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caPiTULO VI
LAS ADICIONES INNOVADORAS Y PROGRESISTAS

La complementacién técnica, la actualizacién modernizante y el gire ideo-
légico transformador se producen con méas intensidad en aspectos sociales
y econémicos, pues, los problemas constitucionales ya no son, como antafio,
teoldgicos y morales, ni como en época reciente puramente juridicos, sino
de efectiva dotacion de medios materiales para lograr el bienestar y vida
digna.

En consecuencia, este tipo de reformas se presenta en la parte organica,
funcional u operativa, por la necesidad de instrumentar la estructura esta-
tal y sus modos de obrar a la atencién satisfactoria de estas nuevas de-
mandas,

El Estado dejé de ser la elemental organizacién institucional encargada
de la prestacién de los servicios de simple conservacién de la comunidad
—prevenci6n, defensa y justicia—, para ser director y empresario, con fun-
ciones de planificador del desarrollo y gestor de industrias y actividades
comerciales. Hoy dia, debe procurar el crecimiento, con método eficiente
y resultado financiero satisfactorio, e implantar ademds, una justa distri-
bucién del ingreso, sin perjuicio de continuar suministrando los servicios
tradicionales, y organizar los exigidos por una vida colectiva mas comple-
ja, como son los de comunicaciones, educacién, informacién, asistencia pa-
blica, seguridad social, defensa ecolégica.

A la concepcién servicial del Estado frente al cambio cultural y social
responden los principales esfuerzos de renacimiento doctrinal y de tecnifi-
cacion de su aparato que aqui se regisiran,

1. Dominio terrtorial

Articulo 3. Contiene una adicién aclaratoria de profundos efectos: re-
dondea el concepto de territorio, en lo concerniente al dominio estatal, con
elementos de tanta importancia econémica y politica como el espacio aéreo,
el mar territorial y la plataforma continental. Es una actualizacién opor-
tuna del concepto del dominio espacial del Estado, incorporada por el AL,
nimero 1 de 1968, Dentro de su érbita, se han suscrito varios tratados de-
finitorios del dominio marino nacional con palses limitrofes, y se participa
en los organismos internacionales en la elaboracién del “derecho del mar”,
determinando los criterios que regirdn la explotacidén de los recursos ocef-
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nicos, con exclusividad o en cooperacidén, asi como las demas formas de
utilizacién de ese espacio,

Por lo demas, esta adicién representa también la reivindicacién naciona-
lista de estas zonas, explotadas hasta ahora abusivamente por las grandes
potencias. De este modo se han ensanchado notoriamente las fronteras y
se ha reformulado, con un enfoque geopolitico mas realista, el dominio
territorial del Estado, ganando dimensiones que no estaban explicitadas
en la constitucién original.

2. Estatuto de los extranjeros

Articulo 11. Con sensibilidad humanistica de amplia comprensién y so-
lidaridad, a tono con la tendencia a “la universalizacién de los derechos™
de las personas se habla, por fin, de un “Derecho Humanitario”, como si
todo el derecho no lo fuera por naturaleza, Con tal enfoque, desde 1936
el reformador introdujo la igualdad de derechos civiles y garantias cons-
titucionales entre nacionales y extranjeros. Dejé atrids los egoistas y discri-
minatorios sistemnas de reciprocidad diplomética y legislativa, con la obvia
restriccién que impongan la seguridad nacional y el orden ptblico, segiin
especifica regulacion de la ley, lo que formalmente impide abusos, y con
la l6gica reserva de los derechos politicos a los nacionales.

3. Ciudadania

Articulo 14. En materia de ciudadania también se han hecho notables
avances de democratizacién. Porque se han derribado barreras culturales,
econdmicas y de sexo, que reservaban el sufragio y los demas derechos po-
liticos a los grupos dominantes que tenian el disfrute preferencial del tra-
bajo calificado y remunerativo, la riqueza y la capacitacién intelectual que
habilitaban para el ejercicio de aquellos, de manera que concentraban el
poder econémico, el intelectual y el politico, afiadidos al prestigio social
heredado.

Destruye el habilidoso parapeto la reforma de 1936, al eliminar aquellas
condiciones, el plebiscito de 1937 que otorga el voto a las mujeres v la
enmienda de 1975 que sefiala la mayoria de edad en los 18 afios, de ma-
nera que la calidad de ciudadanos es comin a todos los nacionales que
cumplan aquella edad, sin otro requisito. Esto abri6é el camino al sufragio
universal, igual v directo, ya que junto al voto restringido la eleccién in-
directa era otro artilugio favorable a la hegemonia del partido de gobierno,
en tanto permitia la imanipulacion electoral; asimismo hari caducar el
clientelismo burccratico, mediante el establecimiento de la carrera adminis-
trativa que garantice el libre acceso a los cargos pihblicos, v desde luego a
los de representacién,

Contribuye a esta democratizacién el haber prescindido también de la
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diferenciacién de los cludadanocs, pues mientras los comunes podian elegir
consejeros municipales y diputados a las asambleas departamentales, Sélo
los que supieran leer y escribir, tuvieran renta anual de $ 500.00 o propie-
dad variable de 1,500.00, segin los articulos 172 y 173, podian elegir re-
presentantes a la Camara y electores del presidente y del vicepresidente, o
sea, representacién y gobierno nacionales. Queda barrido asi el aburguesado
del 86 que hacia ciudadanos sdlo 2 los varones mayores de 21 afios que
“ejerzan profesidn, arte u oficio, o tengan ocupacién licita u otro medio
legitimo y conocido de subsistencia”, esto es, los terratenientes, los comer-
ciantes, los artesanos, los financistas, los rentistas y un poco la clase media
que tuvo oportunidad de educacién universitaria. La democracia sin el
pueblo, seglin el irbnico mote con que titula Duverger uno de sus més
conocidos libros; o la democracia a medias, a mitad de camino; la demo-
cracia recortada. Que obliga a preguntar: ;es democritico el sistema que
no es totalmente democratico?

Habria sido, por el contrario, audazmente revolucionario el constituyente
de la regeneracidn, si aquellas exigencias no se hubieran justificado con el
sofisticado argumento de que sélo es libre politicamente quien tiene asegu-
rada su subsistencia sin depender de otro, sino que hubieran sido puestas
para crear una repitblica fundada en el trabajo, un Estado de trabajadores,
donde la actividad creadora fuera la fuente de los derechos y los trabaja-
dores-cindadanos gestionaran la politica,

Estos progresos de democratizacién formal se perfeccionarin coetinea-
mente con la modernizacién del sistema electoral propuesta en la misma
reforma de 1936, ya iniciada en la de 1910,

4. Los fines de la autoridad

Articulo 16. Fértil en implicaciones que, por desgracia, no han tenido
mayor desenvolvimiento fue la equitativa complementacién hecha en 1936
del principio que seflalaba en este texto como fin de la autoridad la pro-
teccién de las personas “en su vida, honra y bienes”, reforzado con la
obligacién de “asegurar el respeto reciproco de los derechos naturales,
previniendo vy castigando los delitos”. Campea en estas declaraciones, el
espiritu liberal, individualista y el concepto del Estado garantia, atempera-
dos con la invocacién del derecho natural y, un solidarismo, fundado en
la idea de la reciprocidad de esos nexos.

Se echaba de menos en ese articulo una alusion més directa a los debe-
res correlativos a todo derecho; tanto mas cuanto la constitucién optd por
la soberania nacional, tesis en que domina lo comunitario sobre lo parti-
cular, como expresd en el articulo 30 y, por tanto, resultaba ineludible
aceptar una carga de obligaciones para con la sociedad de que se forma
parte. Es en 1936, al adoptarse el concepto de “funciones sociales”, aunque
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no con el efecto integral sustitutivo del tradicional de “derecho subjetivo”,
“derecho adquirido”, cuando se viene a expresar que las autoridades tam-
bién estdn instituidas’ para asegurar el cumplimiento de los deberes socia-
les” del propio Estado v de los particulares.

Ya no estd el Estado exclusivamente en funcién preventiva, policiva, y
de represién del delito, sino de agente eficaz que debe suplir las carencias de
los necesitados, en todos los drdenes de la vida, de aparato de induccion y
coercién para que el ejercicio de los derechos individuales sea compatible,
no sblo con los derechos naturales de los demads, como decia el articulo
modificado, sino con los derechos de la sociedad, con los intereses de la co-
munidad, con el bien comiin piblico. Se impulsa asi el paso del Estado de
derecho formal al Estado de derecho social, que en una secuencia coheren-
te conducira al Estado de bienestar, servicial.

5. Trabajo, huelga, asistencia social

Articulos 17, 18 y 19. Integran estas disposiciones una unidad normativa
por el hondo acento protector de los trabajadores y de los desvalidos que
las anima, proveniente de la preocupacién social infundida a la reforma
de 1936 por su promotor, el presidente Lépez Pumarejo, con el fino olfato
del politico que captd la irrupcién del proletariado generada por un esfuer-
z0 de industrializacién acelerada, iniciado en el gobierno de Ospina, el
nacimiento del movimiento sindical, el fatal enfrentamiento entre capital
y trabajo, y la alarmante injusticia debida al abandono de los desposeidos,
mitigada tan s6lo por la accién caritativa de instituciones privadas.

Prescribe el primero de estos articulos la obligatoriedad del trabajo, que
es precisamente también el primero de los “deberes sociales” a que se re-
fiere e larticulo 16, con una preccupacién mais ética, de condena del ocio
improductivo y del parasitismo social de los rentistas, que como exigibili-
dad efectiva en un pais de tan pausado ritmo de desarrollo, de recesiones
econdmicas recurrentes y en donde el desempleo es crémico. Situacién que
reclamaria, més bien, la proclamacién constitucional del “derecho al tra-
bajo”.

El problema de la desocupacitn, en esas circunstancias, mis que trata-
miento policivo, que fue el que se le dio durante mucho tiempo, por su
peculiar etiologia requiere capacitacién y una vigorosa politica econdémica
de ambos sectores, multiplicando las inversiones generadoras de trabajo para
una poblacién creciente y con mayores oportunidades de formacién profe-
sional. La emigracién abrumadora del campo a la ciudad y la incontrola-
ble del pais hacia las naciones vecinas, denuncian el alarmante fracaso, por
insuficiencia o incorrecta orientacion de los planes de desarrollo intentados
por los Gltimos gobiernos.

La segunda parte del articulo 17 ha tenido una progresiva aplicacién en
leyes laborales generosas, un régimen salarial y prestacional avanzado si se
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consideran las dificiles condiciones del pais, tanto en el sector privado como
en el pablico. Sin embargo, el sisterna de seguridad estd afectado de graves
fallas y no ha logrado asumir sino algunos de los riesgos de los trabajado-
res y, entre ellos, el agudisimo de la desocupacion.

Obliga a inquietante reflexién, de otra parte, Ja aseveracién de Molina®
en cuanto a una desmejora gradual de la participacién del trabajo en el
ingreso, segiin estos indices: *“6... Con su innegable autoridad el Banco
de la Repiblica indicé en mayo (1979) que la participacién del trabajo
en el ingreso total ha venido descendiendo asi: en 1970, 41.2%; en 1971,
41.5%; en 1972, 40%; en 1973, 37.6%; en 1974, 36.3%; en 1975, 36.3%;
en 1976, 34.8%". ,

Estos porcentajes penen en duda la eficacia de “la especial garantia” que
la constitucién acuerda al trabajo en el texto que se esta glosando.

La huelga-derecho, garantizada constitucionalmente -—negada a los tra-
bajadores de servicios piblicos cuya continuidad es exigida por el cardcter
vital y la generalidad de las necesidades que satisfacen—, fue la herra-
mienta mas eficaz con que la reforma de 1936 dotd a los trabajadores para
obtener el mejoramiento de sus condiciones de vida, y conseguir en los pa-
tronos una nueva mentalidad justiciera y de estimulo que ha reducido el
uso de aquel medio de presion, hasta convertirlo en “el altimo recurso”;
dentro de los conflictos laborales. De otro lado, deben registrarse casos de
ejercicio desviado de este derecho, bajo la forma de paros generales provo-
cadores o expresivos de conflictos politicos,. Un paro de esta clase derribé
a Rojas en 1957; pero un paro igual, en septiembre de 1978, acarred una
represién cuenta, al desbordar el dmbito estrictamente laboral de este re-
curso y transformarlo en manifestacion de protesta contra el sistema.

Es, por esto, un derecho cuya regulacion debe revisarse para definir la
situacién especial de quienes laboran en servicios piblicos, con un régimen
de desventaja en esta materia, y que, es curioso, es el sector en que se pre-
sentan con mds frecuencia y son huelgas de hecho de larga duracién, que
no pueden resolverse apelando a medidas de pura represi6n.

Quizi el empleo de Ja concertacién democrética inteligente y equitativa
de una politica de ingresos y salarios impida la emergencia social en que
recae el pafs, cuando su desarrollo exige una tarea continuada y coope-
rante.

Por su parte, el articulo 19 obliga al Estado, subsidiariamente y a los
particulares en primer término, a asumir otro de “los deberes sociales”, la
asistencia, que debe prestarse a quienes carecen de medios para subsistir y
no pueden procurarlos con su trabajo, por estar incapacitados. Es exigible
de los parientes en el grado que sefiala la ley y, a falta de éstos, de la be-
neficencia del Estado.

81 Molina, Gerardo, La concentracién de la riqueza y el poder econdmica, Bogoté.
Edicién Dane, 1979, pp. 241, 242 y 243.
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Ideolégicamente se produce con esta disposicién un cambio sustancial
Se reacciona contra el prejuicio de que la miseria y la pobreza pertenecen
al orden natural de las cosas y, por tanto son irremediables, salvo el con-
suelo brindado espontdneamente por la caridad de los ricos. Se piensa, por
el contrario, que esas situaciones de desvalimiento son resultado del sisterna
social, las lacras que denuncian su injusticia, y que por ello, la sociedad,
por intermedio del Estado, ha de acudir a corregirlas o, al menos a paliar-
las. La asistencia viene a ser una carga social, compensatoria de los injustos
desequilibrios del sistema. Pero la forma precaria en que se presta, hace
sentir que en éste, como en otros aspectos, la constitucién es, nada mas,
oferta proyecto,

6. Propiedad y democracia

Articulo 30. No cbstante que el reformador “‘socializante” de 1936 no se
atrevié a borrar del articulado original de “la propiedad privada vy los de-
més derechos adquiridos con justo titulo”, como no podia hacerse en un
régimen capitalista, en apariencia recortado con algunas medidas de inter-
vencionismo, la enmienda fue profunda en sus adiciones y precisiones, ma-
terializadas en estos puntos:

I. Es cierto que los articulos 31 y 32 del estatuto original admitian que
por motivos de utilidad plblica cabia expropiar, puesto que la constitucidn
disponia que el interés privado cederia ante el piablico; pero no compren-
dia la posibilidad de expropiar invocando “el interés social”, la més rica
veta en innovadoras aplicaciones con incidencia general en el régimen de la
propiedad, como se advirtié en dos frustrados intentos de reforma agraria
en 1936 y en 1961, y en una timida reforma urbana limitada a gravar la
valorizacién de terrenos no causada directamente por la inversidn o el tra-
bajo del propietario, programas que deben replantearse v quizd extenderse
a modalidades de dominio sobre bienes distintos a la tierra;

2. En su propuesta méas audaz, inaplicada adn, el constituyente del afio
36 autorizé al legisiador para decretar expropiaciones sin indemnizaci6n,
“por razones de equidad”, férmula que abrié la alternativa hacia un cam-
bio franco y total en la titularidad concentrada del capital hasta ahora in-
tocable,

Porque tan breve férmula encierra interpretaciones sin fin, desde las
que tacticamente la identifican con la compensacién por una valorizacidn
debida a la accién del Estado, hasta las abiertamente revolucionarias, Pues,
eso creemos, no se trata tan sélo de afectar el enriquecimiento sin causa,
ni de gravar ocasionales o exceso en las utilidades desmedidas e injustifica-
das, 0 que se deban con exclusividad al incremento que resulta para los
propietarios del esfuerzo colectivo generador de progreso. Es algo més radi-
cal lo que estd en juego: la revisién de los titulos de propiedad, no desde
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el 4ngulo formal, ya que la misma norma protege lo adquirido con justo
titulo “con arreglo a las leyes civiles”, sino el derecho a conservar la pro-
piedad, frente a la decisién de realizar la justicia distributiva, esto es, con
el pensamiento y la voluntad de hacer cumplir a la propiedad, y asi legi-
timarla, su funcién primordial de satisfacer las necesidades sociales. Vale
decir que, si resulta injusto mantener en régimen de propiedad privada
cierta clase de bienes, porque bajo tal sistema no se obtiene atencién ade-
cuada de urgencias sociales atribuible a sus duefios, o si resulta inicuo que
algunos posean bienes en exceso mientras otros nada tienen o aquello de
que disfrutan no alcanza al minimo que exige la vida en dignidad, la jus-
ticia distributiva, que es reparto que se hace buscando la igualdad en la
proporcién, autorizaria para convertir aquellos bienes particulares o parte
de ellos en bienes sociales o en bienes piblicos para dar lo debido a cada
uno, dentro de las circunstancias histéricas que se estén viviendo, segim
su necesidad, su capacidad y su esfuerzo.

Aquella facultad, asi entendida, seria un salto hacia la democracia eco-
noémica, Esperanza fallida, pues como observa Molina® uno de los gesto-
res de dicha reforma,

...se puede decir que el principlo constitucional, funcién social de la
propiedad, tampoco tiene vigencia en la practica, Al ser acogido en
1936 . .. hubo especial jibilo. .. porque se creyd que vendria una nueva
era en la vida de la propiedad. A los largos 40 afios podemos ver que
dicho principio ha tenido un simple valor declarativo, pues... concen-
tracién de la propiedad y funcién social de ésta son incompatibles.

A propésito de la inaplicacién de esta inexplotada facultad para un
cambio social justiciero, es pertinente releer la leccién de Sampay:®* “el fin
natural de la comunidad, y de la Constitucién que la estructura, es conse-
guir que todos y cada uno de los miembros de la comunidad, a través de
los cambios de cosas y servicios obtengan cuanto necesitan para estar en
condiciones de desarrollarse integralmente acorde con su dignidad huma-
na”, Por Jo cual, “En su aplicacién, la Constitucién debe ser interpretada
en el sentido de obtener ese bien del pueblo”.

3. La introduccién de 1a funcién social que debe cumplir el propietario
permite declarar la extincién de dominio de los predios rurales que, de
acuerdo con los criterios que fija la ley, no estén debidamente explotados,
entendiendo que aquella funcién se cumple cuando se hace rendir a los
bienes una utilidad econémicamente satisfactoria, confundiéndola, pues, con
una administracién eficiente. Sin embargo, parece que aquel concepto tie-

82 Molina, Gerardo, op. cif., p. 242,
83 Sampay, Arturo E., Constitucién y pueblo, Buenos Aires, Cuenca Ediciones,
19783, pp. 52 y 63.
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ne un contenido mds fecundo, en el sentido de que sea el interés social el
determinante de la forma y tipo de explotacién racional y socialinente ne-
cesaria o mas util destinacién que haya de darse a los bienes, De este modo
ademas perderia €l caricter odioso de sancién que no armoniza con su idea
original.

4. Con una muy débil aplicacién, ya que sdlo se ha empleado en los
planes estatales de vivienda, en el articulo 50 se incluyé la autorizacién
para establecer el patrimonio de familia inalienable e inembargable, como
institucién protectora de ésta,

No es suficiente tan bien intencionada reforma. Se requiere aceptar otras
formas de propiedad comunal, de modo que la propiedad piblica v los
bienes sociales rompan la concentracién actual, estimulen los sentimientos
de solidaridad y promuevan la autogestion, como bases de una demccracia
econdémica. Tales modalidades realizan el interés vy la funcién social de
manera directa v eficiente y tienen piso juridico en el dominio originario
que el Estado tiene sobre todo el territorio,

7. Concentracicn monopolistica y democracia

Articule 31. El articulo 4o. del AL. 3 de 1910 incluyé una reglamen-
tacién que sélo ahora tiene su exacta dimensién: los monopolios privados
y publicos. Aquél reguldé la materia como asunto puramente fiscal. Sélo
podrian existir monopolios estatales, por creacién legal y para fines estric-
tamente rentisticos; eran, pues, privilegios del poder pablico, Su estableci-
miento acarreaba indemnizacién previa de los particulares privados de la
actividad estatizada,

No se pensd en esta modalidad de gestién estatal como intervencién en
la economia con fines de racionalizacién o de mejora social, ni menos como
medio de transformacion del régimen capitalista de la propiedad. De ahi,
que como “‘privilegios”, que dan derecho temporal a explotacién exclusiva,
se autorizara conceder a los particulares los referentes a “inventos itiles y
vias de comunicacién”.

El constituyente ha ignorado la existencia de monopolios de hecho y pasa
por alto la concentracién de la propiedad, el ingreso, el crédito y, en ge-
neral, todas las formas del poder econémico, omisién que revela su domi-
nante estructura capitalista en proceso ascendente,

Una tardia e inocua ley antimonopolistica, la 155 de 1959, no pudo im-
pedir las fusiones, incorporaciones, integraciones y demas mecanismos de
control financiero que producen la concentracién de riqueza en muy pocos
conglomerados “o grupos” y ponen en peligro la estabilidad del sistema
politico y, desde luego, anulan su vocacién democratica, Las cifras que,
con base en estudios del propio gobiernc y de Silva Colmenares, suministra
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Visquez Carrizosa,® son un grito de alarma que no debe desoirse, Se en-
saya actualmente una “comisién de valores” que vigile e impida las opera-
ciones de concentracién financiera, sobre cuya eficacia hay escepticismo.
Dos reconocidas autoridades en estos temas, Agudelo Villa% y Gerardo
Molina,®¢ denuncian la gravedad de este antidemocritico proceso, El pri-

mero asevera: “...la economia nacional, sobre todo en los Gltimos afios,
presenta dos grandes deficiencias: sus sectores productivos crecen muy
lentamente ... y el grado de concentracién del ingreso, de la riqueza y

del poder econdmico, es uno de los mayores entre los principales paises de
la América Latina y muy superior, en algunos aspectos, al grado de con-
centracién comin en los palses subdesarrollados™. Apreciacién corroborada
por el otro, cuando después de analizar la concentracién de la tierra, la
industria y las finanzas, advierte: “Cuando se dice que Colombia es un
pais de libre empresa y en el cual rigen las leyes del mercado se esta dicien-
do una verdad a medias. El sistema de libre empresa esta cuarteado entre
nosotros, no por la planeacidén autoritaria, sinoc por obra de las grandes
coaliciones que se han constituido en los frentes agricola, comercial, in-
dustrial y financiero”, esto es, no por la intervencién estatal sino por la
propia evolucién del sistema econémico, por esto “Cualquier intento que
se haga por enderezar la vida nacional tiene que partir de ese hecho domi-
nante”,

Los principios y derechos constitucionales sobre propiedad, iniciativa pri-
vada y libertad de empresa, son aniquilados por los hechos y llevan a esta
situacidn contradictoria que epuncia Visquez Carrizosa:®” “La economia
colombiana ofrece caracteristicas singulares de capitalismo avanzado y sub-
desarrollo persistente, De un lado los beneficios del capital han aumentado
y de otro la remuneracién del trabajo ha disminuido dentro de la evolu-
cién del ingreso nacional.”

Disposicién anacrénica, el articulo 31, que no enfoca la realidad de este
tiempo, para regular el monopolio como un resultado debido al aprovecha-
miento por una pequefia pero capaz minoria de la debilidad del Estado, su
timida y ocasional injerencia, su indecisibn para imponer las soluciones
socialmente justas. Y a veces, en directa intervencién protectora.

8. El intervencionismo econdmico

Articulo 32. Todo régimen politico interviene con mayor o menor deci-
cién en la economia, en cuanto su regulacién juridica da forma a la pro-

84 Op. cit., supra, nota 37, p. 385.

#6 Agudelo Villa, Hernando, La concentracién de la rigueza y el poder econémico,
Bogota, Edicién Dane, 1975, p. 96.

86 Molina, Gerardo, en la obra acabada de citar, p. 241.

87 Op, cit., supra, nota 37, p. 384,
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piedad de los bienes y encauza la organizacién de la produccién y cambio
de las cosas y servicios que satisfacen las necesidades sociales primnarias.

Pero el intervencionismo, o sea, como decisién politica deliberada, con
un contenido especifico y una programacién de ejecucién calculada y me-
todica, sujeta a control, es reciente.

Entre nosotros al librecambismo de la mitad del siglo xix politica favo-
rable a los terratenientes v mineros productores de bienes para la exporta-
cidn y a los comerciantes importadores sucedié la reaccién intervencionista
de la regeneracién orientada fundamentalmente a supervigilar el crédito,
combatir la usura, controlar las emisiones monetarias y proteger la produc-
cién nacional.

Se concreta esta politica en las facultades del articulo 76, para “fijar la
ley, tipo y denominacién de la moneda y arreglar el sisterna de pesas y
medidas”, para “organizar el crédito publico”, para “fomentar las empre-
sas utiles o benéficas dignas de estimulo y apoyo”, y “para limitar o regular
la apropiacién o adjudicacién de tierras baldias”, atribuidas al Congreso,
v la asignada al presidente en el articulo 120" para organizar el Banco
Nacional y ejercer la inspeccién necesaria sobre los Bancos de emision y
demés establecimientos de crédito, conforme a las leyes”, Se afiaden las de
los articulos 204 y 205 que autorizaban la graduacién de las modificacio-
nes de los impuestos indirectos y las tarifas arancelarias, con una inclina-
cién claramente proteccionista.

Este conjunto normativo, bien se ve, conduce a que el Estado pueda cum-
plir su misién de garante del interés piblico y subordinar el privado al bien
comim, segin lo enuncié la carta en los articulos 30 y 105.

Perc es el AL. 1 de 1936, articulo 11, el que proclama paladinaments
la potestad interventora y le da un sesgo acorde con los problemas actua-
les, al orientarla a “raciomalizar la produccién, distribucién y consumo de
la riqueza y darle al trabajador la justa proteccién a que tiene derecho”,
Se remoza con un sabor técnico modernizante vy un afin de integrar al sis-
tema a los trabajadores, ignorados hasta entonces como grupo social par-
ticularizado, encubierto como estuvo hasta entonces bajo la denominacién
general de “nacién”, mimetismo de tensiones ocultas, latentes en toda con-
vivencia y en las normas de la relacién de produccidn econdmica.

Las reformas de 1945, pero especialmente la de 1968, perfeccionan los
instrumentos juridicos de una intervencién planificada, y amplian y pre-
cisan su objetivo y sus fines, asi:

1. La direccién general de la economia, su coordinacion, compete al Es-
tado;

2. La intervencién es obligatoria, no potestativa, como en 1936;

3. La intervencién es ordenada por la ley;
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4. La intervencién tendera a racionalizar la actividad econdmica en todas
sus fases, mediante la planificacién del desarrollo integral;

5. La intervencién procurari el pleno empleo de los recursos humanos y
naturales, aplicara una politica de ingresos y salarios orientada a lograr la
justicia social y el mejoramiente social y de las clases proletarias en parti-
cular;

6. Pero la intervencién no podri afectar la libre empresa ni la iniciativa
privada, en tanto sean compatibles con el bien comin;

7. La ley del plan se elaborarid por el acuerdo o concertacién previa en-
tre las fuerzas econdmicas y sociales, bajo la direccién del Estado.

Se confirma la indole mixta del sistema econémico, la prevalencia de su
base econdmica capitalista, con una potencial direcciéon estatal que lo re-
convierta en un sistemna de justicia igualitaria democritica, Sobre la base
de un compromiso conocido, no impueste que aporte legitimidad renovada
a dicho sistema.

9. La emergencia econdmica

Articulo 122, La incorporacién en 1968 de otro régimen excepcional pa-
ralelo al estado de sitio, con la consiguiente acumulacién de poderes esta-
tales, no tuvo buena acogida, salvo en cuanto precisé la motivacién especi-
fica de aquél, al excluir del tratamiento dado a los problemas de orden
piblico material las alteraciones sociales o de naturaleza econémica. La
adopcién de este régimen defensivo, implica aceptar que el desequilibrio
social que la organizacion econdmica ha creado, ha puesto en peligro el
sistema,

Las criticas se redoblaron con su primera aplicacién, mediante el Decre-
to 1070 de 1074, porque se estimé que la motivacion invocada no justifi-
caba la declaratoria, y porque los veintitrés decretos en que se desarrollaron
las medidas contra la presunta emergencia desbordaban los limites del ar-
ticulo 122, aunque la Corte los consideré exequibles,

En el fondo la cuestién es muy ardua, en razén de que en paises impo-
sibilitados de obtener un desarrollo no dependiente, que afin tienen sin re-
solver problemas que vienen desde la colonia, es dificil determinar qué es
lo emergente y extraordinario, no habiéndose tenido nunca un real y dura-
dero equilibric social y un desarrollo econdémico continuado y creciente,

Los alcances juridicos de esta innovacién fueron fijados por el presidente
Lleras Restrepo con rigor indiscutible; el estado de emergencia, precisé,
“...no se ha instituido para que el Ejecutivo usurpe las atribuciones de las
camaras, regulando por Decreto situaciones de caricter permanente, ni
tomando medidas con respecto a los problemas crénicos, a los desequilibrios
estructurales que existen en ¢l organismo nacional”, y exclufa en esta expo-
sicién, hecha el 9 de mayo de 1969 a los dirigentes de los partidos politicos,
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entre otras medidas, la posibilidad de adelantar por esta via, por ejemplo,
una reforma tributaria, como se hizo en 1974,

El examen del texto ratifica este enfoque. En efecto: la emergencia sélo
puede declararse por “hechos distintos de los previstos en el articulo 1217
se exige que tales hechos “‘sobrevengan”, esto es, se presenten de improviso
y “perturben o amenacen perturbar en forma grave el orden econdmico o
social”, o que “constituyan grave calamidad pulblica”, es decir, pongan al
pais en situacién de real emergencia por su gravedad, actualidad o inmi-
nencia, y por su cardcter de emergentes o no calculados.

Las facultades conferidas para tal situacién autorizan al gobierno para
dictar decretos con fuerza legislativa “destinados exclusivamente a conju-
rar la crisis y a impedir, la extensién de sus efectos”, restriccion reiterada
en el mismo articulo 122 cuando insiste en que “tales decretos solamente
podrin referirse a materias que tengan relacién directa y especifica con la
situacién que determine el estado de emergencia”, Ademas, ese régimen sélo
puede implantarse hasta por un total de noventa dias al afio, requiere de-
claracién motivada, exige convocar al Congreso si no esti reunido, para
efecto de su control politico sobre las facultades de excepcidn, y los decre-
tos que las desarrollan estin sometidos a forzosa revisidn de la Corte en
cuanto a su constitucionalidad.

Es este otro mecanismo de autoproteccion del sistema. El desgaste que
esta haciendo perder eficacia al estado de sitio, oblig a parcelar los distin-
tos aspectos del orden establecido para un manejo separado de sus altera-
ciones y conflictos, lo cual es engafioso. Porque el orden es uno, con distin-
tas facetas interdependientes. Afectada una de ellas, se resienten las otras.
En una economia deprimida, en receso, podra haber normalidad social y
politica; y cen situacion de desorden politico, se desenvolveri normalmente
la actividad econ6mica?

La aplicaciéon laxa que tuve en 1974 esta disposicién la colocod en entre-
dicho, tanto por la extensién exorbitante que se dio a sus facultades como
por los mediocres resultados que lograron sus medidas,

10. Intervencion directa en el ahorro privado y la emision monetaria

También en 1968 se autorizé al presidente para intervenir con facultad
propia la captacién y manejo del ahorro de los particulares y el Banco
emisor. Como el ejercicio independiente de esta potestad, desligada de la
de intervencidn general del articulo 32, no se consider6 conveniente, en la re-
forma de 1979, fue condicionada a las normas de una ley-cuadro.

Técnicamente, no se considera necesario especificar esta intervencién, ya
que toda actividad econdmica es susceptible de ella, pues el articule 32
comprende la produccién, distribucién, utilizacidn y consumo de toda clase
de bienes y servicios tanto pablicos como privados, y porque hoy nadie
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discute que el fus monetandi es una prerrogativa del exclusivo resorte del
Estado. '

En el propésito de restablecer el equilibrio entre el legislador y ejecutivo,
significé la Gltima enmienda un valioso mecanismo de compensacion.

11. La autoridad presidencial

La nota dominante y de mayor constancia durante ia accidentada vigen-
cia del estatuto matriz, es la firmeza y crecimiento del poder presidencial
¥ la persistencia de esa magistratura como centro del Estado. Obedece a
que ha resultado el mejor mecanismo de control social autoritario y el que
facilita mas el proceso de legitimacién del sistema.

Sigamos los principales pasos de este proceso, previas las necesarias acla-
raciones que relativizan los efectos que algunos le han dado.

2} La presidencia nacié fuerte, tachada de “imperial” por cierto natural
liderazgo, el tono de superioridad y el estilo impetuoso que recibié de la
impronta genial de Bolivar; cargada de competencias propias, auténomas,
y con medios de influjo y presion sobre los demas organismos del Estado;
pero fue concebida con equilibrio, balanceada por las funciones juridicas
del Congreso como legislador, por la resonancia de sus actuaciones y el
prestigio politico de quicnes lo integraban; pie de fuerza, tributos, presu-
puesto, creacién de entidades y burocracia, dependian de aquél; era un eje-
cutivo poderose, pero limitado;

b) El apogeo del ejecutivo y su jefe se explica por antecedentes histori-
cos, tan lejanos como los regimenes monocraticos precolombino y colonial ;
motivaciones sicolégicas, derivadas de la prestancia carismatica de conquis-
tadores y caudillos de la gesta emancipadora y de las contiendas civiles;
estructura social en que se advierte la inexistencia de una real pluralidad
de poderes distintos y opuestos, a la que pretende corresponder una orga-
nizacién politica con poderes separados, ya que de hecho el poder ha estado
monoliticamente concentrado; una tedrica: en el estadio de subdesarrollo
el poder no se ha institucionalizado; no es alin competencia atribuida en
abstracto un ente irapersonal organizado para la prestacién metédica de ser-
vicios comunes; todavia es poder subjetivo, autoridad encarnada en perso-
nas, con efectivas o supuestas dotes de excepcién; y la razén funcional: la
complejidad y extensién de la actividad del Estado y la rapidez que se
pide a su obrar, su presencia exigida a todas las horas y en todos los cam-
pos, v la mayor capacidad de control en épocas de desorden y crisis, estin
en favor de 4giles érganos unipersonales y desfavorecen a las vocingleras
asambleas deliberantes;

¢) Este procesc es universal, bajo distintas formas, y comiin a todos los
regimenes; como lo apunta Fix-Zamudio ;®

88 Fix-Zamudio, Héctor, “El sistema presidencial y la divisién de poderes”, en

Libro-Homenaje a Garcia Pelayo, Caracas, Universidad Central, p. 311,
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d) El equilibrio de poderes es un resultado de la accién politica, no un
principio gratuitamente expresado en Ja construccién; o sea, pragmética-
mente impuesto por un necesario compromiso de intereses de reciproca con-
veniencia entre los distintos sectores sociales influyentes y aun entre las
fracciones del grupo gobernante; esto genera mutuos controles, el deber de
contar con el otro, reciprocidad de dependencia, forzosa obligacion de com-
partir, consultar, refrendar, actuaciones de unos y otros, hasta el poder de
impedir, a veces el mas eficaz; de modo que, donde no hay pluralidad y
equilibrio real de fuerzas no hay poder politico equilibrado, aunque la cons-
titucién lo prescriba;

¢) Este proceso es tanto juridico como politico; en favor del sistema,
hipertrofiado la institucién presidencial, tanto por delegacion del legislativo,
mediatizacién de sus competencias, o negligencia en su oportunc ejercicio;

Dentro de este enfoque, el acrecimiento del prestigio presidencial ha pro-
ducido, en concreto, por:

1. La eliminacién de la vicepresidencia, pues podia hacerle sombra o
contraste, supresién que resalta mejor la personalidad del gobernante; de
otra parte, el designado no es electo por el Congreso sin su aguiescencia;

2. La eleccién popular directa lo hace entrar en contacto con el pals, lo
equipara en representatividad al Congreso, y refuerza su independencia;

3. En las etapas de crudo sectarismo y cerrada oposicién, la solidaridad
de su partido lo convierte en su jefe o su codirector, asi como en orienta-
dor del respectivo grupo de congresistas; en las épocas de conciliacién entre
Jos partidos o gobiernos de colaboracidn, adquiere caricter de 4rbitro de
jefe nacional suprapartidario;

4. La intervencidn estatal, aunque tenga iniciativa legislativa, le entrega
un chmulo incalculable de poderes sobre moneda, cambio internacional,
crédito, comercio exterior, precios, salarios, que le permiten, dentro de cier-
tos limites, sujetar el poder econdmico privado;

5. La utilizacién de nuevos tipos de organismos administrativos y su mul-
tiplicacion, con el consiguiente aumento de burocracia, ensanchan su facul-
tad nominadora, por su condictén de director de la empresa nacional més
extensa y de actividad mas variada, incluso articulada con el sector privado
en empresas con participacion estatal;

6. Afiadié a su facultad inicial para presentar proyectos de ley, de inter-
venir en el Congreso por medio de sus ministres, y de vetar la ley, la
iniciativa excluyente en cuanto a leyes de contenido econdmico, las que im-
pliquen gasto publico, creen organismos estatales, definan el plan de desarro-
llo econémico y social, sobre la base, ademas, de sus tradicionales potestades
para hacer prevalecer sus proyectos por medio del “tramite de urgencia”
v la de convocar a las GCédmaras a sesiones extraordinarias para dar curso
en forma exclusiva los de su interés;

7. Adquirid, paralelas a las de estado de sitio, las excepcionales atribu-
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ciones de que puede investirse al declarar el estado de emergencia econdmi-
ca y social, cuyas medidas con fuerza de ley pueden tener efecto indefinido
en el tiempo;

8. Puede restringir la capacidad parlamentaria, de modificacién del pre-
supuesto, tanto del cdlculo de rentas como de su destinacién, y cuando no
es aprobado oportunamente tiene facultad para adoptarlo con fuerza legal;

9. Estd autorizado para solicitar facultades extraordinarias al Congreso
“cuando la conveniencia o la necesidad piblica lo aconsejen”, prictica hoy
muy frecuente y de la que procede la mayoria de la legislacién; aunque
aquellas deben ser temporales y precisas, lo equipan con potestades legisla-
tivas plenas sobre las materias en que sea habilitado para regular, inclu-
yendo capacidad derogatoria;

10. El reconocimiento constitucional de su calidad de Jefe del Estado, al
lado del tradicional de “suprema autoridad administrativa”, presta, si cabe,
mayor relieve al caricter representativo y simbélico de su investidura;

11. La creciente interdependencia universal, la diplomacia directa, per-
sonal, el proceso de integraciéon econémica andina, resaltan su gestién de
director de las relaciones exteriores, con plena iniciativa;

12. El efecto multiplicador e irresistible de los medios de comunicacién
o informacidn, especialmente la televisada, hace conocer y agigantar su ima-
gen de manera programada, v la fuerza y acierto de su conduccién, ejerci-
tando frecuentemente el derecho de mensaje por intermedio de los organis-
mos oficiales de divulgacion;

13. La posibilidad de nombrar en las altas posiciones politicas a los con-
gresistas —ministros, embajadores, gobernadores—, le permite no sélo des-
plazarlos ticticamente sino ponerlos al servicio de sus planes, y mantener
en expectativa, pasiva y calculadora, a los aspirantes;

14. La convocatoria del Congreso a sesiones extraordinarias, le permite
mantener al pais pendiente de su programacién y presionar a ese cuerpo
para que expida proyectos demorados o de dificil aprobaci6n;

15. Al transformarse en crénico, recurrente, prolongado, por la crisis del
orden, el estado de sitio, se ha ensanchado el aparato de vigilancia y repre-
sién, se expiden normas policivas y penales més rigidas, con el consiguiente
recorte de derechos y libertades, lo que estabiliza y fortalece, los medios de
control social, en provecho del sistema, asi sea en apariencia y efimera-
mente, y

16. Por fin, su injerencia, no siempre discreta, en la direccién de su par-
tido, que normalmente es el mayoritario, le da ocasién de intervenir en la
designacién de sus dirigentes visibles, exigirles manifestaciones de apoyo,
presionar tramites en el Congreso, y participar, veladamente, en escoger a
Su SuCesor.

La omnipresencia del presidente, su intervencién directa o inmediata, la
fuerza de su liderazgo, son evidentes y plenarias. Los unicos contrapesos
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juridicos a ese inmenso poder son los que resultan de su breve periodo de
cuatro afios, la prohibicién de ser reelegido en €l periodo inmediato, la in-
dependencia judicial y el control jurisdiccional de sus actuaciones. En el
plano fictico su poder es bien relativo ya que tiene que contar con el res-
paldo del ejército, la confianza de la iglesia, el apoyo del poder econdmi-
co, la simpatia de la prensa y la alianza y la negociacién permanente y
ohligada con la prensa y los partidos politicos prevalentes.

La identificacién del presidente con “el gobierno” con “el ejecutivo™,
debida a la personificacién del poder, ha impedido que un control intra-
organico previsto en el articulo 57, sea operante. Se trata de la regla de que
¢l presidente ejercerd sus facultades de manera conjunta con los ministros
y los jefes de departamentos administrativos. Ello supone quc, normalmen-
te, por la responsabilidad solidaria que ese proceder acarrea, aquéllos pue-
den moderar las decisiones presidenciales. No es asi, en la practica. Su
designacién y remocion libre, sus lazos personales y politicos con el presi-
dente, les hace asesores subalternos.

Ademis, el Consejo de Ministros sélo obra como tal en casos de excep-
cién: retenciones preventivas, estado de sitio, emergencia econémica, cré-
ditos presupuestales extraordinarios; es un elemento del gobierno, pero no
el determinante.

Completa también en favor de este grave desfase el que la constitucion
atribuye todas las competencias gubernamentales directa y totalmente al
presidente. En los ministros y jefes de departamento administrativo puede
delegarlas, pero éstos son apenas jefes de una rama administrativa y érga-
nos de comunicacién con el Congreso, pero bajo la direccién y control
jerarquico presidencial,

No s0lo estan debilitados, pues, los controles interorganicos, sino también
los intraorginicos. En verdad el poder presidencial sélo viene a ser limitado
en los hechos por los poderes politicos extraconstitucionales que tornan su
poder en una frigil y complicada red de compromisos cambiantes,

El régimen seudopresidencial latinoamericano ha devenido casi en siste-
ma de colaboracién de poderes, con igual origen e intereses, dirigido por el
ejecutivo, con un control formal de legalidad que ejercen los jueces. Este
y el control politico, no compensan el desequilibrio resultante de desdibu-
jar las lineas de separacién con el Congreso. Tal vez, renovando y am-
pliando su composicién con sectores que no han tenido reconocimiento
constitucional, campesinos, clase media profesional, obrercs y trabajadores
independientes, renaciera el pluralismo y la discusién disidente que rompa
el unanimismo elientelista que glorifica y se pliega al poder personal,

Motivo de reflexion sobre los efectos del partidismo o “clientelismo” po-
litico son estos conceptos de Miguel de la Madrid porque reflejan esta situa-
ci6n colombiana:
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Estos, dos partidos politicos actuantes en todos los aspectos de la integra-
cién de los poderes constituidos, con frecuencia han hecho ilusoria la
divisién de poderes, sobre todo cuando obtienen mayorias que les per-
miten cubrir con sus miembros, simultineamente, los puestos del poder
ejecutivo y los del legislativo, lo cual repercute fatalmente en la compo-
sicién de las magistraturas judiciales aun cuando éstas no se cubran por
elecciones directas, £l jefc del partido, al menos virtualmente, es enton-
ces el titular maximo del poder ejecutivo, que impone por la via de la
disciplina partidista su criterio politico. ..

12. Descentralizacién por redistribucidn de servicios y recursos y “situado
fiscal”

Articulo 182, Mientras se prospecta la regionalizacién o se acuerda el
“federalismo moderno”, pues lo que importa es la descentralizacién admi-
nistrativa como medio de servicio y desarrollo y no el nombre que la desig-
ne, el constituyente de 1968 ordend un modo concreto de efectuarla y dis-
puse un mecanismo de desconcentracion fiscal de efecto inmediato,

La solucién de fondo, bien se sabe, estriba en reconocer a las entidades
territoriales poderes propios, de ejercicio auténomo, y dotacién suficiente
de recursos para organizar y prestar los servicios que justifican su existen-
cia y promover el desarrollo de su jurisdiccion integralmente, Precisamente
ésta es la parte incumplida de aquella reforma que ordend al legislador,
determinar a iniciativa del gobierno, “segiin su naturaleza, importancia y
costos”, cudles servicios publicos debian ser prestades por la nacién, y cudles
por los departamentos y municipios, y proceder a la consiguiente redistri-
bucién de recursos para atenderlos. Como se ve, no es una simple medida
de orden para evitar servicios insuficientes, duplicacién de servicios, des-
pilfarro. Su contenido innovador va mis lejos, Este reordenamiento procura
la necesaria racionalizacion de esos aspectos, pero en verdad puede produ-
cir una transformacion del Estado, hecha desde su interior. Podria decirse
que implica la inversién de su actual estructura, ya que los resultados de
aquella catalogacién serian: el centro de la mayoria de los servicios estaria
en el municipio; alli viven quienes los necesitan, luego es su sede natural;
los mas importantes, los vitales, que afectan a la vida diaria del hombre
comun, deben ser servicios locales, sienda alli donde estdn los usuarios; han
de ser pues alli donde el Estado ha de hacerse presente en su caricter ser-
vicial, con los mayeres recursos, la mejor organizacién, la actividad mas
agil vy eficiente.

Los departamentos cumplirian funcién supletoria, de apoyo y coordina-
cién de aquellos servicios cuyo costo o eficiencia impusiera integracién,
planeacién comin o prestacion supra-municipal o regional; y la nacién que-
daria a cargo solamente de aquellos macro-servicios conexos con la segu-
ridad del FEstado-policia, defensa nacional, relaciones exteriores, recursos

DR © 1982.
Universidad Nacional Auténoma de México - Direccién 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 CONSTITUGION COLOMBIANA 133

energéticos-—, o cuya naturaleza implica uniformidad y organizacién na-
cional jerarquizada, como la administracién de justicia, o constituyen fac-
tores de unidad nacional, como la divulgacién cultural y la docencia, la
construccién y mantenimiento de la red vial, y las telecomunicaciones.

Cambiaria el centro del poder y de la vida social; se acercaria a la auto-
ridad al pueblo; renacerian aldeas y provincias; el pais creceria armoniosa-
mente.

Esta es una de las normas inertes, prefiadas de inéditas posibilidades de
cambio que, por negligencia de los dirigentes y por el peso de los intereses
creados, se mantiene en suspenso,

La ley se limitd a reglamentar la distribucién y destino, salud publica y
educacién, de los recursos que de las rentas ordinarias de la nacién el cons-
tituyente ordend transferir cada afio a los entes territoriales, como “situado
fiscal”, que apenas significa un alivio, un nuevo subsidio, que desconcentra
recursos pero no descentraliza la tributacién y que, al tomar como criterio
exclusivo para graduar el situado la poblacién de aquéllas, produce otra
distorsién en el reparto de los medios de progreso.

13. Diversificacion orgdnica y tecnificacidén administrativa

En el aspecto orgénico o instrumental, se viene produciendo desde 1945
una incorporacién de tipos de entidades y de modalidades operativas, que
desborda la elemental estructura que tuvo el Estado a finales de siglo. Las
nuevas funciones asignadas a éste, la conveniencia de asimilar las técnicas
de administracién y trabajo de la empresa privada, y aun su concurso di-
recto, y la aconsejable y reclamada desconcentracion y descentralizacién
de servicios, han hecho la gran complejidad de su organizacién actual. La
mayor transformacién se presenta, por ser el mis dinimico, en el sector
ejecutivo.

La organizacion de 1886 se inicié con el Congreso bicamaral, el presi-
dente y sus ministros, los tribunales y jueces con jurisdiccién nacional, dis-
trital y local, las asambleas y gobernadores de departamento, los consejos
y alcaldes de los municipios, el Ministerio Piblico y el Consejo de Estado.

Ahora encontramos, fuera de los entes citados:

En el Congreso, las Comisiones Constitucionales Permanentes, encarga-
das de hacer el estudio técnico de los proyectos de ley, entre expertos y con
la asesoria que se considere 1til, y los servicios auxiliares de las Camaras,
que incluyen los de administracién de sus propios servicios y la ejecucién
directa de su presupuesto. Aquellas Cornisiones cambiaron el método de
trabajo parlamentario y, con ello, su ambiente retdrico, en exceso polémico
y casi enteramente politico, racionalizacién que retiré del primer plano de
la opinién piblica al Congreso e hizo perder el rol de primeros actores a
los grandes oradores politicos.
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En la rama ejecutiva, por el ensanche y diversificacidn funcional anota-
dos, se han establecido: los departamentos administrativos, con servicios vy
jerarquia pareja a los ministerios, pero sin sus funciones politicas de enla-
ce con el Congreso y de representacién partidaria; en la administracién
descentralizada; los establecimientos pablicos, las empresas industriales y
comerciales del Estado, y las sociedades de economia mixta, con autonomia
juridica, patrimonial y administrativa, obrande por normas de derecho pa-
blico los primeros, y las segundas por reglas de derecho privado, y las alti-
mas, ademds, con aportes de capital particular. Se combina, con esto, la
descentralizacion geografica original, con las formas de descentralizacién
administrativa por servicios especializados, con resultados que hasta ahora
no han sido evaluados. Ademas, estos cambios han convertido a los minis-
terios en organismos mas de planeacidén y coordinacién sectorial de servi-
cios, que en secretarias ejecutivas, como fueron hasta mediados de este
siglo.

En la rama judicial, han de mencionarse la transformacién sustancial del
Consejo de Estado de organismo asesor en “Tribunal Supremo de lo Con-
tencioso-Administrative™ ; la Fiscalia General encargada de la investigacion
y persecucidn del delito, y como organismos paralelos de control y de apoyo
a la rama; el Consejo Superior de la Judicatura, administrador de la ca-
rrera judicial y titular de su régimen disciplinario, y la renovacién produci-
da en la Procuraduria de la Nacién al atribuirle la defensa de los derechos
humanos y las garantias sociales, y reforzar su representacién y defensa de
los derechos de la nacién.

La Contraloria General de la Repiblica para realizar la vigilancia de la
gestion fiscal de la administracién, creada en 1923, para reemplazar la ana-
crénica Corte de Cuentas, es un aditamento instrumental atin no tecnifica-
do totalmente.

Deben adicionarse: las corporaciones regionales auténomas como enti-
dades de planeacién, financiacién y ejecucién independiente de programas
de desarrollo de unidades geogréficas supradepartamentales; las ireas me-
tropolitanas, para la coordinacién de los servicios de las grandes urbes y las
ciudades satélites exigida por su integracién fisica de hecho; las asociacio-
nes de municipios, con el fin de organizar la prestacién de sus servicios en
comiin, para mejorarlos o reducir sus costos, y las juntas administradoras
locales en las que los Consejos Municipales podran desconcentrar sus fun-
ciones, dando participacidén a los vecinos en la decisién de sus problemas
directos.

La penetracién de la tecnoburocracia es patente, Su aparato cientifico, su
metodologia esotérica, neutralizan un tanto la posicién demagégica, el par-
tidismo y la presién clientelista; pero replantean el problema del poder que
rehuye controles y se torna, bajo forma distinta, autoritario y dogmitico.
La diversificacién de los entes, la sofisticacién de sus procedimientos, la vas-
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tedad de su organizacién han redundado en provecho del bienestar general,
o ¢con calculado refuerzo de los medios de control social y politico restric-
tivo de las hibertades?

14. El control de constitucionalidad, mecanismo de autoproteccion del sis-
tema

El constituyente de 1886 creyd que, con el control preventivo de consti-
tucionalidad de los provectos de ley, quedaba bien asegurada la primacia
de la carta. La preocupacién fundamental por la estabilidad institucional
y el imperio de la legalidad, llevé al Congreso a sentar esta presuncién:
“Una disposicién expresa de ley posterior a la Constitucién se reputa cons-
titucional y se aplicard aunque parezca contraria a la Constitucién”, segiin
el articulo 6o. de la Ley 153 de 1887. Esto es, que la sancién ejecutiva sa-
neaba a la ley de cualquier vicio y la hacia inatacable, hasta el punto de
que, indirectamente, por virtud de una ley podria haberse llegado a refor-
mar la constitucién, si el control presidencial preventivo no habia sido ejer-
cido con acierto y rectitud.

Es por eso que en 1910 la transformacién republicana establece en el
articulo 41 del A.L. 3 de tal afio, que “todas las leyes o decretos” sean acu-
sables por inconstitucionalidad ante la Corte Suprema, encargindola de
“la guarda de la integridad de la constitucién”, mecanismo que es com-
plementado con la légica declaracion de que “En todo caso de incompati-
hilidad entre la constitucién y la ley, se aplhicarid de preferencia la constitu-
ci6n™, hecha en el articulo 150 del A. L. 1 de 1945,

Con aquella original enmienda se tienen los siguientes efectos: se descar-
ta la “primacia legislativa” para implantar la “primacia del derecho”, su-
perando la tesis de que el Congreso, representante del pueblo, era un
poder soberano; culmina el esfuerzo por someter a derecho toda la actua-
cidn estatal; se estructura, por primera vez, un control jurisdiccional sobre
la validez de la ley; se agrega una dimensién democritica al sistema: todo
ciudadano, cualquier ciudadano, en defensa de las instituciones puede
plantear el juzgamiento de la ley y obtener decisiones con efecto definitivo,
de cosa juzgada, y efecto general, erga omnes.

Este procedimiento ha ganado precisién y extensién, pues hoy dia com-
prende: actos legislativos, por vicios de procedimiento en su fonmacién, en
los términos de los articulos 214 y 81; proyectos de leyes y leyes, tanto por
su contenido como por sus defectos de forma o de tramite; decretos con
fuerza de ley, dictados en ejercicio de facultades extraordinarias; decretos
dictados para aplicar leyes de intervencién econdémica y decretos cxpedidos
para adoptar el proyecto de ley del plan de desarrollo, cuando el Congreso
no lo apruebe segin las prescripciones del articulo 80. Ademds, ya no sélo
por accién ciudadana, sino de oficio, la Corte revisa la constitucionalidad
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de los decretos que desarrollan las atribuciones excepcionales dadas al go-
bierno para estado de sitio y de emergencia econdmica.®®

De manera, que todas las leyes y todos los decretos, no importa su natu-
raleza, ni su contenido deben estar ajustados a la normatividad constitu-
cional, siendo inaplicables en caso contrario, ya por virtud del ordenamiento
del articulo 215 o de declaracién de inexequibilidad hecha por la Corte,
El control se redondea con el efectuado por el Consejo de Estado sobre los
demais decretos y actuaciones administrativas.

Venimos asi, en una progresion estimulante, de la ausencia total de es-
tos controles, al control previo limitado a la ley, para llegar al control pleno
y total —de todos los actos del Congreso-legislador y del gobierno, y por
cualquier motivo—, sin que hoy se distinga entre actos de poder politico
discrecional, o sea, sin contenido ni forma prefijados en ley, y actos regla-
dos, para exonerar del control a los primeros. Asimismo, en la Corte se
organizé con gran autonomia una Sala Contitucional, amplia y especiali-
zada.

Lo que importa, ahora, es la eficacia y el sentido que ha de darse a la
jurisdiccién constitucional. El procedimiento es abierto, amplio, sin forma-
lismos, breve. El decreto 469 de 1969 lo fija. Fl segundo aspecto es cues-
tién de mayor importancia. ;El control de constitucional es sélo un me-
canismo de conservacién del sistemna? ¢Sirve {nicamente para petrificarlo,
cerrando la via a los cambios?

La respuesta seria: es una jurisdiccién especial; una instancia politica, a
la cual se confia a la vez la preservacién de la legitimidad esencial, pero sin
negarse a admitir el variable contenido que la legislacién debe darle, al
confrontar los principios y la normatividad constitucional con la realidad,
la justicia y las necesidades presentes, dereche adquirido y derecho atin no
realizado.®®

De otra parte, la accién de inconstitucionalidad, derecho politico, no debe
interponerse pensando tan sdlo en la guarda formal de la carta, ni en su
significacién negativa de freno a los cambios.

15. Las variaciones del Congreso

No ha cambiado su estructura ni su composicién partidaria, Han varia-
do los periodos de sus miembros, sus calidades y la forma de ser elegidos.
Sus funciones también y, con ello, su peso ¢ influjo en el orden constitu-

cional.
A grandes trazos: entre 1886 y 1910, es érgano secundario, con breves

89 (Cfr. Sachica, Luis Carlos, El control de constitucionalidad, Bogoti, Editorial

Temis, 1980,
20 Ver conceptos coincidentes en Cappelletti, Mauro, Il controllo giudiciario di

constitucionalista, Milan, 1973, p. 123.
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reuniones bienales, y las tradicionales competencias para legislar; desapa-
rece bajo el gobierno de Reyes, suplantado por una constituyente; en 1910,
resurge como abanderade de la reaccién antiautoritaria y reformista e ini-
cia su etapa de més brillo y prestigio, prolongada hasta 1945, dentro de la
cual no sblo es el contrapeso del ejecutivo, sino una fuerza decisoria, de ini-
ciacién de importantes reformas vy, casi, de real predominio; es una etapa
en que los industriales, asegurado ya el orden, desenvuelven y encauzan
hacia el desarrollo las posibilidades estimuladas por el crédito externo y
los planes de vias; en 1945, se precisa una modernizacién que lo ponga en
concordancia con sus funciones técnicas de planificacion intervencionista vy
manejo racional de recursos fiscales, recortando la amplitud y publicidad
exhibicionista de sus grandes debates; en 1949 es clausurado y comienza
una fase precaria hasta su reemplazo por oira constituyente; el frente na-
cional al neutralizarlo, le hizo perder su caricter de instrumento de oposi-
cién y vigilancia, de representante del pluralismo y partidario, y le convir-
tié en mAiquina de aprobacién de las propuestas gubernamentales, situacion
acentuada por la reforma de 1968, que le restdé toda iniciativa en materia
fiscal y econémica,

En cambio, se puede presentar la reforma de 1979, como un intento para
restaurarlo, revistiéndolo de lo que seria el poder moral del sistema, como
resulta de dotarlo de un control politico amplio y de fuerte incidencia so-
bre Ia accién del gobierno, del procedimiento de la comparecencia para
controlar las actividades privadas que puedan afectar el bien pdblico, y al
establecer para sus miembros los conflictos de intereses y la desinvestidura,
en un autocontrol moralizador de innegable conveniencia,

De otra parte, si bien es cierto que las competencias del Congreso y, en
especial en la iniclacién de la ley, han sufrido mengua las que conserva
estin mejor afianzadas v son mas efectivas.

Observemos que, en efecto, el Congreso dispone de poder efectivo en
cuanto: organiza vy administra sus propios servicios auxiliares sin limite
alguno; sefiala e impone al gobierno su presupuesto de funcionamiento y
lo ejecuta con entera autonomia; atiende o no, o negocia y condiciona, las
solicitudes de facultades extracrdinarias que le formula el gobierno; con-
viene con éste el monto de las partidas presupuestales que deban apropiar-
se para desarrollo regional y libremente determina su destinacién; sus
miembros disfrutan de un privilegiado estatuto, en cuanto a inviolabilidad
e inmunidades, remuneracién actualizada y régimen prestacional adecuado;
ademds, habiéndose estrechado la cooperacién de poderes, fAcilmente, sin
perder su investidura de congresistas, sirven en el ejecutivo en las posi-
ciones mas importantes: ministerios, la gobernacién correspondiente a la
circunscripcién en que son elegidos, o las embajadas, propicias a una reno-
vacién de experiencias o al alejamiento temporal de la vida politica, tacti-
camente utilizado.
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En verdad el Congreso retiene notables atribuciones, ha perdide inicia-
tiva y direccién politica. Comparte el poder con el presidente y bajo su
liderato. Representa en la urdimbre de intereses que soporta el sistema los
segmentos regionales del grupo gobernante, articulindolos con su direccién
nacional.

Ademas, el cambio de la técnica legislativa ha contribuido a disminuir
su ejercicio constante y directo por el Congreso, puesto que las leyes norma-
tivas y orginicas que complementan la constitucién son de suyo muy esta-
bles; las leyes-programa dan pautas al ejecutivo, igualmente, para muy
largo tiempo, sin necesidad de ajustes frecuentes, y las leyes-cuadro son de
vigencia duradera, ya que aportan un marco politico flexible y de contenido
variable que pondra el gobierno en cada circunstancia. Con esto, la legis-
lacién directa es escasa, Kl Congreso ha dejado de ser el legislador nato;
pasd a serlo ocasionalmente; el ejecutivo lo reemplaza y da continuidad, a
esa funcidén, revestido también de “facultades extraordinarias”, delegando
el Congreso la funciéon que lo caracterizé y le dio preeminencia en otro
tiempo.

16. El control politico

Articulos 76, 78-3 y 103-3-4. Los parlamentos fueron convocados como
un poder con el cual el rey tenia que contar para adelantar sus proyectos;
servian pues, de poder moderador del monarca. Un poder que, a la larga,
se volvié contralor. Ya que cuando tales cuerpos adquieren representativi-
dad popular, la funcién contralora se hizo méas clara y tuvo mejor justifi-
cacién: la representacién de la nacién, de los gobernados, debe controlar
a quienes los gobieman; el proceso de afianzamiento concluye, cuando tales
asambleas asumen el poder de legislar, porque quien determina en la ley
lo que debe hacerse, tiene control sobre quien debe ejecutarlo.

Fs esta funcién la que quiso actualizar la reforma de 1979. No solamente
para restablecer el equilibric un poco perdido entre estas dos ramas del
poder, sino para realzar el del Congreso en el plano politico. Se trata
de un control sobre la gestién del ejecutivo, distinto a los jurisdiccionales de
constitucionalidad y de legalidad, diferente al disciplinario aplicade para
mantener eficiencia en los servicios administratives, y con objetivo distinto
a los técnicos financieros, presupuestales, fiscales, y a la vigilancia ejercida
por el ministerio pithlico.

Especificamente, el control que quiere perfeccionarse tiende a efectuar
una valoracién de las actuaciones del ejecutivo en debate piblico, o sea,
ante la opinién popular, en examen hecho por un cuerpo politico, a fun-
cionarios politicos, como son los ministros, con criterios y fines politicos, Por
eso, a la postre, no es cosa distinta al ejercicio del derecho de oposicién,
vigilancia y censura sobre la politica y la administracién de un gobierno,
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en sus aspectos de oportunidad y conveniencia, sin perjuicio de las respon-
sabilidades penal, administrativa y disciplinaria que puedan acarrearles los
rmismos hechos.

Las disposiciones reguladoras de la responsabilidad especial del presiden-
te y de sus ministros, y las referentes a las citaciones de éstos para que rin-
dan informes verbales y escritos ante el Congreso y sus Comisiones, son
originarios de 1886.

De modo que, en concreto, lo nuevo de la reforma de 1979 consiste en:

1. Destacar entre las funciones del Congreso, en el encabezamiento del
articulo 76, al par de las de constituyentes reformador y de legislador, la
de “...ejercer el control politico sobre los actos del gobierno y de la ad-
ministracién . . .”, indicando asi la importancia de que quiere revestirscle;

2. La amplitud de su objeto, pues abarca todos los actos del ejecutivo,
tanto en su funcién politica de direccién o gobierno como en la de presta-
cion de los servicios a cargo de la administracién;

3. La continuidad del control, ya que la cuarta fraccién del articulo 68
puntualiza que, aun en sesicnes extraordinarias, puede ser ejercitado, por-
que siéndole “propio”, procede “en cualquier clase de sesiones”. Nétese la
insistencia en que esa funcién le es inherente, es de la naturaleza del Con-
greso, es inseparable del ejercicio de sus demdis funciones, por lo cual no
esta limitada en el tiempo ni la condiciona el motivo que fundamenta la
reunidn de esa asamblea;

4. Transforma la citacién ministerial, prevista en la carta original, en
un mecanismo de control politico. Lo dice en la facultad 3a. del articulo
103, segtin la cual las Cimaras pueden: “3a. Pedir al gobierno, en ejerci-
cio del control politico a que se refiere el articulo 46...”, no ya sélo por
via de simple informacién ¢ conocimiento de los actos de la administracién
sino con el objeto de evaluarlos v deducir responsabilidades politicas;

5. La idea anterior esti reiterada en la facultad 4a. del mismo articulo
103, al facultar al Congreso para que, “. .. En aplicacién del control poli-
tico”, y como consecuencia de las citaciones hechas a los ministerios, pueda
“formular las observaciones del caso mediante proposicién aprobada por
las dos terceras partes de los votos de los asistentes”. Es ésta la innovacién
més importante, porque permite al Congreso deducir conclusiones construc-
tivas sobre la obra del gobierno o su orientacién politica, a mas de que
puede cobrar el sentido de una censura, no importa el eufemistico nombre
de “mocién o proposicién de observaciones”, en cuanto rechace una direc-
triz politica o condene un error administrativo. No interesa que no tenga
¢l efecto de un voto de desconfianza con la consecuencia de la dimisién
ministerial, pues la altisima votacién exigida para formular la proposicién,
refleja una mayoria adversa a la actuacién del gobierno, que tendra, a no
dudarlo, un efecto politico grave, va en la gestién futura o en cuanto al
personal directivo de los organismos sobre los que recaigan las observaciones;
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6. Las anteriores enmiendas, obligaron a exceptuar de la prohibicion 3a.
del articulo 78, segin la cual ni el Congreso ni sus CéAmaras pueden dar
votos de censura o de aplauso respecio a actos oficiales, “...la mocién de
observaciones a que se refiere el numeral 4o. del articulo 103,

El dispositivo descrito forma parte de lo que seria el “estatuto de la opo-
sicién”, en cuanto abre la posibilidad de disentir, criticar, presionar y obs-
truir los programas con que no se estd de acuerdo, y es ocasion de formu-
lar politicas alternativas con alguna eficacia.

17. Comparecencias audiencias publicas

Se pretende con esta innovacidén que el Congreso tome cuenta de cues-
tiones de interés piblico, aunque no pertenezcan a la administracién direc-
ta que compete al Estado. En virtud de lo previsto en los articulos 72 y
73, las comisiones pueden “hacer comparecer a las personas naturales, o a
las juridicas por intermedio de sus representantes legales, para que en
audiencias especiales rindan informes”, sobre hechos que presumiblemente
conocen, en relacién con proyectos a su estudio, con indagaciones que ha-
yan decidido adelantar, y “con las actividades de los nacionales o extran-
jeros que afecten el bien publico”, siempre que no afecten la vida privada,
ni den lugar a provecho o perjuicio indebidos.

La negativa a comparecer es resueita por el Consejo de Estado y acarrea
sanciones,

La articulacién de lo pablico y lo privado, la imposibilidad de divorciar
lo social de lo politico, la necesidad de vigilar e intervenir el inmenso po-
der de que disponen los particulares, aconsejan este tipo de encuesta.

Han de hacerse dos observaciones: la utilizacién de este procedimiento
impone una gran prudencia para que neo interfieran la vigilancia adminis-
trativa asignada al gobierno ni las competencias del Fiscal General, y que
en el Consejo de Estado reposa la garantia de la intimidad personal y de
la 6rbita de autonomia que la constitucién reconoce a los particulares.

18. La destnvestidura

Para rescatar el respeto y la confianza para el Congreso y sus miembros,
se dispuso en el articulo 13 del A.L. de 1979, que estos pierden su inves-
tidura por infraccién del régimen de incompatibilidades, violacién sobre
las reglas de conflictos de interés, o por dejar de asistir, sin justificacién, a
ocho sesiones plenarias en que se voten proyectos de reforma constitucional
o de ley.

Corresponde hacer esta declaracién al Consejo de Estado.

Se combate asi el ausentismo que afecta el funcionamiento regular del
Congreso y la indebida wutilizacidn de la influencia de que gozan los con-
gresistas,
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En tal sentido debe destacarse la preocupacién por impedir que los due-
fios del poder econémico o sus voceros ocupen los organismos del Estado,
en una peligrosa acumulacién de poderes que derrumbaria las instituciones
desde su interior. Es por eso que se exige a los congresistas informar sobre
los conflictos de interés en que se encuentren, para separarse del conoci-
miento y decisién de asuntos conexos con los intereses o negocios de perso-
nas privadas o gremios a las cuales hayan prestado servicios remunerados
dentro de los dos afios anteriores a su eleccion.

19. Reformas funcionales

No tienen igual incidencia las reformas menores al funcionamiento del
Clongreso, referentes a las sesiones conjuntas de las Camaras, posibilidad de
convocarlas separadamente, cambio de su sede, quérum para reunirse y deli-
berar formado “por cualquier nimero plural de sus miembros”, prohibicién
de reelegir sus directivas, reunién de las Comisiones en los recesos legisla-
tivos, y citacién formal para votacion de proyectos.

Es tal vez refiriéndose a estos aspectos de la reforma de 1979 que, con
gran pesimismo, el senador Lara Bonilla® emitié este juicio: “Es ésta,
pues, una reforma mas desorientada porque no tuvo un propdsito de fondo
sino que se redujo a prohibir en la carta las conductas que nuestra clase
politica habia tolerado y que tanto descrédito le trajeron en la opinién pa-
blica. .. La reforma de 1979 en su parte referente al Congreso no trae las
soluciones que en nuestra opinién demanda la crisis que vive hoy. . .”

La mis criticada de estas enmiendas es la referente al quérum, pues su
excesiva. flexibilidad fomenta el ausentismo que, por otro lado se aparenta
erradicar.

20. Estaruto de los congresisias

En este aspecto la tendencia fue la de afianzar las prerrogativas de los
congresistas.

En concreto, se fortalecié la garantia de la inmunidad, pues sélo permi-
te hacer efectiva la detencién de congresistas ante la existencia de una con-
dena de primera Instancia, aunque cabe la captura en caso de flagrancia,
para que la directiva de la Cimara respectiva los ponga en custodia de las
autoridades de policia.

Se ampli6 su posibilidad de servir en el gobierno y la administracién agre-
gando [os cargos de Alcalde del Distrito Especial y de las capitales de De-
partamento, estrechando asi mas los vinculos entre las dos ramas.

81 Lara Bonilla, Rodrigo, “Organizacién y funcionamiento del Congreso”, en
Reviste Universided Fxternado de Colombia, Bogota, 1980, vol. xx1, nfims. 1 y 2,
pp. 202 y 212,
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Hay autorizacién para que la ley sefiale los espacios que los medios ofi-
ciales de informacién deben dedicar a la divulgacién de las actividades del
Congreso o para contratar publicidad adicional con el mismo objeto, pro-
paganda institucional que prestigia a sus miembros.

Y se establecié un sistema remunerativo mévil, ya que el sueldo y los
gastos de representacién “variardn en el mismo sentido y porcentaje”; se-
gin el articulo 113, indicado por “el porcentaje promedio ponderado de
todos los cambios ocurridos durante el tiltimo afio en la remuneracién de los
servidores de la Nacién”.

En definitiva: el Congreso perdié su funcién politica de direccién del Es-
tado, mantiene inerte la legislativa, e intenta restablecer su control scbre el
gobierno para justificar su dudosa vigencia. Pero, no obstante las tiltimas
reformas, si no readquiere auténtica representacién haciendo suyas las de-
mandas de los desvalidos, expidiendo unas leyes audaces que respondan a
las necesidades de estas gentes, y no restablece su comunicacién con el pue-
blo haciendo con €l la politica, serd institucién obsoleta, sin funcién que
respalde su mantenimiento,

21. Seguridad, orden publico y estado de sitio

Es éste el mecanismo vital de autoproteccién del sistema en las horas de
ctisis. Adicionado con la institucién preventiva del articulo 28 que permi-
te, aunt en tiempo de paz, que el gobierno retenga a los sospechosos de pre-
parar actos subversivos en etapas de alarma. Actualmente, por su utilizacién
continuada, contraria a su caricter de régimen excepcional, por la inter-
pretacién laxa de las facultades que otorga y su efecto deformante, se re-
vela inadecuade para afrontar la alteracién del orden y solucionar, por
medios de simple represién, la descomposicién social que fomenta la nueva
violencia.

Su anacronismo es explicable. La extirpacién de las guerras civiles, el
impedir los “alzamientos” en armas, era el problema del orden piblico en
el siglo pasado. Por eso, los constituyentes de entonces eliminaron los ejér-
citos regionales, nacionalizaron la fuerza piblica, prohibieron el comercio
y el porte de armas, autorizaron retener a quienes podian encabezar las
rebeliones, y facultaron al presidente para implantar un régimen transito-
rio que permitia suspender algunas garantias constitucionales e incluso apli-
car el Derecho de Gentes en la lucha con los subversores.

Al no estar adecuado para los conflictos de ahora, ha sido empleade abu-
sivamente y sin acierto, como lo demuestra con diciente enumeracién Vis-
quez Carrizosa,®® para sortear las mas variadas situaciones: conflictos labo-
rales, levantamientos militares, paros generales, guerrillas, terrorismo, huelgas
estudiantiles, v aun coyunturas puramente politicas de inestabilidad guber-

82 Op. cit., supra, nota 37, pp. 336 a 340.
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namental. En 1968, en un esfuerzo de rectificacién, se desprendi6 de su
contenido lo atinente a la emergencia social y econdémica para darle trata-
miento separado, reconociendo con ello que la causa de la nueva modali-
dad subversiva radica en el desequilibrio en tales aspectos.

Resulta, por esto, inactual y desproporcionado el cimulo de facultades
del presidente en relacién con asuntos militares que, en su tiempo, fueron
la respuesta de la regeneracién contra la revolucién del radicalismo libera-
dor de las fuerzas contenidas bajo el régimen de la colonia. Pero ello hace
entender el cardcter restrictivo insuflado a esta institucién, hecha para
tiempos en que la nacién estaba anarquizada, y a cualquier precio debia
rescatarse la normalidad, tan necesaria al grupo que dirigia €l pais y ocu-
paba el gobierno.

Kaplan,” en esquema de gran objetividad ajustado a nuestra situacién
e instituciones, anota: “El progreso econdmico acelerado exige un orden
estable y general y, por lo tanto, un Estado centralizado que lo imponga
y mantenga en todo el territorio nacional” Integracién nacional y paz
interior que “requieren ejéreitos y armadas fuertes...”, pues asi se facilita
que “la fraccién hegemoénica (terratenientes, mineros comerciantes y finan-
cieros, altos dirigentes politicos y funcionarios piblicos, jefes militares y
dignatarios eclesiasticos), imponga su cultura y su ideologia, sus farmas
de poder y de autoridad, su sistema politico-institucional y su propia legi-
timidad”. Descripcién valedera para el momento en que se expide el esta-
tuto constituctonal de 1886, v cuyos complementos y secuelas también exis-
tfan entre nosotros, porque aci, asimismo, se cumplié tal proceso “con el
apoyo de las fracciones regionales de la oligarquia dominante (recuérdese
la férmula de integracién del Consejo de Delegatarios}”, y “el consenso
o la sumisién pasiva de las mayorias nacionales compuesias por clases inter-
medias y populares”, Esa la estructura social y econémica de entonces y esas
sus légicas instituciones. Por eso, sin cambios estructurales reales, las refor-
mas institucionales resultan de vigencia limitada o ficticia. Asi las cosas,
nadie puede negar, la urgencia de actualizar los mecanismos de conserva-
cién del sistena, inttiles casi ante la presidn que ejercen los sectores no
integrados o no satisfechos, Impedir o captar la subversién impone revisar
la idea de orden, para admitir que es el resultado de una politica de bien-
estar y justicia que obliga a una obediencia conciente que hace subsidiaria
la presién de la ley y las armas.

Gallén Giraldo®™ en el estudio sobre la (ltima fase de su aplicacién en-
cuentra que sus tendencias mas inquietantes son: la de convertir €l estado
de sitio en un mecanismo preventivo de la subversién, desvirtuando su

¥3 Kaplan, Marcos, “Militarismo en América Latina”, en Boletin Mexicano de
Derecho Comparado, 1980, afio xiu, nam. 39, pp. 711 v 714,

94 Gallén Giraldo, Gustavo, Quince afios de Estado de sitio en Colombia, 1958-
1978, Bogotd, Editorial América Latina, 1979, pp. 12 y 21,
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caricter de régimen para restaurar la normalidad ya perdida, para repri-
mir la simple protesta o deseo de cambio; la intencién de dar efecto per-
manente o indefinido a medidas que por definicién son temporales, y la
de ampliar el radio de accién del ejército.

Apunta, asimismo, cdémo las reformas que para impedir desviaciones y
falseamientos se han hecho al articulo 121 en 1910, 1960 y 1968, aunque
logran ciertas precisiones limitativas en el texto juridico no tocan el fondo,
va que “los lineamientos esenciales de la figura (el concepto de estado de
sitio y las facultades que de él se derivan) han permanecido invariables:
las modificaciones introducidas no han tratado sino sobre formalidades o
aspectos accesorios .. .”. A lo que se afiade, a juicio del mismo Gallén, que
nunca ha sido efectivo el control politico establecido especificamente para
tal situacién, ya con la convocatoria del Congreso para tal efecto, con su
derecho a exigir “exposicién motivada de las razones que determinaron la
declaracién”, y con la de deducir la responsabilidad del presidente y los
ministros “cuando declaren furbado el orden publico sin haber ocurrido
el caso de guerra exterior o de conmocién interior”, o incurran en abuso
de las facultades especiales de que se revisten con tal declaracion.

Los reparos de Vésquez y Gallén son dignos de estudio para una modifi-
cacién mis que de la norma de sus aplicaciones. Queda en pie, como co-
rrectivo, la revision general y automatica que de la constitucionalidad de
los decretos dictados en estas circunstancias debe hacer 1a Corte Suprema,
control reforzado en la reforma de 1979 con la posibilidad de plantear un
segundo examen de constitucionalidad, mediante la accién popular.

La cuestién es de fondo: como atraer al orden a quienes lo desconocen,
lo encuentran injusto e intentan su cambio. El problema no es desnuda
fuerza; es de comprensién inteligente y decisién justiciera, El orden, por
oposicién a la discordia, es concordia, y ésto sblo se obtiene por acerca-
miento generoso, concesidén tolerante, 4nimo de compartir la existencia con
desinterés y en libertad.

22. Sistema electoral y partidos

Uno de los campos normativos mas intensamente innovados es el del
régimen electoral, obviamente conexo con el de los partidos.

El cambio ha sido total, en los textos. Del sufragio restringido a los po-
seedores de bienes y rentas o con profesién reconocida, al universal indis-
criminado; del sufragio calificade y cuantificado por les mismos factores,
al voto igual de todos los electores; de la eleccién indirecta, de segundo
grado, a la directa, de efecto inmediato, sin intermediarios entre los su-
fragantes y la decisién definitiva; del voto piablico, al secreto que ampara
la independencia de los electores; de la representacién homogénea y ex-
clusivista del grupo dominante, a la representacién de minorias y a la pro-
porcional de todos los partidos, aceptando un potencial pluralismo.
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Pero, en los hechos: votacién sobre listas de candidatos en cuya esco-
gencia el elector no ha participado; listas elaboradas por directorios de
partido en cuya designacién los miembros del partido tampoco han tenido
parte, o en convenciones partidarias de afiliados cooptados por aquellos
dirigentes, sin contar con la masa de adherentes que forman €l partido;
votacién por las listas del partido, no por candidatos identificables, m
menos por programas consultados con los simpatizantes que aglutina €l par-
tido; votacién sin discernimiento, afectiva, sin contraste con las otras op-
ciones, con las posibles alternativas. En fin, democracia de votos cautivos,
determinados por la vecindad, la tradicién regional o familiar, la influencia
del cacique local, la atracci6n caudillista, el fanatismo religioso, el temor
a los cambios.

Mientras no haya democracia interna en los partidos y mientras el su-
fragio no sea “funcién constitucional” verdadera, es decir, ejercida como
participacién consciente en la seleccién de la representacién y de los go-
bernantes, la mejora de los métodos electorales y su apariencia democré-
tica, no reavivan la legitimidad que procede del auténtico consenso. Se
reducen a cuestién técnica, metodolégica, de manipular opiniones, Cuando
el ciudadano pueda “hacer politica”, no dejando reservada esa actividad
a los politicos, y ayude a decidir sobre su partido, su sindicato, su munici-
pio, su escuela, su parque, sus calles, su puesto de asistencia médica, cesard
el abstencionismo; de lo contrario, pdr falta de motivaciones sentidas y de
oportunidad de apreciar los efectos de la opinién y voluntad personales
continuard deteriorando nuestra democracia.

23. La carrera administrativa

La despolitizacién de la administracién publica para racionalizarla, pur-
gandola de los vicios del clientelismo y el empirismo, fue abocada por la
reforma de 1957, al ordenar el establecimiento de la carrera administrativa
para todos los cargos de la rama ejecutiva. Se procuraba asi introducir un
método racional de administracién del personal perteneciente al servicio
civil, en el cual la seleccidn, promocién y permanencia de los funcionarios
dependiera de la preparacién, la experiencia, el cumplimiento y la efica-
cia, sin consideraciones de otra indole,

Sin embargo, tan conveniente reforma no ha tenido aceptacién amplia.
El interés de los grupes politicos en seguir influyendo en el nombramiento
de los empleados; el desinterés de las organizaciones sindicales en que la
estabilidad que adquiere esta clase de trabajadores les reste poder en el ma-
nejo de sus conflictos; y Ia resistencia de los propios empleados a someter-
se a la disciplina de los concursos, calificacién de servicios, cursos de adies-
tramniento, han hecho fracasar tan laudable innovacién.

Quizis una vigorosa campafia en favor de la Escuela de Administracién
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Piiblica, haciéndola paso inicial obligatorio para el ingreso al servicio pad-
blico pudiera retomar con éxito esta iniciativa,

Como mecanismo politico, la carrera pretende emplearse para estabilizar
y controlar el poder significado por la capacidad y experiencia técnica acu-
mulada por la burocracia, e impedirle saberse fuerza con autonomia inte-
grandola totalmente en el sistema,

24. Tecnificacién del presupuesto

De las elementales prescripciones sobre materia presupuestaria formula-
das en 1886, se ha evolucionado hacia un tecnicismo acorde con su impor-
tancia. El presupuesto, al final, no es tnicamente un ordenamiento finan-
ciero sino la politica real del Estado, la definicién concreta de lo que hace,
de las metas que persigue, de las necesidades que son prioritarias, del sen-
tido que quiere imprimir a la programacion del desarrollo,

En 1886 apenas se conferia iniciativa a cada ministro para presentar al
de Hacienda “el presupuesto de gastos de su servicio”, para conformar el
general que debia ser aprobado por el Congrese “junto con el de rentas
en el que se propondrin los medios nccesarios para cubrir las obligacio-
nes”. Se establecia también la fuerza restrictiva de tal estatuto sobre el
gasto, y estaba regulado el trAmite de los créditos extraordinarios vy suple-
mentales, en disposiciones mantenidas hasta el presente.

La racionalizacién de la accién del Estado que fue preccupacién de los
reformadores de 1945 y 1968, en especial, ha aportado estas prescripcio-
nes: la preparacién, cilculos, discusién, aprobacidn, ejecucién y control
presupuestarios, se rigen por un estatuto técnico y estable que son “las nor-
mas orgénicas del presupuesto nacional”, de nivel supralegal; se aplica
un presupuesto por programas, detallado, concreto, especifico, de ejecucién
rigida, en vez del laxo presupuesto por servicios globales, que impedia eva-
luar los resultados; el presupuesto se ha convertido en un instrumento para
la aplicacién de la ley del plan, cuyas metas y prioridades condicionan el
zasto en cada vigencia; el presupuesto de rentas no debe exceder la ley de
apropiaciones; el presupuesto es tnico, universal; el Congreso no puede
modificar los calculos de rentas ni su destinacién y cuantia sin aceptacién
oportuna del proyecto anual se subsana aplicando el presupuesto de la vi-
cencia anterior, vy la no aprobacién del presentado debidamente por el go-
bicrno, autoriza a éste para expedirlo con fuerza legal.

5t debe reconocerse este avance, también ha de aceptarse que ain no se
crradica la nociva influencia de los intereses electorales de los congresistas
en la decision presupuestaria. Ha sido imposible sujetar su iniciativa en
materia de auxilios regionales y a entidades dignas de apoyo, a la planifi-
cacién general del desarrollo, para evitar la dispersion de recursos y su in-
debida o inttil inversién. A pesar de que el ordinal 20 del articulo 76 suje-
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ta estas partidas a “los planes respectivos” siempre ha sido burlado el pre-
cepto; y en cuanto a las sumas votadas para desarrollo regional sélo se ha
obtenido la restriccién hecha en 1979 de que con excepeidn de las dedicadas
para planteles educativos, entidades de beneficencia pdblica o juntas de
accién comunal, “ninguno podri destinarse a personas privadas”,

Las aspiraciones regionales de que son voceros los congresistas bien po-
dian ser satisfechos dentro del cauce de la ley del plan de desarrollo, como
lo prevé el articulo 83.

25. La reforma judicial

La reforma de 1910 procurd la relativa independencia del poder judicial,
sin desligarlo del todo de las otras dos ramas; la enmienda de 1957 introdu-
jo la cooptacién y la paridad politica que le dieron la autonomia e impar-
cialidad deseadas. Por lo demds, la estructura, competencias y principios
rectores del régimen judicial se mantuvieron con notable constancia hasta
1979 cuando una reforma especial quiso la renovacién sustancial de esta
drea constitucional tradicionahmente estable.

Enumeremos y evaluemos sus modificaciones basicas:

I. Una cuantitativa: incremento de las inversiones en la rama jurisdic-
cional y el ministerio piblico, las que no serdn inferiores al 10% del presu-
puesto general de gastos;

2. Una de caricter administrativo tendiente a la racionalizacién de esta
rama, consistente en la creaciéon de un Consejo Superior de la Judicatura,
con el nimero de magistrados que sefiale la ley, designados por cooptacién,
y con calidades similares a los de los magistrados de la Corte, para que:
a} postule ante la Corte y el Consejo de Estado los candidatos para que
elijan sus magistrados y los de los tribunales de Distrito y Contencioso-Ad-
ministrativos, y a su veg, las listas para que éstos nombren a los jueces de
su jurisdiccidn; se busca con esto abrir el sistema de nominacién y evitar
que el nombramiento del cuerpo de jueces dependa en forma exclusiva de
sus superiores; b} prepare la reglamentacion y luego administre la carrera
judicial; ¢) aplique el régimen disciplinario a los funcionarios y empleados
judiciales y a quienes ejercen la abogacia, y d) dirima los conflictos de
competencias que se presenten entre las varias jurisdicciones;

3. Una técnica: el Fiscal General de la Nacion, a quien se atribuye “la
persecucidén de los delitos”, de oficic o por denuncia “y la acusacién de los
infractores ante las autoridades competentes”, con el apoyo del persona! de
investigadores y Ia asesoria de la policia judicial; ademds, le corresponde
“asegurar la presencia de los presuntos infractores durante las actuaciones
procesales™ y “vigilar la ejecucién de las providencias que dicten los jueces
penales”. Se pretende con esto, separar y tecnificar la etapa propiamente
de investigacién. de la judicial en los procesos penales, a cargo de los jueces
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ambas en el sistema que se modifica, ¢ impedir que se inicien procesos sin
suficiente base probatoria con perjuicio de la eficacia y rectitud de la ad-
ministracién de justicia,

El Fiscal debe ser designado por la Corte Suprema de lista de mas de
cinco hombres de distinta filiacién politica que le presentard el presidente
de la Republica, y tendri un periodo de seis afios,

Es reforma de insospechados efectos, pues introduce en parte el sistema
acusatorio, reemplazando el inquisitivo tradicional al pals, y crea un orga-
nisino de amplisimos poderes sobre cuya operatividad y moderacién hay
serias reservas.

4. Una politica, tendiente a que como consecuencia de lo anterior, de-
bié reajustarse el Ministerio Piblico y reorientar las funciones del Procura-
dor con la idea de que la supervigilancia que le esti atribuida se dirija
especificamente a la defensa de los derechos humanos y de las garantias
sociales, sin perjuicio de sus clisicas funciones de representacién vy defensa
de los intereses de la nacién, de supervigilancia de la conducta oficial de
los servidores de la administracién y la justicia y su consiguiente régimen
disciplinario, y la de velar por el cumplimiento de las decisiones de las tres
ramas del poder.

Como atribuciones nuevas le fueron dadas la de proponer proyectos de
ley en las materias de su competencia y la de que al ejercicio de éstas no le
puede ser opuesta reserva alguna. Ademds, se suprimié la prescipcién de
que el Procurador obraria “bajo la suprema direccion del gobierno”, para
acentuar su independencia, aunque se mantuvo el sistema de designacién
hecha por la Camara de Representantes sobre terna pasada por el presi-
dente de la Repiiblica;

5. Se reestructurd el control de constitucionalidad, para someterle al mis-
mo las reformas constitucionales, ampliar la Sala Constitucional, darle auto-
nomia en el ejercicio de su competencia, y reservar a la Corte Suprema en
pleno Ia jurisdiccién constitucional sobre las medidas de estado de sitio, de
emergencia econdmica, y sobre los actos legislativos.

En el plano politico, al reducir la permanencia de los magistrados de la
Corte y del Consejo de Estado a un periodo, limitar su potestad de coop-
tacién, restringir el control de constitucionalidad que ejercitaba la Corte
en forma unitaria, establecer el Consejo Superior que algunos han lamado
“super-corte”, y sin que, por otra parte, a esta rama se le reconozca auto-
nomia presupuestal, se puede pensar en que se produjo un debilitamiento
de la independencia que habia conquistado, y que le conferia en ciertos
conflictos la posibilidad de ejercer un respetado arbitraje en conflictos en-
tre las otras dos ramas, y en la definicién imparcial de cuestiones de politica
constitucional.
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