con tra por ra zón de las nu me ro sas ex pro pia cio nes de gue rra
y de más me ca nis mos por los cua les ad qui rió cré di to for zo so, en la so li di -
fi ca ción del ca si ine xis ten te cré di to pú bli co y, con el es ca so pre su pues to
so bran te, en obras de fo men to que, sin em bar go, de be rían ser eje cu ta das
por los par ti cu la res cuan do ello fue ra po si ble a tra vés de fi gu ras co mo la
con ce sión.

4. La des cen tra li za ción so cial y el na ci mien to del Esta do pro vi den cia

En los pri me ros trein ta años del si glo XX la téc ni ca de la des cen tra li -
za ción por ser vi cios cre ció de ma ne ra len ta, ca si in cons cien te, al vai vén
de las co pias ins ti tu cio na les es pe cí fi cas que fue ha cien do el Esta do co -
lom bia no y sin una cla ra apro pia ción de las ca rac te rís ti cas par ti cu la res de 
es ta téc ni ca ad mi nis tra ti va que ya em pe za ba a te ner for ma de fi ni da en el
de re cho fran cés y en el de re cho es ta dou ni den se ba jo los con cep tos de
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45 A lo lar go del ar tícu lo he tra ta do de ser su ma men te cui da do so pa ra no co me ter
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años y su apli ca ción a la ad mi nis tra ción pú bli ca de co mien zos de si glo pue de dar la im -
pre sión, por vía del ana cro nis mo con cep tual, que el Esta do siem pre ha si do igual. El pro -
pó si to del ar tícu lo es pre ci sa men te el con tra rio: mos trar con al gún de ta lle el ca mi no de
ma du ra ción y trans for ma ción con cep tual e ins ti tu cio nal que su frió el Esta do a lo lar go
del si glo XX. Un error muy di fun di do en tre los ju ris tas es creer que, cuan do en un mo -
men to da do, se lo gra un “con cep to ju rí di co” el mis mo pue de ser apli ca do, sin más, a las
ma ni fes ta cio nes ins ti tu cio na les que lo pre ce die ron. En ese sen ti do to dos los con cep tos ju -
rí di cos tie nen una “his to ria” que los con cep tua lis tas, sin em bar go, pa re cen ig no rar.



éta bles si ment pu blic, de un la do, e in de pen dent agency,46 in de pen dent
es ta blish ment y pu blic cor po ra tion, del otro. En es ta eta pa, em pe ro, la
ma yor par te de la in fluen cia que se re ci bió en Co lom bia pro vi no del de -
re cho fran cés.

Se de be re cor dar que el cre ci mien to de los or ga nis mos des cen tra li za dos
se de be a las ra zo nes po lí ti co-cons ti tu cio na les que se ex pu sie ron ha ce un
mo men to: la “do mi na ción bu ro crá ti ca” es tá ba sa da en el ex per ti cio, en la
in de pen den cia de la po lí ti ca y en la con ti nui dad del fun cio na ria do. Estas
ca rac te rís ti cas po drían pre di car se de to da la es truc tu ra del Esta do, pe ro en
Fran cia, pri me ro, y lue go en Co lom bia, pa re cie ron ne ce sa rias pa ra la im -
ple men ta ción de al gu nos “ser vi cios téc ni cos” pro pios de la tec no lo gía más 
re cien te, in ten si vos en ca pi tal y fun da men ta les pa ra la le gi ti mi dad del
Esta do en eco no mías na cio na les ca da vez más in te gra das: así, por ejem plo, 
las uni ver si da des, los fe rro ca rri les y los te lé gra fos fue ron cons ti tui dos co mo
“en tes au tó no mos” con ga ran tías es pe cia les de pro tec ción, in de pen den cia
téc ni ca y fi nan cie ra. Pa ra un pu bli cis ta co mo Uri be re sul ta ba fun da men tal
a la al tu ra de 1902, por ejem plo, que “los co rreos y te lé gra fos, la es ta dís ti ca, 
las in ten den cias y la po li cía na cio nal, [sean] de par ta men tos se pa ra dos, cu yos 
je fes [go cen] de con si de ra ble au to no mía, de mo do que en ellos la ac ción mi -
nis te rial [sea] ape nas de su pre ma di rec ción y vi gi lan cia”.47 Ni la ley ni la
doc tri na co lom bia nas ha bla ban to da vía de la des cen tra li za ción ad mi nis tra ti -
va a la al tu ra de 1900, pe ro se em pe za ba a re co no cer, por ejem plo, que la
Uni ver si dad Na cio nal o que el Con se jo Admi nis tra ti vo de los Fe rro ca rri les
de bían go zar de ga ran tías we be ria nas de au to no mía en el ejer ci cio de sus ta -
reas al ta men te téc ni cas. A es tas mis mas en ti da des, ade más, se les con fi rió el 
pri vi le gio de po der re te ner sus in gre sos y apli car los de ma ne ra au tó no ma a
la pres ta ción del ser vi cio pú bli co que es ta ba ba jo su di rec ción.

Mien tras las de fi ni cio nes dog má ti cas to da vía no eran cla ras en Co -
lom bia, en la pri me ra dé ca da del si glo XX, en cam bio, la doc tri na fran ce -
sa ya te nía al gu na idea in ci pien te de es ta for ma de bu ro cra tis mo: se le
co no ció al ter na ti va men te con los nom bres de des cen tra li za ción so cial,
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46 La pri me ra in de pen dent agency re co no ci da por los tra ta dis tas en los Esta dos Uni -
dos es la Inters ta te Com mer ce Com mis sion crea da ori gi nal men te en 1887. La ga ran tía de
su au to no mía, sin em bar go, só lo se da ría de for ma ple na en 1889 cuan do la Co mi sión fue 
re mo vi da del De par ta men to del Inte rior y se le otor gó el ma ne jo in de pen dien te de su pre -
su pues to, de sus fun cio na rios y de sus po lí ti cas. Véa se al res pec to Ver kuil, Paul, “The
Pur po ses and Li mits of Inde pen dent Agen cies”, Du ke Law Jour nal, núm. 272, 1988.

47 Uri be, Anto nio Jo sé, op. cit., no ta 20, p. 20.



por ser vi cios, fun cio nal o fun cio na rial, se gún el acen to ideo ló gi co que se 
le qui sie ra dar a su uti li za ción. Así, por ejem plo, Mau ri ce Hau riou48 y
León Du guit49 ya ha blan es pe cí fi ca men te de es ta téc ni ca ad mi nis tra ti va
del na cien te Esta do in dus trial fran cés, aun que re co no cen que pa ra 1905
“no te ne mos más que es bo zos de es ta or ga ni za ción”.50 Allá en Fran cia
tam bién se ha bla ba de la ne ce si dad de, me dian te la des cen tra li za ción
fun cio na rial, “sus traer (a los ser vi cios pú bli cos del Esta do) de la in fluen -
cia per ni cio sa de los hom bres po lí ti cos, si no, se rá la de sor ga ni za ción, la
anar quía, el pi lla je”.51 Pa ra Du guit, en 1905, la des cen tra li za ción fun cio -
na ris ta ya era una de las prin ci pa les ten den cias del de re cho pú bli co del
mo men to. Se reconocía que los nuevos servicios públicos (correos,
telégrafos, transportes, etcétera) debían ser organizados por el Estado,

...pe ro es to no quie re de cir ne ce sa ria men te que los agen tes en car ga dos de
la ges tión del ser vi cio, y las ri que zas que es tán afec tas a él sean co lo ca dos
ba jo la de pen den cia in me dia ta y di rec ta de los go ber nan tes. Al con tra rio,
en mu chos an ti guos y nue vos ser vi cios, tien de a es ta ble cer se el sis te ma de
des cen tra li za ción...52

En el ca so co lom bia no se trans plan ta ron pri me ro al gu nos es ta ble ci -
mien tos des cen tra li za dos con cre tos, pe ro el con cep to ad mi nis tra ti vo ge -
ne ral, co mo tal, só lo em pe za ría a te ner au to no mía con cep tual en la me di -
da en que la ley, los doc tri nan tes y los jue ces co lom bia nos lo fue ron
in cor po ran do en el aná li sis de los asun tos y plei tos que se les fue ron pre -
sen tan do. Este pro ce so ocu rrió en Co lom bia de ma ne ra tar día ya que el
con cep to de “des cen tra li za ción” só lo em pe zó a ser uti li za do de ma ne ra
ex plí ci ta, aun que aún con mu chas du das de de ta lle, en la li te ra tu ra53 y la
ju ris pru den cia54 ad mi nis tra ti vas de fi na les de la dé ca da de los trein ta. Pa -
ra ju ris tas li be ra les co mo Car los H. Pa re ja la des cen tra li za ción era una
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48 “La des cen tra li za tión par eta blis se ments pu bli ques”, Re vue Po li ti que et Par la men -
tai re, 1895.

49 Las trans for ma cio nes del de re cho pú bli co, Bue nos Ai res, He lias ta, 1975.
50 Ibi dem, p. 71.
51 Ibi dem, p. 40.
52 Idem.
53 En el De re cho ad mi nis tra ti vo de Car los H. Pa re ja, Bo go tá, Edi to rial El Esco lar,

1939.
54 Cor te Su pre ma de Jus ti cia, sen ten cia de Sa la Ple na de 10 de agos to de 1937. Ma -

gis tra do po nen te Pe dro Gó mez Na ran jo. G. J. 45, pp. 209 y ss.



he rra mien ta fun da men tal del nue vo ré gi men li be ral que rom pía con la
he ge mo nía con ser va do ra. Su afi ni dad con el pro yec to po lí ti co de Ló pez
Pu ma re jo lle vó a Pa re ja a ha blar de des cen tra li za ción so cial y sin di cal.
Con es tos ad je ti vos se abre una in ter pre ta ción po lí ti ca del pro pó si to de la 
bu ro cra ti za ción que di fie re mar ca da men te de la que ha ofre ci do Uri be
cua ren ta años atrás: en la in ter pre ta ción de la Re vo lu ción en mar cha, la
au to no mía de los en tes se lo gra ce dien do las en ti da des a gru pos (sin di ca -
tos) que co no cen me jor la pres ta ción del ser vi cio; se pro du ce así un do -
ble efec to “so cial”: se pres ta el ser vi cio en con di cio nes más efi cien tes
(es to es, ale ja do de las pre sio nes po lí ti cas), pe ro al mis mo tiem po se ob -
tie ne la de mo cra ti za ción po lí ti ca y eco nó mi ca que ge ne ra el au togo bier -
no de los tra ba ja do res. El ejem plo más sig ni fi ca ti vo de es ta com pren sión
de la des cen tra li za ción so cial es la Uni ver si dad Na cio nal de Co lom bia:

Con el mis mo cri te rio de des cen tra li za ción so cial de que he mos ha bla do,
se dio au to no mía a la Uni ver si dad Na cio nal, por me dio de la ley 68 de
1935 sa tis fa cien do así un vie jo an he lo de las nue vas ge ne ra cio nes, que
que rían sa car del con trol de un Esta do reac cio na rio uno de los ser vi cios 
pú bli cos más tras cen den ta les de la or ga ni za ción pú bli ca. No es, por su -
pues to, una au to no mía ab so lu ta, la cual no se ría con ve nien te, por que tra -
tán do se de uno de los ser vi cios pú bli cos de pri me ra ca te go ría, el Esta do
no pue de ni de be ser in di fe ren te a su orien ta ción, pe ro el ser vi cio de uni -
ver si dad se ha des cen tra li za do so cial men te; el Esta do lo ha pro vis to de
ren tas; lo ha pues to ba jo la di rec ción de los téc ni cos de la cul tu ra y ha
he cho de él un sin di ca to que re pre sen ta el in te rés de la cla se so cial uni -
ver si ta ria.55

La apa ri ción doc tri nal en Co lom bia del con cep to de “des cen tra li-
zación so cial”, en par te, coin ci dió con un mar ca do au men to en la uti li za -
ción prác ti ca de la mis ma co mo mé to do de ad mi nis tra ción pú bli ca: se gún 
cálcu los de la Co mi sión de Fi nan zas Inter gu ber na men ta les al ana li zar el
lla ma do sec tor pa raes ta tal, “mien tras en tre 1886 y 1939 se crea ron tan
so lo 35 en ti da des y em pre sas del Esta do, lo que equi va le a un pro me dio
de sie te por dé ca da, el nú me ro se ele vó a 18 en los años cua ren ta, 32 en
los cin cuen ta y 43 en los se sen ta”.56 Estos da tos in di can que, al igual que 
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55 Pa re ja, Car los H., op. cit., no ta 43, p. 111.
56 De par ta men to de Pla nea ción Na cio nal, Fi nan zas in ter gu ber na men ta les en Co lom -

bia, Bo go tá, DNP, 1981, p. 289.



ha bía ocu rri do en Fran cia, el de sa rro llo del Esta do pro vi den cia se co rre -
la cio na con un cre ci mien to de los ser vi cios (cul tu ra les, in dus tria les y
pro pia men te ad mi nis tra ti vos) del Esta do pres ta dos a tra vés de en tes des -
cen tra li za dos fun cio nal men te.

La prin ci pal for ma de des cen tra li za ción fun cio na rial en Fran cia es el
lla ma do “Esta ble ci mien to pú bli co” que en Co lom bia se dis per só, en un
prin ci pio, ba jo la de no mi na ción de jun tas, ins ti tu tos, es cue las, uni ver si -
da des y lue go, al cam biar las po lí ti cas eco nó mi cas y de fo men to del
Esta do, co mo ser vi cios, ban cos y em pre sas. En la pri me ra eta pa y has ta
fi na les de los trein ta no pue de ha blar se to da vía en rea li dad de la exis ten -
cia de un ins ti tu to ju rí di co co mún sub ya cen te a to das es tas ex pre sio nes
ad mi nis tra ti vas del Esta do. Aquí, de nue vo, la fron te ra his tó ri ca pa re ce
ser la lle ga da de los li be ra les al po der, aun que es cier to, co mo he mos vis -
to de ma ne ra pre ci sa, que el ré gi men con ser va dor ya ha bla ba de la ne ce -
si dad de “bu ro cra ti zar” la ad mi nis tra ción (en sen ti do we be ria no) y que
par cial men te lo hi zo, es a lo lar go de los años trein ta que el Esta do co -
lom bia no empie za a uti li zar de ma ne ra mu cho más in ten si va la des cen tra -
li za ción por ser vi cios. He mos vis to que en el go bier no de Ma rro quín los
“hom bres prác ti cos”, co mo Anto nio Jo sé Uri be, pe dían más ad mi nis tra -
ción y me nos po lí ti ca; es igual men te cier to que el pri mer gran ja lón de cre -
ci mien to del sec tor des cen tra li za do se dio ba jo el go bier no de Pe dro Nel
Ospi na a pro pó si to de las re co men da cio nes de la Co mi sión Kem me rer: se
crea ron, con im por tan te au to no mía ad mi nis tra ti va y fi nan cie ra, el Ban co
de la Re pú bli ca, el Ban co Agrí co la Agra rio, la Su pe rin ten den cia Ban ca ria
y la Con tra lo ría Ge ne ral. Sin em bar go, ha bría que es pe rar a los go bier nos
li be ra les de Ló pez y San tos pa ra que el Esta do des cen tra li za do cre cie ra de
la ma no de la nue va fa cul tad de in ter ven ción de la eco no mía es ta ble ci da
en la re for ma cons ti tu cio nal de 1936. Esta ex plo sión del sec tor des cen tra li -
za do coin ci de con su dis cu sión y cla ri fi ca ción doc tri nal, co mo no ha bía
ocu rri do en los años an te rio res.

5. El es ta ble ci mien to pú bli co co mo un si tio de en cuen tro en tre
    lo pú bli co y lo pri va do: los en tes se mi pú bli cos

Los ju ris tas co lom bia nos en cuen tran y adop tan, ha cia fi na les de la dé ca -
da de los trein ta, la teo ría fran ce sa de la des cen tra li za ción por ser vi cios. En 
su for ma con cre ta, el es ta ble ci mien to pú bli co, con te nía a su in te rior una
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pro fun da am bi güe dad que con ti nuó mor ti fi can do du ran te mu chos años la
con sis ten cia doc tri nal del ins ti tu to, y que ori gi nó nu me ro sos con flic tos en -
tre el sec tor pú bli co y el sec tor pri va do: el es ta ble ci mien to pú bli co fran cés
fue du ran te lar go tiem po un si tio de en cuen tro en tre el Esta do y la so cie -
dad ci vil en tér mi nos de pres ta ción de ser vi cios de uti li dad co mún, mu -
chos de ellos es pe cí fi ca men te de be ne fi cen cia so cial; se de no mi na ban es ta -
ble ci mien tos pú bli cos no só lo a aque llas per so nas mo ra les creadas por el
Esta do pa ra el de sem pe ño de fun cio nes pú bli cas, si no tam bién a aque llas
per so nas de de re cho pri va do de uti li dad pú bli ca y que fue ron ad qui rien do
car gas y pro tec cio nes es pe cia les por par te del Esta do.

Para ex pli car es te pun to de be con si de rar se la po ro si dad de la fron te ra
en tre lo pú bli co y lo pri va do, es pe cial men te en el mo men to del trán si to del 
Esta do li be ral clá si co al Esta do de pro vi den cia: los par ti cu la res en Fran cia
o en Co lom bia es ta ble cían una per so na mo ral (fun da cio nes o cor po ra cio -
nes) pa ra pres tar, por ejem plo, ser vi cios edu ca ti vos (es cue las y co le gios),
sa ni ta rios (hos pi ta les), cul tu ra les (mu seos) o fis ca les (re cau da ción e in ver -
sión de re cur sos pú bli cos). En la me di da en que es ta ac ti vi dad caía fun da -
men tal men te en ma nos del sec tor pri va do se ha bla ba de be ne fi cen cia o uti -
li dad pú bli ca, que es el con cep to ju rí di co co rre la ti vo al so cial de ca ri dad.
Con el tiem po, sin em bar go, el Esta do de bie nes tar em pe zó a in ver tir di -
rec ta men te en es tos sec to res, con cu rrien do con los par ti cu la res que ha bían
ocu pa do es te es pa cio de lo so cial. La es ta ti za ción de la pres ta ción del ser -
vi cio de edu ca ción, por se guir con ese ejem plo, exi gió, con el tiem po, una
re la ti va coor di na ción en tre el nú me ro cre ciente de es ta ble ci mien tos pú bli -
cos y pri va dos de uti li dad co mún que con ti nua ban en el sec tor; co mo
par te de su po lí ti ca edu ca ti va el Esta do in clu so po dría ofre cer fi nan cia -
ción es ta tal di rec ta a di chos es ta ble ci mien tos pri va dos: en es te pro ce so,
co mo se en ten de rá, se dio una re la ti va es ta ti za ción de los es ta ble ci mien -
tos pri va dos de uti li dad pú bli ca. El sec tor pri va do la to le ra ba siem pre y
cuan do flu ye ran fon dos des de lo pú bli co; al mis mo tiem po es gri mía su
na tu ra le za pri va da cuan do el Esta do en fa ti za ba, no los be ne fi cios o sub -
si dios, si no las car gas, obli ga cio nes o afir ma ba de re chos y pre rro ga ti vas
de co go bier no y orien ta ción ins ti tu cio nal.

La Cons ti tu ción co lom bia na de 1886, por ejem plo, le dio al Eje cu ti vo
la mi sión de “ejer cer de re cho de ins pec ción y vi gi lan cia so bre ins ti tu cio -
nes de uti li dad co mún pa ra que las ren tas se con ser ven y sean de bi da -
men te apli ca das, y que en to do lo esen cial se cum pla con la vo lun tad de
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los fun da do res”.57 De la mis ma for ma la Ley 4 de 1913, en su ar tícu lo
68, dis po ne que co rres pon de al pre si den te de la Re pú bli ca “cui dar de la
exac ta y de bi da in ver sión de las ren tas de es ta ble ci mien tos pú bli cos de
cual quier gé ne ro, cu ya ad mi nis tra ción es té con fia da al go bier no de la
Re pú bli ca”.58 Estas nor mas mues tran la am bi güe dad de los con cep tos de
“uti li dad co mún” y “es ta ble ci mien to pú bli co”: el go bier no li be ral de Ló -
pez Pu ma re jo uti li za es ta am bi güe dad, por ejem plo, pa ra mon tar un po -
de ro so es ta tu to de in ter ven ción es ta tal de los es ta ble ci mien tos pri va dos
de uti li dad pú bli ca me dian te el De cre to 685 de 1934. En es ta nor ma, por
ejem plo, cier tos ac tos y con tra tos de las per so nas pri va das re que rían de
au to ri za ción di rec ta del Eje cu ti vo na cio nal. La Cor te Su pre ma de Jus ti cia 
de cla ró par cial men te in cons ti tu cio nal es te De cre to,59 pe ro la nor ma ofre -
ce un ex ce len te ejem plo del cho que en tre las es fe ras de lo pú bli co y de lo 
pri va do. En el sal va men to de vo to los ma gis tra dos mues tran có mo la me -
jor for ma de pro te ger la des ti na ción de los fon dos con los que se ha do ta -
do a las per so nas mo ra les de uti li dad co mún es me dian te su asi mi la ción
al sec tor des cen tra li za do don de pue den te ner el ade cua do ni vel de con -
trol por par te del Eje cu ti vo.60

Así, por tan to, el sec tor des cen tra li za do se mue ve en un con ti nuo que
va des de el es ta ble ci mien to pú bli co es ta tal pu ro y du ro, crea do por ley y
sin con cu rren cia al gu na de ca pi tal o di ri gen cia pri va da, has ta los es ta ble -
ci mien tos pú bli cos que tie nen, en su ba se, una fuer te pre sen cia de ac to res 
pri va dos, don de los re cur sos pro vie nen (al me nos par cial men te) de apor tes 
del sec tor pri va do y don de exis ten al tos ni ve les de di ri gen cia gre mial o
sin di cal, los ejem plos más cla ros de es te úl ti mo ti po en Co lom bia fue ron la 
Uni ver si dad Na cio nal, la Fe de ra ción Na cio nal de Ca fe te ros, los fon dos ga -
na de ros y las cá ma ras de Co mer cio, que fue ron se ña la dos co mo “en ti da des 
se mi-pú bli cas” has ta la dé ca da de los se sen ta y se ten ta, épo ca en la cual fi -
nal men te con si guie ron au to no mía con si de ra ble al lo grar una de li mi ta ción
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57 Artícu lo 120, núm. 21 de la Cons ti tu ción de 1886.
58 Énfa sis aña di do.
59 En sen ten cia de la Sa la Ple na 10 de agos to de 1937, M. P. Pe dro A. Gó mez Na ran -

jo. G. J. t. XLV, pp. 209 y ss.
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brar”, ibi dem, p. 219.



más cla ra en tre las es fe ras de lo pú bli co y lo pri va do: la Uni ver si dad, aún
den tro del Esta do, con si guió afian zar la ga rantía cons ti tu cio nal de la “au -
to no mía uni ver si ta ria”; las en ti da des se mi pú bli cas con un sec tor in te re sa -
do al ta men te in flu yen te de trás con si guie ron za far se de fi ni ti va men te del
or ga ni gra ma del Esta do, sin re nun ciar por ello a las fun cio nes y re cur sos
que pro vie nen de las fun cio nes es ta ta les de le ga das en ellos. La se ña la da
im por tan cia de es tas ins ti tu cio nes (en tér mi nos po lí ti cos y eco nó mi cos)
ge ne ró una gran can ti dad de li ti gios que si gue sien do, has ta el día de
hoy, ju ris pru den cia muy im por tan te so bre des cen tra li za ción.

La di ver gen cia de in te re ses en el sec tor se mi pú bli co, en ge ne ral, se es -
truc tu ra ba de la si guien te ma ne ra: el Esta do bus ca ba ce rrar el cer co de su 
con trol so bre los en tes se mi-pú bli cos, tra tan do de in cluir las den tro de la
ca te go ría de en tes des cen tra li za dos por ser vi cios y den tro de un ré gi men
de ges tión y con trol de de re cho pú bli co, ba jo la lle ga da al país de con -
cep tos del de re cho pú bli co de los Esta dos Uni dos;61 las “per so nas in te re -
sa das”62 pro ve nien tes del sec tor pri va do o gre mial (los ca fe te ros, los ga -
na de ros y los co mer cian tes) que rían con ti nuar con el ejer ci cio de las
po tes ta des pú bli cas que se les con ce dían (de ma ne ra fun da men tal la po si -
bi li dad de ad mi nis trar re gí me nes de pa ra fis ca li dad), sin que ello sig ni fi -
ca ra el des co no ci mien to de que lo que ellos re cla ma ban era su na tu ra le za 
de “en ti da des pri va das” y, por tan to, evi tan do las for mas más agu das de
in ter ven ción del Esta do en la ad mi nis tra ción del en te. Eran en ti da des
des cen tra li za das que re cla ma ban una au to no mía tan gran de del Esta do
que in clu so se si tua ban en la es fe ra de lo pri va do. Con re la ción a los re -
sul ta dos de es te li ti gio, po dría de cir se que, en ge ne ral, la ma yor par te de
los in te re ses pri va dos más po de ro sos fue ron ca pa ces de es ca par al in ten -
to es ta tal por in cor po rar a las en ti da des se mi pú bli cas den tro del or ga ni -
gra ma del Esta do. El Esta do in ten tó es ta in cor po ra ción en la dé ca da de
los se sen ta, aun que fue en ge ne ral re cha za do por los jue ces ad mi nis tra ti -
vos que usual men te se de can ta ron por pro te ger la na tu ra le za pri va da de
los am bi guos en tes se mi pú bli cos.
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61 Esta tran si ción se ex pli ca rá más ade lan te cuan do se ha blé del Infor me de la Mi sión 
Cu rrie y de las re for mas ad mi nis tra ti vas de 1958-1960 y 1968-1972.

62 To mo es ta ex pre sión de la lú ci da ex po si ción que so bre es te pun to ha ce Ve del,
Geor ge, De re cho ad mi nis tra ti vo, Ma drid, Agui lar, 1980, p. 625.



IV. LA AD MI NIS TRA CIÓN NA CIO NAL DE LA POS GUE RRA:

EL FOR TA LE CI MIEN TO DEL EJE CU TI VO

1. El Esta do co lom bia no de la posgue rra: el in for me Cu rrie

El Esta do co lom bia no, has ta la dé ca da de los trein ta, to da vía po seía un 
or ga ni gra ma re la ti va men te acha ta do: lo con for ma ban mi nis te rios y al gu -
nos de par ta men tos o de pen den cias ads cri tos a los mis mos que res pon -
dían to dos al prin ci pio del Eje cu ti vo uni ta rio. Los cam bios en ten den cias
eco nó mi cas se ex pre san, no en el au men to de fun cio nes y en tes au tó no -
mos des cen tra li za dos, si no en cam bios en la com po si ción del ga bi ne te.
La des cen tra li za ción fun cio nal ha ce len ta apa ri ción en el pri mer cuar to
de si glo y se ace le ra dra má ti ca men te en la dé ca da de los cua ren ta, mi -
nan do la uni dad del Eje cu ti vo por las ra zo nes de ra cio na li za ción bu ro crá -
ti ca que ya he mos ex pli ca do. Esta ace le ra ción en la dé ca da de los cua ren -
ta le da un cre ci mien to no to rio al sec tor de en tes se mi pú bli cos (en el
nom bre que pre fe ri rán los es ta dis tas de la épo ca). Se tra ta de es ta ble ci -
mien tos pú bli cos que bus can rea li zar las tí pi cas fun cio nes de de sa rro llo
eco nó mi co y so cial que se es ti lan en es ta épo ca de key ne sia nis mo so cial
y eco nó mi co pos te rior a la Se gun da Gue rra Mun dial; es en es te con tex to
que el Esta do co lom bia no ini cia, in me dia ta men te des pués, una nue va
ron da de re for ma ad mi nis tra ti va en con so nan cia con la que es tá ocu rrien -
do en mu chos otros paí ses en re cons truc ción.

El Esta do co lom bia no en cre ci mien to re quie re de una pro fun da reor -
ga ni za ción al co men zar la dé ca da de los cin cuen ta. La his to ria de la re -
for ma ad mi nis tra ti va es cí cli ca ya que los diag nós ti cos se re pi ten ca da
vez que una nue va ge ne ra ción ac ce de al po der. Es pre ci sa men te en la se -
gun da pos gue rra (1946-1955) en que se va afi nan do una cien cia in ter na -
cio nal del Esta do y de la ad mi nis tra ción pú bli ca: los pro ce sos de re cons -
truc ción del Esta do ale mán lue go de la Se gun da Gue rra Mun dial lle van a 
un flo re ci mien to de la fi nan cia ción de es tu dios y de trans fe ren cia de tec -
no lo gías ad mi nis tra ti vas que per mi ten ha blar de una nue va re for ma ad -
mi nis tra ti va. En Co lom bia la dé ca da de los cin cuen ta fue, co mo nin gu na
otra, la épo ca de la re pla ni fi ca ción es truc tu ral del Esta do en el que, por
ob vias ra zo nes, no só lo cir cu ló la cien cia fran ce sa de la ad mi nis tra ción
pú bli ca si no don de se hi zo sen tir la cre cien te he ge mo nía de una nue va
cien cia ad mi nis tra ti va pro ve nien te de los Esta dos Uni dos.
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En Co lom bia, al mis mo tiem po, las preo cu pa cio nes po lí ti cas eran múl ti -
ples y muy com ple jas; en pri mer lu gar, el Esta do ne ce si ta ba re le gi ti mar se
una vez más. El país, de he cho, ha bía re gre sa do a las peo res for mas de bi -
par ti dis mo sec ta rio (si mi la res a la de la gue rra de los mil días), la gue rra
fría ha bía acen tua do la ne ce si dad que el Esta do in ter vi nie ra en los pro ce -
sos eco nó mi cos pa ra al can zar equi dad so cial y ya se no ta ba, por ejem plo,
el fra ca so de las po lí ti cas re dis tri bu cio nis tas de la dé ca da de los trein ta
fun da das en el ex pe ri men to in con clu so de la re for ma agra ria. ¿Có mo reor -
ga ni zar es te Esta do que se en fren ta ba a la me du sa de la ame na za co mu nis -
ta, la po bre za in ter na y los de sa fíos del de sa rro llo in con clu so?

Es pre ci sa men te a es ta pre gun ta que pre ten de res pon der el in for me de
la mi sión de 1950 di ri gi da por Lauch lin Cu rrie y fi nan cia da por el Ban co 
Inter na cio nal de Re cons truc ción y Fo men to y cu yo tí tu lo era “Reor ga ni -
za ción de la ra ma eje cu ti va del go bier no de Co lom bia”.63 En la dé ca da
de los cin cuen ta ya re sul ta muy no to rio pa ra los ana lis tas de la épo ca el
cre ci mien to del Esta do y par ti cu lar men te de sus en ti da des se mipú bli cas:
los ase so res in ter na cio na les, be bien do aho ra de la ex pe rien cia de los
Esta dos Uni dos, re co mien dan el re gre so a la “uni dad del Eje cu ti vo”, por
opo si ción a las “ad mi nis tra cio nes au tó no mas” del de re cho fran cés cu ya
ló gi ca no aca ban de com pren der (ni com par tir) en su to ta li dad.64 Esta re -
co men da ción de Cu rrie, de he cho, ha bía si do la mis ma que en 1937 se le
ha bía pre sen ta do al pre si den te Roo se velt en el re por te de la Co mi sión
Brown low. Allí ya se hablaba de la existencia “de una cuarta rama del
poder sin cabeza” y se afirmaba que:
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63 Bo go tá, Impren ta Na cio nal, 1952.
64 En los Esta dos Uni dos el prin ci pio de uni dad del eje cu ti vo cho ca con el pro fe sio na -

lis mo que se bus ca im ple men tar me dian te la “pro fe sio na li za ción bu ro crá ti ca”. El prin ci pio
de uni dad del eje cu ti vo ha re ci bi do un gran im pul so des de los acon te ci mien tos de sep tiem -
bre 11 del 2001 co mo for ma de do tar al pre si den te de to das las com pe ten cias ne ce sa rias
pa ra en fren tar el te rro ris mo. Sin em bar go, en los Esta dos Uni dos tam bién se ha ce sen tir la
ne ce si dad de con tar con una bu ro cra cia au tó no ma a la ma ne ra de We ber. El pro fe sor Bru ce 
Acker man de la Uni ver si dad de Ya le, por ejem plo, crí ti ca al día de hoy el prin ci pio de uni -
dad y año ra el es ta ble ci mien to de una bu ro cra cia in de pen dien te: “Del la do ne ga ti vo, la ex -
pe rien cia de los Esta dos Uni dos se po ne de nue vo ba jo el mi cros co pio. Aun que el sis te ma
es ta dou ni den se ha te ni do éxi to en la pro mo ción de una ju di ca tu ra in de pen dien te y pro fe -
sio nal, lo mis mo no pue de de cir se de su im pac to en la bu ro cra cia. La com pe ten cia en tre la
Cá ma ra, el Se na do y la Pre si den cia por el con trol del apa ra to ad mi nis tra ti vo ha crea do una
for ma ex ce si va men te po li ti za da de go bier no bu ro crá ti co, trans for man do a la ra ma eje cu ti va 
en una ene mi ga del Esta do de de re cho”. Véa se al res pec to Acker man, Bru ce, “The New
Se pa ra tion of Po wers”, 113 Har vard Law Re view, núm. 641, 2000.



Las co mi sio nes in de pen dien tes pre sen tan un se rio pro ble ma in me dia to. Nin -
gún pro gra ma de reor ga ni za ción ad mi nis tra ti va que val ga la pe na pue de de -
jar en el ai re a más de una do ce na de po de ro sas agen cias li bres e irres pon -
sa bles que de ter mi nan po lí ti cas y apli can el de re cho. Cual quier in ten to por 
res ta ble cer el ideal cons ti tu cio nal de una ra ma eje cu ti va com ple ta men te
coor di na da de be po ner ba jo su con trol res pon sa ble to do el tra ba jo de es tas 
co mi sio nes in de pen dien tes que no ten ga una na tu ra le za ju di cial. El de sa fío 
no pue de ser ig no ra do.65

La ra zón de es te cam bio fun da men tal de po lí ti ca ra di ca en que las en ti -
da des se mipú bli cas, en rea li dad, no pa re cían rea li zar el sue ño we be ria no
de au to no mía de la ad mi nis tra ción fren te a la po lí ti ca: los es ta ble ci mien tos 
pú bli cos pa ra Cu rrie son mu chos, no obe de cen a pla nes y pro gra mas del
Esta do cen tral y no tie nen, por tan to, res pon sa bi li dad fren te al elec to ra do
(ac coun ta bi lity). Pa ra Cu rrie la des cen tra li za ción por ser vi cios te nía co mo
pro pó si to, no tan to au to no mi zar la pres ta ción de ser vi cios téc ni cos, si no
des con ges tio nar a la ad mi nis tra ción cen tral y ello se po día ha cer sin ne ce -
si dad de rom per la uni dad del Eje cu ti vo me dian te la más sen ci lla téc ni ca
de la de le ga ción de fun cio nes pa ra im pe dir el co rro si vo mal de la ad mi nis -
tra ción múl ti ple. En ese sen ti do, pa ra Cu rrie, la ver da de ra ad mi nis tra ción
des cen tra li za da es aque lla don de con cu rre el Esta do con la so cie dad ci vil y 
es es ta úl ti ma quien exi ge au to no mi za ción en la pres ta ción de los ser vi -
cios, así, por ejem plo, se jus ti fi ca la des cen tra li za ción de la Fe de ra ción
Na cio nal de Ca fe te ros pe ro no la del Insti tu to Na cio nal de la Re for ma
Agra ria. En es te úl ti mo ti po de ca sos la téc ni ca de des cen tra li za ción era
exa ge ra da ya que no res pon día en rea li dad a una con cer ta ción es ta tal con
ac to res no es ta ta les que exi gie ran esa au to no mía. La so lu ción con sis tía,
por tan to, en la su pre sión de los or ga nis mos se mi pú bli cos pa ra sim pli fi car

DIE GO LÓPEZ MEDI NA566

65 The Pre si dent’s Com mit tee on Admi nis tra ti ve Ma na ge ment, ci ta do por Paul Ver -
kuil, op. cit., no ta 46. La in fluen cia de es ta vi sión ad mi nis tra ti va se pue de ob ser var con
to da cla ri dad en el Infor me de Lauch lin Cu rrie pa ra Co lom bia y, en ge ne ral, en el es fuer -
zo de in cor po ra ción del sec tor des cen tra li za do que se em pe zó a rea li zar des de fi na les de
los años cin cuen ta. El New Deal de Roo se velt pre sen ta así una evo lu ción pa ra dó ji ca: en
pri mer lu gar, le dio un im pul so de ci si vo al sec tor des cen tra li za do ya que el nú me ro de
co mi sio nes y es ta ble ci mien tos in de pen dien tes cre ció de la ma no de las nue vas po lí ti cas
de in ter ven ción; a par tir del Infor me Brown low, sin em bar go, el go bier no de Roo se velt
qui so to mar fir me con trol de es tas agen cias in de pen dien tes pa ra po der con tro lar de ma ne -
ra uni ta ria y con cer ta da la for mu la ción y apli ca ción de las po lí ti cas del Eje cu ti vo. Algo
pa re ci do pa só en Co lom bia a lo lar go de la dé ca da que co rre de 1960 a 1970.



el es que ma ad mi nis tra ti vo del Esta do co lom bia no. Se tra ta ba así de un
pro yec to de re cen tra li za ción del apa ra to se mio fi cial.

Aun que los acon te ci mien tos po lí ti cos y cons ti tu cio na les de 1953 en
ade lan te no per mi tie ron que la re for ma de Cu rrie se tra du je ra en ac ción
con cre ta, es in du da ble que su vi sión ad mi nis tra ti va que da ría pre sen te so -
bre la me sa de dis cu sión du ran te mu cho tiem po.66 En el es que ma cons ti -
tu cio nal co lom bia no el Eje cu ti vo se ha bría de for ta le cer no to ria men te en
la dé ca da de los se sen ta y ese for ta le ci mien to se ha ría, en par te, a tra vés
de la rein cor po ra ción del sec tor pa raes ta tal.

Con el in for me Cu rrie, ade más, se rea li za una cier ta ame ri ca ni za ción
de la ad mi nis tra ción pú bli ca co lom bia na. Pa ra Cu rrie es par ti cu lar men te
di fí cil en ten der la téc ni ca ad mi nis tra ti va de la des cen tra li za ción o au to -
no mi za ción de or ga nis mos es ta ta les. Se gún el in for me de 1951 es ta au-
to no mi za ción só lo de be ocu rrir cuan do el fin del Esta do sea es tric ta men -
te co mer cial.67 Pa ra el de re cho ad mi nis tra ti vo fran cés, sin em bar go, la
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66 A pe sar de la opi nión con tra ria que al res pec to tie nen al gu nos co men ta ris tas na cio -
na les. Véa se al res pec to, por ejem plo, Oso rio, Luis Ca mi lo, Los es ta ble ci mien tos pú bli cos
en Co lom bia, Bo go tá, Edi to rial Kelly, 1969, p. 42. Pa ra Oso rio “la cues tión de la re for ma
se lle vó en se rio has ta las úl ti mas con se cuen cias. En efec to, el de sig na do en car ga do de la
Pre si den cia de la Re pú bli ca, doc tor Ro ber to Urda ne ta Arbe láez, cons ti tu yó una co mi sión
in te gra da por ju ris tas y par la men ta rios ex per tos en la ma te ria, en car ga da de ela bo rar la le -
gis la ción de acuer do con el in for me del se ñor Cu rrie. Pa ra bien de la ins ti tu ción de los es -
ta ble ci mien tos pú bli cos y de la des cen tra li za ción ad mi nis tra ti va, tan ne ce sa ria pa ra el
país, la co mi sión can ce ló ac ti vi da des el día si guien te de su po se sión, de bi do al re le vo de
su car go del de sig na do de la Pre si den cia”. Énfa sis aña di do.

67 El in for me Cu rrie uti li za el con cep to de ‘cor po ra ción’ pa ra re fe rir se a “en ti da des de
es truc tu ra ju rí di ca he te ro gé nea, des ti na das a cum plir di ver sas fun cio nes eco nó mi co-ad mi -
nis tra ti vas con ca rác ter de ser vi cio pú bli co”. Cu rrie, L. (dir.), Reor ga ni za ción de la ra ma
eje cu ti va del go bier no de Co lom bia, Bo go tá, Impren ta Na cio nal, 1952, p. 121. Este con -
cep to de “cor po ra ción”, por tan to, coin ci de con la no ción fran ce sa de des cen tra li za ción por 
ser vi cios. Con re la ción a la co po ra ción el Infor me Cu rrie di ce lo si guien te: “Si bien una
for ma de aso cia ción co mo la «em pre sa» o la cor po ra ción aven ta ja ma ni fies ta men te a los
or ga nis mos gu ber na men ta les or di na rios en cuen to a la ad mi nis tra ción de pro gra mas de ti po 
co mer cial, no se de be ría, con to do, ha cer uso in dis cri mi na do de ella. La cor po ra ción pú bli -
ca es com ple ta men te ina de cua da pa ra la pres ta ción de los ser vi cios tra di cio na les del go -
bier no y, por con si guien te, es de la ma yor im por tan cia que se es ta blez can guías prác ti cas
pa ra el em pleo de esas en ti da des pú bli cas en Co lom bia. En ge ne ral, pue de de cir se, con ba -
se en la ex pe rien cia de otros paí ses, que só lo de be crear se una cor po ra ción pú bli ca cuan do
un pro gra ma gu ber na men tal es: a) pre do mi nan te men te co mer cial; b) pro du ce ren tas y es,
en prin ci pio, au to sol ven te; c) im pli ca una gran can ti dad de tran sac cio nes de ti po co mer cial
con el pú bli co, y d) ex hi be ma yor fle xi bi li dad que la per mi ti da por el ré gi men pre su pues tal 



des cen tra li za ción pue de tam bién ser de fun cio nes pu ra men te es ta ta les y
su pro pó si to es lo grar la es pe cia li za ción en el de sa rro llo de la fun ción
den tro del es tric to mo de lo we be ria no. La des cen tra li za ción, por tan to,
pue de tam bién ser uti li za da pa ra pres tar los tí pi cos ser vi cios so cia les del
Esta do de bie nes tar.

Pa ra el de re cho y la prác ti ca ad mi nis tra ti va de los Esta dos Uni dos, en
cam bio, la ad mi nis tra ción des cen tra li za da só lo tie ne sen ti do cuan do el
fin es es tric ta men te co mer cial y, por tan to, se re quie re ex cep tuar al or ga -
nis mo de las re glas de de re cho pú bli co usua les pa ra que se pue da com -
por tar fren te a la ciu da da nía (que en rea li dad es una clien te la) con la
flexibilidad propia del derecho privado.

Este ob je ti vo es ta ba usual men te re la cio na do con un cam bio en la for ma
ju rí di ca de la or ga ni za ción: es fre cuen te y po si ble que la or ga ni za ción se
vuel va una cor po ra ción, es to es, una so cie dad con un ca pi tal di vi si ble por
ac cio nes y, en con se cuen cia, con un nú me ro plu ral de ac cio nis tas que tie -
nen pro pie dad y ejer cen al mis mo tiem po fun cio nes ad mi nis tra ti vas so bre
el en te a tra vés de su Jun ta o Con se jo Di rec ti vo. En es te sen ti do, só lo
unos po cos en tes real men te al gu na vez per te ne cie ron a la ad mi nis tra ción
des cen tra li za da, los ca sos más no to rios e im por tan tes en el país son el
Ban co de la Re pú bli ca,68 la Fe de ra ción Na cio nal de Ca fe te ros y la Uni -
ver si dad Na cio nal de Co lom bia (cu yo ti po de des cen tra li za ción se cu bri -
ría años des pués con el man to ju rí di co, mu cho más fuer te, de au to no mía
uni ver si ta ria). En am bos ejem plos se en tien de por qué Cu rrie ha bla ba del 
sec tor des cen tra li za do co mo aquel com pues to por en ti da des se mi pú bli cas
o cua si pú bli cas: con es tas en ti da des el go bier no con cier ta las po lí ti cas ya
que a su in te rior tie ne que ne go ciar tan to con sta kehol ders co mo con
sha rehol ders (au tó no mos fren te a los in te re ses del Esta do) que tie nen
una po si ción ju rí di ca y/o po lí ti ca que les pro te ge su ca pa ci dad de ne go -
cia ción. Cu rrie de nun cia, en con se cuen cia, la exis ten cia de un sec tor des -
cen tra li za do ex ce si va men te gran de y que ge ne ra enor mes pro ble mas: en
pri mer lu gar es ine fi cien te por que ca da en te des cen tra li za do tie ne una
bu ro cra cia au tó no ma de eje cu ción de po lí ti cas, y en se gun do lu gar, por -
que se rom pe la lí nea de man do y res pon sa bi li dad fren te al pre si den te y
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or di na rio. Mu chas de las en ti da des pú bli ca se miau tó no mas que ac tual men te exis ten en Co -
lom bia no en ca jan en es tos cri te rios” (én fa sis aña di do).

68 Véa se Kem me rer, Edwin, “Eco no mic Advi sory Work for Go vern ments”, Ame ri can

Eco no mic Re view, núm. 17, 1927.



sus mi nis tros. A par tir del diag nós ti co de Cu rrie se ini cian una se rie de
in ten tos por re du cir el ta ma ño e im por tan cia de la ad mi nis tra ción des cen -
tra li za da en sen ti do fuer te, pa ra Cu rrie es fun da men tal que es tos or ga nis -
mos sean rein cor po ra dos a la ad mi nis tra ción cen tral, bien me dian te su
eli mi na ción, bien me dian te su fir me ads crip ción a los or ga nis mos de la
ad mi nis tra ción cen tra li za da. Se exi ge, por tan to, al go más fuer te que el
“con trol de tu te la” que se pre di ca for mal men te de es tos ins ti tu tos. De
otro la do, las en ti da des des cen tra li za das ver da de ra men te fuer tes (en las
que ya se ha bían cons ti tui do ver da de ros sta kehol ders o sha rehol ders)
ini cian a par tir del Infor me Cu rrie un pro ce so de ma yor au to no mi za ción
has ta ser, hoy en día, or ga nis mos que se mue ven por fue ra de los mar cos
for ma les de la ad mi nis tra ción des cen tra li za da. Así, por ejem plo, la Uni -
ver si dad Na cio nal de Co lom bia se de fi ne co mo:

Un en te uni ver si ta rio au tó no mo vin cu la do al Mi nis te rio de Edu ca ción Na -
cio nal, con ré gi men es pe cial y de fi ni da co mo una Uni ver si dad Na cio nal,
Pú bli ca y del Esta do. Su ob je ti vo es el de sa rro llo de la edu ca ción su pe rior
y la in ves ti ga ción, la cual se rá fo men ta da por el Esta do per mi tien do el ac -
ce so a ella y de sa rro llán do la a la par de las cien cias y las ar tes pa ra al can -
zar la ex ce len cia.69

Por su par te, la Fe de ra ción Na cio nal de Ca fe te ros ha gra vi ta do ha cia
el sec tor pri va do (co mo or ga nis mo gre mial) co mo for ma de acen tuar su
ca rác ter au tó no mo: “La Fe de ra ción Na cio nal de Ca fe te ros de Co lom bia
es una ins ti tu ción de ca rác ter gre mial, pri va da y sin ani mo de lu cro que
tie ne por ob je to, fo men tar la ca fi cul tu ra co lom bia na pro cu ran do el bie -
nes tar del ca fi cul tor me dian te me ca nis mos de co la bo ra ción, par ti ci pa ción 
e in no va ción”.70 Esta de cla ra ción ofi cial so bre su na tu ra le za tie ne al día
de hoy una re la ti va con tra dic ción con la ad mi nis tra ción de le ga da (vía
con tra to) de los re cur sos pa ra fis ca les que van a pa rar al Fon do Na cio nal
del Ca fé.71 Aun que fue ra del sec tor de lo pú bli co y pro te gi dos po lí ti ca y
eco nó mi ca men te, la Fe de ra ción Na cio nal si gue te nien do el an ti guo ca -
rác ter de “en te se mi pú bli co” que tan ta per ple ji dad le oca sio na ba a Cu rrie 
y sus in ves ti ga do res.

ESTUDIOS EN HOMENAJE A HÉCTOR FIX-ZAMUDIO 569

69 http://www.unal.edu.co/con te ni do/so bre_un/so breun_na tu ra le za.htm.
70 http://www.ca fe de co lom bia.com/quie nes so mos/fe de ra cion/fe de ra cion.html.
71 Véa se el Con tra to de Admi nis tra ción del FoNC (1998).



Los es fuer zos ins ti tu cio na les de re for ma ad mi nis tra ti va de la dé ca da de
los cin cuen ta pro si guen con el es ta ble ci mien to de la Co mi sión Na cio nal
pa ra la Re for ma de la Admi nis tra ción Pú bli ca de 1954 que se con cen tró
es pe cí fi ca men te en la re for ma de la Pre si den cia de la Re pú bli ca.72 Su in te -
rés pa ra nues tro te ma de es tu dio es, por tan to, se cun da rio; no obs tan te, allí
se en cuen tran ele men tos in te re san tes que ayu dan a en ten der la no ción de
ad mi nis tra ción pú bli ca que se es ti la ba pa ra la épo ca. Esta co mi sión re ci bió 
el apo yo téc ni co de una mi sión de las Na cio nes Uni das de la cual era res -
pon sa ble prin ci pal Mau ri ce Chai lloux-Dan tel.73 Esta co mi sión bus có ra -
cio na li zar la pre si den cia en co men da da a Lau rea no Gó mez, y re sul ta in du -
da ble que su vi sión po lí ti ca se tras lu ce en dis tin tos apar ta dos del in for me.
A pe sar de lo vo lá til de la po lí ti ca lo cal, la au to com pla cien te re co men da -
ción de los con sul to res in ter na cio na les es bien uni for me en un pun to: el
Esta do co lom bia no de be rá con ti nuar uti li zan do a los “ex per tos in ter na cio -
na les” du ran te al gún tiem po, has ta que los fun cio na rios na cio na les ten gan
el co no ci mien to su fi cien te pa ra ad mi nis trar el Esta do con for me a los pa rá -
me tros y téc ni cas in ter na cio na les que re co mien dan en sus in for mes pe ro
que to da vía no es tán en con di cio nes de al can zar.
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72 Se gún Ri car do Ri ve ro Orte ga: “Otro hi to fun da men tal en la dé ca da de los cin cuen ta
se rá la crea ción de la Co mi sión Na cio nal pa ra la Re for ma de la Admi nis tra ción Pú bli ca, en 
1954, otra vez con el apo yo de una mi sión de ex per tos de Na cio nes Uni das. Los ob je ti vos
de es ta Co mi sión eran am plios, re fi rién do se a la reor ga ni za ción y ra cio na li za ción ad mi nis -
tra ti va y la re for ma de la fun ción pú bli ca (ser vi cio ci vil). Sus re co men da cio nes, mar ca das
sobre to do por el ex per to fran cés Chai lloux-Dan tel, pro po nían la ma yor pro fe sio na li za -
ción de los fun cio na rios pú bli cos, la rees truc tu ra ción de los ór ga nos de apo yo a la Pre si -
den cia de la Re pú bli ca y el re fuer zo del Con se jo de Esta do, tan to co mo ór ga no con sul ti vo 
co mo en ca li dad de tri bu nal de lo con ten cio so-ad mi nis tra ti vo”. De re cho ad mi nis tra ti vo, re -
for mas de se gun da ge ne ra ción, de sa rro llo y con trol de la co rrup ción: pro yec cio nes so bre
el ca sos co lom bia no, http://www.clad.org.ve/full text/0052007.pdf.

73 Quien, co mo Kem me rer y Cu rrie, ya ha bía re co rri do gran par te del mun do tra tan -
do de mo der ni zar dis tin tos as pec tos de la ad mi nis tra ción de Esta dos-na ción. Así, por
ejem plo, Chai lloux-Dan tel hi zo con sul to ría so bre re for ma ad mi nis tra ti va en Tur quía en
1959, mien tras Edwin Kem me rer es po si ble men te uno de los con sul to res in ter na cio na les
más in flu yen tes de to do el si glo XX en el te ma ban ca rio, eco nó mi co y ad mi nis tra ti vo: su
tra ba jo es fu rio sa men te re cla ma do en to do el mun do co mo se pue de apre ciar en su dia rio
de mi sión en Bo go tá. Véa se tam bién al res pec to su “Au to bio gra fía del mé di co in ter na -
cio nal de las mo ne das” en el vo lu men Kem me rer y el Ban co de la Re pú bli ca: dia rios y
do cu men tos, Bo go tá, Ban co de la Re pú bli ca, 1994, pp. 13-113. El ex per ti cio de Cu rrie
no fue me nos in ter na cio nal: véa se al res pec to San di lands, Ro ger, Vi da y po lí ti ca eco nó -

mi ca de Lauch lin Cu rrie, Bo go tá, Le gis, 1990.



En el in for me fi nal de Chai lloux-Dan tel de 1955, ti tu la do “La Pre si -
den cia de la Re pú bli ca”,74 el nú cleo de las pro pues tas de re for ma ad mi -
nis tra ti va ten de ría a fi jar se más en la es ta bi li dad del fun cio na rio pú bli co
y no tan to en la des cen tra li za ción por ser vi cios:

La re for ma ten drá un sen ti do más com ple to y un al can ce más ge ne ral si se
acom pa ña de otra, tam bién fun da men tal: la es ta bi li za ción del per so nal de
fun cio na rios en to das las sec cio nes ad mi nis tra ti vas del Esta do. Tal re for -
ma a su vez de be crear las con di cio nes ne ce sa rias pa ra una me jor pre pa ra -
ción téc ni ca de los em plea dos pú bli cos en de sa rro llo de prác ti cas ad mi nis -
tra ti vas más con ve nien tes (que no hay que con fun dir con la ru ti na), y
des de lue go pa ra el es ta ble ci mien to de una ad mi nis tra ción mo der na que,
cons ti tu yen do la in fraes truc tu ra per ma nen te del Esta do, ase gu re el de sa -
rro llo eco nó mi co, so cial y cul tu ral de la na ción, así co mo su fuer za in trín -
se ca y ex trín se ca.75

Esta nue va di rec ción, co mo se ve rá más ade lan te, ter mi na rá por ser
de sa rro lla da con ma yor de ta lle por la Co mi sión Sa rria-Lon do ño de 1962.
El nue vo én fa sis se com ple men ta, en cier to sen ti do, con la cre cien te des -
con fian za en la des cen tra li za ción por ser vi cios: lo que pa re cía la téc ni ca
óp ti ma de es ta bi li za ción we be ria na del Esta do a co mien zos del si glo XX
afron ta aho ra enor mes críticas y hesitaciones.

2. La ad mi nis tra ción pú bli ca del Fren te Na cio nal

El Fren te Na cio nal na ce de un pro ce so re la ti va men te si mi lar a las pre -
sio nes a las que se re fe ría Anto nio Jo sé Uri be en su re for ma ad mi nis trati -
va de 1900: a fi na les de la dé ca da de los cin cuen ta y en an ti ci po del re -
gre so a la de mo cra cia lue go de los go bier nos mi li ta res de Ro jas Pi ni lla y
de la Jun ta, el pro ce so de rees truc tu ra ción y pla ni fi ca ción del Esta do se
ace le ra de ci si va men te. Dos ten den cias pa re cen con cu rrir: por un la do, la
ne ce si dad de ale jar a la po lí ti ca de la ad mi nis tra ción pa ra po der eli mi nar
el bi par ti dis mo sec ta rio que ha bía oca sio na do la vio len cia exa cer ba da de
la dé ca da de los cin cuen ta; del otro la do, el sis te ma po lí ti co co lom bia no
apues ta por el for ta le ci mien to del Eje cu ti vo co mo me ca nis mo de cam bio
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74 Bo go tá, mi meo, 1955. El tex to pue de con sul tar se en la Bi blio te ca Luis Ángel
Aran go de Bo go tá.

75 Ibi dem, p. 2.



so cial en opo si ción a la idea fran ce sa de la po li cra cia des cen tra li za da au -
tó no ma y es pe cia li za da.

Mien tras que los fran ce ses pien san que la se pa ra ción de po de res en tre
Eje cu ti vo y bu ro cra cia es par te de las ga ran tías de la de mo cra cia, las nue -
vas con cep cio nes de la gue rra fría exi gen de la ac ción de ci si va del Esta do
en ca be za del Eje cu ti vo. La se pa ra ción en tre po lí ti ca y ad mi nis tra ción es,
cier ta men te, una de las ba ses po lí ti cas del Fren te Na cio nal ya que en él
“los par ti dos po lí ti cos tra di cio na les re nun cia ron al con trol he ge mó ni co de
ese po der y acor da ron un go bier no con jun to de res pon sa bi li dad com par ti -
da”.76 En el ple bis ci to de 1957 los co lom bia nos apro ba ron los ar tícu los 5o. 
y 6o. que te nían re la ción di rec ta con el te ma ad mi nis tra ti vo:

Artícu lo 5o. El pre si den te de la Re pú bli ca, los go ber na do res, los al cal des,
y en ge ne ral to dos los fun cio na rios que ten gan fa cul tad de nom brar y re -
mo ver em plea dos ad mi nis tra ti vos, no po drán ejer cer la, si no den tro de las
nor mas que ex pi da el Con gre so, pa ra es ta ble cer y re gu lar las con di cio nes
de ac ce so al ser vi cio pú bli co, de as cen sos por mé ri to y an ti güe dad, y de
ju bi la ción, re ti ro o des pi do.

Artícu lo 6o. A los em plea dos y fun cio na rios pú bli cos de la ca rre ra ad -
mi nis tra ti va les es tá pró vi do to mar par te en las ac ti vi da des de los par ti dos
y en las con tro ver sias po lí ti cas, sin per jui cio de ejer cer li bre men te el de re -
cho de su fra gio. El que bran ta mien to de es ta prohi bi ción cons ti tu ye cau sal
de mal con duc ta.

De es tas nor mas se ve con cla ri dad que el nue vo én fa sis de ra cio na li -
za ción de la ad mi nis tra ción ra di ca en el me ca nis mo de la “ca rre ra ad mi -
nis tra ti va” y no en la des cen tra li za ción por ser vi cios. La ca rre ra, en
par ti cu lar, iría de sa rro llán do se len ta men te me dian te una se rie de es tu dios 
su ce si vos que plan tea ron las re for mas ad mi nis tra ti vas re que ri das por el
Esta do co lom bia no, en el Estu dio so bre las con di cio nes del de sa rro llo en
Co lom bia de 1958, el pa dre Louis Jo seph Le bret ha ce re co men da cio nes
que se rán im por tan tes pa ra la pos te rior for mu la ción y apro ba ción de la
Ley 19 de 1958 y del De cre to 550 de 1960. Estas dos nor mas hi cie ron las 
ve ces de un pri mer es ta tu to or gá ni co de la ad mi nis tra ción pú bli ca que
bus ca ba, en pa la bras de Lle ras Ca mar go, la ra cio na li za ción de la ad mi -
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76 Re for ma ad mi nis tra ti va en Co lom bia, Bo go ta, Impren ta del Ban co de la Re pú bli -

ca, 1961, p. 5.



nis tra ción pú bli ca.77 Pa ra Le bret es ca pi tal que la ad mi nis tra ción ac túe
con for me a la que de no mi na el prin ci pio de eje cu ti vi dad: no bas ta con
gran des ideas, es pre ci so po der eje cu tar las. Esta es la ra zón por la cual
las gran des re for mas so cia les de la dé ca da de los trein ta pa re cen es tar
ina ca ba das: el Esta do, en sus man dos eje cu ti vos, no las pu do ha cer rea -
li dad mien tras, pa ra col mo de ma les, la vio len cia po lí ti ca de los cua ren -
ta y cin cuen ta des via ron la aten ción de la na ción. El Fren te Na cio nal
bus có, en con tras te, la re gu la ri za ción de la re la ción en tre los par ti dos
de ma ne ra que las po lí ti cas de Esta do fue ran per ma nen tes y po lí ti ca -
men te neu tra les: se ha ce im pe rio so des de el pun to de vis ta cons ti tu cio -
nal que go bier ne una tec no cra cia. El go bier no de la tec no cra cia exi ge,
ade más, que se dis tin ga en tre dos fun cio nes al in te rior del Eje cu ti vo: de 
un la do, las de di rec ción y pla nea ción de las po lí ti cas pú bli cas (que le
co rres pon de a los es ca lo nes di rec ti vos de la ad mi nis tra ción pú bli ca) y
la eje cu ción pro pia men te di cha (que le co rres pon de a una ra ma bu ro -
crá ti ca es pe cia li za da, pe ro, aten ción, no au tó no ma de los ni ve les su pe -
rio res). El pre si den te, por tan to, es ca be za de la ra ma eje cu ti va pe ro sus 
fun cio nes no son es tric ta men te de eje cu ción. En con so nan cia con es tas
ideas, Lle ras se pro po ne cen tra li zar la di rec ción del Esta do me dian te
pla nes ge ne ra les de de sa rro llo y se plan tea la ne ce si dad que la ad mi nis -
tra ción des cen tra li za da es té en ple na sin cro nía con ta les pla nes.

Den tro de es te or den de ideas se di ce en el ar tícu lo 6o. del De cre to
550 de 1960, que a “los es ta ble ci mien tos pú bli cos y de más en ti da des con 
au to no mía ad mi nis tra ti va só lo les com pe te el cum pli mien to o de sa rro llo 
de los pla nes adop ta dos por el go bier no, es de cir por el pre si den te y el
mi nis tro o je fe del de par ta men to res pec ti vo”. Esta afir ma ción se dis tan -
cia, co mo la que más, de las afir ma cio nes de Pa re ja en 1939 cuan do
ala ba ba la des cen tra li za ción co mo for ma de pro te ger a la Uni ver si dad
Na cio nal de un “Esta do reac cio na rio”.

Con es te con jun to de pres crip cio nes, lue go po si ti vi za das en la ley, se
es tre cha la dis tan cia en tre pre si den te y el sec tor des cen tra li za do, así las
fun cio nes pa re cen de fi nir se más cla ra men te en tre ellos. La des cen tra li za -
ción no es, en rea li dad, un es pa cio de au to no mía ad mi nis tra ti va: es, a lo
más, una per so na ju rí di ca se pa ra da del Esta do que de be eje cu tar los pro -
gra mas del go bier no. De nue vo, y si guien do la me tá fo ra uti li za da a lo lar -
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77 You nes Mo re no, Die go, Pa no ra ma de las re for mas del Esta do y de la ad mi nis tra -
ción pú bli ca, Bo go tá, Uni ver si dad del Ro sa rio, 2004.



go de es te es cri to, hay una ten den cia a acha tar el or ga ni gra ma del Eje cu ti -
vo. Es pre ci so ano tar que la im ple men ta ción de es tas nor mas e ideas se
frus tró en el go bier no de Lle ras Ca mar go, de ma ne ra que la reor ga ni za ción 
de fi ni ti va del Esta do co lom bia no se pos pu so unos años has ta la ad mi nis -
tra ción de Lle ras Res tre po quien, en ge ne ral, man tu vo el mis mo idea rio.

Obsér ve se de lo an te di cho có mo el sue ño we be ria no se man tie ne en el 
Fren te Na cio nal pe ro con un cam bio de én fa sis que apa re ce muy no to ria -
men te en el ple bis ci to, en los es tu dios de los con sul to res in ter na cio na les
de la dé ca da de los cin cuen ta78 y fi nal men te en la Cons ti tu ción y la ley:
la es ta bi li dad, neu tra li dad y apo li ti ci dad de los fun cio na rios se bus ca lo -
grar me dian te la ca rre ra ad mi nis tra ti va y me dian te su pre pa ra ción en una
Escue la Su pe rior de Admi nis tra ción Pú bli ca es pe cia li za da y no me dian te 
la ten den cia cen trí fu ga (y po ten cial men te cor po ra ti vis ta) de la des cen tra -
li za ción fun cio nal. La ca rre ra ad mi nis tra ti va, y no la au to no mía des cen -
tra li za da por ser vi cios, es el re me dio pa ra ge ne rar la im par cia li dad y apo -
li ti ci dad de la ad mi nis tra ción pú bli ca. El sec tor des cen tra li za do, de
he cho, se de sin cen ti va ya que pa ra los es ta dis tas del na cien te Fren te Na -
cio nal se re quie re for ta le cer la ca pa ci dad de di rec ción del Eje cu ti vo de
ma ne ra que to da la ac ción es ta tal co rres pon da a pla nes de de sa rro llo cen -
tra les. Con es te nue vo én fa sis se apun ta a crear el fun cio na rio we be ria no, 
pe ro se re nun cia, en lo sus tan cial, a pro fun di zar en el es que ma de en ti da -
des we be ria nas (sec tor des cen tra li za do) que rom pen la uni dad de de sig -
nio en la ac ti vi dad del Esta do. De he cho, el efec to de es te nue vo én fa sis
ge ne ró una de sa ce le ra ción en la crea ción de en ti da des des cen tra li za das:
en la dé ca da de los se ten ta só lo se crea ron 17 de ni vel na cio nal, mien tras
que en los se sen ta ese nú me ro ha bía si do de 43.79 Este idea rio se tra du jo
en la Ley 19 de 1958 y en el De cre to 550 de 1960, aun que, co mo ad mi -
ten los co men ta ris tas, la im ple men ta ción de es tas nor mas fue fa lli da. En
ellas se pro po nía, en pri mer lu gar, reor ga ni za cio nes es truc tu ra les del sec -
tor cen tral del Esta do (mi nis te rios y de par ta men tos ad mi nis tra ti vos), y se 
pre ten día, en se gun do lu gar, lo grar el fun cio na mien to de la ca rre ra del
ser vi cio ci vil co mo ga ran tía po lí ti ca de los par ti dos que con for ma ban el
Fren te Na cio nal. Ambos fi nes fue ron de rro ta dos, in clu yen do el pro pó si -
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78 Me re fie ro en con cre to a los in for mes de Cu rrie y de Chai lloux-Dan tel. Estas pro -
pues tas se rían lue go re co gi das, en su ma yor par te, por el in for me de Eus tor gio Sa rria y
Gil ber to Lon do ño de 1961.

79 Co mi sión de fi nan zas in ter gu ber na men ta les, p. 289.



to, prin ci pal si se le com pa ra con los otros dos, de de bi li tar el sec tor pa -
raes ta tal o des cen tra li za do.

El Esta do del Fren te Na cio nal bus có una ma yor ca pa ci dad del Eje cu ti -
vo pa ra en fren tar los pro ble mas so cia les del país, a la par que pre ten día
ge ne rar con fian za en tre los dos par ti dos me dian te una mi li mé tri ca di vi -
sión de la ta ja da bu ro crá ti ca. El for ta le ci mien to di ri gis ta del Eje cu ti vo
es ta ba cla ra men te plan tea do en los es tu dios es tra té gi cos que Lle ras Ca -
mar go co mi sio na pa ra im ple men tar la Ley 19 de 1958 y sus de sa rro -
llos,80 en es ta oca sión se tra ta de un Esque ma de la re for ma ad mi nis tra ti -
va en Co lom bia.81 En es te tex to los co mi sio na dos Eus tor gio Sa rria y Gil -
ber to Lon do ño mar can con to da cla ri dad las nue vas ten den cias de la ad -
mi nis tra ción pú bli ca co lom bia na, en pri mer lu gar, tal y co mo lo ha bía
diag nos ti ca do Cu rrie, no pue de ser que los ór ga nos des cen tra li za dos no
res pon dan a las po lí ti cas cen tra les del go bier no. De he cho, mu chos de es -
tos or ga nis mos só lo de fien den la des cen tra li za ción por ser vi cios co mo
for ma de apa lan car el po der de agen tes pri va dos pa ra im pe dir la ac ción
de ci si va del Esta do. Re cuér de se que el sec tor des cen tra li za do, al me nos
en al gu na de sus va rian tes, ha si do el si tio de coo pe ra ción (pe ro tam bién
de coop ta ción) en tre lo pú bli co y lo pri va do. El sec tor, por tan to, no de be 
ser des cen tra li za do o au tó no mo; los fun cio na rios, en cam bio, de ben ser
apo lí ti cos, pro fe sio na les y es co gi dos por mé ri tos den tro de una ca rre ra
ad mi nis tra ti va y no por vía de re pre sen ta ción cor po ra ti vis ta.

En el in for me de la Co mi sión Sa rria-Lon do ño se ha ce un re cuen to de
los es tu dios so bre re for ma del Esta do que se han ade lan ta do en Co lom bia 
du ran te la dé ca da de los cin cuen ta y que, con di fe ren tes en fo ques y ni ve -
les de pro fun di dad, fue ron en car ga dos a la éli te de la con sul to ría in ter na -
cio nal del mo men to, en tre ellos, por ejem plo, se des ta can Lauch lin Cu -
rrie, Mau ri ce Chai lloux-Dan tel y Sydney L. Le wis.82 La co mi sión del 61
re co ge la di rec ción que ya se ha pro pues to en los Infor mes de es tos ex -
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80 De cre to 550 de 1960 (“me dian te el cual se adop tan nor mas ge ne ra les pa ra la reor -
ga ni za ción y fun cio na mien to de la Pre si den cia de la Re pú bli ca, de los Mi nis te rios y de
los De par ta men tos Admi nis tra ti vos”); De cre to 1732 de 1960 (“so bre ser vi cio ci vil y ca -
rre ra ad mi nis tra ti va”).

81 Sa rria, Eus tor gio, Esque ma de la re for ma ad mi nis tra ti va en Co lom bia, Bo go tá,
ESAP, 1961.

82 Véa se al res pec to el tra ba jo de Ri car do Ri ve ro Orte ga, De re cho ad mi nis tra ti vo,
re for mas de se gun da ge ne ra ción, de sa rro llo y con trol de la co rrup ción: pro yec cio nes so -
bre el ca so co lom bia no. http://www.clad.org.ve/full text/0052007.pdf .



per tos (cu ya co la bo ra ción lle ga al país ba jo los aus pi cios de una cre cien -
te Orga ni za ción de las Na cio nes Uni das); así, la dé ca da de los cin cuen ta
es prue ba con tun den te de la ine vi ta ble in ter na cio na li za ción de los te mas
de re for ma del Esta do y de un nue vo len gua je ad mi nis tra ti vo que em pie -
za a ha blar con sis ten te men te de de ve lop ment y ac coun ta bi lity, fren te a
los tó pi cos tra di cio na les del pro gre so, del fo men to y la des cen tra li za ción. 
En es ta co mi sión de 1961, por ejem plo, tra ba ja ron co mo ase so res ex ter -
nos de Na cio nes Uni das Sydney L. Le wis, Sea mus Gaff ney y Aryeh
Attir. En es te in for me se con ti núa una lí nea de re fle xión que vie ne des de
Cu rrie y Chai lloux-Dan tel y que lue go va a ser fun da men tal pa ra en ten -
der la re for ma cons ti tu cio nal de 1968:

La fal ta de or ga ni za ción y de coor di na ción de los lla ma dos es ta ble ci mien -
tos pú bli cos, es, a no du dar lo, una de las cau sas de los re pe ti dos fra ca sos
téc ni cos y ad mi nis tra ti vos en las la bo res o ser vi cios a su car go. Estas en ti -
da des, o me jor sus di rec to res, han pre ten di do obrar al mar gen de los pre -
cep tos y pro gra mas ge ne ra les del go bier no, ale gan do su au to no mía pe ro
ol vi dan do que son par te de la ad mi nis tra ción pú bli ca o sea de la ra ma eje -
cu ti va del po der pú bli co.

Con ello se anun cia, con to da cla ri dad, el te ma de la rein cor po ra ción del 
sec tor des cen tra li za do den tro del Eje cu ti vo cen tral. Esta nue va ten den cia
re fuer za la cre cien te in fluen cia del de re cho pú bli co de los Esta dos Uni dos: 
los con sul to res de ese país no pa re cen com pren der ade cua da men te, ni
com par tir la des cen tra li za ción por ser vi cios fran ce sa. Lo más cer ca no en
su pro pio sis te ma ad mi nis tra ti vo es la so cie dad pú bli ca, pu blic cor po ra -
tion. Asi mi la dos los es ta ble ci mien tos pú bli cos a pu blic cor po ra tions se
lan za una crí ti ca fe roz con tra su fun cio na mien to, afir man do que, en rea li -
dad, és tas no con tri bu yen a la rea li za ción del sue ño we be ria no:

El al can ce y na tu ra le za del con trol mi nis te rial so bre las cor po ra cio nes pú -
bli cas va ría con si de ra ble men te de un país a otro. El sis te ma usual en la
Amé ri ca La ti na es crear cor po ra cio nes pú bli cas por fue ra de la es truc tu ra
de los de par ta men tos. Las cor po ra cio nes en los Esta dos Uni dos, es tán ca si 
to tal men te in clui das en de par ta men tos y or ga nis mos es ta ble ci dos...

Si bien la cor po ra ción pú bli ca tie ne ven ta jas, que pue den de mos trar se,
so bre otras cla ses de sis te ma pa ra la ad mi nis tra ción de pro gra mas de ca -
rác ter co mer cial, no es ade cua da pa ra ejer cer las fun cio nes tra di cio na les
del go bier no. La uti li za ción in dis tin ta del sis te ma de cor po ra ción pa ra dis -
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mi nuir la ines ta bi li dad y el ne po tis mo, pa ra evi tar ni ve les má xi mos pre su -
pues ta les o res tric cio nes fi nan cie ras, pa ra pa gar suel dos más ele va dos que
los per mi ti dos por las le yes del ser vi cio ci vil y, en ge ne ral, pa ra su pri mir
lo que se de no mi na “ex pe dien teo”, ha crea do gra ves pro ble mas en mu chos 
paí ses.

La pro li fe ra ción de cor po ra cio nes de di ca das a ac ti vi da des es tric ta men te 
gu ber na men ta les ha ten di do a so ca var la au to ri dad de los fun cio na rios que 
tie nen res pon sa bi li dad po lí ti ca; ha fo men ta do una ri gi dez in de bi da en la
es truc tu ra fi nan cie ra del go bier no a cau sa de la per ma nen te des ti na ción de
in gre sos tri bu ta rios pa ra fi na li da des con cre tas; ha os cu re ci do las je rar quías 
de au to ri dad y con ta bi li dad; ha eli mi na do con tro les in dis pen sa bles; y, en
ge ne ral ha de for ma do la or ga ni za ción to tal del go bier no.

Un pro ble ma fun da men tal que sur ge de la uti li za ción de las cor po ra cio -
nes pú bli cas ha si do el de con ci liar la ne ce si dad de un al to gra do de fle xi -
bi li dad fun cio nal y fi nan cie ra con la ne ce si dad de con tro les cen tra les y
con la de que quie nes tie nen res pon sa bi li dad po lí ti ca por los ac tos del go -
bier no pue dan ren dir cuen tas. Las ten ta ti vas de lo grar una so lu ción bien
fun da da han tro pe za do con la cir cuns tan cias de que no se re co no ce las di -
fe ren cias esen cia les que exis ten en tre las cor po ra cio nes pú bli cas y las pri -
va das. El apo yo que ha re ci bi do la teo ría de la au to no mía de las cor po ra -
cio nes a ve ces pro ce de de los ban cos y los te ne do res de bo nos, quie nes
tra tan de pro te ger los prés ta mos que han he cho a las cor po ra cio nes con tro -
lan do la di rec ción de és tas o im pi dien do cual quier “in ter ven ción po lí ti ca”
en los asun tos de las cor po ra cio nes.83

3. La re for ma cons ti tu cio nal de 1968 y el es ta tu to del sec tor
    des cen tra li za do

El fra ca so prác ti co de la re for ma ad mi nis tra ti va de Lle ras Ca mar go
en mar ca el ca rác ter fun da men tal que lle gó a te ner la re for ma cons ti tu cio -
nal y le gal de 1968 den tro del de re cho cons ti tu cio nal es truc tu ral del Es-
ta do co lom bia no. En pri mer lu gar, se al can za en es tas nor mas una sis te -
ma ti za ción y or de na ción de la es truc tu ra del Esta do que no exis tía an tes.
Se con ser van las ca te go rías ju rí di cas fran ce sas pe ro aho ra se les lle na
con un con te ni do que pro vie ne del dis cur so de sa rro llis ta de la “gran so -
cie dad” de los Esta dos Uni dos y den tro de la pre va len cia del prin ci pio de 
uni dad del Eje cu ti vo. Por las ra zo nes ya ex pli ca das, la cien cia ad mi nis -
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tra ti va de la dé ca da de los cin cuen ta vie ne de re gre so de la des cen tra li za -
ción y pre fie re, por mu cho, la teo ría del po der uni ta rio. Con ello se pro -
du ce un fuer te pro ce so de rein cor po ra ción de las ad mi nis tra cio nes
des cen tra li za das den tro del Esta do: se abre así la po lé mi ca de la in cor po -
ra ción que he mos es tu dia do an tes y se si guen li bran do las ba ta llas que
en fren tan al Esta do con la au to no mía y, en úl ti mas, la pro pie dad pri va da
de al gu nas de las cor po ra cio nes se mi pú bli cas más im por tan tes. La ley, la 
doc tri na y la ju ris pru den cia de es tos años se de can ta por un do ble pro ce so:
los en tes des cen tra li za dos de crea ción pu ra men te es ta tal de ben rein cor -
po rar se al Esta do, de ma ne ra que se mue van den tro del prin ci pio es tric to
de uni dad del Eje cu ti vo; los en tes des cen tra li za dos mix tos o se mi pú bli -
cos (con sha rehol ders o sta kehol ders po de ro sos), en cam bio, se mue ven
de ci si va men te ha cia el sec tor pri va do.

En sen ten cia del 27 de oc tu bre de 1959 del Con se jo de Esta do se ha -
bía afir ma do que el Insti tu to de Fo men to Algo do ne ro, a pe sar de su crea -
ción pri va da, era un es ta ble ci mien to pú bli co, con fi gu rán do se de esa for -
ma una ver da de ra es ta ti za ción o so cia li za ción del mis mo que la ma sa de
la doc tri na cri ti ca ba con vehe men cia.84 Esta ten den cia “es ta tis ta” de la ju -
ris pru den cia es rá pi da men te re co gi da, por ejem plo, en sen ten cias del 29 de 
abril y del 5 de agos to de 1960 don de, en cam bio, se re co no ce que la Fe -
de ra ción Na cio nal de Ca fe te ros tie ne ca rác ter pri va do. Po dría de cir se que,
has ta el día de hoy, la ju ris pru den cia tien de a fa vo re cer el “es ca pe” ha cia
el sec tor pri va do de en tes se mi pú bli cos, en ten di dos aque llos don de in te re -
ses gre mia les con cu rren con el po der pú bli co. La Fe de ra ción de Ca fe te -
ros, jun to a las Cá ma ras de Co mer cio, for man los ejem plos más ro bus tos
de la re sis ten cia del sec tor se mi pú bli co a de jar se in cor po rar den tro de las 
re glas y es truc tu ras del Esta do. Por con tras te con los en tes se mi pú bli cos,
los ins ti tu tos cla ra men te pú bli cos de be rán aho ra ajus tar se a un nue vo
con jun to de re glas en sus re la cio nes con el Eje cu ti vo na cio nal.

Los gran des cam bios que la re for ma le gal y cons ti tu cio nal de 1967-
1968 oca sio nó en la re la ción en tre cen tra li za ción y des cen tra li za ción ad -
mi nis tra ti va fue ron fun da men tal men te tres: se bus có de fi nir y ra cio na li -
zar el sec tor des cen tra li za do, se bus có in cor po rar a to dos los en tes a la
po lí ti ca del Esta do (re con cep tua li zan do, por tan to, la au to no mía de los
mis mos) y fi nal men te se bus có una de li mi ta ción más cla ra en tre lo pú bli -
co y lo pri va do.
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En el de sa rro llo de es tos ob je ti vos la re for ma cons ti tu cio nal y le gal de 
1967/1968, en pri mer lu gar, lo gró crear un es ta tu to or gá ni co de la ad mi -
nis tra ción pú bli ca. Has ta ese en ton ces, y co mo he mos vis to, las ca te go -
rías del sec tor des cen tra li za do eran ines ta bles ya que se ha bían for ma do
len ta men te me dian te la acu mu la ción de en tes y sin ca rac te rís ti cas for ma -
les de fi ni das y es tan da ri za das. La re for ma de 1968 or de na y sis te ma ti za
los ti pos de en tes des cen tra li za dos por ser vi cios.85 Se tra ta, en ge ne ral, de 
in cor po rar al de re cho po si ti vo el tra ba jo len to que la doc tri na ha bía rea li -
za do en tér mi nos de crear una teo ría de los en tes des cen tra li za dos y de
sus re la cio nes con el Eje cu ti vo cen tral. Se de fi nen así los es ta ble ci mien -
tos pú bli cos, pe ro se re co no ce jun to a ellos la exis ten cia de em pre sas in -
dus tria les y co mer cia les de Esta do y de so cie da des de eco no mía mix ta,86
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85 En efec to, el ar tícu lo 1o. del De cre to 3130 mues tra cla ra men te es te afán sis te ma ti -
za dor: “Los ins ti tu tos y em pre sas ofi cia les a que se re fie re la Ley 65 de 1967 son, con for -
me al De cre to ex traor di na rio 1050 de 1968, de tres ti pos: Esta ble ci mien tos Pú bli cos, em -
pre sas in dus tria les y co mer cia les del Esta do, y so cie da des de eco no mía mix ta. Las
ex pre sio nes ins ti tu cio nes, en ti da des o em pre sas ofi cia les o se mio fi cia les, em plea das pa ra 
de sig nar per so nas, ju rí di cas del or den na cio nal, equi va len, igual men te, a esas tres ca te -
go rías ju rí di cas, las cua les se de sig na rán con el nom bre ge né ri co de «en ti da des des cen -

tra li za das»” (én fa sis fue ra de tex to).
86 De cre to 1050 de 1968 (por el cual se dic tan nor mas ge ne ra les pa ra la reor ga ni za -

ción y fun cio na mien to de la ad mi nis tra ción na cio nal):
Artícu lo 5o. De los es ta ble ci mien tos pú bli cos. Son or ga nis mos crea dos por la ley,

o au to ri za dos por és ta, en car ga dos prin ci pal men te de aten der fun cio nes ad mi nis tra ti vas,
con for me a las re glas del de re cho pú bli co, y que reú nen las si guien tes ca rac te rís ti cas:

a) Per so ne ría ju rí di ca;
b) Au to no mía ad mi nis tra ti va, y
c) Pa tri mo nio in de pen dien te, cons ti tui do con bie nes o fon dos pú bli cos co mu nes o

con el pro duc to de im pues tos, ta sas o con tri bu cio nes de des ti na ción es pe cial.

Artícu lo 6o. De las em pre sas in dus tria les y co mer cia les del Esta do. Son or ga nis -
mos crea dos por la ley, o au to ri za dos por és ta, que de sa rro llan ac ti vi da des de na tu ra le za
in dus trial o co mer cial con for me a las re glas del de re cho pri va do, sal vo las ex cep cio nes
que con sa gra la ley, y que reú nen las si guien tes ca rac te rís ti cas.

a) Per so ne ría ju rí di ca;
b) Au to no mía ad mi nis tra ti va, y
c) Ca pi tal in de pen dien te, cons ti tui do to tal men te con bie nes o fon dos pú bli cos co -

mu nes, los pro duc tos de ellos, o el ren di mien to de im pues tos, ta sas o con tri bu cio nes de
des ti na ción es pe cial.

Artícu lo 7o. De la au to no mía y de la tu te la ad mi nis tra ti va. La au to no mía ad mi nis tra -
ti va y fi nan cie ra de los Esta ble ci mien tos Pú bli cos y de las Empre sas Indus tria les y Co mer -
cia les del Esta do se ejer ce rá con for me a los ac tos que los ri gen, y la tu te la gu ber na men tal a 



con lo que se re co gía la nue va ti po lo gía de en tes des cen tra li za dos re co -
no ci da por la doc tri na fran ce sa y co lom bia na de la épo ca.

Es im por tan te no tar, sin em bar go, que la sis te ma ti za ción de los en tes
des cen tra li za dos no sig ni fi có el for ta le ci mien to de su au to no mía: de he cho,
el ar tícu lo 7o. del De cre to 1050/68 ad quie re un sen ti do par ti cu lar men te
res tric ti vo si se le in ter pre ta a la luz de las ten den cias ad mi nis tra ti vas que
se ex po nen en los in for mes de las mi sio nes de Cu rrie, Chai lloux-Dan tel y
Sa rria:

De la au to no mía y de la tu te la ad mi nis tra ti va. La au to no mía ad mi nis tra ti -
va y fi nan cie ra de los es ta ble ci mien tos pú bli cos y de las em pre sas in dus -
tria les y co mer cia les del Esta do se ejer ce rá con for me a los ac tos que los
ri gen, y la tu te la gu ber na men tal a que es tán so me ti dos tie ne por ob je to el
con trol de sus ac ti vi da des y la coor di na ción de és tas con la po lí ti ca ge ne -
ral del go bier no.

Leí dos con aten ción, los apor tes des ta ca dos del tex to en rea li dad es tán 
mi nan do de ma ne ra im por tan te la au to no mía que, en to do ca so, se man -
tie ne en la ti tu la ción del ar tícu lo. Este pro ce so de in cor po ra ción del sec -
tor des cen tra li za do se com ple ta con el ar tícu lo 30 del mis mo de cre to en
el que, hay que acep tar lo, la no ción clá si ca fran ce sa de des cen tra li za ción
so cial que da de fi ni ti va men te va cía de sig ni fi ca do:

Artícu lo 30. De la ac ti vi dad de los es ta ble ci mien tos pu bli cos y de las em -
pre sas in dus tria les y co mer cia les del Esta do. Los es ta ble ci mien tos pú bli -
cos y las em pre sas in dus tria les y co mer cia les del Esta do se ce ñi rán, en el
cum pli mien to de sus fun cio nes, a la ley o nor ma que los creó y a sus es ta -
tu tos; y no po drán de sa rro llar ac ti vi da des o eje cu tar ac tos dis tin tos de los
allí pre vis tos, ni des ti nar cual quier par te de sus bie nes o re cur sos pa ra fi -

nes di fe ren tes de los con tem pla dos en la ley o en sus es ta tu tos.
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que es tán so me ti dos tie ne por ob je to el con trol de sus ac ti vi da des y la coor di na ción de és -
tas con la po lí ti ca ge ne ral del Go bier no.

Artícu lo 8o. De las so cie da des de eco no mía mix ta. Son or ga nis mos cons ti tui dos
ba jo la for ma de so cie da des co mer cia les con apor tes es ta ta les y de ca pi tal pri va do, crea -
dos por la ley o au to ri za dos por és ta, que de sa rro llan ac ti vi da des de na tu ra le za in dus trial
o co mer cial con for me a las re glas del de re cho pri va do, sal vo las ex cep cio nes que con sa -
gre la ley.

El gra do de tu te la y, en ge ne ral, las con di cio nes de la par ti ci pa ción del Esta do en
es ta cla se de so cie da des se de ter mi nan en la ley que las crea o au to ri za y en el res pec ti vo

con tra to so cial.



La in cor po ra ción del sec tor des cen tra li za do se com ple ta, fi nal men te,
con el De cre to 3130 de 1968 en el que se se pa ran de fi ni ti va men te las es fe -
ras de lo pú bli co y de lo pri va do que tan to se ha bían con fun di do du ran te el 
pe rio do de la des cen tra li za ción so cial o sin di cal. Allí se acla ra, con tra to da 
duda sub sis ten te, que las fun da cio nes o ins ti tu cio nes de uti li dad co mún
“no es tán ads cri tas ni vin cu la das a la ad mi nis tra ción”.87 En cam bio, pa ra
las pu ra men te es ta ta les, se fi ja un ré gi men de es tric to con trol cen tral,
muy le ja no a la an ti gua vi sión de au to no mía: así, por ejem plo, se les im -
po nen de be res de apro ba ción pre via de al gu nos de sus ac tos, pre sen ta -
ción re gu lar de in for mes y unas re glas más rí gi das de par ti ci pa ción del
Eje cu ti vo na cio nal en sus jun tas di rec ti vas. Las Jun tas Di rec ti vas, por
ejem plo, que usual men te te nían al gún sa bor cor po ra ti vis ta de re pre sen ta -
ción de in te re ses socia les di ver sos son ra di cal men te es ta ta li za das: sus
miem bros só lo re pre sen tan la “po lí ti ca gu ber na men tal en el res pec ti vo sec -
tor”.88 Fi nal men te, y en una dis po si ción que ha bría de ser de mar ca da con -
se cuen cia en la ju ris pru den cia de los años sub si guien tes, el De cre to 3130
or de na un pro ce so de reor ga ni za ción de los en tes des cen tra li za dos de ma -
ne ra que los es ta tu tos vi gen tes pa ra aquel en ton ces fue ran ajus ta dos a la
nue va vi sión es ta ta lis ta que pa sa ba a do mi nar el sec tor.89 Mu chos de esos
es ta tu tos, de he cho, pro te gían en sus re glas in ter nas la au to no mía des cen -
tra li za da clá si ca, de na tu ra le za cor po ra ti vis ta y cen trí fu ga. La reor ga ni za -
ción de los mis mos, pues, no se dio sin im por tan tes re sis ten cias por par te
de los sec to res in te re sa dos en el te ma.

V. EL SEC TOR DES CEN TRA LI ZA DO EN LA CONS TI TU CIÓN

CO LOM BIA NA DE 1991: EN TRE LAS PREO CU PA CIO NES

FIS CA LES Y EL INAL CAN ZA BLE SUE ÑO WE BE RIA NO

1. La preo cu pa ción fis cal y la cri sis ideo ló gi ca del Esta do bie nes tar

Con la lle ga da de la dé ca da de los ochen ta cam bia el to no de las preo -
cu pa cio nes es ta ta les en tor no a su apa ra to ad mi nis tra ti vo. Ya he mos vis to 
có mo la con fian za en tu sias ta que se da en la pri me ra mi tad del si glo XX
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89 De cre to 3130, ar tícu lo 45.



en re la ción a la téc ni ca de des cen tra li za ción ad mi nis tra ti va co mo prin ci -
pal me ca nis mo de es pe cia li za ción bu ro crá ti ca y de efi cien cia en la pres -
ta ción de fun cio nes y ser vi cios es ta ta les se ve reem pla za da des pués de la
Segun da Gue rra Mun dial con una pri me ra olea da de fir mes crí ti cas: en
ellas se diag nós ti ca que, en lo fun da men tal, el sec tor des cen tra li za do es
de sor ga ni za do, ine fi cien te, pro li jo y que se en cuen tra ex ce si va men te ale -
ja do del po der uni ta rio del Eje cu ti vo. El Esta do, por tan to, de be rea su mir 
el con trol cen tral de sus po lí ti cas y con ellas, de su sec tor des cen tra li za -
do. La téc ni ca de la des cen tra li za ción ha per mi ti do, se gún es te diag nós ti -
co, coop ta ción y blo queos por par te de sec to res “in te re sa dos”, y no ha
con tri bui do, en rea li dad, a la es pe cia li za ción téc ni ca que se as pi ra ba. Las 
téc ni cas pa ra evi tar la po li ti za ción de la ad mi nis tra ción, por tan to, no han 
si do tan efi cien tes co mo se pen sa ba ori gi nal men te.

A pe sar de es tas crí ti cas, el de re cho ad mi nis tra ti vo co lom bia no en tre
1950 y 1975 to da vía co la bo ra en la ex pan sión del Esta do de bie nes tar per -
mi tien do la asig na ción de ser vi cios y fun cio nes en su ca be za. El sec tor
des cen tra li za do pue de se guir sir vien do al gu nos ob je ti vos le gí ti mos pe ro se 
pre ci sa, en tér mi nos de la re for ma de 1968, “en cua der nar lo”. La crí ti ca to -
da vía no se en de re za de fren te a la le gi ti mi dad del Esta do pro vi den cia: se
tra ta, por aho ra, de una crí ti ca a un Esta do que es tá mal or ga ni za do ya que
ha per mi ti do que el sec tor des cen tra li za do sea en rea li dad pa raes ta tal y
cor po ra ti vis ta. Lo que se re quie re es for ta le cer la ac ción cen tra li za da y pla -
ni fi ca da de la ad mi nis tra ción, ac ción que to da vía se asu me co mo ne ce sa ria 
y be né fi ca. Este pro ce so de reu ni fi ca ción del Eje cu ti vo se sur tió con no ta -
ble ener gía, en Esta dos Uni dos, du ran te el New Deal de Fran klin D. Roo -
se velt y, en Co lom bia, du ran te la pre si den cia de Car los Lle ras Res tre po.

Este diag nós ti co ge ne ral, sin em bar go, cam bió ra di cal men te a par tir
de la se gun da mi tad de la dé ca da de los se ten ta: se otea en el ho ri zon te
con mu cha más cla ri dad la cri sis del Esta do bie nes tar. La nue va olea da
de crí ti cas pro vie ne tan to de pos tu ras de iz quier da co mo de de re cha. Pa ra 
las pri me ras, por ejem plo, el in ci pien te Esta do de bie nes tar co lom bia no
li de ra do por el Eje cu ti vo ha sig ni fi ca do, en rea li dad, un ma yor au to ri ta -
ris mo a tra vés del pa pel des me di do que han ga na do los de cre tos de es ta -
do de si tio y las con ti nuas le yes de au to ri za cio nes en que el Con gre so re -
nun cia a su po der le gis fa cien te.90 El for ta le ci mien to ins ti tu cio nal del
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90 Co mo he mos vis to, el Eje cu ti vo em pren dió la ta rea so li ta ria de re for mar la es truc -
tu ra ad mi nis tra ti va del Esta do, lo cual con se guía ha cién do se apro bar fa cul ta des ex traor -



Eje cu ti vo es leí do co mo un des bor de del pre si den cia lis mo; la reu ni fi ca -
ción del Eje cu ti vo es tan só lo un ele men to más den tro de los me ca nis mos 
de ex clu sión po lí ti ca que se juz ga ron ne ce sa rios, en aras de con se guir la
paz en tre par ti dos tra di cio na les, al co mien zo del Fren te Na cio nal pe ro
que en las dé ca das de los se ten ta y ochen ta ya im pi den la ma ni fes ta ción
de nue vas co rrien tes de opi nión. En un ejem plo tí pi co de es ta preo cu pa -
ción con el des ba lan ce en tre po de res cons ti tu cio na les, la Cor te Su pre ma
de Jus ti cia, en sen ten cia del 24 de ma yo de 1984, po ne fre no de for ma
muy sig ni fi ca ti va al con trol fé rreo que el pre si den te de la Re pú bli ca ha -
bía re to ma do del sec tor des cen tra li za do. Re cuér de se que en la re for ma de 
1968 la ar qui tec tu ra del Esta do des cen tra li za do ha bía si do en cua der na da
y fi nal men te con tro la da en ca be za del Eje cu ti vo y, ade más, me dian te de -
cre tos del pre si den te91 ex pe di dos en vir tud de una ley de au to ri za ción92

con lo cual se des pla za ba el Po der Le gis la ti vo or di na rio del Con gre so en
es tos te mas. La Cor te de los ochen ta, muy alar ma da por el ex ce si vo pre -
si den cia lis mo al que ha bía lle ga do el es que ma cons ti tu cio nal, afir ma de
ma ne ra vehe men te que:

La Cons ti tu ción y la ley no es tán so me ti das a los man da tos de los de cre -
tos-ley. Así pue da pa re cer su per flua, por lo ob via, la afir ma ción [an te rior], 
se ha tor na do in dis pen sa ble ra ti fi car la co mo axio ma, da do el uní so no y ex -
tra ño pe di men to del de man dan te y del pro cu ra dor de que se de cla ren ine -
xe qui bles dis po si cio nes de una ley, por ser con tra rias en un de cre to-ley.

Y más ade lan te con ti núa la Cor te:

De ja cla ra men te sen ta do la Cor te que la ter mi no lo gía y cla si fi ca ción téc ni -
ca de la de no mi na da “des cen tra li za ción por ser vi cios” es esen cial men te
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di na rias pa ra lue go, me dian te de cre tos pre si den cia les, pro ce der a im ple men tar las re co -
men da cio nes téc ni cas pro pues tas por las mi sio nes in ter na cio na les in vi ta das al país.
Mu chos de es tos in for mes, de he cho, bus can ha cer re co men da cio nes que no re quie ran de
cam bios le gis la ti vos y, con ellos, de dis cu sión po lí ti ca am plia da. Así, pa ra Chai -
lloux-Dan tel, “la ma yor par te de la re for ma pue de lo grar se so la men te con de cre tos-le yes
y de cre tos re gla men ta rios o sim ples. La re for ma de la Cons ti tu ción no es es tric ta men te
ne ce sa ria; sin em bar go, la mo di fi ca ción de de ter mi na dos ar tícu los de la Car ta se ría de -

sea ble den tro de un lap so de tiem po más o me nos lar go. En otros tér mi nos, la re for ma

pro pues ta en las pá gi nas si guien tes es po si ble de in me dia to...”. Op. cit., no ta 72, p. 2.
91 De cre tos 1050 y 3130 de 1968.
92 Ley 65 de 1967.



doc tri na ria y di dác ti ca y cir cuns tan cial men te le gal, pe ro en nin gún ca so de 
es tir pe cons ti tu cio nal, por lo cual el le gis la dor pue de va riar la sin in frin gir
man da tos cons ti tu cio na les.

Por tan to, con clu ye la Cor te,

...es de la po tes tad le gis la ti va del Con gre so de ter mi nar la es truc tu ra de los
es ta ble ci mien tos pú bli cos y de las uni da des ad mi nis tra ti vas es pe cia les y
que, por lo mis mo, es tam bién de su com pe ten cia mo di fi car la, o va riar la
pues quien pue de lo más pue de lo me nos, así re sul te a jui cio de al gu nos o
de to dos an ti téc ni co o an ties té ti co, sin que por ello com por te in cons ti tu -
cio na li dad.

Des de po si cio nes de de re cha, en cam bio, la crí ti ca es sen ci lla pe ro
muy po de ro sa: el ta ma ño del Esta do y sus ni ve les de in ter ven ción son,
en sí mis mos, un pro ble ma a re sol ver. A par tir de es te mo men to la re for -
ma ad mi nis tra ti va se fun da en una preo cu pa ción di rec ta por el au men to
in con tro la do de los gas tos de fun cio na mien to del Esta do. Igual men te se
em pie za a du dar de los be ne fi cios de re dis tri bu ción que pre sun ta men te
pro me tía el Esta do de bie nes tar a tra vés de sus en tes des cen tra li za dos.
Los ma yo res ni ve les de in ter ven ción en mer ca dos, ser vi cios pú bli cos, et -
cé te ra, cons ti tu yen en sí una po lí ti ca equi vo ca da que no se lo gra sal var a
tra vés de la pre ten di da au to no mía de los en tes des cen tra li za dos en car ga -
dos de ejer cer tal fun ción.

Este pro fun do cam bio ideo ló gi co se ma ni fies ta ya con mu cha cla ri -
dad en el Infor me Bird-Wies ner de 1981.93 El in for me re ve la un cam bio 
fun da men tal en la con cep ción eco nó mi ca que se da ha cia la épo ca y
que ha brá de orien tar la ges tión ad mi nis tra ti va y ha cien dís ti ca co lom -
bia na du ran te el úl ti mo cuar to del si glo XX. Las prin ci pa les lí neas del
ar gu men to pre sen ta do por el in for me son las si guien tes: to do par te de
re co no cer que exis te en el país un ver da de ro “la be rin to fis cal”. Mien -
tras que pa ra los re for ma do res de la dé ca da de los se sen ta el pro ble ma
es ta ba en la im po si bi li dad de con tro lar la eje cu ción de las po lí ti cas en -
co men da das al sec tor des cen tra li za do, la nue va preo cu pa ción en fa ti za
la im po si bi li dad de efec tuar un ri gu ro so con trol fis cal de las mis mas. El 
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in for me, por tan to, bus ca dar re co men da cio nes ge ne ra les pa ra re sol ver
es ta pro ble má ti ca fis cal.

Una de las pie zas cons ti tu ti vas de es te la be rin to es la pre sen cia de un
am plio sec tor pa raes ta tal que sur ge des de la dé ca da de los cua ren ta y que
es fru to del cre ci mien to de los ser vi cios que el Esta do de be pres tar. En es te 
pun to el in for me mues tra una cla ra ven ta ja del en fo que eco nó mi co: pa ra
los eco no mis tas la exis ten cia de “em pre sas del Esta do” vie ne, en rea li dad,
des de la Co lo nia y con sis te en la par ti ci pa ción del sec tor pú bli co en el PIB 
na cio nal a tra vés de in ver sio nes en em pre sas u otras uni da des de ex plo ta -
ción que po se ye ran, por al gu na ra zón, al gu na for ma de in de pen den cia
fren te a la ad mi nis tra ción cen tral: den tro de es te gru po po drían ci tar se, por 
ejem plo, los es tan cos de li co res, ta ba co e in ver sio nes pro duc ti vas rea li za -
das por el Esta do en em pre sas ma nu fac tu re ras a lo lar go del si glo XIX,
mu chos años an tes de que en Co lom bia se uti li za ra la no ción téc ni co-ju rí -
di ca de des cen tra li za ción por ser vi cios. El ta ma ño de es tas in ver sio nes, sin 
em bar go, es mí ni mo si se le com pa ra con el pro ce so de es ta ta li za ción de
las ac ti vi da des eco nó mi cas que se da con la crea ción de nu me ro sas em pre -
sas del Esta do (Empes) en el se gun do ter cio del si glo XX.

Den tro de es te mar co his tó ri co las con clu sio nes de la mi sión Bird-
Wies ner so bre las Empes re ve lan una des con fian za cre cien te en la ges -
tión téc ni ca y fi nan cie ra del sec tor des cen tra li za do, mos tran do que, de
he cho, el Esta do de bie nes tar no tie ne una ma yor ca pa ci dad re dis tri bu ti -
va. Así, en pri mer lu gar, aun que el sec tor des cen tra li za do co lom bia no se
com por ta de ma ne ra muy si mi lar a otros exis ten tes en paí ses en vías en
de sa rro llo, las Empes tie nen una par ti ci pa ción más im por tan te en el PIB
(en tre 9.8 y 12.7%) que la me dia in ter na cio nal.94

En se gun do lu gar,

...la ma yo ría de las Empes en los dis tin tos paí ses de sa rro llan ac ti vi da des
eco nó mi cas si mi la res. Tí pi ca men te, las más im por tan tes de es tas ac ti vi da -
des in clu yen el su mi nis tro de ser vi cios pú bli cos, de trans por te, de edu ca -
ción, de sa lud, la ex plo ta ción de re cur sos na tu ra les, y el sec tor ma nu fac tu -
re ro. En el ca so co lom bia no, di cha dis tri bu ción sec to rial se cum ple
ca bal men te pa ra los ser vi cios pú bli cos, edu ca ción y sa lud, pe ro ape nas

me dia na men te en las otras ra mas.95
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Así, se gún el in for me, el sec tor des cen tra li za do no con cu rre, por ejem -
plo, a la pres ta ción de ser vi cios en el mer ca do de trans por te aé reo, ur ba no
y ma rí ti mo co mo sí lo ha cían Esta dos en si tua ción com pa ra ble a la co lom -
bia na. Lo mis mo ocu rría en el sec tor ma nu fac tu re ro, don de el Esta do par ti -
ci pa ba mu cho me nos que otros, a pe sar de que Eco pe trol y el IFI eran pa ra 
el mo men to em pre sas es ta ta les de ta ma ño sig ni fi ca ti vo.

Fi nalmen te el in for me pro po ne un ar gu men to fun da men tal pa ra pro -
bar la cri sis del Esta do de bie nes tar al mos trar que la pres ta ción de ser -
vi cios de pro vi den cia a tra vés del sec tor des cen tra li za do no tie ne el efec -
to dis tri bu ti vo que se le asig na ba sin he si ta ción al gu na en la pri me ra
mi tad del si glo XX:

En lo que res pec ta a la in ci den cia de la ac ti vi dad de las Empes so bre la dis -
tri bu ción del in gre so, tien de a ser pro gre si va, se gún un es tu dio re cien te que
ana li zó la dis tri bu ción de los sub si dios im plí ci tos en el su mi nis tro de los
ser vi cios de edu ca ción, sa lud, elec tri ci dad, acue duc to y al can ta ri lla do, y al -
gu nos otros. Tal y co mo se co men tó [an tes], el efec to pro gre si vo de los ser -
vi cios de edu ca ción pri ma ria y de sa lud bá si ca se ha com pen sa do, en cier ta
me di da, por el im pac to re gre si vo del sub si dio ofi cial a la edu ca ción su pe rior 
y de los ser vi cios de sa lud pres ta dos a tra vés de se gu ri dad so cial. A su vez,
los ser vi cios pú bli cos mu ni ci pa les han si do tam bién li ge ra men te re dis ti bu ti -
vos, al igual que los be ne fi cios de ri va dos de las ope ra cio nes de la Ca ja
Agra ria, mien tras que las ac ti vi da des del SENA han si do apa ren te men te re -
gre si vas. En otro es tu dio re cien te se iden ti fi có que, en el ba lan ce fi nal, el
pro gra ma de pre cios de sus ten ta ción del IDEMA ha bía si do bas tan te re gre -
si vo. Exis te es ca sa evi den cia adi cio nal so bre los im pac tos dis tri bu ti vos del
res to de la ac ti vi dad pa raes ta tal, par ti cu lar men te en lo re fe ren te al sec tor in -
dus trial, si bien al gu nos es tu dios pa ra otros paí ses su gie ren que es tas ac ti vi -
da des a me nu do re sul tan ser re gre si vas.96

La con clu sión ge ne ral de la Mi sión fis cal con re la ción a los Empes es
des fa vo ra ble, pe ro cau ta: no abo ga to da vía por la pri va ti za ción, ni por la
reab sor ción es ta tal. El in for me, sin em bar go, ya se ña la cla ra men te que
la jus ti fi ca ción po lí ti ca y cons ti tu cio nal tra di cio nal del sec tor pa raes ta tal
es tá com pro me ti da. El pun to fun da men tal de sus re co men da cio nes ra di ca 
en que el sec tor cen tra li za do tie ne que re to mar un con trol más es tre cho
de las Empes ya que su si tua ción fi nan cie ra es alar man te y su au to no mía
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fi nan cie ra es, en rea li dad, un mi to: “De he cho, es tas en ti da des no ge ne -
ran los su fi cien tes re cur sos pro pio pa ra cu brir sus gas tos de fun cio na -
mien to... En la prác ti ca, es te gru po de en ti da des cons ti tu ye un apén di ce
de la Na ción”.97

Pa ra le las a las crí ti cas de na tu ra le za eco nó mi ca, la opi nión pú bli ca y
la cien cia po lí ti ca (pe ro no la dis ci pli na del de re cho), per fi lan con ma yor
pre ci sión las in su fi cien cias de la des cen tra li za ción por ser vi cios. Fren te
al dog ma ju rí di co-ad mi nis tra ti vo se gún el cual las en ti da des des cen tra li -
za das por ser vi cios aís lan me jor a la tec no cra cia es ta tal, re sul ta cla ro que
los da tos pro ve nien tes del sis te ma po lí ti co pa re cen con tra riar di cha sa bi -
du ría. De he cho se tie ne la mar ca da im pre sión de que el sec tor des cen tra -
li za do es más permea ble a la in fluen cia de la po lí ti ca y de su sec tor re gu -
la do que las de pen den cias que es tán aden tro de la ra ma eje cu ti va del
po der pú bli co. Una im pre sión si mi lar se cons ta ta en el de re cho com pa ra -
do cuan do se pre gun ta:

¿Por qué las agen cias in de pen dien tes del pre si den te son sus cep ti ble al po -
der fac cio nal [de sus re gu la dos]? El fe nó me no pue de ex pli car se par cial -
men te por el he cho de que las agen cias de pen dien tes del Eje cu ti vo, pre ci -
sa men te por que es tán so me ti das a con trol pre si den cial, es tán en ca pa ci dad
de re sis tir pre sio nes par ti cu la res que lo gran ven cer a las agen cias in de pen -
dien tes que ca re cen de la amor ti gua ción que les brin da el con trol pre si den -
cial. La au sen cia de es ta amor ti gua ción pre si den cial de ja a las agen cias
muy vul ne ra bles fren te a los con gre sis tas y sus co mi sio nes, los cua les re -
pre sen tan a ve ces fac cio nes par ti cu la res y gru pos pri va dos bien or ga ni za -
dos con in te re ses muy sig ni fi ca ti vos en las de ci sio nes re gu la to rias. Las
agen cias al in te rior del Eje cu ti vo por lo me nos es tán in mu ni za das de es tas
pre sio nes pre ci sa men te por el efec to pro tec tor y ais lan te de es tar ba jo el
ala del pre si den te.98

Den tro de su in flu yen te pre sen ta ción del fun cio na mien to del clien te -
lis mo po lí ti co en Co lom bia, Fran cis co Leal y Andrés Dá vi la ofre cen al -
gu nas pis tas de la in ver sión del ideal tec no crá ti co de la des cen tra li za ción
ad mi nis tra ti va. La te sis prin ci pal de los au to res pre ten de mos trar có mo el 
Esta do co lom bia no só lo cre ce ace le ra da men te a par tir de la dé ca da de los 
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cua ren ta y es te cre ci mien to, de he cho, se da de for ma muy mar ca da en el
“blo que pa raes ta tal”. El de sa rro llo del blo que pa raes ta tal, sin em bar go, se
da por dos mo ti va cio nes, con flic ti vas en tre sí: por un la do, por que se bus -
ca la crea ción de unos ser vi cios pú bli cos efi cien tes, téc ni cos, ale ja dos de la 
po lí ti ca ya que só lo de esa for ma se pue de al can zar los ni ve les de in ver -
sión pú bli ca que son pre con di ción gu ber na men tal pa ra la exis ten cia de una 
eco no mía ca pi ta lis ta ro bus ta. A es ta di ná mi ca los au to res la de no mi nan ra -
cio na li dad téc ni ca o ca pi ta lis ta. Fren te a es te pro pó si to ad mi nis tra ti vo, sin
em bar go, se ha im pues to en la rea li dad una ra cio na li dad bu ro crá ti ca que
mar cha en sen ti do dia me tral men te con tra rio a las in ten cio nes po lí ti -
co-cons ti tu cio na les de la des cen tra li za ción por ser vi cios:

No obs tan te cier ta sa tu ra ción en la nó mi na es ta tal y el abul ta do dé fi cit fis -
cal, en el pla no de la bu ro cra cia con ti núa el ma ne jo clien te lis ta aje no a
cual quier otra ra cio na li dad. En el mis mo Con gre so y en las de más ins tan -
cias de los cuer pos co le gia dos se ma ne jan per ma nen te men te nom bra mien -
tos de plan ta y su per nu me ra rios, mu chos con ca rác ter tem po ral y bas tan tes 
que ni si quie ra ne ce si tan ha cer ac to de pre sen cia. Por otra par te, las in -
fluen cias de los po lí ti cos en los nom bra mien tos de los em plea dos del Eje -
cu ti vo, en to dos sus ni ve les, son co no ci das por aque llos que han ocu pa do
al gún pues to di rec ti vo en cual quier go bier no. Así mis mo, la crea ción de
car gos adi cio na les en las bu ro cra cias re gio na les, con re cur sos pro ve nien -
tes de va ria das fuen tes ofi cia les, es prác ti ca per ma nen te en los es ta ble ci -
mien tos pú bli cos. To da es ta in ser ción y rein ser ción hu ma na se lle va a ca -
bo den tro de una gue rra sor da y per ma nen te por la dis tri bu ción de cuo tas
en el mi cro cos mos de las fac cio nes bi par ti dis tas. De es ta gue rra no se han
sal va do si quie ra los car gos cla ra men te téc ni cos y su pues ta men te des po li ti -
za dos, tan to en los ni ve les me dios co mo en los más en cum bra dos del Esta -
do. Esta si tua ción fre cuen te men te po ne al des cu bier to la con tra dic ción en -
tre la ra cio na li dad del clien te lis mo y aque lla que exi ge, al me nos ideal-
men te, la efi cien cia del ca pi ta lis mo.99

Es den tro de es te nue vo mar co de ideas en tor no a la des cen tra li za ción
ad mi nis tra ti va que apa re ce en Co lom bia la Cons ti tu ción Po lí ti ca de 1991.
La nue va Cons ti tu ción pro pu so una agen da ad mi nis tra ti va com ple ja con
re la ción al sec tor des cen tra li za do por ser vi cios den tro de la cual se des ta -
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can, al me nos, tres com po nen tes prin ci pa les: en pri mer lu gar es cla ro que
la Cons ti tu ción per se ve ra en es ta ble cer los me ca nis mos de bu ro cra ti za ción 
we be ria na, dán do les in clu so el lu gar de prin ci pios cons ti tu cio na les, a pe sar 
de las enor mes di fi cul tades his tó ri cas que se han pre sen ta do en su ca bal
im ple men ta ción: en tre ellos se des ta can evi den te men te la ca rre ra ad mi -
nis tra ti va100 y la bu ro cra ti za ción es pe cia li za da por vía de des cen tra li za -
ción fun cio nal.101

En se gun do lu gar, es pre ci so re co no cer que la ten den cia ha cia la re duc -
ción del ta ma ño del Esta do se ma ni fes tó de ma ne ra muy cla ra: el Esta do,
en to do ca so, se vio obli ga do a ac ti var ini cia ti vas pa ra dis mi nuir su ta ma ño 
y por tan to se in ten tó de nue vo una sim pli fi ca ción del or ga ni gra ma me -
dian te la su pre sión de en ti da des ine fi cien tes, in ne ce sa rias y re dun dan tes
(tal y co mo que dó ar ti cu la do en el ar tícu lo 20 tran si to rio de la Cons ti tu ción). 
Gran par te de es te pro ce so de sim pli fi ca ción se di ri gió a la eli mi na ción de
en ti da des del sec tor des cen tra li za do y, en rea li dad, só lo se rea li zó de ma -
ne ra len ta y con re sul ta dos muy am bi guos me dian te nor mas ju rí di cas ex -
pe di das su ce si va men te en el pe rio do 1991-2002 de bi do a la te naz y efec ti -
va re sis ten cia pre sen ta da por el sec tor po lí ti co y ad mi nis tra ti vo.

En ter cer lu gar es cla ro que, aun que se bus có re du cir el ta ma ño del sec -
tor des cen tra li za do, la ti po lo gía de sus en tes cre ció ba jo las pre sio nes de
una ma yor es pe cia li za ción fun cio nal: a pe sar del es fuer zo de con trol fis cal, 
el ti po de en ti da des del Esta do se ex pan dió con la Cons ti tu ción de 1991 y
la Ley 489 de 1998 pa ra in cluir aho ra a las “em pre sas so cia les del Esta do” 
y a las “em pre sas pres ta do res de ser vi cios pú bli cos”. Este au men to de los
ti pos de en tes es ta ta les se rea li zó den tro del mar co de po lí ti cas de li be ra li -
za ción de la pres ta ción de los ser vi cios pú bli cos do mi ci lia rios y de sa lud.
La par ti ci pa ción es ta tal en es tos sec to res se re du jo por cen tual men te de ma -
ne ra sig ni fi ca ti va, pe ro se pre ci só el es ta tu to y ré gi men ju rí di co de las em -
pre sas es ta ta les que con ti nua ron con cu rrien do en la pres ta ción de es tos
ser vi cios.
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2. De la des cen tra li za ción por ser vi cios al ór ga no cons ti tu cio nal
    au tó no mo

Este nue vo pa pel del sec tor des cen tra li za do por ser vi cios im pli có, al
mis mo tiem po, un cam bio sig ni fi ca ti vo del mo de lo cons ti tu cio nal de la
des cen tra li za ción fun cio nal: po dría de cir se que el país re lan zó102 el ideal
de la agen cia in de pen dien te (ba jo el nom bre de ór ga nos cons ti tu cio na les
au tó no mos e in de pen dien tes)103 que, en rea li dad, no rea li za las mis mas
fun cio nes ni tie ne la mis ma es truc tu ra que los en tes des cen tra li za dos,
aun que se arro pa en la mis ma ideo lo gía de go bier no tec no crá ti co en la
que se en mar can es tos.

En un re su men de gran des ten den cias po dría de cir se que la es pe cia li -
za ción bu ro crá ti ca es un ideal ad mi nis tra ti vo no aban do na do aún al que
han ve ni do con cu rrien do di fe ren tes ten den cias po lí ti cas e ideo ló gi cas:104

en su pri me ra en car na ción, la del es ta ble ci mien to pú bli co o la em pre sa
es ta tal, la des cen tra li za ción fue la ca be za de pla ya de la in ter ven ción del
Esta do de bie nes tar en la pres ta ción de ser vi cios pú bli cos fun da men ta les
pa ra la con so li da ción de la in fraes truc tu ra (tan to so cial co mo ma te rial)
del apa ra to pro duc ti vo del país; con la cri sis del Esta do de bie nes tar pier -
de sen ti do en par te la au to no mía de es tos en tes: bus can rein cor po rar se al
Eje cu ti vo pa ra que es te, con ma yor for ta le za y uni dad de ges tión, pue da
real men te di ri gir la so cie dad y la eco no mía. La crí ti ca neo li be ral lle ga rá,
sin em bar go, a par tir de preo cu pa cio nes fis ca les: las múl ti ples y ex ce si -
vas fun cio nes que se rea li zan por par te del sec tor des cen tra li za do son ex -
ce si va men te cos to sas, ge ne ran in de bi da com ple ji dad en la ad mi nis tra -
ción del Esta do y, fi nal men te, asu men ta reas que el sec tor pri va do po dría 
rea li zar más ade cua da y efi cien te men te.
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102 Se ha bla en tex to de “re lan zar” por que gran par te de la des cen tra li za ción por ser vi -
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103 Esta de sig na ción ge né ri ca es tá en el in ci so 2 del ar tícu lo 116 de la Cons ti tu ción.
De otro la do la Cons ti tu ción con sa gra es pe cí fi ca men te la “au to no mía” de di fe ren tes ór -
ga nos es ta ta les en los ar tícu los 69, 76, 103, 150-7, 249, 267 y 371.

104 En mi opi nión los es tu dios ju rí di cos so bre el te ma no han de mos tra do su fi cien te
sen si bi li dad a los ajus tes ideo ló gi cos que, con el tiem po, ha te ni do el ideal de es pe cia li -
za ción bu ro crá ti ca.



Podría pen sar se, por tan to, que los en tes au tó no mos de ben de sa pa re cer
y así lo hi cie ron mu chos de los es ta ble ci mien tos pú bli cos y em pre sas es ta -
ta les pro pios de una po lí ti ca eco nó mi ca más di ri gis ta; sin em bar go, el en te
au tó no mo, con cep to ad mi nis tra ti vo, ha mos tra do una enor me ca pa ci dad de 
per pe tuar se en una nue va reen car na ción que cua dra muy cer te ra men te con
el nue vo cons ti tu cio na lis mo eco nó mi co.105 El nue vo en te au tó no mo no es,
por an to no ma sia, la em pre sa es ta tal si no el ór ga no re gu la to rio in de pen -
dien te: se tra ta, usual men te, de una co mi sión en la que par ti ci pan di ver sos
sec to res y en la que se es truc tu ra la re gu la ción bá si ca de un de ter mi na do
sec tor eco nó mi co: es te de re cho re gu la to rio, has ta aho ra, ha bía si do en ge -
ne ral en co men da do a una tí pi ca de pen den cia del Eje cu ti vo, ba jo la for ma
de la su pe rin ten den cia. Es más, en la his to ria ins ti tu cio nal co lom bia na la
su pe rin ten den cia fue la for ma de adop tar al de re cho co lom bia no las pri -
me ras co mi sio nes re gu la to rias que lle ga ron al país por vía de trans plan te
de los Esta dos Uni dos. Aho ra, sin em bar go, gran par te de la re gu la ción
pa sa por las co mi sio nes in de pen dien tes en las que se adop ta, ya no so lo
la fun ción, si no tam bién la for ma de la in de pen dent com mis sion del de re -
cho es ta dou ni den se. Estas co mi sio nes en con tra ron ex plí ci ta cons ti tu cio -
na li zación y un mar ca do for ta le ci mien to en 1991: en par ti cu lar, va le la pe -
na des ta car en tre ellas a la Jun ta Di rec ti va del Ban co de la Re pú bli ca, a la
Co mi sión Na cio nal de Te le vi sión y a las co mi sio nes re gu la to rias es pe cia li -
za das en ser vi cios pú bli cos do mi ci lia rios es ta ble ci das por el ar tícu lo 68 de
la Ley 142 de 1994.

El si guien te cua dro cua dro pue de ayu dar a re su mir al gu nas de las di fe -
ren cias esen cia les en tre es tas dos for mas de au to no mi za ción bu ro crá ti ca:
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Esta ble ci mien to pú bli co Entes au tó no mos

Fun ción de ad mi nis tra ción y eje cu ción 
de pro gra mas ad mi nis tra ti vos es pe cí fi -
cos.

Fun ción de re gu la ción de sec to res pro -
duc ti vos.

Ubi ca dos al in te rior de la ra ma eje cu -
ti va, pe ro con ga ran tías de in de pen -
den cia bu ro crá ti ca me dian te la des cen -
tra li za ción fun cio nal.

Ubi ca dos, en ge ne ral, por fue ra de la
ra ma eje cu ti va.

Li de raz go uni per so nal. Li de raz go co le gia do.

Nom bra dos por el Eje cu ti vo y con po -
cas ga ran tías de es ta bi li dad de car go.

Nom bra dos me dian te ne go cia ción de
di fe ren tes en tes es ta ta les, con par ti ci -
pa ción gre mial y con au men ta das ga -
ran tías de es ta bi li dad de car go.

Ejem plos: Jun ta Di rec ti va del Ban co
de la Re pú bli ca; Co mi sión Na cio nal
de Te le vi sión.

El na ci mien to del ór ga no cons ti tu cio nal au tó no mo, sin em bar go, no
de be dar nos ma yo res es pe ran zas de que, aho ra sí, el ideal we be ria no se
ha de cum plir ade cua da men te, to das las crí ti cas que se le han he cho a la
des cen tra li za ción por ser vi cios y a las in de pe dent re gu la tory agen cies
pa re cen es tar re pro du cién do se en el ca so co lom bia no. Este es cep ti cis mo
se ba sa en la po si bi li dad cier ta que los ór ga nos sean cap tu ra dos, o por los 
in te re ses de aque llos a quie nes de ben re gu lar o por los po lí ti cos que,
abier ta o so la pa da men te, sir ven de bro kers de esos mis mos in te re ses; de
la mis ma for ma, el jui cio ex per to de los ór ga nos usual men te se com pro -
me te por que las agen cias (de bi do a su com po si ción co le gial) ter mi nan
ne go cian do con el sec tor re gu la do y, con ello, bus can más com pla cer los
que for mu lar po lí ti cas que los pue dan dis gus tar de ma ne ra sig ni fi ca ti va;
de igual for ma, los ór ga nos in de pen dien tes pue den no po seer el co no ci -
mien to téc ni co que re cla man por que, al fi nal de cuen tas, los me ca nis mos
clien te lis tas bá si cos fun cio nan allí de for ma tan ram pan te co mo en la ad -
mi nis tra ción ge ne ral.106
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