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Capítulo 9

Panorama de las transformaciones del derecho público 
colombiano con ocasión de la Constitución de 1991

Libardo Rodríguez Rodríguez (Colombia)*

INTRODUCCIÓN

Las dinámicas propias de la sociedad y del Estado, así como las constantes 
evoluciones de las disciplinas jurídicas en general y del derecho público en 
particular, producen diversos cambios en el orden jurídico de las instituciones 
públicas, tanto desde el punto de vista normativo, como del jurisprudencial y 
del  doctrinal.

Esas dinámicas y evoluciones han sido particularmente intensas en Colombia 
en los últimos años, especialmente por la promulgación de una nueva Consti‑
tución Política en 1991, pero también por la expedición de diversos códigos y 
estatutos relacionados con las materias que integran el derecho público. 

Por lo anterior, dentro del marco del análisis comparado de la evolución y 
expectativas del derecho público, vale la pena presentar, así sea de manera 
muy general, el caso de Colombia en la última época, con el fin de que los in‑
teresados en esa visión de carácter comparado y aun quienes se inician en el 
conocimiento del derecho público colombiano tengan a su alcance un panorama 
que les permita conocer las principales transformaciones.

Puede afirmarse que, en general, los cambios en Colombia no se han pro‑
ducido en la denominación de las materias propias del derecho público sino en 
el contenido de las mismas. Es decir, no han aparecido propiamente nuevas 
materias sino que ha cambiado su regulación positiva, así como las posiciones 
jurisprudenciales y doctrinales sobre las mismas. En otras palabras, a pesar 
de la importancia en la evolución del derecho público, los grandes capítulos de 
esta disciplina jurídica continúan siendo los mismos, aunque su contenido ha 
sufrido importantes variaciones. 
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En el anterior orden de ideas, procederemos a presentar una visión general 
de los cambios más importantes que han ocurrido en el derecho público colom‑
biano con ocasión de la expedición de la Constitución citada y, con ese propósito, 
para una mejor comprensión, presentaremos inicialmente los grandes cambios 
producidos en el orden constitucional (I), para analizar luego las principales 
transformaciones que específicamente han ocurrido en los temas propios del 
derecho administrativo (II).

9.1	 LAS TRANSFORMACIONES EN EL RÉGIMEN CONSTITUCIONAL

A pesar de que durante la década de los ochenta del siglo XX el Congreso de 
Colombia expidió algunas reformas constitucionales, entre las cuales puede 
destacarse el acto legislativo 1 de 1986, mediante el cual se buscó fortalecer 
la descentralización con la elección popular de los alcaldes municipales, sin 
duda la transformación fundamental en el régimen constitucional colombiano 
se produjo con la expedición de la Constitución Política de 1991. Al respecto, 
en este acápite nos limitaremos a presentar de manera general los cambios e 
innovaciones introducidos por la nueva Constitución, mientras que los cambios 
que afectan los capítulos que conforman el derecho administrativo los presenta‑
remos detenidamente en el siguiente capítulo, aunque en ellos, como es lógico, 
juega un papel preponderante el cambio de régimen constitucional1.

Para comprender los grandes cambios constitucionales, nos referiremos, en 
primer lugar, a las transformaciones en el modelo del Estado colombiano (A); 
más adelante, estudiaremos la evolución relacionada con la carta de derechos (B); 
en tercer lugar, analizaremos las transformaciones en la estructura del Estado 
(C); posteriormente, veremos las transformaciones en materia de Administra‑
ción de Justicia (D) y, finalmente, nos referiremos a los cambios en el régimen 
económico y de la hacienda pública (E).

9.1.1	 Las transformaciones en el modelo del Estado colombiano

La Constitución de 1991 precisó los aspectos fundamentales sobre el modelo 
del Estado colombiano, ratificando que es un Estado democrático, aunque ya 
no solamente con un sistema de democracia representativa sino que pregona 
la existencia de una democracia participativa, fortalecida con la introducción 
de mecanismos de participación ciudadana distintos del voto tradicional, como 

1	 Para una visión más detalladas de las principales innovaciones introducidas por la Constitución 
Política de 1991 pueden verse. entre otras. las siguientes publicaciones: CEPEDA ESPINOSA, 
Manuel José. Introducción a la Constitución de 1991: hacia un nuevo constitucionalismo. Bogotá, 
Presidencia de la República, Consejería para el Desarrollo de la Constitución, 1993; LLERAS DE 
LA FUENTE, Carlos, et. al. Introducción y génesis de la Constitución de Colombia. Bogotá, Cámara 
de Comercio de Bogotá, 1992, y VIDAL PERDOMO, Jaime y SÁCHICA, Luis Carlos. Aproximación 
crítica a la Constitución Política de 1991, Bogotá, Cámara de Comercio de Bogotá, 1991.
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el plebiscito, el referendo, la consulta popular, el cabildo abierto, la iniciativa 
legislativa y la revocatoria del mandato2. 

De otra parte, la transformación constitucional de 1991 ratificó que Colombia 
se encuentra organizada como un Estado unitario, aunque con fuertes elemen‑
tos de descentralización territorial y la consecuente autonomía de las entidades 
territoriales, que atenúan el centralismo tradicional en el interior del Estado3.

Además, en la configuración constitucional del modelo del Estado se destaca 
que la nueva Constitución califica al Estado colombiano como un Estado social 
de derecho, y ya no simplemente como Estado de derecho, calificación en virtud 
de la cual surgen nuevas obligaciones para el Estado en cuanto debe proporcio‑
nar mayores servicios y garantizar de una forma más adecuada los derechos a 
los ciudadanos4.

No cabe duda, entonces, de que las características tradicionales del Estado 
colombiano en el sentido de ser un Estado de derecho, unitario y democrático, 
han sido objeto de importantes transformaciones durante los últimos años, 
con el objetivo de convertir a Colombia en un Estado social de derecho, con 
democracia participativa y con régimen unitario, aunque con autonomía de sus 
entidades territoriales.

9.1.2	 La evolución relacionada con la carta de derechos

Otra de las grandes transformaciones del régimen constitucional colombiano 
consiste en la considerable ampliación de la carta de derechos, que garantiza las 
diversas generaciones de derechos. Como expresión de lo anterior, en la Consti‑
tución se consagran y garantizan en forma expresa casi todos los derechos que se 
han reconocido tradicionalmente como fundamentales en la historia del derecho 
constitucional colombiano y en instrumentos internacionales de derecho público. 
Igualmente, la Constitución de 1991 consagra de forma extensa los derechos 
sociales, económicos y culturales, así como colectivos y del medio ambiente5.
2	 Para conocer los diferentes mecanismos de participación ciudadana previstos en la Constitución 
colombiana de 1991. Véase a CEPEDA, Manuel José. Introducción a la Constitución de 1991. cit. 
pp. 147 y ss., y a ARAÚJO RENTERÍA,  Jaime. Principios de derecho constitucional, Bogotá, Mc‑
Graw Hill, 1999. pp. 3 y ss. Desde el punto de vista jurisprudencial, véase Corte Constitucional, 
sentencia C‑180 de 1994, que estudió el proyecto de ley estatutaria “por la cual se dictan normas 
sobre mecanismos de participación ciudadana” .

3	 Sobre la concepción unitaria del estado en Colombia y la descentralización de sus entidades terri‑
toriales, véase Corte Constitucional. sentencias C‑004 de 1993 y C‑1051 de 2001.

4	 Sobre la nueva concepción del estado social de derecho en Colombia, véase a MADRIÑÁN RIVERA, 
Ramón Eduardo. El estado social de derecho, Bogotá, Ediciones Jurídicas Gustavo Ibáñez, 1997. 
Desde el punto de vista jurisprudencial, véase Corte Constitucional, sentencias C‑1064 de 2001 
y C‑292 de 2003.

5	 Para un mejor conocimiento y análisis de los derechos consagrados en la Constitución de 1991. 
véase a ARANGO RIVADENEIRA, Rodolfo. El concepto de derechos sociales fundamentales. Bogotá, 
Legis Editores, 2005; a BERNAL PULIDO, Carlos. El derecho de los derechos: escritos sobre la 
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Importancia de los procedimientos de selección del contratista y de la contratación pública...

Aclaro que revisar si la adjudicación fue hecha en debida forma, una vez 
interpuesto el recurso de impugnación establecido en el artículo 112 de la Ley, 
no es la única competencia que le tiene asignada dicha norma al TAdeCP; sin 
embargo, pongo dicha atribución como ejemplo para describir la importante 
misión que se le ha asignado, entre otras, a ese Tribunal que está ubicado dentro 
de la vía administrativa, por lo que emite actos administrativos (no sentencias ni 
otras resoluciones judiciales), sujetos al control de legalidad por la Sala Tercera.

25.2	 PRINCIPIOS QUE RIGEN LOS PROCEDIMIENTOS DE SELECCIÓN  
DE CONTRATISTAS

El marco anterior permite decir que a lo largo de la ley 22 de 2006 se observa 
una serie figuras jurídicas que le brindan una fisonomía y soporte al contenido 
normativo de esa ley. Son los principios que sirven para la interpretación en 
caso de duda, llenar vacíos legales ante el supuesto de ausencia de disposición 
aplicable al caso concreto, y sirven para orientar al legislador durante el pro-
ceso de creación de nuevas normas sobre procedimientos administrativos de 
contratación. 

Antes de mencionar y explicar brevemente los principios del procedimiento 
de selección de contratista, según nuestra legislación, coincido con el jurista 
Javier Sheffer Tuñón –especialista en Derecho Administrativo– en que la ley 22, 
a través de su última modificación por medio de la ley 69 de 2009, vino a dar 
claridad en el reagrupamiento de cuáles son esos procedimientos de selección 
de que se vale la Administración para dotar de obras, bienes y servicios a la 
población panameña:

Desde el origen de las regulaciones de los trámites para escoger a los pres-
tadores de servicios, constructores de obras o suministros de bienes al Estado, 
han sido varias las fórmulas utilizadas para tales propósitos, que tomaron 
en cuenta la complejidad del objeto, su disponibilidad en el mercado, y en la 
mayoría de los casos, en atención al precio de la obra, servicio o suministro.

Con la claridad introducida por la ley 69 de 2009, puede decirse que éstos 
procedimientos consisten en: contratación menor, licitación pública, licitación 
por mejor valor, licitación para convenio marco, licitación de subasta en reversa, 
licitación abreviada y subasta de bienes públicos. 

… esta última modificación a la ley 22 de 2006, en lo que concierne a este 
listado, tiene la virtud de recoger en una sola norma (Art. 11) las distintas 
modalidades de procedimientos de selección de contratistas, que antes, pese 
a estar contenidas en el cuerpo del régimen de contratación administrativa, 
no yacían enunciadas de este modo1.

1	 SHEFFER TUÑÓN, Javier Ernesto. Régimen jurídico de la selección del contratista en Panamá y 
su control en sede administrativa y judicial, Ponencia al Congreso de contratación pública y me-
canismos de control, celebrado en San José, Costa Rica, Colegio de Abogados, entre el 23 y 27 de 
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En otras palabras, se recogen los distintos tipos de procedimientos de selec-
ción de contratista que contiene la ley 22 de 2006 y se agrupan listándose en un 
mismo artículo. No entraré en el análisis de estos procedimientos por razones 
de tiempo para esta exposición, pero sí convendría para el futuro referirnos a 
estos tipos de procedimientos en sí.

Dicho lo anterior, menciono ahora algunos de los principios más trascendentes 
que identifican dichos procedimientos de selección. Esta materia puede variar 
de autor en autor, además pudiesen ser denominados de distinta forma; sin em-
bargo, en lo que en la legislación nuestra se trata, son plenamente identificables 
o extraíbles los siguientes:

25.2.1  Principio de transparencia

Significa que la gestión pública en general debe ser abierta y accesible a la po-
blación. Lo transparente tiene como antónimo lo oscuro, lo turbio; en términos 
generales, la cosa pública ha de ser clara para todos los ciudadanos, salvo que 
haya alguna norma constitucional, legal o reglamentaria que impida su acceso 
por ser de carácter restringido o confidencial. El tema de contratación pública 
por regla debe revestir esta condición, excepto en materia de seguridad nacional, 
secretos de Estado, y otros similares. 

La tendencia es ir hacia gobiernos abiertos, que rindan cuentas de su gestión, 
y una de las formas para ello es saber cómo se invierten los fondos públicos que 
provienen del pago de impuestos por los particulares.

La ley 22 aborda la transparencia como el deber de “seguir los procedimientos 
que señala la ley y hacer públicas las actuaciones y decisiones de la entidad con-
tratante cuando adelante un proceso contractual, lo cual garantiza la selección 
del mejor de los proponentes u oferentes y asegura que todos los que puedan, 
participen y conozcan las reglas, y a la vez exige ofrecer condiciones de igual-
dad para los participantes, lo que facilita la selección objetiva del contratista” .

Esto, en términos prácticos implica, sólo por mencionar algo, que el pliego de 
cargos debe ser de conocimiento y acceso para todos los que intervengan como 
oferentes; esto redundará en la imparcialidad del trato o igualdad de nivel de 
los que aspiran a ser ganadores del acto público, y con ello ganarán el servicio 
público y la población destinataria de dicho servicio u obra. La transparencia es 
una válvula anticorrupción, de allí una de las claves de su importancia.

25.2.2  Principio de licitación pública y plena justicia en la adjudicación

Vale abordar estos dos principios juntos que provienen de la Constitución (Art. 
266). El colega Javier Sheffer Tuñón los concibe de la siguiente manera:

noviembre de 2009, texto por publicar en las memorias de dicho Congreso.
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… la regla que establece la Ley Fundamental de 1972, es que la ejecución, 
reparación y compras que se efectúen con fondos estatales o de dependencias 
públicas, así como la venta o arrendamiento de bienes públicos han de hacerse 
mediante licitación pública, salvo las excepciones que determine la Ley. Tales 
actos públicos están orientados en la búsqueda del mayor beneficio para el 
Estado y plena justicia en la adjudicación2.

La Constitución exalta, pues, la licitación pública como principio universal 
en la selección de contratistas, y herramienta para lograr un “plus”  de bene-
ficio al interés público, lo que no es incompatible con la “plena justicia en la 
adjudicación” .

Estimo que la justicia en la adjudicación, que según la Carta no es cualquier 
justicia sino una justicia completa o plena, es una facultad compartida entre 
la entidad licitante y el Tribunal Administrativo de Contrataciones Públicas 
(TAdeCP), toda vez que este último interviene en la fase de impugnación de 
ciertas acciones u omisiones en el procedimiento precontractual, que a juicio 
del recurrente o reclamante están reñidas con la Ley o los reglamentos, in-
cluido el pliego de cargos.

En la medida que algún oferente impugne el acto de adjudicación por consi-
derarlo contraventor de la Ley y las ventajas comparativas de su propuesta, la 
intervención imparcial e independiente del TAdeCP contribuye de este modo 
al objetivo trazado por la Constitución.

Corresponderá al TAdeCP analizar el recurso y, de estimarlo, proceder 
a que se cumpla con la plena justicia en la adjudicación, querida por la Ley 
Fundamental, todo esto en vía administrativa, porque este “Tribunal” , es un 
mecanismo de control preventivo de legalidad dentro de esta esfera de com-
petencia, previo al proceso jurisdiccional ante el Juez natural o Sala Tercera 
de lo Contencioso Administrativo de la Corte Suprema de Justicia” 3.

25.2.3  Principio de eficiencia

Está relacionada con la competencia y capacidad de los recursos humanos para 
el desempeño de las atribuciones a ellos asignadas en tiempo oportuno y con 
ahorro de gastos; con esto se trata de promover que la participación del oferente 
como colaborador de la Administración para el fin contractual sea óptima. 

Es un principio que se ayuda en la era actual de las herramientas tecnológi-
cas para aproximar los servicios a la población. Se cita como ejemplo el portal 
“PanamaCompra”  (www.panamacompra.gob.pa) y la debida capacitación que 
debe darse al operador oficial y por qué no a la ciudadanía para el mejor ma-

2	 La adjudicación es definida técnicamente como una competencia, en principio, de la entidad licitante, 
que al ejercerla debe exponer las razones o motivos por las que se “reconoce, declara y acepta”  la 
propuesta más ventajosa de conformidad con las disposiciones legales (Ley, reglamentos, pliego 
de cargos), con la que finaliza el procedimiento precontractual. 

3	 Cf. Ponencia del autor “Régimen jurídico de la selección del contratista en Panamá y su control en 
sede administrativa y judicial” .




