EL REGLAMENTO CONSTITUCIONAL

Por Alfredo Vasquez Villarreal y Nicolas Gamboa

En razén a la actualidad del derecho Administrativo, su evidente
tangencia con la realidad bien social, bien politica, bien econémica de
una comunidad determinada, y debldo a la variabilidad de las cir-
cunstancias que informan el transcurrir en los campos arriba mencio-
nados, esta rama Juridica se ha visto en la imperiosa necesidad de
adaptar cada una de sus manifestaciones a la vivencia existente en
cada uno de sus campos de accién. Por esto se han deducido como
caracteristicas del Derecho Administrativo su variabilidad, su movi-
lidad, su dinamismo, en funcién de la actitud de la Administracién
en cada momento frente al problema del intervencionismo estatal; por
razén de estas caracteristicas cada dia se presentan nociones nuevas,
fenémenos hasta ese momento inconsiderados, tdpicos cuya novedad
abre campos hasta ahora inexplorados, dando margen a inquietudes
intelectuales que, como_ apunta el doctor Vidal Perdomo, en su obra
de derecho A mmlstratlvo son “imperativas para las nuevas genera-
ciones que deben tener como meta reencontrar a Colombia”.

Como fenémeno de reciente surgimiento llama especialmente la
atencion una nueva faceta que se ha presentado en la normatividad
ejecutiva. Imperando en nuestro ordenamiento juridico la separacion
de los poderes, quiza aparezca impropio hablar de normatividad —fun-
cién tan tipicamente legislativa— como atribucién a la cual el ejecutivo
pueda tener acceso, pero es que, materialmente, las ramas del poder
publico pueden expedir actos de diferente naturaleza a aquélla que
los caracteriza, porque, como bien sefala Hauriou:

‘...se trata de una separacién mitigada,
compatible con el hecho de la participacién.
de los poderes en las mismas funciones...’

Habiendo justificado en esta forma la normatividad a cargo del eje-
cutivo nos hallamos en presencia de diversas clasificaciones de los
actos emanados de esa normatividad, siendo en el Derecho Colombiano
la mas usual, la que divide en cinco grupos los decretos del presidente
de la republlca, a saber: Legislativos, extraordinarios, especiales, re-
glamentarios y ejecutivos; a ésta clasificacién ha prestado su adhesion
en repetidas oportunidades la Corte Suprema de Justicia. Autores Co-
lombianos como Sarria y Vidal Perdomo aceptan asimismo esta rla-
sificacion de los decretos presidenciales. Considera por el contrario el
Dr. Carlos H. Pareja que s6lo los decretos reglamentarios y los legis-
lativos pueden hacerse acreedores a la calidad de decretos, en cuanto
a valor legal se refiere pues los extraordinarios, segin €l, son una
simple ampliacién de la potestad reglamentaria del pre51dente, los de-
mas actos gubernamentales son puramente administrativos, individua-
les, concretos y carentes de toda normatividad. Copete Lizarralde acep-
ta la clasificacion de la Corte Suprema de Justicia, pero afiadiendo
los por él llamados “Decretos Politicos” distinguidos por la imposibi-
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lidad del ejercicio del control jurisdiccional sobre ellos. Todos estos
intentos de clasificacion se han visto en Colombia precisados a ser
revisados, por la aparicion de los llamados “Reglamentos Constitucio-

nales”.

Aunque sélo se han concretado por jurisprudencia del Consejo de
Estado durante los ultimos cinco afios, es posible encontrar antecedentes
més mediatos; en esta forma Vidal Perdomo y De Irisarri Restrepo
citan una sentencia de la Corte Suprema de Justicia del 7 de octubre
de 1936 acerca de la posibilidad de reglamentaciéon auténoma por parte
del presidente de algunas libertades publicas, con el objeto de man-
tener el orden publico. Nos parece que, aunque ligeramente posterior,
reviste mayor importancia como fuente lejana de los reglamentos cons-
titucionales una sentencia de la Corte Suprema de Justicia en el afio
siguiente, que no limita esta posibilidad de autonomia al manteni-
miento del orden publico, por lo menos, en sentido restringido; en
efecto, en agosto de 1937 expresé la Corte en un fallo que no se debe
confundir la potestad reglamentaria que respecto de las leyes tiene
el presidente, con la facultad de dictar normas para el ejercicio de los
derechos que la Constitucion le confiere.

Estos antecedentes no fructificaron inmediatamente; por el contrario,
se mantuvieron, por asi decirlo, latentes, en suspenso, hasta que, con
motivo del decreto 631 de 1959 sobre la reglamentacion del derecho
de reunidn, vino a producirse una controversia resuelta por la trascen-
dental sentencia del Consejo de Estado del 14 de noviembre de 1962,
la cual puede ser considerada como la verdadera generadora del re-
glamento Constitucional a la vida Juridica. Dicho fallo reconoce ciertas
zonas auténomas, de exclusiva competencia del Presidente en la Cons-
titucién basandose en el articulo 78 de la misma constitucién que en
su ordinal segundo dice:

“Es prohibido .al Congreso y cada una de sus
Camaras:

29—Inmiscuirse por medio de resoluciones o de
leyes en asuntos que sean de la privativa com-
petencia de otros poderes”.

Reafirma asimismo esta doctrina la sentencia del 28 de septi
de 1963, en uno de cuyos apartes puede leerse: T i

“No obstante que los propios textos de 1886
abren un ancho campo a la actividad reglamen-
taria, como que en ellos se consagra la moderna
concepcion del reglamento auténomo, y a pesar
de que las enmiendas Constitucionales de 1936
y 1945 ampli6 y vigorizd notablemente esa
funciéon administrativa, la Doctrina y la Juris-
prudencia nacionales no han desenvuelto en su
plenitud las ideas basicas del antiguo estatuto,
ni han valorado la transformaciéon juridica ope-

rada en esa forma”.

El reglamento Constitucional consiste, pues, en un acto juridico del
presidente para reglamentar una materia determinada, confiada a él
por la Constituciéon, de una manera auténoma e independiente de cual-
quier otra norma. Sin embargo no obstante la claridad de las sen-
tencias anteriormente citadas, subsiste, a nuestro modo de ver en forma
inexplicable cierta confusion en cuanto a la naturaleza juridica del
reglamento constitucional. En un intento por aclarar el concepto pa-
saremos a realizar un estudio comparativo entre esta manifestacion de
la normatividad presidencial y los demés actos del presidente.

LS .

Tomaremos como primera consideracién las. diferencias que se pue-
den apreciar entre la potestad reglamentaria y el reglamento consti-
tucional. Son claras y concretas estas diferencias, y no nos explica-
mos la confusién de estas dos nociones, pues los uUnicos puntos; en
comun son el ser ambos, actos del presidente, con el fin de reglamentar.
Pero, mientras que el reglamento constitucional no estd expresamente
previsto en un articulo de la constitucion, la potestad reglamentaria
emana directamente del ordinal 39 del articulo 120 de la Constitucion

que dice:

“Corresponde al presidente de la Republica, co-
mo suprema autoridad administrativa:

39—Ejercer la potestad reglamentaria expidien-
do las ordenes, decretos y resoluciones nece-
sarias para la cumplida ejecucion de las leyes”.

Entonces, como lo dice Francisco de P. Pérez “se denomina potestad
reglamentaria, la que tiene el ejecutivo para dictar providencias que
faciliten la aplicacion de las leyes”.

De lo anterior son deducibles dos caracteristicas:

1°—La imposibilidad de ejercicio de la potestad reglamentaria sin
una ley anterior a la cual reglamentar.

29—La sujecién del acto reglamentario al espiritu de la norma que
se reglamenta.

Es tanta esta sujecién que se podria considerar a la potestad regla-
mentaria, si no fuera tan de la esencia del ejecutivo, como una de-
legacion del legislativo en el ejecutivo.

El acto que desarrolla la potestad reglamentaria, si llegara a con-
tradecir o simplemente a sobrepasar la ley que reglamenta, seria in-
constitucional y violaria directamente la Jerarquia de normas que, co-
mo manifestacion del llamado “principio de legalidad” informa todo
nuestro ordenamiento juridico.

El espiritu de reglamento Constitucional, por el contrario, es repug-
nante a la sola idea de sujecién a la ley, ya sea sujecion en cuanto
a su existencia anterior o en cuanto a su alcance. Hay ciertos temas
en nuestra carta cuyo tratamiento corresponde al Presidente de la
Repuiblica. Cuando la Constitucion Nacional habla de la vigilancia de
las profesiones (Art. 39,) de la Suprema inspeccién y vigilancia de
los Institutos docentes (Art. 41), del derecho de Reunion (Art. 46), del
derecho a portar armas (Art. 48) y de tantos temas mas, y le atribuye
su reglamentacién al Presidente, es una clara indicacion de la_ no ne-
cesidad de actos preexistentes y condicionadores de este ejercicio. En
cualquier momento puede el ejecutivo valerse de esta potestad Cons-
titucional para hacer marchar al pais, y no se le pueden poner con-
diciones, pues lo minimo a que una persona tiene derecho es a poder

cumplir con su deber.

Otro punto, a nuestro entender susceptible de confusion, es el que
surge de una comparacion entre el decreto ejecutivo y el reglamento
constitucional. Aun con posterioridad a las sentencias del Consejo de
Estado, ya mencionadas, y reconociendo la existencia del reglamento
constitucional, no se le ha querido dar completa independencia, sino,
por el contrario, se ha buscado su identificacion con el decreto ejecu-
tivo. Nosotros creemos que si bien tienen comun su autonomia, se
pueden encontrar diferencias concretas. Debemos advertir eso si, que
las siguientes seran consideraciones puramente personales, sin ningin
antecedente que les dé mas validez que la que puedan tener por
si mismas, pero no vacilamos en consignarlas, por las posibilidades
de ejercicio intelectual que ofrecen.
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Decreto ejecutivo es aquel expedido por el Presidente de la Repu-
blica para desarrollar las funciones inherentes a su gestién adminis-
trativa sin las cuales no resultaria viable ni posible el desarrollo de
la labor gubernativa. Decretos de tal naturaleza carecen de normativi-
dad, teniendo Unicamente fuerza particular. Ejemplos tipicos vendrian
a ser la serie de facultades puramente administrativas, o politicas en
sentido personal, que otorga al Preslidente el articulo 120 de la Cons-
titucion Nacional:

“Corresponde al Presidente de la Republica co-
mo suprema autoridad administrativa:

19—Nombrar y separar libremente los ministros
del Despacho y los jefes de Departamentos Ad-
ministrativos.

49—Nombrar y separar libremente los Go-
bernadores.

59—Nombrar las personas que deban desem-
penar cualesquiera empleos nacionales cuya
provisiéon no corresponda a otros funciona-
rios. ..

Otros decretos ejecutivos son los que tratan la reparticiéon de asuntos:
administrativos entre sus subalternos.

Se puede observar como caracteristica comin de todos estos actos
su caracter de gestion ordinaria para la marcha de la administracion,
vale decir, su necesariedad para el normal desarrollo de la funcion
gubernativa.

Por el contrario, el reglamento constitucional no se hace indispen-
sable para la gestion administrativa; su existencia obedece a la pre-
sencia de una serie de circunstancias en un momento dado; asi, la
conservacion y restablecimiento del orden publico, la retencién a que
se refiere el articulo 28 de la Constitucion, la reglamentacion de la
educacion nacional, las normas sobre derecho de reunidn, etc.

Nos parece entonces que las diferencias determinantes son 3:

19—La presencia o ausencia de normatividad.

29—La generalidad o particularidad del destinatario del acto. |
- 3;?'—Su caracter de inherente o no inherente a la gestion adminis-
rativa.

Las dos primeras diferencias no necesitan explicacion alguna, bas-
taria con ver el acto en cuestion; en cuanto a la tercera podriamos
ilustrar nuestra posicion al respecto con un ejemplo: Desde el mo-
mento en que el pais comenz6 a funcionar en base a instituciones ju-
ridicas y dentro de un regimen de Derecho se hizo necesario que el
Presidente repartiera los asuntos administrativos entre sus colabora-
dores, de no haberlo hecho, el caos que se hubiera presentado hubiera
hecho imposible el adecuado cumplimiento de la funciéon gubernativa,
llegandose inclusive al desaparecimiento de la actuaciéon en base de
instituciones juridicas. Se advierte aqui claramente la imposibilidad
de separacién entre la vida diaria de la administracién y el decreto
ejecutivo.

De otro lado desde 1886 se determiné que “Toda parte del pueblo
puede reunirse o congregarse pacificamente; la autoridad podra disol-
ver toda reunion que degenere en asonada o tumulto, o que obstruya
las vias publicas”. Y sin embargo, fue solamente 73 afios después que
el gobierno hizo uso de esta facultad constitucional, para establecer

una reglamentacion del derecho de reunion (Decreto N° 631/59). Del
caracter de inherente o no inherente a la administracion se desprende
otra diferencia: el tema del decreto ejecutivo es, por su naturaleza,
de pertenencia exclusiva de la administracion. ;Seria comprensible el
nombramiento y remocion de los colaboradores inmediatos y de con-
fianza del Presidente por parte de cualquier funcionario distinto? A
diferencia de esto el reglamento constitucional fue atribuido al ejecu-
tivo por el constituyente por razones de simple conveniencia, pero sin
motivos que excluyan posibilidades distintas; perfectamente hubiera po-
dido el constituyente atribuir la facultad de reglamentar el derecho
de reuniéon al Congreso por medio de leyes; seria acaso menos prac-
tico, pero en modo alguno incongruente o repugnante a su naturaleza.

Asimismo nos parece de importancia fijar la posicion del reglamento
constitucional frente a las leyes y a los actos ejecutivos asimilables a
ellas o con base en ellas, cuales son los decretos legislativos y los
decretos extraordinarios. Para_ fines del presente estudio haremos ex-
tensivo el término ley a las dos categorias de decretos que acabamcs
de mencionar.

En nuestro entender en este campo, menos que en cualquier otro,
se puede disculpar una confusion. Puede tomarse la relacion entre los
regiamentos constitucionales y las leyes desde dos puntos de vista: en
cuanto a la primacia jerarquica de uno sobre otro y en cuanto al
campo de incidencia de uno y otro acto.

Debemos anotar que tanto la ley como el reglamento constitucional
se mueven en esferas totalmente separadas y diferenciadas. El constitu-
yente asigné ciertas materias al ejecutivo, y las demas pasaron a ser
de competencia del Congreso en virtud del articulo 76 de la Cons-
titucion Nacional.

Tanto la facultad otorgada al ejecutivo como la otorgada al legis-
lativo son unicamente dependientes de la Carta y la competencia que
ésta da excluye a cualquier otra entidad en cuanto a cada materia se
refiere. Entonces, cuando el ordinal 13 del articulo 76 sefiala que co-
rresponde al Congreso “Establecer las rentas nacionales y fijar los
gastos de la administracion”, queda convertida esta materia en com-
petencia privativa del Congreso, y cualquier ingerencia de otra rama
del poder publico vendria a ser inconstitucional. Igualmente cuando el
ordinal 19 del articulo 120 apunta que corresponde al Presidente “Ejer-
cer el derecho de inspeccion y vigilancia sobre instituciones de utilidad
comun...”, queda esta materia automaticamente vedada al Congreso;
de llegar a inmiscuirse este cuerpo en el punto sefialado su actuacién
seria abiertamente violatoria de la Constitucion.

Basados en lo anterior podemos afirmar que la aparicion de los re-
glamentos constitucionales en el panorama juridico no implica modi-
ficacion alguna en la escala jerarquica de normas existentes, porque,
ni estd desalojando de su puesto en la piramide kelseniana a ninguna
norma —concretamente a la ley— ni estd asumiendo posicion de in-
ferioridad frente a cualquier norma; simplemente estd colocandose
por fuera de la tradicional escala jerarquica, abarcando un campo no
comprendido por las normas de la piramide, paralelo a la ley en cuanto
solo tiene que someterse a la Constitucion pero sin disputarle su lugar
en la valoracion jerarquica.

El mismo principio de exclusion nos permite solucionar el problema
que se presentaria en el caso de existencia de una ley y un reglamento
constitucional contradictorios, sobre el mismo temna. Bien simple es
la solucidn; se reduce apenas a buscar el destinatario de la competen-
cia del caso segun el constituyente; de corresponder al ejecutivo el le-
gislador estaria usurpando competencia de una manera violatoria de
Ia Constituciéon Nacional; y si el tema en discusidn no fuere de los
confiados al ejecutivo seria éste el que estaria viclando la Carta por
entrar en campos que no le pertenecen.
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En apoyo de las anteriores conclusiones, la ya mencionada sentencia
del 28 de septiembre de 1963 parece pronunciarse, pues si bien no
toca el punto concreto arriba tratado, fija claramente la posicion del
ejecutivo en cuanto a su actuaciéon cuando ésta estd condicionada a
mandato legal. Es claro que en este caso no puede existir un regla-
mento constitucional, simplemente el constituyente ha comprendido el
caracter de permanente y estable de la ley, dificil de adaptar a las
cambiantes circunstancias econémicas; comprendiendo al mismo tiempo
la movilidad del ejecutivo; entonces ha permitido las que pudiéramos
llamar leyes globales o leyes marco que dejan campo para desenvol-
vimientos posteriores por parte del ejecutivo. Aprovechamos este tema
para recalcar la importancia de la autonomia para la determinacion de
la posibilidad de que un acto del ejecutivo pueda o no ser considerado
como reglamento constitucional.

Habiendo esbozado ciertos puntos que limitan el concepto de regla-
mento constitucional, podemos ahora si intentar una definicion de este
nuevo fenémeno.

A través de nuestro estudio hemos encontrado ciertos elementos tipi-
cos del reglamento; a nuestro juicio los mas importantes son: 1° Su ori-
gen constitucional, que lo sitia en ventajoso lugar en la jerarquia de
normas. 29—La radicacion en cabeza del presidente de la facultad
constitucional de reglamentacion. 3°—EIl reglamento constitucional esta
sujeto al criterio de conveniencia que pueda tener el ejecutivo; se po-
dria considerar como uno de los llamados actos de poder discrecional
y estd sujeto solamente en este sentido a la concordancia entre la
voluntad del ejecutivo y las gituaciones materiales que en un momento
determinado se puedan presentar. 49—Su autonomia, proveniente de
su origen constitucional, que lo libre de cualquier presupuesto necesario
para su existencia. 59— Su caracter de normatividad, derivado de su
naturaleza que es reglamentar de una manera general una serie de
tépicos. 69—El1 reglamento constitucional es una excepcion a nuestro
sistema politico originado en la Revolucion Francesia. Segun este siste-
ma, buscando la seguridad de los gobernados y una limitacion al
poder de los gobernantes, los temas relativos a las libertades publicas
son de la competencia del legislativo por ser éste un érgano supuesta-
mente mas cercano a la comunidad que el ejecutivo, y por estar con-
formado por numerosas personas, eliminando la posibilidad de que una
voluntad tunica, individual, pudiere, mediante actos arbitrarios, llegar
a violar las libertades publicas. En todos los ejemplos de reglamentos
constitucionales citados a través de este trabajo se puede observar el
caracter delimitativo a las libertades publicas, el caso de la retencién
(Art. 28), lo referente a las profesiones (Art. 39), el control de la
educacién (Art. 41), lo relacionado con el derecho de reunion (Art. 46);
todos parte integrante del titulo 3° de Nuestra Carta (de los derechos
civiles y las garantias sociales). Asimismo los ordinales del Art. 120
que hemos considerado como reglamentos constitucionales se refieren
también al titulo tercero, de esta manera el ordinal 13 —(reglamentar,
dirigir e inspeccionar la instruccién publica nacional)— esta en con-
cordancia directa con el Art. 41; el ordinal 19 sobre el derecho de
inspeccion y vigilancia sobre instituciones de utilidad comun esta es-
trechamente vinculado al Art. 44 sobre la formacion de compaiiias,
asociaciones y fundaciones, y asi en todos los demas casos.

Hechas estas consideraciones proponemos la siguiente definicion de
reglamento constitucional:

“Es el acto normativo que con base en una fa-
cultad constitucional expide auténomamente el
presidente a fin de reglamentar ciertas liberta-
des publicas”.

En cuanto al control jurisdiccional de los reglamentos constitucio-
nales éstos caen logicamente en el campo del Art. 216 de la constitucion
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