CAPITULO V1

DE LA CONSTITUCION DE (886
HASTA EL PRESENTE

Uno pE Los constituyentes de 1886 formulé a si mismo estas breves refle-
xiones:

¢Acertaria el Consejo Nacional en 1886 a dar a Colombia una buena
Constitucion? La respuesta pertenece al porvenir; pero ey incuestionable
que sus buenos resultados dependerdn principalmente de la virtud
con que procedan los legisladores y gobernantes al ejecutarla; pues la
razon y la experiencia demuestran que la prosperidad de las naciones,
mis que obra de las Constituciones Politicas, lo es de la moralidad de
los pueblos y de la rectitud, probidad y previsidn de sus mandatarios.

Han transcurrido ocho decenios desde la promulgacién de la constitucién
politica —centralista y unitaria— de 1886. ¢Cudles ban sido, pues, los resul-
tados, buenos y malos que de su aplicacién acertada o abusiva se han des-
prendido?

En 1892, el presidente Holguin, en su mensaje a las Camaras Legislativas,
expresaba:

En este orden de ideas no veo otro peligro, otro punto negro en
nuestro horizonte, que la posibilidad de la vuelta, siquiera de hecho, al
régimen federal. Una amarga experiencia ha probado en todos los pue-
blos de nuestra raza que ¢l es incompatible con el orden y con la liber-
tad. Desgraciadamente donde quiera que se le implanta deja raices fe-
cundas come toda planta nociva, y entre nosotros [el federalismo] estd
vencido pero no muerto.

Dos arios mas tarde, el vicepresidente de la republica, encargado del poder
ejecutivo, sefior Caro, en su mensaje al Congreso Nacional (1894) censu-
raba en los siguientes términos los resabios del federalismo que ain im-
peraban:

No es dable —dice— gobernar prevaleciendo tan extraviado criterio;
no se concibe que se establezca un gobierno central para prestarle ho-
menaje con palabras suaves y titulos pomposos y privarle al mismo
tiempo de recursos, sometiéndole a penosos conflictos y humillaciones,
considerdndole como a proveedor universal, y luego como a enemigo
plblico siempre que no haga los imposibles que se le exigen.
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No obstante, pues, todos los inconvenientes, que dependian, como acerta-
damente lo afirma José de la Vega,

de la falta de una tradicién administrativa compatible con el nuevo
régimen, ¢ste ha sido, por multiples aspectos, fecundo en bicnes para
nuestro pafs. Asi, no podria negarse que en lo tocante a la ciencia del
derecho se ha progresado considerablemente debido a la unificacién
legistativa y judicial, que ha despertado interés y estimulo para las
especulaciones juridicas y produciendo una verdadera jurisprudencia na-
cional, Y este solo resultado hastaria para hacer la recomendacién de
las Ieyes fundamentales de 1886,

Hay un hecho evidente, por otra parte: que, a partir de la promulgacién
de la constitucién politica de 1886, los dos partidos tradicionales, colombia-
nos, el liberal y el conservador, asi como otras organizaciones politicas, han
expresado su adhesion al sistema unitario, en aras de la tantas veces gue-
brantada unidad nacional. El régimen unitario es, por asi decirlo, €l tabu
midximo de la politica colombiana, En suma, la vigja formula de la “cEn-
TRALIZACION POLITICA Y DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA”, cuando ha sido
aplicada con lealtad por gobernantes y gobernados, ha dado excelentes re-
sultados,

Es evidente, ademis, que el régimen centralista ha sufrido embates, des-
calabros y fuertes criticas. Algunos intentos federalistas, como los del Depar-
tamento de Antioquia, han producido impacto. La pérdida misma de Panamad
serfa un argumento para enjuiciar el gobierno unitario. Pero, como hemos
dicho al principio, no son, en este caso, las instituciones, sino la conducta
de los hombres lo que ha producido el colapso.

Que la conciencia del centralismo politico estd fuertemente arraigado en
el pueblo colombiano, lo evidencia las reformas constitucionales emprendi-
das en 1905, 1907, 1908, 1910, 1936, 1945 y 1959. En sintesis, el régimen
republicano unitario no ha sido tocade en sus aspectos de fondo,

En efecto, el articulo 12 del acto legislativo N¢ 1 de 1936 hizo las siguien-
tes reformas al articulo 32 de la constitucion:

art. 32 Son Limites de Colombia con las naciones vecinas los si-
guientes:

Con Veneruela, los definidos en el Laudo arbitral pronunciado por
el Gobierno del Rey de Espafia el 16 de marzo de 1891; con el Brasil,
los definidos en los Tratados de 24 de abril de 1907 y de 15 de noviem-
bre de 1928; con ¢l Pern, los definidos en el Tratado de 24 de marzo
de 1922: con el Ecuador, los definidos en el Tratado de 15 de julio de
1916; y con Panami, los definidos en el Tratado de 20 de agosto
de 1924,

Forman igualmente parte de Colombia, ademas de las islas, islotes,
cayos, morros y hancos que le pertenccen en los mares limitrofes, la
isla de Malpelo y el archipiélago de San Andrés y Providencia.

Las lineas divisorias de la Republica con las naciones limitrofes, sélo
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podrdn variarse en virtud de tratados publicos, debidamente aprobados
por el Congreso,

El acto legislativo N? 12 de 1945 introdujo al articulo 52 de la constitu-
cién una reforma de indole mds bien técnica que substancial:

art. 5¢ El territorio nacional se divide en Departamentos, Intenden-
cias y Comisarias; aquéllos y éstas, en Municipios o Distritos Munici-
pales... Las Intendencias y Comisarfas quedan bajo la inmediata ad-
ministracién del Gobierno y corresponde al legislador proveer a su
organizacién administrativa y al régimen especial de los municipios que
las integran.

El titulo XVIII, “De la Administracién Departamental y Municipal”, fue
reformado también en los siguientes términos:

art. 181. En cada uno de los Departamentos habrid un Gobernador,
que serd a un mismo tiempo agente del Gobierno y Jefe de la Admi-
rligi;!tgacién Seccional. (Articulo 79 del Acto Legislativo namero 1 de

)

art. 182. Los Departamentos tendran independencia para la adminis-
tracién de los asuntos seccionales, con las limitaciones que establece la
Constitucion. (Articulo 48 del Acto Legislativo nimero 3 de 1910)

art. 183. Los bienes y rentas de los Departamentos, asi como los de
los Municipios, son propiedad exclusiva, respectivamente, de cada uno
de ellos, y gozan de las mismas garantias que las propiedades y rentas de
los particulares. No podrin scr ocupadas estas propiedades sino en los
términos en que lo sea la propiedad privada. El Gobierno Nacional no
podra conceder exenciones de derechos departamentales ni municipales.
(articulo 50 del acto legislativo mimero 3 de 1910.)

art. 185. Habrd en cada Departamento una corporacién administra-
tiva denominada Asamblea Departamental, que se reunird ordinaria-
mente cada afio en la capital del Departamento, por un término de dos
meses. .. (articulo 81 del acto legislativo nimero 1 de 1945

art. 186. Las Asambleas Departamentales son de eleccién popular y
se compondran de tantos Diputados cuantos correspondan a la pobla-
cion del respectivo Departamento, a razén de un Diputado por cada
40 000 habitantes, y uno mas por fraccién igual o mayor a la mitad de
dicha cifra. ..

art. 187, Corresponde a las Asambleas:

1¢ Reglamentar, por medio de ordenanzas y de acuerdo con los pre-
ceptos constitucionales y legales, los establecimientos de instrucciéon pri-
maria y secundaria y los de beneficencia, cuando fueren costeados con
fondos del Departamento;

2¢ Dirigir y fomentar por medio de ordenanzas y con los recursos pro-
pios del Departamento, las industrias establecidas, y la introduccion de
otras nuevas, la importacién de capitales extranjeros, la colonizacién
de tierras pertenecientes al Departamento, la apertura de caminos y de
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canales navegables, la construccién de vias férreas, la explotaciéon de bos-
ques de propiedad del Departamento, la canalizacion de rios, lo relativo
a la policfa Tocal en todo aquello que no haya sido materia de regla-
mentacién por la ley, la fiscalizacidn de las rentas y gastos de los Dis-
trites, y cuanto se refiera a los intereses seccionales y al adelantamiento
1Nterno;

42 Organizar la Contraloria Departamental y elegir el Contralor para
un periodo de dos afos;

42 Crear y suprimir Municipios, segregar o agregar términos muni-
cipales y fijar limites entre los Distritos, llenando estrictamente los re-
quisitos que establezea la ley;

5e La fijacion del mimero de empleados departamentales, sus atribu-
ciones y sueldos;

60 Llenar las demis funciones que les sefialen la Constitucién y las
lIeyes. (Art. 83 del Acto Legislativo N° 1 de 1945.)

art, 194, Son atrtbuciones del Gobernador:

Iz Cumplir y hacer que se cumplan en el Departamento las 6rdenes
del Gobierno;

22 Dirigir la accidn administrativa, en el Departamento, nombrando
y separando sus agentes, reformando o revocando los actos de éstos, y
dictando las providencias necesarias en todos los ramos de la Adminis-
tracion:

32 Llevar la voz del Departamento y representarlo en los negocios
administrativos y judiciales, pudiendo delegar esta representacién con-
forme a la ley;

42 Auxiliar la justicia como lo determine la ley;

5t Ejercer el derecho de vigilancia y proteccién sobre las corporacio-
nes oficiales y establecimientos puablicos;

62 Ohjetar, por motives de inconstitucionalidad, ilegalidad o inconve-
nicncia, los proyectos de ordenanzas, y sancionar y promulgar las orde-
nanzas en la forma legal;

72 Revisar los actos de los Concejos Municipales y los de los Alcaldes,
por motivos de inconstitucionalidad o ilegalidad, revocar los tltimos y
pasar los primeros al Tribunal competente para que éste decida sobre
su exequibilidad;

82 Las demds atribuciones que por la Ley le competen (articulo 86
del acto legistativo ntimero 1 de 1945.)

art, 196, En cada Distrito Municipal habrd una corporacién de elec-
cion popular, que se designard con el nombre de Concejo Municipal
(articulo 61 del acto legislativo nimero 3 de 1910))

art. 197. Son atribuciones de los Concejos, que ejercerdn conforme a
la ley, las siguicntes: 12 Ordenar, por medio de acuerdos, lo conveniente
para la administracion del Distrito; 22 Votar, en conformidad con la
Constitucién, la ley y las ordenanzas, las contribuciones y gastos locales;
32 Elegir Personeros y Tesoreros Municipales y los demds funcionarios
o empleados que la ley determine; 42 Ejercer las demds funciones que
la Ley les seiiale. (articulo 87 del acto legislativo numero 1 de 1945)

art, 201. En todo Municipio habra un Alcalde, que ejercerd las fun-
ciones de agente del Gobernador, y que serd Jefe de la Administracién
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Municipal, conforme a las normas que la ley le sefiale (articulo 88 del
acto legislativo numero 1 de 1945.)

En relacién con el Congreso Nacional, integrado por el Senado y la Ci-
mara de Representantes, se introdujeron a la constitucién algunas reformas
en lo que toca a la composicion. Asi, el articulo 93, reformado por el ar-
ticulo 12 del acto legislative N¢ 4 de 1959, dispone que “El Senado se com-
pondri de tantos miembros cuantos correspondan a la poblacién de la Re-
ptblica, a razon de uno por cada ciento noventa mil habitantes, y uno mas
por toda fraccién no menor de noventa y cinco mil habitantes”. El articu-
lo 99, reformado por el articulo 2¢ del citado acto legislativo, sefiala ahora:
“La Camara de Representantes se compondra de tantos miembros cuantos
correspondan a la poblacién de la Repablicy, a razén de uno por cada no-
venta mil habitantes, y uno mds por toda fracciéon no menor de cuarenta
y cinco mil habitantes...”

En punto a la administracién de justicia, el articulo 48 del acto legisla-
tivo nimero 1 de 1945 estableci en el articulo 147 de la constitucién que

“La Corte Suprema de Justicia se compondri del nimero de Magis-
trados que determine la ley. La misma ley dividird la Corte en Salas,
sefialar4 a cada una de ellas los asuntos de que debe conocer separa-
damente, y determinara aquellos en que debe intervenir toda la Corte.”
Y el articulo 152 de la Constitucion, reformado por el articulo 55 del
citado acto legislativo, expresa que “El territorio nacional se dividira
en Distritos Judiciales, y en cada uno de ellos habra un Tribunal Su-
perior, cuya composicién y atribuciones determinard la ley”.

Estas son, pues, a grandes rasgos, las reformas constitucionales a la carta
fundamental de 1886, las cuales no han alterado el régimen republicano
unitario consagrado por los citados articulos 12 y 22 de la constituciéon po-
litica de la reptiblica de Colombia.

Todo lo anterior pone de relieve, por una parte, que los postulados cen-
tralistas de la constitucion de 1886 han sido invariablemente respetados vy
defendidos y que, por la otra, no existe una tendencia popular, por minima
que sea, encaminada a derogarlos para sustituirlos por los lineamientos fe-
deralistas.

Podemos decir, en verdad, que las palabras de S$imon Bolivar, en su men-
saje a los neogranadinos (Cartagena, 1812) han sido acatadas por el puchlo
cclombiano:

“Fl sistema federal, bien que sea el mas perfecto, y mds capaz de
proporcionar la felicidad humana en la sociedad es, no obstante, el mds
opuesto a los intereses de nuestros nacientes Estados... ¢Qué pais del
mundo, por morigerado y republicano que sea, podrd, en medio de las
facciones internas y de una guerra exterior, regirse por un gobierno
tan complicado y débil como el federal? No es posible conservarlo en
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¢l tumulto de los combates v de los partidos. Es preciso que el Gobierno
se identifique, por decirlo asi, al cardcter de las circunstancias, de los
tiempos y de los hombres que lo rodean. .. Yo soy del sentir que mien-
tras no centralicemos nuestros gobiernos americanos, los enemigos ob-
tendrin las mas completas ventajas; seremos indefectiblemente envueltos
en los horrores de las disensiones civiles, y conquistados vilipendiosa-
mente por ese pufiado de handidos que infectan nuestras comarcas”. . .?

Los censores de la época federal colombiana han dicho, una y otra vez,
que “teorias y solo teorias, utopias y ensayos extravagantes: tal fue la po-
litica o la vida politica de Colombia, desde 1853 hasta fines de 1885, y con
las teorias, matanzas y delirios, anarquia, desmoralizacion vy miseria”. ¢No
podrian ser aplicadas estas mismas criticas al régimen central que ha impe-
rado en Colombia durante 79 afios? Ciertamente que si. Pero, como lo he
dicho al principio, la culpa no es integramente de las instituciones, $1No
del medio en que operan, de la época en que rigen y de la idiosincrasia
de los pueblos.

Si bien es cierto que en las épocas federales colombianas €l mavil prin-
cipal de las guerras civiles era la lucha entre el gobierno federal y los pom-
posos “FEstados soberanos”, también es verdad que esas rencillas intestinas
se han prolongado durante diversas etapas del régimen central de la cons-
tituciéon de 1886, pero ya no bajo la divisa de “la soberania de los Estados”,
sino de la “soberania de los partidos”, que ha producido igualmente un
grave descalabro a la unidad nacional.

Desde luego, el régimen central ha traido ventajas indudables: ademas
de haber horrado las nueve fronteras internas y suprimido las nueve cos-
tosas jerarquias burocraticas entronizadas al amparo de la constitucién de
los Estados Unidos de Colombia de 1863, ha logrado establecer un solo
sistema armonico de codificacidén nacional, en contraste con las nueve codi-
ficaciones opuestas que existian antes de 1886.

Asimismo, la constitucién politica actual ha permitido la concentracion
de los esfuerzos nacionales hacia una sola administracién publica nacional,
con las ventajas quc cllo representa para la estructura de un derecho admi-
nistrativo nacional,

FEn el ramo de la administracién de justicia, la constitucion ha permi-
tido una centralizacion benéfica. La corte suprema de justicia, los tribunales
superiores de distrito y demds tribunales y juzgados establecidos por ley im-
parten justicia dentro de un sistema escalonado de instancias.

Si bien es cierto que el gobierno nacional lo constituyen el presidente de
la republica y los ministros del despacho o los jefes de departamentos admi-
nistrativos, es cicrto también que sus actos y funciones estdn limitados vy
vigilados por drganos estatales centrales. En efecto, la vigilancia de la ges-

3 Tomado de Papeles de Bolivar, publicades por Vicente Lecuna. Biblioteca Ayacucho,
Madurid, 1920,
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tion fiscal de la administracion corresponde a la contraloria general de la
republica, A la Camara de Representantes corresponde, entre otras atribu-
ciones especiales, acusar ante el Senado, cuando hubiere justas causas, al
presidente de la republica, a los ministros del despacho, al procurador ge-
neral de la nacién y a los magistrados de la corte suprema de justicia.

La constitucién de Colombia, al dividir las ramas del poder publico en
legislativa, ejecutiva vy jurisdiccional, establece en el articulo 55 que “El
Congreso, el Gobierno y los Jueces tienen funciones separadas, pero colabo-
ran armoénicamente en la realizacién de los fines del Estado™.

El Congreso lo forman el Senado y las Cdmaras de Representantes, y al
Congreso corresponde hacer las leyes y demids atribuciones fijadas por el
articulo 76 de la constitucién. Las Asambleas Departamentales, como cor-
poraciones administrativas de eleccién popular, tienen funciones reglamen-
tarias, de direccion y organizacidn exclusivamente. En cada Distrito Mumni-
cipal funciona una corporacion popular llamada Concejo Municipal, con
atribuciones administrativas. Pero las ordenanzas, tanto de las Asambleas,
como de los Concejos Municipales pueden ser suspendidas o anuladas por
la jurisdiccion de lo contencioso-administrativo.

El régimen presidencial centralista colombiano impone al presidente de
la reptblica deberes en relacién con el congreso, con la administracién
de Justicia, y como suprema autoridad administrativa nacional. Y serd res-
ponsable por actos u omisiones que violen la constitucién o las leyes.

El régimen republicano central ha establecide también un Consejo de
Estado, cuyos miembros son elegidos por el congreso, encargado de actuar
como cuerpo supremo consultivo del gobierno en asuntos de administracién,
de preparar los proyectos de ley y de cidigos que deban presentarse a las
cdmaras legislativas, de proponer las reformas convenientes en todos los ra-
mos de la legislacién, y de desempefiar las funciones de tribunal supremo
de lo contencioso-administrativo.

El ministerio publico es ejercido bajo la suprema direccion del gobierno,
por un procurador general de la nacidn, elegido por la Cimara de Repre-
sentantes, y por los fiscales de los tribunales superiores de distrito, asi como
por los demds fiscales designados por ley.

En cuanto a la fuerza publica, la nacién mantiene para su defensa unas
fuerzas armadas de cardcter permanente, que constitucionalmente no son
deliberantes, pero que estin bajo el mando central del presidente de la re-
piiblica,

La constitucidn nacional encomienda a la corte suprema de justicia la
guarda de la integridad de la ley fundamental. En consecuencia, la corte
estd facultada para decidir definitivamente sobre la exequibilidad de los
proyectos de ley que hayan sido objetados por el gobierno como inconsti-
tucionales, o sobre todas las leyes o decretos dictados por el gobierno en
ejercicio de las atribuciones de que tratan los ordinales 11 y 12 del articu-
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lo 76, y el articulo 121 de la constitucién nacional, cuando fueren acusados
ante ella de inconstitucionalidad por cualquier ciudadano.

En fin, todo este aparato constitucional, creado en su estructura bisica
por el constituyente de 1886 y reformado posteriormente de acuerdo con las
necesidades v circunstancias, es en la teorfa accptable. El problema estriba
en que ha existido, en muchas épocas de la aciaga historia politica colom-
hiana, una contradiccion entre la teoria y la prictica. Y esta antinomia es
producto, como lo hemos dicho, no de la constitucidén misma, sino de quie-
nes la aplican, del medio en que rige v del temperamento y condiciones del
cindadano colombiano.

Aqui podemos intercalar nuevamentc las palabras de uno de los delega-
tarios de 1886, el doctor José Maria Samper:

¢Acertaria el Consejo Nacional en 1886 a dar a Colombia una buena
Constitucion? La respuesta pertenece al porvenir; pero es incuestiona-
ble que sus buenos resultados dependerdn principalmente de la virtud
con que procedan los legisladores y gobernantes al ejecutarla; pues la
razém y la experiencia demuestran que la prosperidad de las naciones,
ruds que obra de las Constituciones Politicas, lo es de la moralidad de
los pueblos y de la rectitud, probidad y previsién de sus mandatarios.

Infortunadamente, en Colombia no existe todavia esa conciencia institu-
cional y ese espiritu verdaderamente juridico y civico que ha hecho grandes
a los grandes pueblos, como lo demuestra el heche incontrovertible, irrefu-
table, de que, después de siglo y medio de vida independiente, no ha lo-
grado la paz, ni la estabilidad politica, ni el acatamiento integral de la sabia
constitucion, ni el definitivo afianzamiento nacional,

En todo caso, concluimos sefialando con Jos¢ de la Vega que las leyes
constitucionales vigentes

“contienen el tnico principio adaptable a las condiciones sociales y
a los antecedentes historicos del pafs: centralizacién politica y descen-
tralizacion administrativa; formula de suyo flexible, acorde con el mis
exigente desarrollo local, sujeta a las rectificaciones de los tiempos, y
llamada, por lo mismo, a engendrar frutos benéficos para la patria co-
lombiana”.
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