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CAPITULG I

LAS CIRCUNSTANCIAS, EL ESTILO Y LOS PROPOSITOS DE
LAS PRINCIPALES REFORMAS

Por las circunstancias de especial tensién, por la amplitud del intento o la
profundidad alcanzada, y por la unidad de objetivos y tendencias, se per-
fitan, descartando las de indole casuistica, particular, con efectos superfi-
ciales, o puramente reiterativos o complementarios, cuatro grandes tipos
de reformas que son: las de 1910, 1936 y 1957 v, en un bloque de clara
afinidad, las de 1945, 1968 y 1979

Al margen registraremos como historia dos etapas reformatorias, cuyas
enmiendas fueron extirpadas de la constitucién: las de 1905 a 1909, y la
de 1953 a 1957; dos nonatas: la de 1952 y la de 1978, y otras que llama-
mos ‘‘reformas menores”, que a veces lo son sdlo por la extensién mas no
por su importancia.

I. Las grandes reformas

l. La reforma “republicana” de 1910

Después de diez afios baje un régimen de “medidas de alta policia”, de
la insurgencia de 1896 y de la guerra de “los mil dias”, sangrienta y ruino-
sa, de la desmoralizadora separacién de Panami; de la etapa de fraterni-
dad y reconstruccién del pais, con la direccién dura y disciplinante del
General Reyes, a quien se tachan sus practicas de “cesarismo democrético”,
una sociedad nueva, la “centenarista” se abri6 paso. Tuvo por vocero a la
“Unién Republicana”; fue éste un movimiento supra-partidario que com-
batié los excesos de Caro y de Reyes y presiond el retiro de éste, hasta
cbtenerlo en 1909 y enmendar la Constitucién con sentido demécrata,

Para captar esta enmienda, hay que ver cuin estrecho, dogmadtico, auto-
ritario, fue el estilo de gobierno impuesto en Ia primera década de vigencia
de la constitucién. Nada mejor para esto, por el elevado e insospechable
origen, que repasar los “Motivos de disidencia™® expuestos en 1896 con
valentia y vigor doctrinario por Martinez Silva y veinte jefes conservado-
res més para separarse del partido nacional, creando la fraccién de “los

60 Martinez Silva, Carlos, Los doctrinarios, Bogota, Imprenta Nacional, 1935, pp.
177 vy 182.
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LA CONSTITUCGION COLOMBIANA 65

histéricos”. Afirma dicho manifiesto que a aquella constitucién “se deben
dos beneficios, que consideramos conguistas definitivas de nuestro derecho
piblico... la unidad nacional... y la pacificacién de las conciencias™;
esto no es obstaculo para reconocer que “...la constitucién de 1886 fue
obra de reaccién contra la de 1863, desprestigiada ya entre sus mismos
autores; pero, como en toda reaccién, el impulso fue mas alli de lo desea-
ble y conveniente”.

Polemizan luego sobre las deformaciones que las prz’tcticas gubcrnamen-
tales han introducide los principios de la carta, desde la asfixiante centra-
lizacién administrativa que falseé la intencién del constituyente, el estado
de sitio convertido en situacién ordinaria, el papel mcneda inconvertible
emitido sin tasa, el paralizante régimen de aduanas, hasta la decadencia
universitaria y el descuido en que se tiene al ejército, para concluir en que
“los constituyentes de 1886 organizaron un sistema autoritario sin contra-
peso ni correlativos bastantes, que amenaza ya, seriamente en sus desarro-
llos précticos ponerse en pugna con las tradiciones republicanas de la na-
cién...”; y anuncian proféticamente “que cuando en un pais en que las
instituciones se declaran libres se cierran las puertas del sufragio, se abren
de par en par las de la revolucién™.

Como informa Melo: ® “Sélo dos representantes a la CAmara y ningin
senador fueron elegidos entre 1888 y 1904 por la oposicién liberal”, dato
que revela la oprimente dominacién de la fraccién nacionalista gobernan-
te, asi como las fallas del sistema electoral susceptible de fraude y coac-
cidn, cuya rigldez vendra a correglrse en parte con “la ley de minorias” en
el qumquemo reyista.

A propésito de éste, sobre cuyo dnimo pacificador y dinamismo progre-
sista hay consenso, el reparo mayor es el de su tendencia centralizadora y
su voluntad autoritaria frente a cualquier traba. Tomemos cuenta, por
ejemplo, de lo apuntado por Dario Mesa®® en relacién con la gestion de
Reyes, sus efectos en la sociedad y la economia de su tiempo, asi como sus
secuelas politicas: “Esos derechos (los individuales que entonces reclama-
ban los nuevos empresarios) estaban escritos en las constituciones anterio-
res, pero sOlo ahora hallan “terreno viviente” en qué arraigar; el grupo
de empresarios agrupados por el general Reyes se habia convertido en una
clase que empezaba a hablar con lenguaje propio sobre el Estado que que-
ria.” En cuanto a lo politico agrega que “aplica su espiritu de empresa
al rescate del pais en desintegracién; pero al empresario no lo guia nece-
sariamente la idea democratica, cuya prictica ha sido el resultado a que
llegan los Estados nacionales que se consolidan, No se podria decir que fue-

¢! Melo, Jorge Orlando, “La repdblica conservadora™, en Colombia. Hoy, Bogo-
t4, Siglo Veintiuno Editores, 6a. edicién, 1980, p. 60.

62 Mesa, Dario, “La vida después de Panami”, en Manual de Historia de Co-
lombia, Bogota, Instituto de Cultura de Colombia, 1980, p. 112,
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66 LUIS GARLOS SAGHIGA

ra el dictador tipico de América Latina en ese momento, pero exageraria
quien Hamara a Reyes gobernante democritico”. Era, por el contrario,
“reciamente presidencial”, como dijo de su gobierno Guillermo Valencia.®®

Es contra esos modos de gobernar y contra el falseamiento de la cons-
titucién que se endereza el republicanismo. Sus propésitos, en extracto,
pues, se concretan a derogar las reformas constitucionales inspiradas por
Reyes, a limar las aristas autoritarias de la constitucién e impedir la hiper-
trofia de las funciones ejecutivas que anularon los contrapesos que las equi-
libraban. El programa republicano, explica en pocas palabras que su pro-
posito fundamental es “procurar el funcionamiento efectivo del régimen
republicano y representativo estatuido en la constitucién, de manera que
los poderes piblicos giren en érbitas separadas y distintas, a fin de que no
pueda volver a realizarse la usurpacién... por un solo individuo o enti-
dad...”, para lo cual se busca reformar la constitucidén ‘“haciéndola ver-
daderamente nacional”. Esto se logra con el respeto a los derechos indivi-
duales, la descentralizacién administrativa, un ejército apolitico, la libertad
de las industrias, el control de las emisiones de papel moneda, la represen-
tacién de las minorias, la responsabilidad presidencial total, la no reelec-
cién anual del Congreso, la independencia del poder judicial al no ser
designado exclusivamente por aquél, la libertad de imprenta, un sistema
electoral auténomo, y la posibilidad de emitir censura contra los Ministros.

Estas ideas “republicanas” son fielmente recogidas en el Decreto 126 de
25 de febrero de 1910, que hace la convocatoria de la Asamblea Consti-
tuyente, segin la autorizaba el A.L. No, 9 de 1905, y en el cual también se
determinan las materias objeto de la reforma y el sentido general en que
deben ser transformadas.

Se aprecia en este movimiento su acendrado doctrinarismo republicano
y su afan por hacer una reforma de simple rectificacién parcial, mode-
radora, un reajuste; nada mas, un retoque de lineas para debilitar las de
corte autoritario, reforzar las desdibujadas que deben alinderar nitidamente
la protectora separacién de poderes, y buscar un sistema electoral mds
popular y libre de impurezas. Lo demds, no se toca; protege bien los in-
tereses de los reformadores,

Esos criterios ¢ inclinacién se pulsan bien en dos autorizadas opiniones:
la de uno de los constituyentes de més influjo, Nicolis Esguerra,® quien
en la exposicién de motivos de su proyecto de reforma dice: “...lo que
precisamente necesita el pals, de tiempo atris, es una férmula de compro-
miso que quite a las luchas partidistas la agudeza que las hace temibles
para la conservacién de la paz piiblica...”; v la contenida en el informe
que rinde la comisidn encargada de refundir los proyectos en el definitivo

83 Mesa, Dario, op. cit., p. 118.
€4 Historia de las leyes, Acto Legislativo No. 3 de 1910, Bogota, Tmprenta Nacio-
nal, 1933, p. 45.
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LA CONSTITUCION COLOMBIANA 67

para el segundo debate, expresada asi: “han comprendido que su misién
no era... sino la de procurar un acuerdo racional entre distintas tenden-
cias... a fin de buscar férmulas conciliadoras que aseguren la estabilidad
de las instituciones por el comiin acatamiento a ellas de las distintas co-
lectividades politicas™.®

La de 1910 es, de consiguiente, una reforma ratificatoria y continuista,
a la que se llega por transaccién., No ha cambiado tanto el pals ni su equipo
dirigente como para que se planteen reformas sustanciales. Si se da juego
a la minoria oposicionista y la unidad y la paz garantizan la expansion
econdémica de la industria y el comercio renacientes, el grupo dominante
estard abroquelade por las clausulas juridicas de la regeneracion contra-
revolucionaria, confesional y ordenadora.

El aporte ingtitucional del republicanismo, sin embargo, no es desdefia-
ble. El restablecimiento de las asambleas departamentales electivas, reem-
plazadas por Reyes con consejos administrativos supeditados al gobierno
{AL2 de 1907}, la abolicién de la pena de muerte, la generalizacién de
ias elecciones directas, pero fundamentalmente los controles de legalidad,
perfeccionando éste por el Acto Reformatorio de 1914, y el de constitucic-
nalidad, mediante accién popular ante la Corte Suprema, que significa
singular muestra de desarrolle politico y genial anticipo de la plenitud del
Estado de Derecho.

Tan satisfactorias fueron las transformaciones efectuadas que en 1914
el jefe liberal Uribe Uribe® manifiesta en el congreso: “Soy de los que
piensan que, por el momento, no hay necesidad urgente de tocar la cons-
titucién en puntos sustanciales; ... con ella puede gobernarse bien el pais,
siempre que se cumpla fielmente, y siempre que se la interprete de buena
fe; ... ha demostrado que no es incompatible con ¢l progreso del pais. ..
Admitida hoy por todos los partidos, después de las reformas que se le han
hecho, los complementos que le faltan pueden conseguirse con leyes...”
Ahora, es el turno de la estabilidad antirreformista, conformista.

El republicanismo ha conseguido, pues, que formalmente la constitucién
sea reconocida como un estatuto nacional y democratico, por antiautori-
tario.

Con ella gobernara el conservatismo sin mayores tropiezos y en progreso
sostenide, como lo patentizé el modernizante periode de Pedro Nel Ospi-
na, hasta 1930. Es el discutido y largo periodoe que Ia historia politica na-
cional identifica como “la hegemonia conservadora”.

Melo®" tipifica y describe asi el final de esta ctapa:

65 Historia de las leyes, citada, p. 69.

86 Uribe Uribe, Rafael, Obras selectas, Bogotd, Imprenta Naciona!, 1979, tomo 1,
p. 205.

8t Op. cit., pp. 85, 86, 87.
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Los cambios politicos ocurridos a partir de 1910 no afectaron en grade
sustancial el proteccionismo industrial ... liberales y conservadores, asi
como los partidos socialistas que se formaron hacia 1920 acogian en ge-
neral el principio de que era conveniente estimular el desarrolle indus-
trial mediante las defensas aduaneras... el desarrollo y el crecimiento
paralelo de las ciudades, asi como el impulso que recibieron las obras
ptblicas, condujeron a la aparicién de las primeras formas de una ver-
dadera clase obrera que... empezaba a desarrollar una actividad po-
litica y sindical independiente con la cual era necesario contar,

Se anuncia asi un cambio de fondo en el pais y sus instituciones.

Con la eleccién de Ospina, agrega Melo,%® “la nueva burguesia, tenia
a uno de sus mas ilustres representantes al frente del estado: la actuacién
de Ospina estuvo caracterizada por la audacia, el pragmatismo, el afdn de
progreso v €l deseo de modernizacién . ..”, aunque, a juicio del mismo ana-
lista, dentro de un sistema que combinaba ain el paternalismo tradicienal
con la represién sobre las clases bajas.

Aquella situacién de bonanza y de orden se deteriora gravemente en el
siguiente gobierno conservador. A més de las dificultades politicas deriva-
das de agresivos debates parlamentarios sobre la represibn de la huelga
bananera de 1928 y corrupcion en la Alcaldia de Bogota, el déficit fiscal
continuado, la suspensién de créditos externos, la efervescencia estudian-
til, las repercusiones de la crisis mundial de 1929, el desempleo y la des-
cabellada divisién del partido gobernante a propésito de las candidaturas
presidenciales, abrieron la brecha por donde accedié el liberalismo al po-
der, comprometido a continuar aceleradamente la modernizacién del Esta-
do y, como partido no continuista, a la incorporacion de las nuevas fuerzas
sociales a la corriente del desarrollo econdmico.

2. La reforma “socializante” de 1936

Si se quiere una sintesis escueta de los problemas y soluciones a que
pretendié dar cauce esta reforma que, por las circunstancias anotadas vy
por haber sido adelantada por un congreso homogéneamente liberal, for-
zosamente tuve un acento ideoldgico, bien marcado y congruente, de pro-
fundo aliento social, proclamado sin transacciones y que quise ir mas alli

de un reajuste de mecanismos constitucionales, basta leer este esquema de
Caballero Escobar;®

proclamacion del sentido social de la propiedad; reforma al régimen de
tierras; urgencia de democratizar la educacién y dotarla de medios y

88 Op. cit.,, p. 91.
89 (aballero Escobar, Enrique, Historia econdmica de Calombia, Bogotd, Italgraf
Ltda., 1970, p. 208.
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personeria ... que el fisco descanse primordialmente sobre impuestos di-
rectos, poniendo a funcionar el impuesto progresivo sobre la renta y el
complementario sobre el patrimonio; revision del anticuado tributo de
“lazaretos”, cambiindolo por una fuerte contribucién a la masa global
hereditaria; generalizacién del recaudo a todas las provincias y gremios
y persecucion a los evasores . ..

Ninguna entelequia, nada de abstracciones; el Estado como una empresa
y la decisién limpia y directa de reformar con efecto sobre las estructuras
mds arcaicas, las de la tierra y la educacién.

¥se dnimo de cambio es puesto como bandera de combate por el promo-
tor de la reforma, el Presidente Lopez,™ ante sus adversarios politicos, apo-
derados del continuismo centrista: “Podria decirse que aqui no ha pasado
nada, si ¢l partido que ha legado a controlar los drganos del poder hubie-
ra de conformarse al cambio del tren burocritico, renunciando al derecho
y al deber de imponer como suyas algunas reformas vinculadas a su larga
historia.” Pasé la hora del conformismo y la conciliacién; es, otra vez, tiem-
po de ponernos al dia, de alcanzar a la moda. Para completar ¢l ambicioso
programa de actualizacién y remodelacién del pais, removiendo el aletar-
sado sector campesino e infegrando 2 la naciente fuerza obrera, pueden
agregarse: una posicién tolerante de pluralismo religioso, el reconocimien-
to de la huelga-derecho, la obligacién de prestar asistencia social, Ja pro-
teccion al trabajo, la intervencién econémica con fines sociales y técnicos,
v la expropiacién sin indemnizacién por razones de equidad.

Eran temas tan nuevos que se habldé de “revolucién” y se formé un “fren-
te popular” de apoyo a la transformacién. Uno de los més fervorosos re-
formadores, Gerardo Molina,™ se atreve a afirmar: “La expresiébn Refor-
ma Constitucional de 1936, sugiere que se trata de una enmienda a la Car-
ta que venia rigiendo, pero nosotros creemos que se trata de una Consti-
tucién nueva, aunque a ella se hayan incorporado algunos preceptos de
1886 ; aseveracién exagerada sobre los alcances de la adicién que a la cons-
titucién original, y no a la inversa, se le hizo entonces, sin consecuencias
mayores.

¥s cierto que esta reforma no ha rendido todos sus frutos. En ella estd
implicito todavia el cambio hacia un orden justo, que se sigue frustrando,
encallado en las modificaciones audaces de textos que se quedan escritos.

Sin embargo, hay quienes han interpretado esta reforma que quisoc re-
mozar nuestras instituciones con la idea del Estado gestor del bienestar y
la incorporacién de los derechos sociales, como un repliegue tictico de la

70 Lépez Pumarejo, Alfonso, “Mensaje al Directorio Nacional Conservador, 26 de
marzo de 19367, en Obras selectas, Bogotd, Imprenta Patridtica, 1979, p. 333.

"t Molina Gerardo, en “Las ideas liberales en Colombia”, segfn cita de Jorge
Mario Eastman en la presentacién de las Obras selectas de Alfonso Lopez Pumareijo,
p. 16.

DR © 1982.
Universidad Nacional Auténoma de México - Direccion General de Publicaciones



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/DZRnEz

70 LUIS CARLOS SACHICA

burguesia para captar las masas obreras insatisfechas con un engafioso re-
formismo, impidiéndoles que se alinearan en las organizaciones abierta-
mente revolucionarias que va actuaban en el pafs.

Garcia™ considera que esa reforma no tuve adecuada instrumentacién
y no pudo realizarse en uno de sus principales aspectos, el de la “raciona-
lizacién de la vida econdémica, por la simple razén de que el Estado nada
hizo para acoplar sus érganos a las nuevas funciones de regulacién econé-
mica: se establecian las normas racionales en el papel y el Estado conti-
nuaba actuando a través de las viejas pricticas irracionales”, para rematar
con la observacién general de que el ordenamiento econémico presupone
un ordenamiento politico previo que no existia.

Mario Arrubia™ pinta la liquidacién de esta entusiasta empresa trans-
formadora y sefiala las equivocaciones que le hicieron fracasar: la organi-
zacién de masas para “romper las viejas formas de jerarquizacién social”
e imponer “la legislacién que limitaba y condicionaba el ejercicio de los
derechos de los latifundistas sobre la tierra y la poblacién”, a su juicio,
“produjeron temor ante la insurgencia popular y la alarma ante la tole-
rancia del Estado invadieron ripidamente sectores cada vez maés amplios
de las jerarquias sociales y, como Lépez sobrestimé la capacidad de cam-
bio de su partido, uno y otro partido acabaron en voceros pasivos de los
sobresaltos de las capas superiores”. Quizds, en igual direccidn, el equipo
humano que acompafié a Lépez no estaba preparado y deserté de su com-
promiso renovador,

En la realidad, y como balance del esfuerzo por situar al pals en el con-
texto del siglo xx, cabe admitir que el injerto ideolégico que, con evidente
hibridismo, fue practicado sobre la carta del afio 86, hizo un empalme
fértil entre los conceptos y valores tradicionales de bien comin, utilidad
piablica y justicia, y las novedosas ideas de funcién social, interés piblico,
equidad, deberes sociales. No eran enteramente incompatibles. Ya Ia vieja
constitucién denominaba al titulo 1, de los derechos civiles “y garantias
sociales”, v en el articulo 16 del mismo, exigia el respeto de “los derechos
naturales”, nocién de tan rica sustancia, que en ella, seguramente, estaban
latentes los desarrollos innovadores que afloraron en 1936.

La reaccién que silencié la magnitud de estos cambios y estancod sus
aplicaciones debilité la posicién del liberalismo en el gobierno, provocé su
inzanjable divisién, entre el centro oficialista y la izquierda revoltosa que
acaudillé Gaitdn, y que producird su caida; el presidente conservador Os-
pina fracasa en su ensayo de gobierno de coalicién; estalla la reveladora
revuelta del 9 de abril de 1948; se desata la violencia politica entre el go-

72 Garcia, Antonio, Problemas de la nacidn colombiana, Bogoti, Editorial Nuevo
Mundo, sin fecha, pp. 94 y 95.

78 Arrubla, Mario, “Sintesis de historia politica contemporinea™, en Colombia.
Hoy, Bogota, Siglo XXI Editores, 1980, 6a. ed., pp. 179 y 190,
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bierno que detenta el ejecutivo y el liberalismo que ain domina el Con-
greso y fragua un golpe constitucional intentando juzgar al presidente; se
producen el cierre inconstitucional del Congreso, la eleccién presionada de
Goémez y la militarizacién del pais, impuesta por el climax de violencia
de 1933 que desemnboca en el golpe de Estado y la dictadura de Rojas Pi-
nilla,

3. El régimen plebiscitario de gobierno compartido y paritario, de 1957

A pesar de que fue un sistema transitorio, pactado a término fijo, por
su caracter atipico e indoctrinario y sus buenos resultados iniciales dejé
una hueila profunda en las costumbres politicas y cumplié una funcién
formativa y docente que parece definitiva. Sus consecuencias positivas y
negativas se palpan y discuten aln, y el receso que decreté en la lucha
entre los partidos dejé tiempo para hacer conciencia sobre los problemas
encubiertos por las escaramuzas electorales y los debates parlamentarios, y
colocar al pais en el actual dilema de mantener o cambiar el sistema,

Con aquellas notas se dice que tal reforma fue primordialmente politica.
O enteramente, mejor. Porque, a la larga, se redujo a una férmula electo-
ral, a un pacto politico de reparto equitativo del aparato de poder del Es-
tado entire liberales y conservadores, para desarraigar una de las causas de
la violencia antigua y actual que disgregaba al pals, pero incompleta —y
esa es razon de su parcial fracaso— pues no incluyd, como ha debido
—porque esa era la causa real y mas profunda— respuestas viables, inte-
grales e inmediatas a la aspiracién de mejora econbémica y social desper-
tadas y no satisfechas por el incongruente populismo rojista.

Porque, para ser exactos, mas que el endurecimiento de las medidas re-
presivas y la reeleccién del general Rojas impuesta por el ejército a una
constituyente complaciente, fue el intento de éste, tardio por cierto, de esta-
tizar poderosos factores de la economia, lo que agudizd la resistencia civil
y de los partidos, que dieron en tierra con la dictadura en 1957, en otro
“golpe de opinién”, de sentido contrario al de 1953, y llevd finalmente, con
el prudente apoyo de la Junta Militar, que sucedi6 al general por volun-
tad suya, al gobierno del Frente Nacional institucionalizado por el plebis-
cito,

Un observador extranjero, Martz™ relata este momento, tras de recons-
truir el tenso proceso anterior, de esta manera: “Después de casi cuatro
afios, la nacién se sublevd.., Los estudiantes, la iglesia, el munde de los
negocios y los dirigentes politicos unieron sus fuerzas para expulsar a
los militares.” Las consecuencias de ese gesto de desaiio y protesta que
obligaron a Rojas a ir al exilio, son para Martz. “Después de una junta

74 Martz, John D, op. cit., supra, nota 14, p. 1l
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temporal . .. el poder politico fue devuelto a manos de los civiles y produ-
jo el actual y singular sistema bipartidista®. El cual le merece un serio
reparo que, a la postre, puede resultar elogioso: “Este experimento en
materia de democracia controlada, dedicado a la educacién de las masas
y de los partidos tradicionales.en las realidades de. un auto-gobierno res-
ponsable . ..”, con lo cual, de paso, también idealiza la pragmatica parti-
ja del poder.

Opinién, la dltima, que sugiere que la reforma plebiscitaria, cuyo efec-
to mas notorio fue sustituir muchos aspectos del funcionamiento de la carta
original, a la larga tiene gran parentesco con ella en cuanto ambas esho-
zaron formas de democracia limitada, a modo de ensayo gradual, de paso
introductorio, a la vivencia de una democracia plena, posible sélo cuando
ya existe e] presupuesto del desarrollo integral que permite su despliegue
total. '

Conclusién’ pesimista, en tanto implica que el pais ha avanzado muy
lentamente en politica, en su capacitacién para gobernarse,

La reforma fue realista, Partié del hecho de que la dictadura de Rojas
habia destruido el orden constitucional; que rehacerlo exigia volver a la
fuente de la legitimidad y del poder, la nacién constituyente primario; que,
por eso, debia convocdrsele a un plebiscito en que se le proponia, a la vez,
ratificar la constitucién de 1886, para asi revivirla, incluyendo todas las
reformas que le fueron hechas hasta 1947 y excluidas las efectuadas en el
gobierno de la dictadura militar; y de otra parte, para establecer un go-
bierno de responsabilidad compartida, en el cual a los dos partidos tradi-
cionales, “colocados en un pie de igualdad”, corresponderia a cada uno la
mitad de los puestos de representacion, la mitad de los ministerios y de los
cargos administrativos en la nacién, los departamentos y los municipies, y
la mitad de la rama jurisdiccional.

Democracia limitada, dirigida, puesto que los cambios de opinién refle-
jados en las elecciones no afectaban ni la composicién del Estado ni su
politica. Democracia contrahecha por la paridad exclusiva que ignoraba
a los demds partidos y a las minorias. Democracia unilateral, sin oposicién,
sin gobierno de partido ni gobierno de partido, en donde se diluye la res-
ponsabilidad y florece el unanimismo; pero férmula afortunada porque
redujo la violencia partidista, cre6 la concordia, sane6 las elecciones, hizo
imparcial la burocracia, retorné el sistema a la civilidad,

Reforma, se vio, restauradora y ratificatoria de Ia totalidad de la cons-
titucién como la habian venido haciendo los partidos; con el valor de una
confesion pihblica sobre identidad ideolégica de fondo y Ia sinrazén de las
guerras civiles.

Aprobada inicialmente para tres periodos presidenciales, de 1958 a 1970,
y ampliada en cuatro afios mas por el AL.1, de 1959, dentro del cual se
adopté como mecanismo adicional, acorde con el espiritu del gobierno com-
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partido, la alternacién de liberales y conservadores en la presidencia de la
republica.

Este régimen fue engendrado al calor de la lucha contra Rojas por Al-
berto Lleras y Laureano Gémez en pactos sellados en Sitges y Benidorm,
Espaiia, en donde estaba exiliado el segundo, y en el intermedio celebrado
el 20 de marzo de 1957 en Bogotd, en un curiose proceso constituyente.

La Junta Militar constituida por Rojas, de buen grado, aceptd la pre-
sién popular y, mediante el Decreto Legislativo 0247 de 1957, convocd
para el lo. de diciembre del mismo “a todos los colombianos no privados
del voto” a que expresaran su aprobacién o improbacidn del texto juridico
que las exponia y, al mismo tiempo, a legitimar el titulo de la propia Junta
para gobernar hasta el 7 de agosto de 1958. Mas de cuatro millones de
votos afirmativos pusieron en vigor nuevamente la carta de 1886 con un
régimen transitorio yuxtapuesto que le dejaba una aplicacién parcial,

No son siempre favorables los juicios sobre este ingenioso y exitoso ex-
perimento de democracia directa que impidé que la crisis del sistema des-
embocara, como en la mayor parte de Latinoamérica, en la instituciona-
lizacién del militarismo,

Asi, Laserna,™ por ejemplo, critica haber desaprovechado una oportuni-
dad de rehacer todo el sisterna, con proyecciones hacia un nuevo Estado
fuerte, inmune a la direccién elitista y al caudillismo, en vez de estancarlo,
como creen otros que sucedié, Piensa que, equivocadamente, el frente na-
cional creyé que al quitarle el poder a los “super-estados”, como denomina
a los partidos, “lo entregaba al Estado de todos los colombianos™; pero
como no se cre en realidad el Estado, ese Estado, que se sobrepusiera a
los partidos, “lo que lograron crear fue un vacio de poder y las condiciones
para que apareciera el Istado colombiano o que apareciesen nuevos super-
estados que dieran proteccién y garantias a los ciudadanos”. Para él, y
he ahi el error histérico, sucedié lo segundo: se produjo la dispersién del
Estado “en grupos de origen econbémico, gremial, geografico, familiar”, lo
cual, por paradoja, ha conducido a que los partidos “vuelvan a cobrar
importancia para clertos sectores de la poblacién que no se encuentran o
no se sienten pertenecer a ningunc de los super-estados no politicos’,

Esto es, que se produjo “el eterno retorno”, una vuelta del sisterna sobre
si mismo. El frente nacional no tuve visién de futuro, se ensimismé, creyd
que su finalidad de regresar a la normalidad juridica era bastante, como si
se hubiera detenido el tiempo y no debiera preverse un nuevo tiempo, otro
ciclo. Reforma coyuntural, para el momento, sin dimensién histérica. De
alcances politicos bien cortos, a plazo, y confundiendo “politica™ con movi-
miento burocratico. Ese, su pecado y su falla,

75 Laserna, Mario, En busca de un Estado, Bogota, Editorial Revista Colombiana,
Ltda., 1966, p. 25.
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No obstante su cardcter puramente politico, su carencia de una concep-
cién integral de lo que requeria el pais, éste se mueve adn dentro del cli-
ma colaboracionista que cre6 y, por eso, sectores liberales y conservadores
ternerosos del creciente deterioro del sisterna piden la supresién de la obli-
gacién constitucional del presidente de ofrecer parte del gobierno al otro
partido prevaleciente, creyendo que con esto se regeneraran los partidos, se
regresard a la verdad democratica y renaceri la preocupacion por decidir
sobre las cuestiones de fondo.

I1. Las reformas instrumentales de 1945, 1968 y 1979

Al revés de las tres anteriores, fraguadas en momentos de tensidn nacio-
nal, de agitacion y de crisis, estas tres reformas no fueron expedidas para
hacer una transicién o buscar un entendimiento sobre bases nuevas. Pre-
paradas en tiempos de estabilidad, responden al deseo de actualizar la or-
ganizacién y los modos de operacién del Estado, a la necesidad de dotarlo
de mejores y més aptos medios que aseguren su eficiencia, su responsabi-
lidad, su servicio. Es claro que, indirectamente, este tipo de reformas viene
a redundar en un Estade més fuerte, asi no esté ese resultado en el 4nimo
del constituyente. De ahi que, sobre las cuestiones doctrinarias prevalecid
el afdn de hacer operantes los principios y las instituciones que deben rea-
lizarlos, sin medir ni prever el efecto final: el crecimiento indetenible del
poder del Estado, visto como natural, necesario y, atn, conveniente. Para
mayor sorpresa, ha de advertirse que estas tres reformas fueron promovidas
por gobiernos dirigidos por presidentes liberales, Son, pues, la expresién del
neoliberalismo, que acepta una economia mixta, con intervencién estatal
més o menos fuerte, dentro de una atmdsfera de pluralismo politico com-
petitivo, v un aire decididamente “tecnocratico”.

Resefiemos los 1mds valiosos mecanismos incluidos por tales enmiendas
para modernizacién del sistema constitucional,

1. Acto legislativo 1 de 1945

Aporté el concepto de ley orgdnica del presupuesto, asi como el de “le-
yes-programas”, aplicado a la planeacién de la economia y de las obras
publicas; suprimié uno de los designados, evidentemente innecesario; ra-
cionalizé la funcién legislativa, mediante la creacién de comisiones especia-
lizadas y permanentes y la reduccién de los tres debates plenarios a dos,
uno restringido en aquellas y otro en las Cédmaras en pleno, vy en el que
simplemente se aprueba o imprueba el proyecto en la forma en que fue
adoptado en el primer debate, tnico en el que se admiten modificaciones,
ya que en tales comités estin los expertos; establecié el conveniente “tra-
mite de urgencia” para impulsar proyectos que deben tener prelacién;
volvié directa la eleccién de senadores; negd los derechos politicos a los
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militares en servicio activo; cred los departamentos admimstrativos, depen-
dientes directamente del presidente, es decir, con jerarquia ministerial pero
con funciones estrictamente técnicas; perfecciond el control contencioso-
atministrativo, y tecnificé las normas sobre formacién del presupuesto,
estableciendo un racional orden de prioridades en los gastos, y refind la
vigilancia de la gestién fiscal con el nivel y las competenciags constitucio-
nales con que revistié al Contralor General de la Repiblica.

Puede pensarse, v es la interpretacién corriente, que esta reforma fue el
complemento de la de 1936; de renovacién ideoldgica ésta; de instrumen-
tacién modernizante la segunda, de adecuacién del Estado a las funciones
econdmicas, sociales, culturales que no se habian podido cumplir. Pero, en
el plano politico, ha sido juzgada comoe una enmienda formalista, y se con-
sidera que su tecnicismo hizo esfumar la imagen y el influjo del Congreso
como foro nacional de notables para debatir ideas, actuaciones, problemas
piblicos, a mas de que no se le dotd de la asesoria que necesitaba para
aplicar su nuevo método de legislar. Y, quizds creyendo perfecta la obra
realizada en 1936 en ese orden de cosas, no se ocupd de cuestiones socia-
les urgentes, derivadas de los efectos de la segunda Guerra Mundial, como
lo denunciaba la beligerancia de los sindicatos. Importaba el poder por el
poder. Parece una reforma inspirada por un virtuoso de la politica y, a
un tiempo, admirador de la tecnocracia que hace més misterioso y menos
democritico el ejercicio del poder.

2. Acto Legislativo 1 de 1968

Del mismo corte, pero con mayor calade que la de 1945, fue la refor-
ma iniciada por el presidente Lleras Restrepo.’

Tres aspectos resumen los propésitos de esta enmienda: efectuar una re-
distribucién de competencias entre Congreso y ejecutivo para poner en
accién funciones que aquél mantiene intertes; fortalecer las facultades
econdémicas del Estado confidndole la direccién general de esa actividad
para propiciar el desarrollo, y un problema politico inmediato; desmante-
lar por grados el sistema transitorio procedente de la reforma plebiscitaria,
para airear el sistema regresando a la representacién proporcional de los
partidos y a la dialéctica democratica, mayoria gobernante frente a mino-
ria oposicionista, con un programa postulado como alternativa,

Concretando las modificaciones permanentes de mayoer trascendencia,
procedentes de esta revisidn, encontramos, la complementacién de la sobe-
rania espacial con la adicién del mar territorial, la plataforma continental
y el espacio aéreo; un procedimiento muy exigente especialmente dificul-
tado, para mmpedir la creacién de nuevos departamentos, que obedeceria

78 Cfr. Séchica, Luis Carles, Comentarios a la reforma constitucional de 1968,
Bogota, Edit. Temis, 1969,

DR © 1982.
Universidad Nacional Auténoma de México - Direccion General de Publicaciones



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/DZRnEz

76 LUIS CARLOS SAGIIICA

mis a intereses electorales que de servicio; la limitacién del término, antes
indefinido, de las “retenciones” efectuadas por temor de perturbacién del
orden; obligatoriedad de la intervencién econdmica y ampliacién de su
ambito y finalidades, resaltando la necesidad del desarrollo, y la proteccién
de los recursos naturales; autorizacién para pactar procesos de integracién
econdmica con las naciones vecinas; adopcion de la técnica de las leyes;
cuadro para regular oportunamente el crédito publico, deuda nacional,
cambio internacional, comercio exterior y arancel aduanero, materias que
admiten la formulacién de una politica pero cuya aplicacién requiere mo-
vilidad reguladora; iniciativa legislativa reservada al gobierno en los temas
acabados de enunciar asi como en cuanto a normas orginicas del presu-
puesto, plan de desarrollo, creacién de entes administrativos, regimenes
salarial y prestacional del sector publico, o que impliquen inversién o, en
general, gasto pablico, a lo cual se afiaden: la restriccién de la potestad
de los congresistas para modificar los cdlculos y apropiaciones del proyec-
to de presupuesto anual y la atribucién de poder de intervencién directa
al presidente respecto del Banco emisor y de la captacién y manejo del
ahorro privado.

Tan impresionante enumeracién continta con la regulacion detallada del
tramite especial de la ley de planes para conseguir que forzosamente sea
expedida dentro de términos de vencimiento implacable; la diversificacién
organica, enriquecida con nuevas figuras como las empresas industriales y
comerciales del Estado, las sociedades de economia mixta, las corporacio-
nes regionales auténomas, las asociaciones de municipios, las dreas metro-
politanas y las juntas administradoras locales, que introducen otras mo-
dalidades de actuacién del Estado, en tanto administrador y gestor econé-
mico; representacion en la Chmara para las Intendencias y Comisarias, y
autorizacién para darles un estatuto administrative especial; facultad pre-
sidencial para la creacién de los cargos requeridos por la administracién
nacional, dentro del marco de la respectiva ley-cuadro; restablecimiento
del cociente electoral y adopcién de una férmula para eliminar los “feudos
podridos” o circunscripciones donde la mayoria ganaba toda la represen-
tacién, porque sblo se elegian dos curules, y prevision para que la ley re-
distribuya los servicios y los recursos entre la nacién, los departamentos y
los municipios.

Mencién aparte puede hacerse de Ia incorporacién del estado de emer-
gencia econdmica y social de tan discutible eficacia y controvertida aplica-
cién donde existen fallas estructurales, es decir, crénicas, en el orden eco-
némico y la normalidad es un concepto casi teérico; reforma que, al menos,
tiene la virtud de impedir el empleo del estado de sitio con base en motivos
de naturaleza distinta a los que afectan el orden piiblico material,

Separadamente también debe presentarse la creacién de la Sala Consti-
tucional de la Corte Suprema para el trimite y preparacién de los proyec-

DR © 1982.
Universidad Nacional Auténoma de México - Direccion General de Publicaciones



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/DZRnEz

LA CONSTITUCION COLOMBIANA 77

tos de sentencia de inexequibilidad, y la creacién del control jurisdiceional
de oficio, forzoso o automitico, ejercido por el mismo tribunal, sobre los
decretos de estado de sitio y de emergencia econémica y social, en brevi-
simos términos, y que significa nueva tentativa de impedir arbitrariedades.

F'ue laborioso v conflictivo el trimite de esta reforma, hasta el punto de
ser presionado por una renuncia presidencial y de hacer concesiones tacti-
cas & los congresistas en cuanto a orientacién ideolégica, a los auxilios re-
gionales, y a su sistema de remuneracién, para obtener que fuera aprobada.

En la direccién dominante de la carta original, esta enmienda fortale-
cié al Estado pero también, y esta critica es general y fundada, reforzé en
forma desmesurada al ejecutivo, apocando ain mis al Congreso. No fue
cumplida en cuanto a la ley del plan por la complejidad de la integracién
de la Comision especial que debfa tramitar el proyecto, y no ha tenido
efecto tampoco en lo referente a la planeacion regional y Jocal, ni a la asig-
nacién de los servicios entre los entes territoriales por razon de su impor-
tancia, naturaleza y costo, como es lo racional, y a ordenar la consiguiente
redistribucidén de recursos para su prestacién, que son materias sustanciales
de su contenido.

De otra parte, agravé el desequilibrio entre Congreso y gobierno, por lo
cual la reforma de 1979 es, en cierto grado, una rectificacién de esas orien-
taciones.

3. Acto Legislative 1 de 1979

Como un salvamento del naufragio de la “pequefia constituyente” de
1978, la reforma de 1979 revivié el interés por realizar una enmienda
de fondo en la administracién de justicia, respondiendo al peligro de su
corrupcién por el auge de la delincuencia profesional y especialmente del
descomunal enriquecimiento producido por el narcotrafico, a la que se agre-
g6 un proyecto de reforma del Congreso. Su cardcter, seglin el presidente
Turbay, es “operativo”, en el sentido de eficaz, instrumental con efecto
real ¢ inmediato, por oposicién a programdtico, doctrinario, principista.

Se inicia ahora su aplicacién y no hay todavia bases para juzgarla,

Tocante a la justicia, introdujo el Fiscal General y el sistema acusato-
rio; cred el Consejo Superior de la Judicatura, con funciones disciplinarias
sobre los jueces, de nominacidén de candidatos para las magistraturas y de
administracién de la carrera judicial, y de tribunal de conflictos para los
casos de colision de competencias entre las varias jurisdicciones; dio auto-
nomia y transformé la Procuraduria General de la Nacién en oficina vigi-
lante de los derechos humanos y las garantias sociales; intensificd el control
de constitucionalidad y eliminé la cooptacién libre en la Corte Suprema vy
en el Consejo de Estado. Es una reforma profunda. Su efectividad pende
de la legislacién que la ponga en funcionamiento,
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En el otro campo, procura el rescate del Congreso resaltando su control
politico, permitiéndole formular “mocién de ohservaciones” al gobierno y
regulando las audiencias sobre asuntos de interés piblico con la compare-
cencia obligatoria de particulares que puedan informar sobre los mismos,
aun bajo juramento; adquirié total autonomia presupuestal, reafirmé su
independencia para votar partidas de desarrollo regional; reunificé la ini-
ciativa para la intervencién econémica, al retirar la potestad interventora
del presidente en lo de emisiones y ahorro; creé la “desenvoltura” como
sancién para aquellos de sus miembros que violen las incompatibilidades,
incurran en ausentismo, o no denuncien vinculaciones que puedan plantear
conflictos de intereses en asuntos en que deben, por ello, abstenerse de in-
tervenir.

Bien intencionada, en principio, es una reforma que debe rendir buenos
resultados derivados de la aplicacién de dispositivos funcionales como los
descritos. Por desgracia, no son estos los problemas vitales del pais. Es pre-
ciso que la reforma del Estado se refleje también en la mejora de la socie-
dad a que debe servir, aplicando la concertacién integradora en la adop-
cién del plan de desarrollo.

III. Dos reformas extirpadas y dos nonatas

Seria incompleta esta resefia si ignorara que forman también parte del pro-
ceso evolutivo y, por tanto, dialéctico, de nuestra constitucién las reformas
regresivas que le introdujeron las dos dictaduras que interrumpieron su
continuidad normativa, aunque han sido eliminadas de cuajo. Su rechazo
obedece no sdlo a su origen espurio, sino a sus contenidos extrafios al sis-
tema o de puro oportunismo politico, para remover obsticulos que entra-
ban en los planes del régimen. Ademés las identifica el haber sido expe-
didas no por el Congreso, constituyente ordinario, sino por asambleas
conformadas ad hoc y que, en concentracién abusiva, absorbieron también
la potestad de legislar,

a) Las modificaciones producidas entre 1905 y 1909, cuya escueta enu-
meracién basta para comprobar lo afirmado vy justificar su derogatoria, en
1910, con alguna excepcidn, se orientaron a:

AL. 1 de 1903: influir la justicia, al quitar la designacidén vitalicia en las
magistraturas, reducir su periodo a cinco afos, y determinar que el primer
nombramiento de la Corte seria hecho por el presidente en forma incon-
dicional, y después con aprobacién del Senado;

AL. 2 de 1905: a suspender y suplantar el Congreso con una Asamblea
- Nacional Constituyente y Legislativa”, que es la misma que expide la re-
- forma, convocable por el gobierno para que cumpla las funciones de aquél;

. . . .
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AL. 3 de 1905: a autorizar un reordenamiento territorial en tantos De-
partamentos cuantos la ley estime conveniente para la administracién pi-
blica;

AL. 4 de 1905: a derogar el articulo 204, o sea, la garantia de que los
impuestos indirectos o sus aumentos pedian cobrarse sino seis meses después
de promulgada la respectiva ley;

A.L. 5 de 1905; a suprimir la vicepresidencia y la designatura, autorizan-
do al presidente para determinar al ministro o gobernador que deba reem-
plazarlo en sus faltas temporales, y a regular también dentro de férmulas
intragubernamentales ese reemplazo para las faltas absolutas;

AL. 6 de 1905: a introducir una audaz modalidad de expropiacién, con-
sistente en que podia decretarse como “contribucién general” y también
por motivos de utilidad pablica, previa indemnizacién, “salvo el caso de la
apertura y construccién de vias de comunicacién, en el cual se supone que
el beneficio que derivan los predios atravesados es equivalente al precio
de la faja de terreno necesaria para la via”; si se comprobare que no es
asi, se pagard la diferencia. Conciliacién justa entre derecho privado e
interés piblico que sblo revivird en 1936;

AL. 7 de 1905: a retirar algunas competencias a las Asambleas Departa-
mentales;

AL. 8 de 1905; a introducir la urgente “ley de minorias”® para dar repre-
sentacién, asi fuera limitada y pre-fijada, a la oposicién, y a unificar los
periodo de senadores y representantes;

AL. 9 de 1905: a establecer un sistema mixto y flexible de reforma cons-
titucional, pues, por un procedimiento igual al de la ley y mediante una
Asamblea Nacional convocada por el Congreso o el gobierno, a solicitud
de la mayoria de las municipalidades, se puede delegar en tal corporacién
la facultad reformadora dentro de los limites que fije la convocatoria;

AL. 10 de 1905: a suprimir el Consejo de Estado;

AL. 1 de 1907: a mediatizar al Congreso, ya que autoriza al gobierno
para variar, adelantando o retrasindolas, las sesiones ordinarias;

A.L. 2 de 1907: a crear los Consejos Administrativos, elegidos por las mu--
nicipalidades, en vez de las Asambleas Departamentales de eleccién po-
pular;
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AL. 1 de 1908: a variar la divisidn electoral v a hacer intervenir a las
municipalidades en la eleccién de senadores;

AL. 2 de 1908: a revisar el régimen departamental, sefialando periodo
bienal a los gobernadores, y el municipal, en aspectos referentes a los Con-
sejos; :

AL. 3 de 1908: a restablecer el tradicional periodo de sesiones del Con-
greso;

AL 1de 1909: a reglamentar el funcionamiento de los Consejos Adminis-
trativos Departamentales;

AL, 2 de 1909: a reglamentar la inelegibilidad para el Congreso de altos
funcionarios que no se retiren oportunamente de sus cargos, asi como los
nombramientos de congresistas en cargos politicos que haga el presidente;

AL 3 de 1909: a medificar el articulo 30., eliminando la enumeracién de
los tratados definitorios de fronteras, para sentar simplemente el principio
de que esta materia se determina por tratados o sentencias arbitrales en
firme;

AL. 4 de 1909: a reducir la duracion de las sesiones del Congreso v los
periodos de los congresistas;

AL. 5 de 1909: a reformar, con igual casuismo y sin intervencién popu-
lar, su propia reglamentacién sobre el sisterna de remplazos del presidente
en casos de falta temporal y absoluta, contenida en el AL, 5 de 1905.

No se puede dejar de anotar que la mayoria de estas reformas, muy 16-
gicas en un régimen dictatorial, tendian a debilitar el Congreso, que ade-
mis fue sustituido por la Asamblea, a mediatizar las administraciones
departamentales restindoles autonomia, a disminuir la independencia de
los jueces y, es obvio, a fortalecer el ejecutivo, a concentrar su poder en
el presidente, y a darle funciones sin ningiin contrapeso. Medidas que
explican bien la reaccion del republicanismo y su programa derogatorio
y rectificador. En el orden practico, por fortuna, esta desviacién autorita-
ria estuvo compensada por una vigorosa gestion en las obras publicas, sa-
neamiento de la moneda, y promocién de la industria y el comercio.

b) Menos numerosas y de menor aliento, pues no hubo siquiera la preo-
cupacién de liberar de trabas o dotar de méas amplias competencias al eje-
cutivo, como es tipico de las dictaduras, fueron las reformas preducidas
en 1953 y 1954 por la Asamblea Nacional Constituyente, ya que se Hmi-
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taron a resolver cuestiones politicas ocasionales, como gquedard claro en
esta enunciacion:

A.L. 1 de 1953: Declara vacante la presidencia, ocupada ya de facto por
Rojas Pinilla, legitima el titulo de éste, y regula la eleccién presidencial
indicando varias férmulas alternativas para un manejo flexible de la situa-
cidn;

AL. 1 de 1954: Ja Asamblea aumenta sus miembros, autoriza al presiden-
te para designarlos, confiere representacién a la Iglesia, y se faculta para
elegir presidente v su reemplazo;

AL. 2 de 1954: La Asamblea, a falta de Congreso, que no funciona des-
de 1952, se arroga las facultades legislativas, recrea los Consejos Adminis-
trativos Departamentales, y Municipales, semejante a los de tiempos de
Reyes, en sustitucién de las Asambleas y Cabildos de eleccién popular;
desconoce su autonomia, al someterlos a gobernadores y alcaldes con par-
ticipacién en sus deliberaciones, y a un sisterna de designacién con inter-
vencién de organismos extrafios a su drbita natural de competencias;

A.L. 3 de 1954: como una concesién democratica, otorga los derechos po-
liticos a las mujeres;

AL. 4 de 1954: autoriza al presidente para reemplazar a los miembros
de la Asamblea que no tomaron posesibn de sus funciones;

AJL. 5 de 1954: incorpora a la constitucién la figura del “establecimien-
to piliblico descentralizado”, con personeria juridica propia y autonomia
administrativa, y da autorizacién para que pueda operar tanto en la na-
cién, como en los departamentos y municipios, y

AL, 6 de 1954: rompiendo una larga tradicién, como pregonera de un
gobierno que decia obrar inspirado en las doctrinas de Cristo y Bolivar,
prohibe la actividad del comunismo internacicnal.

Como se aprecia en este catdlogo, fue bien pobre la tarea cumplida por
esta Asamblea. Si se excluye la igualdad politica concedida a la mujer,
tode lo demés son las medidas que va requiriendo la dictadura para salir
del paso y suplir la falta de organismos electivos que legislen y regulen la
administracién. Ni ideolégica ni Instrumentalmente, porque el estableci-
miento pdblico ya operaba a nivel legal, hay nada que recordar.

La falta de perspectiva histérica, y el desaprovechamiento de una bo-
nanza econdmica debida a un favorable precio del café, hizo que se des-
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perdiciara la ocasién mds propicia para efectuar un cambio de fondo desde
¢l poder, pues Rojas contd con el respaldo de la totalidad del pafs al ini-
ciar su gobierno, y dispuso de la plenitud del poder para darle una imagen
nueva, comc lo prometié al bautizar su régimen como el de la pareja
“pueblo-fuerzas armadas”. Nétese c6mo ni siquiera se guardoé de cuidar
las apariencias modificando la constitucién para atribuirse formalmente el
poder que de hecho ejercid. Se hizo demagogia vana; hubo la tentativa
de renovar la politica con un tercer partido nacionalista y de extraccién
popular; en verdad, no hubo mejora notable y duradera en lo econdmico
y lo social, que era el campo en que debia rehacerse Ja comunidad na-
cional.

IV. Las constituciones nonatas de 193277 y 1957

El AL.1 de 1952 creé un cuerpo constituyente de conformacién mixta,
casi corporativa, sin eleccién popular, en que estarian representados agri-
cultores, ganaderos, banqueros, industriales, cafeteros, comerciantes, coope-
rativas sindicatos, periodistas, universidades, al que también tenian derecho
a concurrir los expresidentes, los exdesignados y cierto ntimero de exmagis-
trados, otros miembros nombrados por el presidente, y algunos mas por los
Departamentos, cuya eleccion correspondia al Senado y a la Gamara,

Esta composicién y este origen indicaban ya la decisiéSn de hacer un
cambio radical de la representacién abierta y libre a la funcional, por lo
menos en proporcion prevalente.

Se aclaré que la Asamblea no sustituiria al Congreso en su funcién le-
gislativa, lo que no tuvo cumplimiento. Pero el mayor contrasentido en que
incurrié fue el de que, siendo una creacién del presidente Gémez, el mismo
dia de su instalacién, y a dos del golpe de Estado dado por Rojas para de-
poner a aquél, declare vacante la presidencia y legitimo el gobierno militar
golpista,

De este paso en falso quedaron apenas dos gruesos tomos de trabajos,
discusiones y proyectos de reforma adelantados por una ilustrada Comisién
de Estudios Constitucionales,”™ una reticencia marcada y pesimista sobre
cualquier propuesta de sabor corporativo, y a pesar de este rechazo, el
que en 1968 viene a ser revivida una iniciativa de entonces por el jefe del
Movimiento Revolucionario Liberal: el estado de emergencia econémico y
social, que después aplicard por primera vez como gobernante.

Similar proceso de frustracion se presenté con el AL. 1 de 1978. EI pre-
sidente Lépez Michelsen intenté una reforma de la administracién de jus-
ticia y de los regimenes departamental y municipal, por intermedio de

77 Naranjo Villegas, Abel, Tradicién y reforma constituciornal, Medellin, Impren-
ta Departamental Antioquia, 1968.
78 Comisién de Estudios Constitucionales, Bogotd, Fmprenta Nacional, 1953,
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una que quiso llamar, por lo limitado de su empresa, “la pequeha consti-
tuyente”; fue convocada por aquel acto, era electiva, politicamente pari-
taria, recibia poder reformador restringido en las materias ya dichas y
temporalmente por un afio, siendo controlada en su ejercicio por la Corte
Suprema. Esta, por demanda ciudadana, declardé inconstitucional ese acto
porque la carta no autoriza delegar esa potestad, con lo cual murié esta
expectativa,

Esta propuesta, original parcialmente en su procedimiento, traia la no-
vedad de hacer participar al pueblo, sino como constituyente si como elec-
tor, en el proceso reformatorio, y la de desdoblar en dos fases tal proceso:
uno preconstituyente, el de convocatoria de la Asamblea, en que lo que
se decide es Ia conveniencia y oportunidad de la propuesta reformatoria,
en bloque, y la segunda, la constituyente en sentido estricto, dentro del cual
se produce la reforma limitada. Era asimismo de alto interés juridico la
aceptacién clara de la viabilidad del control jurisdiccional sobre las refor-
mas constitucionales que para entonces no habfa sido admitido ni por el
derecho positivo ni la jurisprudencia, lo que sélo vino a establecerse en
mayo de 1978, al hacer la declaratoria que se acaba de mencionar, y
luego en la reforma de 1979,

V. Las reformas menores

Se escaparian detalles de interés al no tomar en cuenta algunas reformas
menos ambiciosas pero, a veces, de gran significacién politica y juridica.
Anotémoslas.

Ley (asi denominaron las reformas entonces, porque se consideraba que la
constitucién era también una ley, la ley fundamental, pero no se habia re-
conocido claramente su superioridad y, ademds, se reputaba constitucional
toda ley, por cierto, con igual origen en el Congreso que las reformas cons-
titucionales), 41 de 1894: Deroga el articulo 201, para someter a la legis-
lacién general al Departamento de Panamd, y no “a la autoridad directa
del Gobietno” y con administracién sujeta “a leyes especiales”, segiin pres-
cribla la norma derogada. ;Acierto o error politico? ;Hubiera sido maés
adecuado un estatuto autondmico que habria evitado la separacién? ;In-
controlable apetito centralizador? Ley 24 de 1898: sobre graduacién y
condicionamiento temporal de la vigencia de los aumentos y rebajas de las
tarifas aduaneras: la férmula consulta los intereses de los comerciantes, mas
que el interés del pais, de los consumidores, de los industriales;

Acto reformatorio {quizis es la denominacién méas adecuada y no la que
ha predominado de “acto legislativo”, que induce a confusién sobre la fun-
cién que esta ejerciendo el Congreso) de 1914: Restablece el Consejo de
Estado suprimido por Reyes, en su doble funcién de asesor del gobierno y
Tribunal Supremo de lo Contencioso Administrativo; o sea, que se conso-
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lida el control de legalidad de la actuaci6n administrativa, ejercido por
una jurisdiccidén especializada, como debe existir en un Estado de derecho,
asi como era explicable que aquella dictadura lo eliminara;

A.L. 1 de 1918: autoriza la revisién de las tarifas y reglamentos de las em-
presas de transporte y la exigencia de titulos de idoneidad a los que ejerzan
la abogacia. Se inicia, en cuanto a la primera autorizacién, una especie de
intervencionismo que excede la simple vigilancia administrativa sobre
aquella actividad;

AL. 1 de 1921: Agrega al anterior la posibilidad legal de restringir la pro-
duccién y el consumo de licores y bebidas fermentadas que, curiosamente,
era monopolio rentistico estatal, pero denuncia un comienzo de interés por
los problemas de salubridad piblica;

AL. 1 de 1924: Ordena crear Salas en la Corte Suprema, para separar
los asuntos de casacién civil y penal, y los negocios generales;

AL. 1 de 1930: Regula la composicién de las CAmaras y la eleccién de
sus miembros, Elimina los Consejos Electorales y actualiza la divisién elec-
toral;

A.L. | de 1932: afiade la exigibilidad de titulos de idoneidad, al lado de
la de los médicos y los abogados, a los ingenieros, con lo cual se hace pre-
sente una fuerza nueva, la de los grupos de profesionales y, con ellos, la
clase media intelectual, que busca el reconocimiento y proteccién consti-
tucional;

A.L. 1 de 1938: contiene dos importantes cambios: unifica los dos perio-
dos de sesiones que al afio tenfan las Camaras, de noventa dfas uno y de
ciento veinte el segundo, ¢l lo. de febrero y el 20 de julio, respectivamente,
para dejar el de ciento cincuenta dias continuos, a partir de la tltima fe-
cha indicada, que es el que rige actualmente; no sabriamos decir, cuil
formula sea més conveniente; autorizdé ademds la creacién legal de comi-
siones permanentes para estudiar en los recesos de aquéllas las cuestiones
pendientes;

A.L. 1 de autorizé la creacién de la jurisdiccién especial del trabajo, mo-
dificacién indicativa de la gran influencia adquirida por el movimiento sin-
dical, especialmente bajo el anterior gobierno de Lépez P.;

AL. 2 de 1940: actualiza la base de poblacion para determinar el nime-
ro de representante elegibles en cada circunscripcidn;
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AL. | de 1943: suprime los circulos electorales creados en 1930 para la
eleccién de Diputados, de modo que cada Departamento es un circulo
unico;

A.L. I de 1944: crea el Departamento del Chocd, sin que redina los requi-
sitos constitucionales;

AL, 1 de [946: establece que el niimero de diputados siempre debe ser
impar.

AL. 1 de 1947: matiza la composicién del poder judicial, pues habilita
para la magistratura a quienes tengan determinado tiempo de ejercicio de
la abogacia y a quienes se han dedicado a la docencia universitaria de la
jurisprudencia;

AL. 2 de 1959: autoriza la creaci6n del Departamento del Metal, por
fuera de las condiciones constitucionales;

AL. 3 de 1959: faculta que las divisiones territoriales para fines de fo-
mento econémico puedan no coincidir con la division administrativa gene-
ral, o sea, no se ajusten a las jurisdicciones departamentales, lo cual abrié
paso a la “regionalizacién”, mediante la creacién de corporaciones regio-
nales auténimas;

AL. 4 de 1959: reglamenta la composicién del Senado y la Cémara;

AL. 1 de 1960; condicionada la implantacién del estado de sitio a la si-
multinea convocatoria del Congreso, para acabar con la acomodaticia
interpretacién sobre la compatibilidad del funcionamiento de éste con
aquel régimen excepcional, y para establecer un sistema de control mixto
sobre el ejercicio de las facultades presidenciales en tal situacion, ya que
las CAmaras podian someter al juicio de la Corte Suprema la constitucio-
nalidad de los decretos respectivos, para que se fallara en seis dias; sisterna
cambiado en 1968 por el de “revision general y automatica”,

AL. 1 de 1963: creacidn del Departamento de la Goajira sin el cumpli-
miento de los requisitos constituctonales:

AL. 1 de 1975: reconoci6é el derecho al sufragio a los mayores de dieci-
ocho afios, en parte para combatir el abstencionismo, y también para aco-
modar el sistema electoral al hecho de que la mayoria de la poblacién es
menor de veinticinco afios, lo que indica que es en esc sector donde debe
residir el consenso;
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AL. 1 de 1977: representa todo el sistema de reemplazos del presidente
haciéndolo més légico: crea la figura del “Ministro Delegatorio”, que fa-
cilita las salidas al exterior como jefe de FEstado, evitando la dualidad
presidencial, y racionaliza la eleccién del designado y su caricter de “en-
cargado del poder ejecutivo”, cuando hace las veees del titular.

Segin puede apreciarse en esta relacién, el empleo del poder de reforma
se refiere, a veces, a cuestiones accidentales, como la electoral de Cémaras y
Asambleas, que debiera dejarse a la ley; otras, consigue verdaderos acier-
tos, como el de recrear el Consejo de Estado; muchas recaen en reglamen-
tarismo, en casuismo, de asuntos que no tienen caricter constitucional,
como la divisién interna de la Corte Suprema en Salas especializadas y, en
algunas, lo cual es condenable, sustrae al imperio de la constitucién la crea-
cién de entidades departamentales, por interés puramente electoral. Ausen-
cia de técnica pero, ademés, de seriedad en el ejercicio de un poder que
es el maximo en el orden juridico.
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