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. Toute société dans laquelle la garantie des droiis
n’est pas assurée, ni la séparation des pouvoirs
déterminée, n’a point de constitution.

Declaracion de los Derechos del Hombre
y del Ciudadano

1. INTRODUCCION

Esta comunicaci6n académica es de contenido apenas informativo, con ritmo se-
cuencial, atinente a 1a evolucién de una de las leyes de construccién' del Estado
actoal colombiano, operante ¢n diverso ritmo en el largo proceso polftico cons-
titucional. Me ocuparé del cldsico principio denominado separacion de poderes.
El desarrollo de 1a exposicion estard restringido a las regulaciones positivas de
mayor relieve, ilustradas en su dindmica con los mds indispensables comentarios.

II. LA TRIANGULACION DEL PODER PUBLICO

1. Las constituciones: constelaciones de fuerzas de tensién reciproca

Los dogmas constitucionales —de los que no s¢ puede prescindir en el disefio
de los pardmetros jurfdico-polfticos fundamentales— no son de ficil ¢ inmediata

1 El grande doctrinante del derecho del Estade, Adolfo Merki, s autor de un sustancioso ensayo sobre el
sistema constitucional austriaco, titulado *‘Die Buaugesetze der dsterreichischen Bundesverfassung” (Las leyes
de construccién de 1a Constitucién Federal austriaca). Explica que “como ley de construccién de un ordena-
miento juridico ha de entenderse lo esencial (Inbegriff) de las instituciones de derecho que se presentan como
expresin sustancial de un sistemna de docttina politica o concepeitn del mundo™ (en el libro de autores varios
Die Republik Osterreick. Gestalt und Funktion ihrer Verfassung, Verlag Herder, Wien, herausgegeben von
Hans Klecatsky, 1968, p. 79).
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concrecion en la praxis sistémica de los estados. Cada cual, a partir del postulado
paradigmitico de su organizacion, tiene que emprender la ardua tarea de ajustar
los principios bdsicos de la doctrina inspiradora a la dindmica y mecénica del
ordenamiento institucional.

Una constitucion politica es una hipdtesis de trabajo histérico-politico. Es un
método, el disefic de una ruta a proseguir hacia un logro: la edificacién de un
Estado mediante un sistema de coordenadas juridicas que postulan la voluntad
de establecer una mansién para 1a residencia y convivencia de una comunidad de
hombres anhelantes de asociarse pacffica y solidariamente.

Y asf como en la ciencia general del derecho determinadas ficciones son de
util o inevitable empleo instrumental, de ellas no estd exenta tampoco la ciencia
del derecho constitucional. Tal, a mi juicio, acontece respecto del dogma bdsico
del Estado de derecho, el de 1a *“divisién”’, *‘separacién’, “‘colaboracién’ o acaso
también ““triangulacion’’ del macizo fenoménico del poder piiblico. La invencién
del principio dogmtico de la *‘separacién de poderes’ fue el arsenal ideol6gico
que la filosoffa polftica del lluminismo le enfrenté al Estado absolutista.

Examinadas las constituciones politicas en su plexo fntimo se descubre en ellas
que, asf sea en modos y manifestaciones diversas, son el espacio vital de una muy
compleja constelacion de fuerzas en tension reciproca, con cargas potenciales de
ideologias. Weltanschauungen, anhelos, expectativas, precauciones, ilusiones,
estimulos, prohibiciones, reivindicaciones, intereses conflictivos, resentimientos.
Todo ello para ser guiado, sincronizado y armonizado segiin la férmula calisté-
nica de Montesquieu —que le pouvoir arréte le pouvoir— 0 1a equivalente en
términos anglosajones de mecénica —checks and balances—, enunciados que
en su sobriedad semdntica reenvian a gobernantes y pueblos a enfrentarse al
fragoroso desaffo de asegurar la solidez, la estabilidad y el funcionamiento
equilibrado del respectivo sisrema politico. FenOmeno de similar naturaleza y
patticularidades en todos los estados constitucionales de derecho es el de la
permanente tension entre los tres integrantes de la trfada estatal: el parlamento,
el gobierno, los jueces. Con tal perspectiva se intenta en esta comunicacién dar
noticia somera de la evolucién del proceso polftico-constitucional del Estado en
el curse histérico de Colombia.

2. La recepcion del dogma triangular en Colombia

El principio de 1a “divisién” o “‘separacién’ o *‘colaboracién’ de las ramas
dei poder piblico ha sido de reiteracién sucesiva en las constituciones. La de 1821
lo expresé de este modo: Articulo 1°. “'El Poder Supremo estard dividido para
su administracién en Legislativo, Ejecutivo y Judicial”'.

Fue reiterado en las sucesivas: 1832 (articulo 13); 1843 (articulo 13); 1858
(articulos 14, 30); 1863 (articulos 36, 50); 1886 (articulo 59). La Constitucion
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liberal de 1853 (la de texto mds breve en 1a historia polftica coloinbiana, s6lo 64
articulos), lo omitid, sin que significara o implicara desconocimiento o desviacion.

La Constitucion en vigor (1991) prescribe: Artfculo 113. Son ramas del Poder
Piblico, la legislativa, la ejecutiva y la judicial.

Ademds de los 6rganos que las integran existen otros, auténomos e inde-
pendientes, para el cumplimiento de las demds funciones del Estado.

Los diferentes 6rganos del Estado tienen funciones separadas pero colaboran
armodnicamente para la realizacion de sus fines.

3. El presidencialismo

Bien conocida es de 1os expertos y aun de quienes no lo son, la naturaleza del
régimen presidencial en América Latina. La experiencia histdrica colombiana
registra identidades con la de 10s demds estados de 1a regién, aunque con algunas
modalidades particulares.

Fl subsistema presidencial ha sido ley de construccion inmodificada desde 1a
Constitucién de 1821, a la que siguieron las de 1830, 1832, 1843, 1853, 1858,
1863, 1886 y la vigente en 1a actualidad, de 1991.

Tan s6lo en dos distintos momentos transitorios la estructura del ejecutivo fue
plural; en 1863, mientras una convencion constituyente debati6 el proyecto de
Constitucion que dio forma federal al Estado, el Ejecutivo fue integrado por los
secretarios del gobernante de facto, que se incorpord a la convencién en calidad
de diputado, para 1o cual hubo de despojarse de los poderes que habfa concentrado
durante la reciente revolucion que acaudillé y llegé triunfante a Bogotd en julio
de 1861.

La segunda ocasion ocurrié en mayo de 1957, cuando por efecto de un
compacto movimiento de resistencia civil obligé al dictador militar Rojas Pinilla
a abandonar el gobierno, previa designacién de una junta de cinco oficiales de
alta graduacion para remplazarlo, con el frustrado designio de recuperarlo en
algiin momento ulierior. Atentos al firme y compacto estado de 4nimo de la
ciudadania que en ejemplar gesto civil reclamaba el retorno a 1a vida civil, los
“quintuples™, como los identificé el argot popular, se dispusieron con lealtad a
facilitar el retorno al régimen de gobierno constitucional.

Los periodos de ejercicio presidencial han sido de cuatro afios (constituciones
de 1821, 1832, 1843, 1853 y 1858 y de nuevo a partir de la reforma constitucional
de 1910 hasta 1a actual de 1991). De dos afios fue entre 1864 y 1886 (vigencia de
la Constitucién de los Estados Unidos de Colombia, 1863) y de seis entre 1886
y 1910 (Constitucién de aquel afio y reforma en éste). La de 1830 (de effmera
vigencia) extendio a ocho afios el periodo.

L.a de 1886 (hasta 1910) ofrecié la posibilidad de reeleccion para el periodo
inmediato, bajo condicién de no haber “‘gjercido 1a presidencia dentro de los diez
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y ocho meses inmediatamente precedentes a la nueva eleccion’ (articulo 127),
por lo cual podfa ofrecerse la oportunidad de ejercer el poder durante diez y medio
aiios. Fue el caso singular del presidente Niifiez, que mediante sucesivas eleccio-
nes fue reiterado de diversas maneras desde 1884 hasta 1898. Sélo que ejerci6 el
cargo apenas transitoriamente en separadas oportunidades. Su iltimo periodo
—1892 a 1898— corrié fntegramente a cargo del vicepresidente Manuel Antonio
Caro porque el titular no quiso ausentarse de su ciudad natal, Cartagena, donde
falleci6 en 1894.

En todos los demds casos las constituciones han prohibido ia reeleccion para
el turno inmediato. En el siglo XIX fueron también reelegidos los presidentes
Tomds Cipriano de Mosquera y Manuel Murillo Toro, ambos para términos de
dos afos (reducidos as{ por la Copstitucién de 1863). En la presente centuria
solamente han ocurrido dos reelecciones: el presidente Alfonso Lépez Pumarejo
que lo fue para 1934-1938 y 1942-1945. A consecuencia de una crisis polftica
renuncié al concluir su tercer afio de gobierno. Lo sucedié —elegido por el
Congreso con investidura de designado a la presidencia— para compietar el
cuatrienio don Alberto Lleras Camargo, que en 1958 fue elegido popularmente
para el periodo 1958-1962.

La Constitucién de 1991 impide 1a reeleccién presidencial en forma definitiva
(artfculo 197).

El Libertador inauguré en suelo colombiano (1828-1830) la distrofia institu-
cional de los gobiernos de facto. El segundo episodio lo protagonizo el general
José Marfa Melo durante siete meses en 1854,

En 1861-1862 presidi6 ¢l gobierno el general Tomés Cipriano de Mosquera,
triunfante en revolucién contra el gobierno de su copartidario Mariano Ospina
Rodrfguez. Lo reeligidé una convencién constituyente con mayorfa de civiles para
el afio residual 1863-1864. Por tercera vez lo fue en 1866 pero en 1867 fue llevado
a prisioén y condenado por el Senado tras un ostentoso atentado contra el congreso.

El presidente Rafael Nifiez —reelecto en 1884— rompié el ordenamiento
constitucional en septiembre de 1885 y encamind la repiiblica hacia el desastrado
régimen de la Regeneracion que 1a Constitucion de 1886 establecid.

El 31 de julio de 1900 el vicepresidente civil José Manuel Marroquin hizo
prisionero al anciano presidente Manuel Maria Sanclemente. En 1904 los comi-
cios decidieron en favor del general Rafacl Reyes, elegido hasta 1910. Impaciente
con la oposicion de su propio partido, en 1905, asumi6 la dictadura y confiné a
los adversarios en lugares remotos del territorio. Con el apoyo de una asamblea
constituyente y legislativa que le era décil obtuvo 1a prolongacién del mandato a
un decenio, pero transcurridos los primeros cuatro afios —1909— un incruento
golpe de opinién® 1o obligé a “‘abandonar’” el gobiemo.

2 Asflodenominé eljurista Carlos E. Restrepo que seria elegido el afio siguiente por una asamblea nacional,
para el periodo 1910-1914.
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Por acuerdo de los partidos liberal y conservador, una asamblea nacional
constituyente reunida en 1910 introdujo una extensa e importante reforma al texto
archipresidencialista y asfixianiemente centralista de 1886. De entonces hacia
adelante —con Ia sola excepcion de Rojas Pinilla, 1953 a [957— fueron elegidos
presidente Carlos E. Restrepo, José Vicente Concha, Marco Fidel Sudrez, Pedro
Nel Ospina, Miguel Abadfa Méndez, Enrique Olaya Herrera, Alfonso Lopez
Pumajero, Alberto Lleras (1945-1946), Mariano Ospina Pérez, Laureano GOmez,
Alberto Lleras Camargo (1958-1962), Guillermo Ledn Valencia, Carlos Lleras
Restrepo, Misael Pastrana Borrero, Alfonso Lopez Michelsen, Julio César Tuzr-
bay Ayala, Belisario Betancur, Virgilio Barco Vargas y el actual jefe del Estado
César Gaviria Tryjillo.

Tres presidentes han sido procesados y condenados por el congreso en juicio
polftico; José Marfa Obando (1854), Tomés Cipriano de Mosquera (1867) y Rojas
Pinilla (1960).

Enestos 84 afios transcurridos desde 1910, s6lo dos presidentes tuvieronrango
militar: Pedro Nel Ospina (1922-1926), pero elegido popularmente y Rojas
Pinilla de quien ya fue dada noticia. Dos civiles conservadores —Mariano Ospina
Pérez y su sucesor Laureano Gomez— ejercieron gobierno de facto: el primero
a finales de su periodo (1946-1950) y el segundo (1950-1953) hasta el 13 de junio
de 1953 cuando fue derrocado por Rojas Pinilla, por otro “‘golpe de opinién™
civilista.”

En toda la latitud del arco histérico recorrido por el Estado colombiano ha sido
constante la tension entre las dos ramas politicas del Estado: el congreso y el
gobierno presidencialista. Desde €l inicio mismo de la Repiblica de Colombia el
disfavor del Libertador-Presidente y a la postre Libertador-Dictador. Cuando en
Cicuta sesionaba 1a diputacién binacional —enitre mayo y agosto de 1821— para
elaborar la primera constitucién, el Libertador les confié a amigos cercanos
sentimientos adversos y peyorativos sobre miembros granadinos de Ia corpora-
cién, cuyas ideas no le eran gratas. El mismo reconocfa acerca de sf mismo ser
un hombre de temperamento y accion militares. No era su ideal estar sentado
detrds de un escritorio para complir menesteres de gobernante de tiempo de paz.
Sus propios admiradores reconocen sin ambages que era decididamente autécrata.

En la constitucién de 1832, entre las modulaciones que introdujo como
rectificacion al exagerado centralismo polftico de la de 1821, figuraba la facultad
atribuida a las Cdmaras de Provincia para “proponer al Poder Ejecutivo [central]
listas de seis individuos para que de entre ellos tome al que haya de ser nombrado
gobernador” (articulo 160.4) y también fue mds cautelosa y restrictiva que la de
1821 para el ejercicio por parte del presidente de las facultades extraordinarias
en los eventos de guerra exterior o de conmocién interior (articulos 108 a 110).

3 Esta vez la expresi6n fue repetida por el expresidente Dario Echandia.
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El texto de la constitucion fue precedido de una alocucién-predmbulo con
manifestaciones concretas y enféticas de reproche a lo acontecido bajo el régimen
boliviano en la inicial Repiiblica de Colombia:

iGranadinos! ... Acontecimientos infaustos habfan suspendido las relaciones naciona-
les; el despotismo o la usurpacion habian arrancado en los extremos, actos que la
justicia debfa legitimar... Existiendo ya el Estado, preciso era que mviese una Consti-
tucién... En ella se ha establecido la separacion de los poderes, que constituyen ¢l
gobierno, la responsabilidad de los funcionarios pdblicos, 1a libertad de 1a prensa... En
adelante ya el centralismo no serd el obstdculo de 1a felicidad de los pueblos... ;y como
habrian vuestros representantes de haber olvidado que la confusién y mezcla de los
poderes del gobiemo fue la esencia de la devastadora dictadura y el blanco a la que se
dirigié la mds cruel y sangrienta de las usurpaciones?... ;Y cdmo habrfa de haber
dejado a las provincias sumidas en el abatimiento, degradadas en el orden politico,
abandonadas a discrecién de agentes que no mereciesen su confianza y separadas hasta
cierto punto del gobiemno, sin contacto, sin ¢ohesién entre sf, ni con el mismo
gobierno?... El abuso que en época demasiado calamitosa se hiciera del tesoro pablico,
creando empleos innecesarios y prodigando sueldos indebidos, exigia que la conven-
cién [constituyente] cortase este mal en su rafz, disponiendo que no puede haber
empleo sin funciones, ¥ que no se extraiga cantidad alguna para otros destinos que los
detcrminados por 1a ley...

Mientras la constitucién de 1821 tan sélo determiné que el “‘gobierno de
Colombia es popular y representativo”” (artfculo 9) 1a de 1832 (Estado de 1a Nueva
Granada) colmé vacfos sustanciales de la precedente. “El gobierno de la
Nueva Granada es republicano, popular, representativo, electivo, alternativo y
responsable” (artfculo 12) cuyos cuatro nuevos componentes se proponian
conjurar tentativas futuras de reincidencia autoritaria: seducciones mondrquicas,
prescindibilidad de los derechos politicos, ocupacion indefinida de los cargos
pblicos y exencion de responsabilidad, también caracterfstica de los regfmenes
monocriticos. No podria el ejecutivo disponer a su arbitrio del uso de 1a fuerza
armada; el congreso era el regulador.

La atribucioén 7* del articulo 67 que fijé las atnbumones de éste, prescribi6:

Fjar en cada reunién ordinaria el miximum de la fuerza armada de mar y tierra que
en tiempo de paz pueda mantener en servicio activo del Ejecutivo, y en las mismas o
en las extraordinarias, el aumento que pueda dar a dicha fuerza en los casos de guerra
€On otra nacion o de insurreccidn 0 mano armada, o en que de lo uno o de lo otro esté
amenazada la repiiblica (cursivas nuestras).

Las tensiones Legislativo-Ejecutivo se manifestaron con vehemencia desde
los albores del sistema constitucional.
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El péndulo autoritario —con otras variantes— regresé con la constitucion
conservadora de 1843. Los estados de excepcidn que en la de 1832 fueron
cuidadosamente reglamentados para el ejercicio previo y pleno del control
legislativo de las facultades gubernamentales, €stas ahora habrdn de ser discre-
cionalmente asignadas a la persona del presidente.

Articulo 101. Son atribuciones del Poder Ejecutivo: 1* Mantener el orden y la
tranquilidad de la repiblica, repeler todo ataque o agresion exterior y reprimir
cualquier perturbacidn del orden publico en el interior... 4* Disponer de la fuerza
armada de mar y tierra para la defensa y seguridad de la repiblica, para mantener o
restablecer el orden o la tranquilidad en ella.... (cursivas nuestras).

El partido de oposicién —que habia sido vencido en la reciente contienda
armada de 1840—- protest6 por la conducta represiva con que fue tratado por el
gobierno, que no vacilé en hacer uso de la competencia represiva explicita en la
constitucion.

De allf que parala eleccion presidencial de 1849 el partido liberal se propusiera
derogar lo sustancial del texto conservador, aunque hubo importantes miembros
de esa colectividad que propusieron mantenerlo intacto en su arsenal autoritario
para tomar desquite, esta vez, contra los adversarios. No prosperd, sin embargo,
este deseo.

La Constitucion liberal de 1853, no obstante su brevedad textual (64 articulos
y un transitorio) comparada con las dos precedentes, fue sin embargo de muy
amplio plexo descentralista en 1o polftico y 1o administrativo.

Los gobernadores de provincias no procedfan de nombramiento presidencial
sino de eleccidn por las cotrespondientes cdmaras provinciales. Acerca de estos
funcionarios fue establecido:

Como jefe[s] del poder Ejecutivo municipal [provincial] desempeiia las atribuciones
y deberes que por las respectivas instituciones municipales [provinciales) le corres-
ponden [articulo 52] y si bien podian ser suspendidos por el ejecutivo central s6lo la
Suprema Corte de 1a Nacién podfa determinar *‘el tiempo de la suspension’ [anticulo
53]. Las provincias podian organizarse en su régimen interno mediante constituciones
[articulo 53] que regulaban “‘el poder municipal en toda su amplitud’™ [articulo 10].
Los tres magistrados de la Suprema Corte eran “‘elegidos popularmente” [artfculo 42].

Mientras en las constituciones de 1853, 1858 y 1863, segiin se aludi6 ya, el
Congreso fue autorizado para reunirse libremente para sesiones extraordinarias
y el Ejecutivo fue sujeto a “‘contrapesos”, en procura de una férmula de equilibrio
polftico, la Constitucion de 1886, en su texto del periodo de la regeneracién fue
ostentosamente antiparlamentaria. Asf lo reconoci6 el principal autor de ese texto,
Miguel Antonio Caro. Apenas en 1910 se restableci6 1a tradicion de las sesiones
anuales, y se restablecié el periodo cuatrienal para los presidentes, pero se
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conservé —y se prolonga hasta los dias actuales— la norma que explicitamente
y en tono despectivo le decreté prohibiciones al congreso. Fue la primera
constitucién que asf lo hizo, en contraste con la de 1832 que las habia establecido
frente al Ejecutivo (articulo 107).

Aun la actual Constitucion de 1991 reproduce (articulo 136) la mayor parte
del texto originario de 1886 (artfculo 78):

Se prohibe al congreso y a cada una de sus cimaras:

1. Inmiscuirse, por medio de resoluciones o de leyes, en asuntos de competencia
privativa de otras autoridades.

2. Exigir al gobiemo informacién sobre instrucciones en materia diplomdtica o
sobre negociaciones de caricter reservado.

3. Dar votos de aplauso a los actos oficiales.

4, Decretar a favor de personas o entidades, donaciones, gratificaciones, auxilios,
indemnizaciones, presiones u otras erogaciones gue no estén destinadas a satisfacer
créditos o derechos reconocidos con arreglo a la ley preexistente.

5. Decretar actos de proscripcién o persecucion contra personas naburales o jurfdicas,

Pero no de subalterna importancia es la reaccién del dltimo constituyente en
materia de facultades extraordinarias —la legislacién delegada— que en los
ultimos sesenta aftos se convirtié en procedimiento de autodespojo del congreso
de su funci6n legislativa. En adelante (articulo 150.10) s6lo pueden ser concedi-
das con estas restricciones y condiciones:

Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las siguientes
funciones:

[...]

10. Revestir, hasta por seis meses, al presidente de la repiblica de precisas
facultades extraordinarias para expedir normas con fuerza de ley cuando la necesidad
lo exija o la conveniencia piiblica lo aconseje. Tales facultades deberdn ser solicitadas
expresamente por el gobierno y su aprobacién requerird la mayorfa absoluta de los
miembros de una y otra Cdmara.

El Congreso podré, en todo tiempo y por iniciativa propia, modificar los decretos
leyes dictados por el gobierno en uso de facuitades extraordinarias.

Estas facultades no se podrdn conferir para expedir codigos, leyes estatutarias,
organicas, ni las previstas en el numeral 20 del presente artfculo, ni para decretar
impuestos.

La Constitucién de 1991 en conveniente aunque no suficiente medida provee
una férmula de equilibrio congreso-gobierno que no existi6 durante los 105 afios
de constitucionalismo ‘‘regencrador” como serd informado mds adelante.

Presentado en forma sucinta, el iter de los ejercicios presidenciales, puede
resumirse: golpe de Estado del Presidente-Dictador Bolfvar (1828-1830); golpe
de cuartel de Melo 1854; revolucion y ejercicio dictatorial de Mosquera (1861-
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1863) y conato de golpe de Estado del mismo (1867), con sancién del congreso;
golpe de Estado de Nufiez en septiembre de 1885, que abre las puertas a la
Regeneracion conservadora-clerical en 1886, hasta la aurora del siglo veinte;
golpe de Estado del vicepresidente Marroquin 31 de julio de 1900 (hasta 1904);
golpe de Estado del presidente Reyes (1905-1909); golpes de Estado sucesivos,
Ospina Pérez y Laureano Gémez (1949-1953); golpe de cuartel Rojas Pinilla
(1953-1957).

En todo el arco hist6rico de existencia del Estado colombiano dos gobiernos
dictatoriales tuvieron cada uno cuatro afios de duracién: Reyes y Rojas Pinilla.
El de Bolfvar alcanz6 un poco mds de un afio y medio. El ejercicio de facto de
Mosquera, poco menos de dos afios; el régimen de 1a Regeneracion (1885-1905)
fue esencialmente dictatorial. Tres afios y medio duraron los de Ospina y Gémez.
La suma de estos diversos episodios de anormalidad en el ejercicio presidencial,
puede calcularse en guarismo no superior a 35 aflos en un proceso historico que
de 1821 a 1994 comprende un total de ;173 afios! Que en 14 reiterada experiencia
Iatinoamericana representa un excepcional récord de reguiaridad institucional
con gobiernos civiles en la gran mayoria de los periodos.

4. El Legislativo

Las nueve constituciones de didmetro nacional han atribuido la funcién
legislativa a un congreso bicameral.

Generalmente fueron congresos los titulares de la competencia para reformar
las constituciones, con grados diversos de flexibilidad o rigidez. En algunos
casos las transformaciones del ordenamiento se cumplieron mediante conven-
ciones o asambleas constituyentes.

La de 1821 (articulo 190) prescribié que el congreso podrfa reformarla “En
cualquier tiempo en que las dos terceras partes de cada una de las cdmaras’ lo
considerara conveniente. Afladié (articulo 191) que después de un periodo de
prueba de diez afios, el congreso convocarfauna “‘Gran Convencion de Colombia,
autorizada para examinarla o reformarla en su totalidad™.

Inconforme el Libertador-Presidente con ella y no obstante que adin no habfa
transcurrido el decenio de prueba, en 1828 se convocd a una convencitn en la
ciudad de Ocafla para proceder a su reforma. Fracasado el intento por determi-
nacion de los diputados adictos a aquél, el grande y poderoso presidente se
comprometio en la infausta aventura del golpe de Estado: devino asf, para su
desdicha histérica, Presidente-Dictador. Y desdicha asimismo para 1a nacién
granadina que su propio suelo se convirtiera en el escenario de un despotismo
inmerecido. Ello en la infancia misma de la existencia del Estado colombiano.

En el decreto de 27 de agosto de ese afio —*‘que debe servir de ley constitu-
cional del Estado hasta el aflo de 1830 —, segiin el encabezamiento del texto,
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dispuso que “El presente decreto serd promulgado y obedecido por todos como
Ley Constitucional del Estado hasta que reunida la Representacion Nacional, que
se convoca para ¢l 2 de enero de 1830, dé ésta la Constitucién de 1a Repiiblica™
(artfculo 26).

La Constitucion de 1832 fue tramitada por una convencién. Las de 1843, 1853,
y 1858 lo fueron en congreso. La de 1863 por una convencién de homogénea
diputacion liberal. La de 1886 por el Consejo Nacional de Delegatarios, que tras
haber elaborado el proyecto se convirtié en Consejo Nacional Constituyente.

La dictadura del general Reyes utilizé a 1a Asamblea Nacional Constituyente
adicta para producir entre 1905 y 1909 veinte reformas al texto de 1a Constitucién
matriz de 1986, Obligado a abandonar ¢l poder por la fuerza de la coalicién de
los dos partidos tradicionales —liberal y conservador—, en 1910 otra Asamblea
Nacional —bipartidista— le introdujo al autoritario texto de 1886 enmiendas y
adiciones en extensidn de setenta articulos.

La importante reforma liberal de 1936 —innovadora y modernizadora— fue
aprobada por el congreso, también esta vez sin participacion conservadora, La
siguiente de 1945 también lo fue por la rama legislativa, con representacion
bipartidista. La reforma plebiscitaria de 1° de diciembre de 1957 fue producto del
derrocamiento de Rojas Pinilla, otra vez por impuiso de los dos partidos: se
organiz6 un marco institucional que les aseguré a las dos colectividades el
ejercicio de la responsabilidad presidencial durante cuatro periodos sucesivos
~—dos liberales y dos conservadores, alternados—y las otras dos ramas del poder
piiblico fueron distribuidas en rigurosa proporcién paritaria. La vasta reforma de
1968 —76 articulos— se tramit¢ en congreso de equilibrio paritario.

En 1977, también el congreso aprobd un estatuto reformatorio mediante el cual
se convocs una asamblea constitucional que habrfa de reestructurar el régimen
territorial, la administracién de justicia y la jurisdiccién constitucional. Uno de
los propdsitos del gobierno al tomar la iniciativa de reforma se encaminaba a crear
una corte constitucional, cuyas competencias serfan las que a partir de 1910 venfa
ejerciendo la Corte Suprema de Justicia. Demandado €] acto de reforma ante la
corte se atrevi6 ésta a declararla inejecutable (inexequible en términos arcaicos).
Fue un auténtico golpe de Estado en frio de esa corte interesada y celosa de quedar
desprovista de la competencia de control constitucional. Por primera vez en la
historia del Estado colombiano una Corte “Suprema’ s¢ atrevio a invalidar una
reforma de la Constitucién, que en nada afectaba su parte dogmdtica.

Lo mismo ocurrié con la siguiente reforma aprobada por las cdmaras en 1979.
Fue un segundo golpe. Esos dos magnos desafueros habfan de desconcertar a la
opini6n piiblica por los riesgos de arbitrariedad que los mencionados antecedentes
implicaban para futuras inictativas de enmienda de la Constitucion por via del
congreso.
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En 1987 el gobierno del presidente Barco intent6 entonces soslayar la accién
parlamentaria y emprender la aventura -——convenida con el expresidente jefe de
1a oposicidn conservadora, Misael Pasirana Borrero— de convocar una asamblea
constituyente. El procedimiento convenido era obviamente inviable desde el
punto de vista constitucional y por ello el gobierno dio marcha en reversa al
presentarle de nuevo al congreso un proyecto que en 1o sustancial reiteraba el
contenido de la reforma de 1979. Se tramitaron los debates de rigor en dos
legislaturas, excepto el dltimo cuando intereses de los narcotraficantes que
pretendfan ser satisfechos en el texto de reforma con expresa norma prohibitoria
de extradicion de nacionales indujeron al gobierno a suspender definitivamente
el trdmite.,

El propio gobiermo Barco, ya en el dltimo afio de su mandato, atendiendo el
clamor de 1a opinién piiblica, especialmente de los estudiantes universitarios y
auxiliado por consejeros que le insinuaron una via insdlita para reincidir en la
convocacion de una asamblea constituyente, se decidié a desafiar los azarosos
desfiladeros de la institucion del estado de sitio para dictar un decreto con fuerza
de ley, palmariamente inconstitucional. Y esta vez, también la Corte Suprema
reincidié en un tercer atentado a la Constimcién: sorpresivamente declaré la
validez del decreto.

Asf los hechos, a finales de 1990, cuando se iniciaba el gobierno del actual
presidente, César Gaviria Trujillo, fue elegida la diputacion para integrar la
Asamblea Constitucional,’ que ¢l 4 de julio siguiente aprobé la ahora vigente
Constitucion.

Hasta 1885 el régimen de sesiones del congreso fue de reunién cada afio para
sesiones ordinarias.

La Constitucion de 1821 habfa dispuesto tres meses y prorrogas hasta treinta
dias m4s. Las tres siguientes (1832, 1843 y 1853) redujeron a dos meses, con
adicionales hasta treinta dfas. La de 1a Confederaci6n granadina prescribi¢ “‘hasta
sesenta dfas’” a secas. La federal de 1863 restablecio 1a duracidn ““hasta noventa
dfas’ con la facultad de prorrogarlas ‘“‘cuando por algin grave motivo asf lo
disponga el mismo Congreso’ (articulo 41).

La de 1886 s6lo tolerd 1a reunitn del congreso cada dos afios con duracion de
120 dias “‘pasados los cuales el gobierno podrd declarar las cdmaras en receso”
(articulo 68).

Al periodo anual no s¢ retornarfa sino en 1910 y desde entonces se ha
conservado sin modificacion.

Quiz4s aquel periodo bianual fue trasplantado de la Constitucion ecuatoriana
de 1869 que as{ 1o establecié en su artfculo 19, En esta misma norma se regulé

4 Las frustradas reformas de 1977 a 1991 se identificaron con el titulo Asamblea Constitucional —no
constituyente— como recurso semantico para conjurar el efecto de la Asamblea Constituyente que Rojas Pinilla
tuvo a su servicio.
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lo relativo a sesiones extraordinarias en estos términos: ‘‘Se reunird también
extrarodinariamente cuando lo convoque €l Ejecutivo y por €l tiempo que le
prefije; sin que pueda ocuparse c¢n otros objetos que en aquellos para 10s cuales
fuere convocado”. O acaso la fuente directa hubiese sido la del Perd de 1839
{vigente hasta 1879) que desde aquel afia habfa establecido el periodo bianual de
sesiones del Congreso.

Las de 1821 y 1832 no proveyeron reglas para sesiones extraordinarias. 1.a
siguiente (1843) dispuso: ““También se reunir4 [el congreso] extraordinariamen-
te, cuando al efecto lo convoque el Poder Ejecutivo; pero en estas reuniones solo
podri ocuparse de los negocios que someta a su consideracién el mismo Ejecutivo™.

En contraste con este modelo de presidencialismo autoritario (que impregna
todo el ordenamiento conservador del 43 y mds tarde el de 1986), las constita-
ciones de espfritu liberal (1853, 1858 y 1863) dispusieron en su orden:

1853. Articulo 19: *“...y tiene [el congreso] el derecho de convocarse a s propio
extraordinariamente, para uno o més objetos determinados. En ninguno de estos
casos [también el de scsiones ordinarias] necesita la intervencién del Poder
Ejecutivo’’.

1858. Articulo 19; “El Congreso se rennird extraordinatiamente por acuerdo
de ambas cdmaras, o por convocatoria del Poder Ejecutivo”.

El articulo 42 de 1a de 1363 fue de texto literalmente igual al transcrito de 1858.

La Constitucién conservadora-clerical de 1886 estipuld: Articulo 72. “El
Congreso podrd reunirse extraordinariamente convocado por el gobierno. En
sesiones extraordinarias s6lo podrd ocuparse en los negocios que el gobierno
someta a su consideracion”’.

Era la reiteracion de lo dispuesto en la Constitucion de similar espirity, 1a de
1843,

La reforma de 1910 contuvo una ligera variacion en favor de la posible libre
iniciativa marginal del congreso en el evento de sesiones extraordinarias: Articulo
8", Inciso 3: Podré también reunirse el Congreso por convocacion del gobierno,
y entonces se ocupard en primer lugar en los negocios que éste someta a su
consideraci6n, En tal caso durar4 reunido por el tiempo que el mismo gobiemo
determine (cursivas nuestras).

Pero la reforma de 1936 —tan apreciada por €l liberalismo— torné al modelo
rigidamente restrictivo de los sistemas conservadores de 1843 y 1886: Articulo
24, inciso 3: *'Podr4 también reunirse el Congreso, por convocacion del gobiemno,
durante el tiempo que €ste seilale, y en ese caso no podrd ocuparse sino en los
negocios que el gobierno someta a su consideracion”.

Esta reforma, sin embargo, amplié considerablemente la duracion de las
sesiones ordinarias. Los dos primeros incisos del mismo artfculo proveyeron: a)
Las cdmaras legislativas se reunirdn ordinariamente por derecho propio el 1° de
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febrero y €l 10 de julio de cada afio, en la capital de 1a repiiblica; b) la primera
reuni6n ordinaria durard noventa dfas y la segunda ciento veinte dfas.

La innovacion implicaba un muy positivo avance en los primeros cincuenta
afios de constitucionalisino del 86 porque reaccionando contra 1a condicién de
minusvalia institucional a que 10 habfa reducido el régimen de la Regeneracién
podria comenzar un proceso de restauracion de su categor{a como primer drgano
del Estado al ampliar el didmetro de su actividad legislativa, destacdndolo con
mayor presencia en el escenario de 1a existencia estatal,

Sin embargo, el mismo gobierno liberal se arrepintié —o se cansé— de tan
ins6lita larga presencia de los congresistas en la capital. El congreso dio marcha
atrds en 1938 (acto legislativo ndmero 1) para modificar 1o dispuesto en 1936,
La enrnienda qued asf:

Articulo 1° Las camaras legislativas se reunirdn ordinariamente, por derecho propio
€l 20 de julio de cada afio, en la capital de la reptiblica.

Las sesiones ordinarias del congreso durardn ciento cincuenta dias.

Articulo 2° También se reunird el Congreso por convocatoria del gobiermno y durante
el tiempo que €ste sefiale, en sesiones extraordinarias. En este caso no podrd ocuparse
sino en los negocios que el gobierno someta a su consideracién.

{Innové, si, esta reforma en ¢l sentido del articulo 3°%]

Anticulo 3° El legislador podrd organizar comisiones permanentes del seno del
Congreso, que estudien, durante el receso de ésie, los negocios pendientes en la
legislatura anterior y elaboren los proyecios de reformas que les recomienden los
Grganos Ejecutivo y Legislativo del Estado.

La tercera reforma constitucional de amplio espectro al texto de 1886 (las dos
anteriores habfan sido las de 1910 y 1936), tuvo lugar en 1945, también de origen
liberal. Mantuvo el pericdo 1inico de sesiones ordinarias por 150 dfas y las
restricciones para las extraordinarias fueron aumentadas al disponer (articulo
211) que reformas a la constitucitn s6lp podrfan tramitarse en ordinarias. Las de
1936 y 1945 lo fueron en extraordinarias.

Este régimen restrictivo s¢ ha mantenido en 1a constitucion de 1991 al reiterar
que 1os trdmites se cumplirdn s6lo “‘en dos periodos ordinarios y consecutivos”™
(articulo 375).

Los traumatismos polfticos del 10 de julio de 1944 (intento militar conservador
frustrado de derrocamiento del gobierno del presidente Lopez Pumarejo) y 9 de
abril de 1948 (asesinato del lider popular Jorge Eliécer Gaitdn) dieron lugar a
sendas declaraciones de estado de sitio, acontecimientos estos muy cercanos a la
fecha de iniciacion de las sesiones ordinarias de las cAmaras (20 de julio), que
generaron similares controversias invertidas entre los dos partidos polfticos
tradicionales. En el primer caso la mayorfa liberal sostuvo, en acuerdo con €l
gobierno, que el congreso no podfa en estado de sitio funcionar y por ello apenas
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meses m4s tarde de la fecha prevista en la constitucion inici¢ sus sesiones. En tal
ocasion, ¢l partido conservador reclamd —y con inobjetables razon y derecho—
que el estado de sitio no podia ser argumento o pretexto para impedir ¢l normal
funcionamiento del legislativo.

En 1948 cambiaron las posturas. El gobierno ahora lo presidia el ciudadano
conservador don Mariano Ospina Pérez, elegido en 1946 como consecuencia de
la divisidn liberal con dos candidatos. Esta vez, los liberales sostuvieron que el
congreso deberfa reunirse por derecho propio el 20 de julio —aunque el estado
de sitio continuase vigente— y tanto miembros del gobierno como el partido
conservador sostuvieron gue la “‘doctrina” liberal postulada y aplicada en 1944
era también practicable ahora y no era posible el funcionamiento de las cAmaras
mientras no s¢ hubiese decretado el cese del estado de sitic. Con moderado
espiritu de conciliacién hacia el liberalismo —afligido e irritado por el atroz
crimen contra su lider— el presidente Ospina emitié una declaracién en la cual
recordd el *‘antecedente™ de 1944 pero por via de concesion graciosa permitio
que ¢l congreso se reuniera el 20 de julio, como efectivamente sucedio.

Acontecimientos estos demostrativos de la doble e insana conciencia politica
que se regodea con la aviesa ley de la conveniencia o intereses partidarios para
saltar con garrocha sobre el dintel de las instituciones constitucionales.

El 9 de noviembre de 1949 el presidente de la repiblica clausuré a la fuerza
al congreso, tras dos aiios de sistemdtica, implacable accion punitiva contra el
partido liberal, que reiteradamente habfa logrado refrendar sus mayorias en las
cdmaras, no obstante la adversidad. Compleja y explosiva situacién para el
organismo estatal la disparidad de un ejecutivo de origen minoritario como el de
1946-1950 y un legislativo de oposicién mayoritaria. Efluvios malignos de
procedencia falangista espafiola —el régimen dictatorial del generalfsimo Fran-
cisco Franco—-y entusidsticos arrebatos y gesticulaciones fascistoides de prove-
niencia mussoliniana, a més de infiltraciones ideoldgicas de la Action francaise
inficionaban 1a atmdsfera politica de Colombia en aquellos afios en Colombia.
Para asegurar la continnidad del partido minoritario en el gobierno la tictica
consistié en una campaa terrorista —friamente planeada— de aniquilamiento
fisico del Partido Liberal. En ¢sas condiciones s¢ inicié el gobierno del presidente
Laureano G6mez en 1950.

El Estado quedé sin congreso hasta el 20 de julio de 1958, exceptuado el
periodo 1951-1952 cuando un elegido para satisfacer intenciones y designios
presidenciales mediante un acto de convocacion a una asamblea constituyente
para cuya labor se prepar6 un proyecto que el historiador constitucional Tulio
Enrique Tascén calificé como “proyecto de constitucion totalitaria’. Dos dias
antes de iniciar actividades esa asamblea, Rojas Pinilla derroc6 el gobierno de
Gomez y aprovechd la ocasién para poner a su servicio la citada asamblea que,
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como en el precedente de Reyes, también se dispuso a extenderle el periodo
presidencial.

Son estos inmediatos antecedentes de 1a reforma que en 1960 —yarestablecido
¢l orden constitucional y en funcionamiento el congreso— se propuso garantizar
la competencia del congreso para reunirse aun en situaciones de turbacién del
orden publico.

El acto legislativo (impropia denominacion con que en el sistema colombiano
se identifica a los actos de reforma constitucional) de 1960 prescribi6:

Articulo 1° El presidente de la repiblica no podré ejercer las facultades de que trata
el articulo 121 [sobre estado de sitio] sin previa convocatoria del Congreso en el mismo
decreto en que declare turbado el orden piblico y en estado de sitio toda la repdblica
o parte de ella, ya sea por causa de guerra exterior o de conmocion interna. Esia
convocacion se hard para dentro de los diez (10) dias siguientes a la expedicion de tal
decreto. Si el presidente no lo convocare, €l congreso se reunird por derecho propio.
En todo caso permanecerd reunido mientras dure ¢l estado de sitio.

El congreso, por medio de proposicion aprobada por mayoria absoluta de una y
otra Camara, podrd decidir que cualquiera de los decretos que dicte el gobierno en
gjercicio de las facultades extraordinarias del estado de sitio, pase a la Corte Suprema
de Justicia para que decida sobre su constitucionalidad...

L.a quinta amplia reforma de Ia Constitucién de 1886 (la cuarta, en mi opinién
fue 1a del plebiscito de diciembre 1° de 1957 que enmarco el sistema bipartidario
denominado Frente Nacional) ocurri¢ en 1968, impulsada por el presidente
Carlos Lleras Restrepo. El régimen de actividad del congreso en 1as ocasiones de
turbaci6n del orden piiblico, que 1a reforma del afio 1960 habia establecido, fue
objeto de modificacioén:

Articulo 42: El articulo 121 de la Constitucion quedard asf:

[...] La existencia del estado de sitio en ningiin caso impide el funcionamiento,
normal del congreso. Por consiguiente éste se reunird por derecho propio durante las
sesiones ordinarias y en extraordinarias cuando el gobiemo lo convoque...

No habrfa lugar, pues, actividad legislativa durante los periodos de receso
—que eran entonces de siete meses— si durante ellos sobreviniera una declara-
cidn de estado de sitio. El régimen de las sesiones extraordinarias de 1a anémala
estirpe hist6rica de 1843, 1886 y 1936 recuper6 su imperio.

En 1973, halldndose el congreso en sesiones extraordinarias, un miembro del
Senado presentd una proposicién para que se citara a un ministro con objeto de
informar a la corporacion acerca de algin problema publico que no estaba
previsto en el decreto gubernamental de convocatoria. Varios miembros se
manifestaron adversos con ¢l argumento segiin ¢l cual la iniciativa era inconsti-
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tucional. Después de varias intervenciones, la proposicién fue negada, inclusive
con el voto de senadores liberales.

Este antecedente fue motivo para que en ulteriores proyectos de reforma
constitucional —que se frustraron— se incluyera una adicion a la norma relacio-
nada con las sesiones extraordinarias para asegurarle al congreso ¢l ejercicio de
su potestad de control politico sobre el gobierno aun en sesiones extraordinarias.

La actual Constitucién (artfculo 138) innové en buena parte pero conservando
también el arcaico raigén de las anteriores de 1843, 1886 y 1936:

El cengreso, por derecho propio, se reunird en sesiones ordinarias, durante dos
periodos por afio, que constituirdn una sola legislatura. El primer periodo de sesiones
comenzari el 20 de julio y terminar4 ¢l 16 de diciembre; el segundo el 16 de marzo y
concluirs €l 20 de junio. [...] También se reunird el congreso en sesiones extraordina-
rias, por convocatoria del gobierno y por el tiempo que éste sefiale.

En el curse de cllas s6lo podrd ocuparse en los asunttos que el gobierno someta a
su consideracién sin perjuicio de la funcidn de control politico que le es propia, la
cual podrd ejercer en rodo tiempo (cursivas nuestras),

En sintesis: el crénico rezago institucional que sitia en condicién de depen-
dencia del congreso frente al Ejecutivo, en 1o concerniente a las sesiones extraor-
dinarias, es deficitario y an6malo por lo mismo respecto de uno de 10s principios
del Estado de derecho: la diferenciacidén * bésica que debe existir entre los dos
poderes. Herman Finer ha precisado que carece de independencia un parlamento
qQue para reunirse en sesiones extraordinarias estd subordinado a la voluntad del
gobierno.*

5. El contral politico

Por primera vez, una Constitucién del Estado colombiano —la de 1991—
explicitamente enuncia la esencial potestad del 6érgano de la representacién
democrética que es el control politico sobre los dos restantes miembros del poder
publico. La moderna doctrina del Estado de derecho sostiene —con plenitud de
razén— que m4s atin que la funcién legislativa la de control polftico parlamen-
tario —y también de la 0pinién pidblica— es indispensable y por muchos aspectos
m4s importante. El sucesivo desplazamiento de facultades legislativas a los
gobiernos de los estados contempordneos ha rebasado los tradicionales linderos

5 Esta denominacitn es la preferida por Herman Finer: ‘'there are two questions to consider. The first is
the possibility of separation powers distinctly by reference to their specific quatities, and the second is how are
powers actually differentiated — not separated!— in modern democracies”: The Theory and Practice of Modern
Governmens, Methuen and Co. Ltd., fourth edition, 1954, p. 108,

6 “The mark of independence of a legislature is whether it can convene itself, regardiess of the will of the
executive™, ibid., p. 542.
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de 1a separacion de los poderes y a la consiguiente hipertrofia del ejecutivo debe
cotresponder un régimen de més vigoroso y dilatado poder polftico de control.

En la evoluci6n del constitucionalismo colombiano se observan los sucesivos
-—aungue lentos— pasos para el ejercicio de 1a accidn fiscalizadora del congreso.
Durante el siglo XIX, los dispositivos de vigilancia parlamentaria fueron muy
sobrios y en el caso de Ias constituciones autoritarias manifiestamente esquivos
y avaros. En todas —como en el siglo XX— sf se reglament§ el juicio polftico
~—impeachmeni— contra los ejecutivos, los miembros de la Corte Suprema de
Justicia y otros altos funcionarios.

La Constitucién de 1832, primera de inspiracién liberal, los articulos 115 y
116 prescribieron el deber de los secretarios de Estado de suministrar a las
cdmaras —*‘con anuencia del Ejecutivo”— ‘“‘cuantas noticias e informes les
pidan en sus respectivos ramos, a excepcion de 1o que no convenga publicar.
Podrdn asistir y tomar parie en sus discusiones sobre proyectos de ley, y deberdn
asistir cuando sean llamados por la respectiva Cdmara; mas nunca tendrdn voto”.

Asimismo “‘informardn anualmente a cada Cdmara, en los primeros seis dfas
de sus sesiones, del estado de sus respectivos ramos”™.

Términos muy similares contuvo la de 1830.

La de 1843 (artfculos 104 y 113) dispuso que al inicio de las sesiones del
congreso, ¢l Ejecutivo Ie informarfa por escrito sobre “‘el estado politico de la
republica y del que en general tienen los diversos ramos de 1a administracion...”
Ese documento debfa ser firmado también por l0s secretarios, quienes, ademés
“con anuencia del ejecutivo”, informarfan sobre sus respectivas dreas de admi-
nistracion ‘‘excepto sobre aquellos que merezcan reserva, mieniras la merezcan
a juicio del Ejecutivo”.

La de 1853 tan s6lo se ocupé de prever control del legislativo en el sentido de
examinar y aprobar la cuenta general del Presupuesto y del Tesoro, que le presente
el mismo Poder Ejecutivo {articulo 34.8) y ““dar o negar su acuerdo y consenti-
miento para los ascensos en el Ejército desde teniente coronel a general inclusive,
cuando lo solicita el Poder Ejecutivo™ (articulo 23).

La confederal de 1858, dispuso que el Ejecutivo en los primeros dfas de
sesiones debfa presentarle al congreso un informe escrito de 1a actividad ejecutiva
“acompafiando las Memorias que son de cargo de los secretarios de Estado™
(artfculo 43.18) y ademds ‘““los informes especiales que soliciten, siempre que
ellos no versen sobre Ias negociaciones pendientes que a su juicio requieran
reserva” (ibid., 19).

La Constitucidn de los Estados Unidos de Colombia (1863) amplié y profun-
dizé el sistema de control politico con estas innovaciones:
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[a)) Articule 51. Son atribuciones del Senado:

la. Aprobar el nombramiento de secretarios de Estado hecho por el Poder Ejecuti-
vo; €l de los empleados superiores en los diferentes departamentos administrativos; el
de los agentes diplomiticos, y €l de los jefes militares;

2a. Aprobar las instrucciones del Poder Ejecutivo a los agentes diplomiticos para
celebrar tratados publicos.

b) La Cdmara de representantes (articulo 53) debia examinar y fenecer defini-
tivamente la cuenta general del Tesoro nacional; debfa vigilar también que *‘los
funcionarios y empleados desempeiien cumplidamente sus deberes, y requerir al
agente respectivo del Ministerio Piiblico para que intente la acusacién del caso
contra los que incurrieren en responsabilidad™,

c) El presidente debfa suministrarles a las C4maras “‘los informes especiales
que soliciten, siempre que no versen sobre las negociaciones diplomadticas que a
su juicio requieran reserva’ (artfculo 16.18), disposicién ésta que parece no ser
concordante con la transcrita norma que al Senado atribuia la facultad de aprobar
“las instrucciones’ a los agentes diplomaticos.

d) Regla de control politico muy singular fue Ia establecida en el artfculo 25,
conforme a la cual,

Todo acto del congreso nacional o del Poder Ejecutivo de los Estados Unidos [de
Colombia] que viole los derechos garantizados en el articulo 15, o ataque la soberanfa
de los Estados es anulable por el voto de éstos, expresado por la mayoria de las
respectivas Legislaturas.

En otra oportunidad me he referido a la Constitucion radical de 1863 para
denominarla “la constitucion del miedo™. El miedo al presidencialismo excesivo.
Tres deplorables antecedentes en los tres decenios anteriores 1o justificaban:

— el lamentable gobierno del Libertador-Dictador (1828-1830);

— el régimen conservador represivo de 1841-1845;

— los desafueros del gobierno del presidente conservador Mario Ospina Rodri-
guez, 1857-1861;

—, sin duda alguna, el temor al temperamento caudillista militar — reiterado
por ¢i general Mosquera, triunfante en la reciente revolucion del 60-61, prolon-
gado hasta comienzos del 63, cuando resigné sus poderes anie 1a Convencion
Constituyente de Rionegro.

Fue por ello la unica Constitucién colombiana que redujo a s6lo dos afios el
periodo presidencial. Pero ademads 1a de més prolongada vigencia (1863-1885)
en el siglo XIX.

La siguiente (1886) en todo lo esencial se inspiré en la de 1843. Rigidisimo
centralismo polftico y administrativo. La linea de mando presidencial se extendia
inmediatamente a los gobernadores de departamento —agentes suyos— y de
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éstos a los alcaldes —subalternos de aquéllos—. Los ministros del gobierno
nacional y otros altos funcionarios —magistrados de la Corte Suprema, de los
tribunales superiores, del Ministerio Pdblico, dos consejeros de Estado— eran
nominados por el jefe del Ejecutivo. La responsabilidad de éste era limitada
apenas a tres especies de acciones: violencia o coaccion en elecciones, impedir
1a reunitn constitucional del congreso y delitos de alta traicién. La Constitucién
desconocio las libertades de religion, de conciencia, de cultos, de ensefianza y
limité otras que tradicionalmente habfan sido reconocidas, especialmente las de
1858 y 1863. Declaré como exclusiva de la nacién a la religién catélica,
apostdlica, romana, con privilegio de ser *‘esencial elemento del orden social”
(articulo 38) y dispuso que ‘‘La educacion serd organizada y dirigida en concor-
dancia con la religién cat6lica” (artfculo 41). Como ya hube de informar, el
periodo presidencial se elevo a seis ailos, con posibilidad de reeleccién inmediata
por igual lapso.

El artfculo 121 —del cual he observado en otro lugar que con el curso del
tiemnpo y acontecimientos devino foce de necrosis constitucional— reglament6
las facultades ejecutivas duranie los estados de sitio, sin que jam4s se hubieran
precisado por los congresos ulteriores y no sélo se estableci6 el principio de
supremacia de la Constitucién sino que, peor y por el contrario, el artfculo 6° de
la Ley 153 de 1887 preceptud: “Una disposicién expresa de ley posterior a la
Constitucion se reputa constitucional, y se aplicard aun cuando parezca contraria
a la Constitucion”,

Fue al abrigo de este extravagante engendro como quedd abierta de par en par
1a puerta a 1a ominosa Ley 61 de 1888 —que un notable periodista apodé “ley
de los caballos”— mediante la cual se autorizé al Ejecutivo para extremar la
represion contra el partido de oposicion y arrasar las libertades publicas. Diez
ailos rigié esa ley.

Si bien el principio de supremacfa de la constitucion halldbase de algtin modo
implicito en los intersticios de dos distintas normas (artfculos 21 y 90), solamente
¢l Poder Ejecutivo tenfa competencia para cuestionar proyectos de leyes que en
su arbitrio y poderfo objetara como afectadas de inconstitucionalidad. A la Corte
Suprema de Justicia se le atribuy6 la competencia para decidir al respecto. A la
referida “ley de los caballos™, obviamente no la objetd, pues era de iniciativa
gubernamental. ;Y c6mo iba a objetar una ley que con tamaiia exuberancia de
facultades lo enriquecfa de poderes dictatoriales?

Autorizado el gobierno para celebrar convenios con el Vaticano (artfculo 56),
el 31 de diciembre de 1887 se firmé el concordato —-que un alto personaje de esa
entidad romana elogié como modelo de concordatos en su género— que fue
aprobado por la Ley 35 de 27 de febrero de 1888. Con extension de 33 articulos,
vengan a estas pdginas los textos del 12 y parte del 13.
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12. En las universidades y ¢n los colegios, en las escuelas y en los demds centros de
ensefianza, Ia educacion e instruccitn piblica se organizard y dirigird en conformidad
con los dogmas y la moral de la Religién catblica. La ensefianza religiosa serd
obligatoria en tales centros y se observardn las pricticas piadosas de la Religién
catdlica:

13. Por consiguiente, en dichos centros de ensefianza los respectivos ordinarics y
diocesanos, ya por sf, ya por medio de delegados especiales, ejercerdn el derecho, en
lo que se reficre a la religion y 1a moral, de inspeccidn y de revision de textos... El
gobierno impedird que en el desempefio de asignaturas literarias, cientfficas y, en
general, en todos los ramos de instruccién, se propaguen ideas contrarias al dogma
cat6lico y al respeto y veneracién debidos a la Iglesia.

El articulo 28 de la Constitucién —que rigié sin enmienda hasta 1968—
disponia que ‘“‘aun en tiempo de paz, pero habiendo graves motivos para temer
perturbacién del orden piblico sean aprehendidas y retenidas, de orden del
gobierno y previo dictamen de los ministros, las personas contra quienes haya
graves indicios de que atentan contra la paz publica’. Nétese gue no se limit6 el
lapso de la privacién de 1a libertad por via administrativa. Las anteriores consti-
tuciones siempre habian restringido a 48 o mdximo 78 horas, transcurridas las
cuales deberfan ser puestos 10s retenidos a 6rdenes de los jueces con las pruebas
obtenidas y a falta de éstas devuelios a su libertad.

Dentro del sistema bianual del 86, el congreso no s¢ reunién en circunstancias
de conmoci6n interior. El Ejecutivo legislé a diestra y siniestra con invocacion
de las facultades extraordinarias que deducfa a su antojo del no reglamentado
artfculo 121.

Tampoco en 1910, ni después en largo periodo, regul6 el congreso las facul-
tades de los estados de excepcién. Pero al menos la reforma mimero 3 de aquel
aflo (artfculo 3) que revis6 el original articulo 121 dispuso que en tales casos el
gobierno no podia derogar las leyes, sino apenas suspender 1a vigencia de las que
fueron incompatibles con el estado de sitio y que al declarar restablecido el orden
publico dejarfan de regir los decretos extraordinarios dictados. El gobierno habrfa
de informarle a posteriori al congreso sobre 10 acontecido con una exposicion
motivada. Tan s6lo en el caso de guerra exterior el gobierno debfa convocar al
congreso en el decreto de turbacion del orden piiblico para que se reuniera dentro
de los sesenta dfas siguientes, pudiendo hacerlo en caso de no ser convocado.

En pégina anterior estd informado lo relativo a las extravagantes piruetas
interpretativas de los dos partidos tradicionales acerca de 1a reunion del congreso
cuando los acontecimientos del 10 de julio de 1944 y el 9 de abril de 1948.
Asimismo se dio noticia de la reforma del artfculo 121 en 1960 y 1968. Lo que
esta iltima prescribi6 estuvo vigente hasta la aprobacion de la actual Constitucion
de 1991, que en el artfculo 212 reglamenta el estado de guerra exterior, en el 213
el de conmocion interior y en el 215 el estado de emergencia econémica, social
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y ecologica del pafs. En el primer caso “‘mientras subsista el estado de guerra, el
congreso se reunird con la plenitud de sus atribuciones constitucionales y legales,
y €l gobierno le informard motivada y periddicamente sobre los decretos que haya
dictado y la evolucién de los acontecimientos”. Los decretos legislativos que el
gobierno dicte en tal evento podré el congreso “‘en cualquier época, reformarlos
o derogarlos con el voto favorable de los dos tercios de los miembros de una y
otra cdmara”’.

En ¢l caso de conmocién interior:

Dentro de los tres dfas siguientes a la declaratoria o prérroga del estado de
conmocion, el congreso se reunird por derecho propio, con la plenitud de sus atribu-
ciones constitucionales y legales. El presidente l¢ pasard inimediatamente un informe
motivado sobre las razones que determinaron la declaracién. En ningiin caso los civiles
podrién ser investigados o juzgados por la justicia penal militar.

El artfculo 214, inciso 2, ordena respecto de los especiales de estados de
excepcion mencionados:

No podrin suspenderse 1os derechos humanos ni las libertades fundamentales. En todo
caso se respetardn las reglas del derecho internacional humanitario. Una ley estantaria
regulard las facultades del gobierno durante los estados de excepcion y establecerd los
controles judiciales y las garantias para proteger los derechos, de conformidad con los
tratados internacionales. [as medidas que se adopten deberdn ser proporcionales a la
gravedad de los hechos.

[Elinciso 3:] “No se interrampir4 el normal funcionamiento de las ramas del poder
piiblico ni de los 6rganos del Estado™,

Prescribe 1a constitucion que los decretos-leyes dictados con motivo de 1os
estados de excepcion deben ser enviados ala Corte Constitucional al dia siguiente
de su expedicitn, para que controle su conforrnidad con la Constitucidn.

Merece ser recordado en este momento lo que preceptué la Constitucién
radical de 1863, anticipdndose al moderno constitucionalismo sobre las situacio-
nes de conmocién interior (entonces identificadas como guerra civil):

Articulo 91. El derecho de gentes hace parte de la legislacion nacional. Sus disposi-
ciones regirdn especialmente en los casos de guerra civil. En consecuencia, puede
ponerse término a ésta por medio de tratados entre los beligerantes, guienes deberdn
respetar las prdcticas humanitarias de las naciones cristianas y civilizadas (cursivas
nuestras).

Y ¢l artfculo 17:

Los Estados Unidos de Colombia convienen en establecer un gobiermno general que
serd popular, electivo, representativo, alternativo y responsable, a cuya autoridad se
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someten en los negocios que pasan a expresarse: [...] 15, La legislacion judicial y penal
en los casos de violacién del Derecho Internacional...

La Constitucién de 1991 —por fin— ha venido a reconocerlo en amplios
érminos al congreso su potestad de control politico en los términos antes
transcritos con referencia a las sesiones extraordinarias y de modo general en el
articulo 114, tercero del titulo V sobre la organizacion del Estado: “‘Cotresponde
al Congreso de la Repiiblica reformar Ia Constitucion, hacer las leyes y ejercer
el control polftico sobre el gobierno y administracion’.

En texto de 1886 -—como ya he dado noticia de ello— por primera vez incluyé
una lista de prohibiciones en las cdmaras y al congreso, entre ellas votos de
censura. La de 1991 derog6 la prohibicion y en su lugar ha prescrito en el artfculo
135 sobre facultades de cada cdmara:

9. Proponer mocion de censura respecto de los ministros por asuntos relacionados con
funciones propias del cargo. La moci6n de censura, si hubiere lugar a ella, deberd
proponerta por lo menos la décima parte de los miembros que componen la respectiva
cdmara.

La volacion se haré entre el tercero y décimo dfa siguientes a la terminacién del
debate, en Congreso pleno, con audiencia de los ministros respectivos. Su aprobacién
requerird la mayoria absoluta de los integrantes de cada cdmara. Una vez aprobada, el
ministro quedard separado de su cargo. Si fuere rechazada, no podrs presentarse otra
sobre la misma materia a menos que la motiven hechos nuevos.

El mismo artfculo contiene otras provisiones con respecto a relaciones gobier-
no-cimaras:

3. Solicitar al gobierno los informes que necesite, salvo lo dispuesto en el numeral 2
del siguiente articulo.”

4. Determinar la celebraci6n de sesiones reservadas en forma prioritaria a las
preguntas orales que pregunten los congresistas a 1os ministros y a las respuestas de
€stos...

6. Recabar del gobierno la cooperacién de los organismos de la administracion
piblica para el mejor desempefio de sus atribuciones,

8. Citar y requerir a los ministros para que concurran a las sesiones. Las citaciones
deberdn hacerse con una anticipacién no menor de cinco dfas y formularse en
cuestionario escrito. En caso de que los ministros no concurran, sin excusa aceptada
por la respectiva Cdmara, ésta podrd proponer mocion de censura. Los ministros
deberdn ser ofdos en la sesién para la cual fueron citados, sin perjuicio de que el debate
continve en sesiones posteriores por decision de la respectiva Cdmara. El debate no

7 “Exigir al gobiemo informacién sobre instrucciones en materia diplomdtica o sobre negociaciones de
cardcter reservado”™,
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podré extenderse a asuntos ajenos al cuestionario y deberd encabezar el orden del dia
de 1a sesi6n.

El brazo derecho del congreso para el control del ejercicio presupuestal por 1a
administracién es la Contralorfa General de la Repiblica, cuyo titular es el
contralor, quien

..seré elegido por ¢l Congreso en pleno [antes lo era s6lo por la Cimara de Repre-
sentantes] en ¢l primer dia de sesiones para un periodo igual al del presidente de la
repiblica, de terna integrada por candidatos representados a razén de uno por la Corte
Constitucional, la Corte Suprema de Justicia y el Consejo de Estado, y no podré ser
reelegido para el periodo inmediato ni continuar en ejercicio de funciones al venci-
miento del mismo. Quien haya ejercido en propiedad este cargo no podrd desempefiar
empleo piiblico alguno del orden nacional, salvo la docencia ni aspirar a cargos de
eleccion popular sino un afio después de haber cesado en sus funciones.

S6lo el Congreso puede admitir las renuncias que presente el contralor y proveer
las vacantes definitivas del cargo; las faltas temporales serdn provistas por el Consejo
de Estado.

(...

En ningiin caso podran intervenir ni en las postulaciones o elecciones del contralor
personas que se hallen dentro del cuarto grado de consanguinidad, segundo de afinidad
y primero civil o legal respecto de los candidatos.

Lainsana conducta clientelista observada por contralores generales en diversas
épocas determinaron que los constituyentes de 1991 idearan una tupida alambra-
da de incompatibilidades, restricciones y prohibiciones para evitar futuras des-
viaciones anOmalas que estimulaban trifico de relaciones tortuosas enire el
contralor y sus parlamentarios electores.

El procurador general de la nacién, director del Ministerio Priblico, entre sus
funciones {articulo 277) tiene adscritas:

S. Velar por ¢l gjercicio diligente y eficiente de las funciones administrativas.

6. Ejercer vigilancia superior de la conducta oficial de quienes desempefien
funciones piblicas, inclusive las de eleccién popular; ejercer preferentemente el poder
disciplinario; adelantar las investigaciones correspondientes e imponer las respectivas
sanciones conforme a la ley.

8. Rendir anualmente informe de su gestién al congreso...

Ademds directamente ejerce estas funciones (artfculo 278):

1. Desvincular del cargo, previa audiencia piblica y mediante decisién motivada, el
funcionario piblico que incurra en alguna de las siguientes faltas: infringir de manera
manifiesta la Constitucién o la ley, derivar evidente o indebido provecho patrimonial
en ¢l gjercicio de su cargo o de sus funciones; obstaculizar en forma grave, las
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investigaciones que realice la procuradurfa o una autoridad administrativa o jurisdic-
cional; obrar con manifiesta negligencia en la investigacién y sancion de las faltas
disciplinarias de los empleados de su dependencia o en la denuncia de los hechos
punibles de que tengan conocimiento en razén del ejercicio de su cargo...

En el régimen constitucional precedente, el procurador debfa ejercer sus
funciones ‘‘bajo la suprema direcci6n del gobierno’’. En el nuevo sistema de 1991
deviene un érgano independiente del Ejecutivo, con estatus auténormo.

III. EI. PODER JUDICIAL

Todas las constituciones del Estado nacional reglamentaron lo concerniente a
la estructura y las competencias del Poder Judicial. De igual modo aconteci6 en
la época de la Primera Repiiblica (1810-1816), 1a de las Provincias Unidas
preconfederales y en las de 12 rebelde Cundinamarca (1811 y 1812). En otras dos
de este periodo anterior —Cartagena y Mariquita— se destacé la trascendencia de
la funcidn judicial en estos inspirativos y cautelosos términos:

El Poder Legislativo en la graduacion de sus trabajos tendrd presentes para su
preferencia los que debe aplicar a la reforma de la administracitn de justicia civil y
criminal; y no perdigndo de vista que cuanto es mas formidable este poder, que dispone
sin resistencia y por necesidad del comiin de 1a propiedad, libertad, honor, seguridad
y resistencia de los individuos, tanto m4s deben las Ieyes alejar el riesgo del abuso y
de la opresion, cercenando las posibilidades del capricho, arbitrariedad y pasiones,
y reducir a lo minimo la esfera de los peligros del ciudadano, consagrari todo su
estudio y meditaciones a este objeto de sumo interés, para que en cuanto sea dado a la
prudencia humana, la ley y no el hombre, sea la que juzgue, absuelva y condene, y el
juez por ningun caso se convierta en legislador. [Artfculo 1, seccién cuarta, titulo VIII,
de Cartagena y articulo 1, titulo XVIII la de Mariquita.]

Esta comunicacitn se contraerd exclusivamente a uno de los aspectos —acaso
el de mayor importancia— de 1a funcién judicial: el de control jurisdiccional de
constitucionalidad.

El principio fundamental fnsito en la nocién de Estado de derecho es el de
supremacifa de su constitucién, que puede ser explicito en el corpus normativo o
subyacente en su espfritu.

Ninguna de las tres primeras constituciones republicanas —1821, 1832 y
1843— lo expres6. La primera mencionada aludié a la facultad presidencial de
oponer “‘reparos’’, a los proyectos de ley aprobados por el congreso, “sea sobre
falta en las férmulas, ¢ en lo sustancial’’ (articulo 46, cursivas nuestras),

La segunda previ6 que los proyectos originarios de una cdmara, “‘discutidos
en ella con las formalidades prescritas en esta Constitucién”, pasarfan a la otra
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corporacion para el correspondiente debate y enseguida a la sanci6n del ejecutivo
que podfa formularles *‘reparos’ u “‘observaciones’” por motivos de inconvenien-
cia (articulos 81 a 86).

La tercera de igual modo contuvo reglas sobre objeciones presidenciales por
inconveniencia (articulos 73 a 77).

Es procedente 1a advertencia que aunque en ninguna de las tres instituciones
precedentes no apareciera mencién sobre recurso o férmula de inconstituciona-
lidad, es hecho real que ya desde el ejercicio del poder ejecutivo por el vicepre-
sidente Santander, €1 fue siempre activo para formularles observaciones de
inconstitucionalidad a proyectos de leyes. He aquf algunos ejemplos selecciona-
dos al azar:

—- Cuando las mencionadas leyes se consideren vigentes y compatibles con las
presentes instituciones de la Republica...”

— Esto serfa traspasar los Ifmites que tan sabiamente ha fijado la Constitucion a
los poderes, y tener el judiciario una supervigilancia sobre lo que corresponde y es
peculiar del ejecutivo. Jamds permitiré semejante trastomo, pues juzgo por uno de mis
primeros deberes sostener ilesa la Constitucién.’

— las barreras que ha puesto nuestra institucién para dividir los poderes... ella es
opuesta a las bases fundamentales de la constitucion, motivos que han impedido y que
impedirdn al ejecutivo sancionarla.

— Por consiguiente, ¢s indtil y perjudicial a la independencia del ejecutivo y
contrario a la Constitucion...""

— ¢ella envuelve una disposicién contraria a nuestras leyes fundamentales, presen-
tando al mismo tiempo los mds graves inconvenientes que con frecuencia turbarfan 1a
armonfa e independencia de los poderes ejecutivo y judicial.?

— He demostrado que la atribucién primera, artfculo 93 del proyecto de ley, no
debe subsistir por ser contraria a la Constitucién..."”

—-No encuentro raz6n alguna apoyada en la Constitucion para dar al poder judicial
esa supervigilancia que le da este proyecto... no es necesario violar la Constitucion ni
confundir los poderes para hallar un remedio a este mal.™

— B! articulo 172 de la Constitucion dispone que en ningtin juicio hay més de tres
instancias, y por este articulo [el 209 del proyecto objetado] se establece otra cuarta,
prolongéndose los pleitos contra la intenci6n de nuestras leyes fundamentales.'

8 Mensaje del 23 de julio de 1823 al presidente del Senado. “Santander y el congreso de 1823, Actas y
cormrespoendencia’’, Bogotd, Biblioteca de la Presidencia de 1a Repiiblica, Administracién Virgilio Barco, 1989,
p. 182,

¢ *“Santander y el Congreso de 1825”, de la misma coleccién presidencial, 1989, p. 289.
10 Ibid, ("Objeciones al proyecto de ley orgénica de los tribunales y juzgados de la Repi
1 Ibid., p. 291.
12 Ibid., p. 292
13 Ibid., p. 302.
14 Ibid., p. 305.
s Ihid., p. 317.

INVESTIGACIONES
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Como jurista de formacitn y pensamiento liberales, para Santander el principio
de supremacia de la Constitucion era dogma inconmovible. Ya al tomar posesion
del cargo de vicepresidente, para el cual lo eligié el Congreso Constituyente de
Cicuta (1821), en su breve discurso habia prometido:

La Conslitucién har el bien como lo dicta; pero si en la obediencia se encuentra el
mal, el mal serd. Dichoso yo si al dar cuenta a la representacion nacional en el préximo
congreso puedo decirle: he cumplido con la voluntad del pueblo: la nacién ha sido
libre bajo el imperio de ia Constitucion y tan sélo he sido esclavo de Colombia.

Pero en la siguiente Constitucién de 1853 afloré por vez primera la causal de
inconstitucionalidad:

Articulo 38: El Poder Ejecutivo pondré a continuacion del proyecto de las cdmaras un
decreto de ejecucién, si lo juzga conveniente; o de devolucién a la reconsideracion del
Congreso, si lo creyere inconstitucional, perjudicial o defectuoso... (cursivas nuestras),

Para lo relativo a las objeciones de inconstitucionalidad scbre proyectos de
leyes nacionales no fue establecida garantfa, distinta de la objecion presidencial,
quiz4s la presencia del dogma de la soberanfa del parlamento que en Europa era
de preeminente vigencia (no asf ya en el sistema estadounidense). Pero entre las
disposiciones orgdnicas del Poder Judicial si se incluy6 la que se transcribe:
Artfculo 42; Corresponde a la Suprema Corte de la nacién:... Resolver sobre la
nulidad de tas ordenanzas municipales [provinciales], en cuanto sean contrarias
a la Constitucion y a las leyes de la repiblica (cursivas nuestras).

Brota ¢n este momento histrico, en texto explicito, el principio de supremacia
de Ia Constitucién por vfa de objecion presidencial, sin garantfa defensiva frente
a actos legislativos de latitud nacional —las leyes del congreso—, pero un dpice
germinal de control jurisdiccional sf qued6 sembrado con referenc:a alalegis-
lacion secundaria de los organismos provinciales.

Este modelo normativo habria de ser trasplantado a la siguiente Constitucion
de la Confederacién granadina, con algunas variantes:

Articulo 36: Si el proyecto hubiera sido devuelto por inconstitucional o por inconve-
nienie en su totalidad, y una de las cdmaras declarare fundadas las observaciones
hechas por el presidente de la Confederacion, s¢ archivard, y no podrd tomarse en
consideracion otra vez en las mismas sesiones... (cursivas nuestras).

Articulo 50: Corresponde a la Corte Suprema suspender la ejecucion de los actos
de las legislaturas de los estados, en cuanto sean contrarios a la Constitucién o a las
leyes de la Confederaci6n; dando cuenta de la suspension al Senado, para que éste
decida definitivamente sobre la validez o nulidad de dichos actos (cursivas nuestras).
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Al comparar el microsistema de control del afio 1853 con el siguiente, se
comprueba que aquél fue genuinamente jurisdiccional en su doble dimensién:
por el 6rgano judicial competente —a la Suprema Corte— que a la vez producfa
la decision.

En el siguiente ordenamiento de 1858, 1a competencia de la Corte fue sensi-
blemente restringida: solamente podfa decretar 1a suspensidn del acto cuestiona-
do. La decisién se transfirié al drgano politico que era la cdmara senatorial.

Este mismo régimen fue también reenviado a 1a Constitucién Federal de 1863,
con algunas innovaciones importantes y un nuevo dispositivo de particular
originalidad y dilatado plexo:

[a)] Articulo 14: Los actos legislativos de las asambleas de los estados que salgan
evidentemente de su esfera de accion constitucional, se hallan sujetos a suspension y
anulacidn, conforme a lo dispuesto en esta Constitucion; pero nunca atraer#in al Estado
responsabilidad de ningtdn género, cuando no se hayan ejecutado y surtido sus
naturales efectos.

Articulo 51. Auibucion 5a. del Senado:

Decidir definitivamente sobre 1a nulidad o validez de los actos legislativos de las
asambleas de los estados que se denuncien como contrarios a la Constitucién de la
reptblica.

Articulo 72: Corresponde a la Corte Suprema suspender, por unanimidad de votos
a pedimento del procurador general o de cualquier civdadano, la ejecucidn de los actos
legislativos de las asambleas de los estados, en cuanto sean contrarios a la Constitucion
o a las leyes de la Uni6n, dando, en todo caso, cuenta al Senado para que éste decida
definitivamente sobre la validez o nulidad de dichos actos.

Tres fueron las adiciones al anterior sistema: requisito de unanimidad para el
pronunciamiento de 1a suspension (para prevenir que se repilieran episodios
ocurridos durante el anterior gobierno por votacion simplemente mayoritaria),
derecho de los ciudadanos para incoar accién piblica de inconstitucionalidad;
facultad igualmente atribuida al procurador (aspectos estos dos tiltimos que adn
se conservan con 1a vigente Constilucién de 1991).

b) Las dos vigas maestras de 1a construccién constitucional federal del afto 63
fueron el principio de soberanfa de los estados de la Unién y los derechos
garantizados por el artfculo 15.

El articulo 2 del texto fue: ““Los dichos Estados [de la Uni6n] se obligan a
auxiliarse y defenderse mutuamente contra toda 1a violencia que dafie 1a soberanfa
de la Unidn o 1a de los Estados™.

Era la réplica a lo acontecido durante el gobierno inmediatamente anierior que
desencadend guerra ofensiva contra el estado de Santander e intentd lo mismo
contra el del Cauca, provocando una revolucién (la de 1860).
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El articulo 15, en 16 numerales, contuve la que hoy podrfa denominarse Carta
de Derechos Individuales. Fue en el siglo XIX la m4s generosa y enfftica en la
proclamacion de las libertades, derechos y garantias.

Ello explica 1a pertinencia y originalidad del artfculo 25:

Todo acto del Congreso Nacional o del poder Ejecutivo de los Estados Unidos, que
viole los derechos garantizados en el articulo 15, o ataque la soberanfa de los estados,
es anulable por el voto de éstos, expresado por la mayoria de sus respectivas Legislaturas.

Por primera vez, en el proceso de evolucion constitucional del Estado colom-
biano, leyes nacionales y actos del ejecutivo central fueron sujetos a control
politico de constitucionalidad, conferido a instancias institucionales (las asam-
bleas legislativas estatales) de grado constitucional subalterno respecto de los
6rganos federales (Senado y Corte Suprema), pero explicable si se tiene presente
que ¢l artfculo 1° contenfa un pronunciamiento dogmdtico, fundamental: el
esencial grado de soberanfa de que eran titulares los Estados de la Unién y con
Ia misma intensidad normativa de la Carta de Derechos Individuales.

Varios densos volimenes fueron editados durante 1a vigencia de la Constitu-
cion de 1863, contentivos de los muchos pronunciamientos de la Corte Suprema
y del Senado de Plenipotenciarios en desarrollo de los principios establecidos en
ella. También se publicaron los pronunciamientos o dictdimenes del procurador
general.

En 1886 el péndulo politico se desplaza a larga distancia del centro de gravedad
de ordenamiento de 1863, Sobreviene la Constitucion autoritaria y confesional.
El tnico ciudadano con competencia para cuestionar por motivo de inconstitu-
cionalidad leyes del congreso era el presunte omnisciente y real omnipotente jefe
del Estado. Si el congreso no se inclinaba ante 1a objecion ejecutiva, en seis dias
debfa la Corte Suprema desatar la controversia. Pero tan incongrua provisién
normativa habria de quedar arrollada por el articulo 6° de la Ley —simple ley—
153 de 1887 que dispuso: “Una disposicion expresa de ley posterior a la
Constitucion se reputa constitucional y se aplicard aun cuando parezca contraria
a la Constitucién™.

El esencial principic de supremacfa de la Constitucién en pos cuya garantfa
iban encamindndose las instituciones y los legisladores constitucionales desde
los inicios de la existencia republicana, fue derribado oslentosa y estrepitosamen-
te por el nuevo “‘orden” de la Regeneracion.

La primera apertura legislativa amparada por el transcrito artfculo fue la Ley
61 del siguiente afio, que rigi¢ durante diez continuos. De ese estatuto he dado
informacion en otro lugar:

facult$ al ejecutivo para prevenir y reprimir, sin la menor formalidad procesal, los
delitos y culpas contra el Estado, con penas de confinamiento, prisién, pérdida de
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los derechos ciudadanos, extrafiamiento del territorio patrio, y otras medidas represi-
vas, expresamente dirigidas contra los adversarios del régimen y reiteradamente
aplicadas contra ellos -—encarcelamiento de periodistas y polfticos, destierro de
expresidentes de la repdblica, clausura de 6rganos escritos de opini6n.'®

Aquella “‘ley de los caballos”, como la ridiculiz entonces el periodista liberal
Fidel Cano, jfue la estrella polar de 1a Regeneracion!

En 1902, al término de 1a prolongada guerra de *‘los mil dfas™, durante la cual
¢l Ejecutivo se sintié a sus anchas emitiendo decretos-leyes con pldcida invoca-
cion de facultades de estado de sitio, facultades que ningiin congreso habfa
precisado, aprobo éste 1a ley 2* cuyo articulo 2° preceptud:

La Corte Suprema de Justicia, a solicitud de cualquier ciudadano, y previa audiencia
del procurador general de la naci6n, decidird definitivamente, en Sala de Acuerdo,
sobre la validez o nulidad de los Decretos legislativos, de conformidad con ¢l artfculo
anterior y con lo dispuesto en la Constitucién Nacional en la materia.

La Asamblea Nacional Legislativa que en 1910 se reunié para reformar la
Constitucién, con representacién de una cuota de diputados del partido de
oposicion —el liberal— reaccioné en beneficio del principio de supremacia y
dispuso en ¢l acto legislativo nimero 3;

Articulo 40. En todo caso de incompatibilidad entre la Constitucién y la ley, se
aplicarén de preferencia las disposiciones constitucionales.

Articulo 4I: A la Corte Suprema de Justicia se le confia l1a guarda de 1a integridad
de la Constitucién. En consecuencia, ademds de las facultades que le confieren ésta y
las Teyes, tendrd la siguiente:

Decidir definitivamente sobre la exequibilidad de los actos legislativos que hayan
sido objetados como inconstitucionales por el gobiemo, o sobre todas las leyes o
decretos acusados ante ella por cualquier ciudadano como inconstitucionales, previa
audiencia del procurador general de la naci6n.

Articulo 42: La ley establecerd 1a jurisdiccién contencioso-administrativa.

Punto culminante del proceso de derecho positivo que tuvo su incipiente
instante de germinacion en la Constitucién de 1853, fue ese acto legislativo
nimero 3 del afio 10 que amplié y elevé la via jurisdiccional de control constitu-
cional de las leyes nacionales y actos del Ejecutivo central.

Ademas, establecio para las escalas inferiores de produccién normativa:

Articulo 54: Son atribuciones del Gobernador [departamental]:

16 Restrepo Piedrahfta, Carlos, Tres ideas constitucionales, Bogotd, ediciones Externado de Colombia, 1978
{con varias reimpresiones), p. 44,
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7a. Revisar los actos de las municipalidades por motivos de inconstitucionalidad o
de ilegalidad, revocar los iiltimos y pasar los primeros a Ja autoridad judicial para que
ésta decida sobre su exequibilidad.

El articulo 192 de 1a Reforma de 1945, provey6 con mayor amplitud:

Son atribuciones del gobernador;

6a. Objetar, por motivos de inconstitucionalidad, ilegalidad o inconveniencia, los
proyectos de ordenanzas [de 1as asambicas departamentales], y sancionar y promulgar
las ordenanzas en forma legal,

7a. Revisar los actos de los concejos municipales y los de los alcaldes por motivos
de inconstitucionalidad o de ilegalidad, revocar los 1iltimos y pasar los primeros al
tribunal competente [administrativo] para que éste decida sobre su exequibilidad:,

[Y todavia mds, y de importancia sefialada:]

Articulo 41 (nuevo): Corresponde a la jurisdiccién de lo contencioso-administrati-
vo conocer de las acusaciones por inconstitucionalidad de los decretos dictados por el
gobiemno, cuando no sean de los expedidos en ejercicio de las facultades de que tratan
los ordinales 11 y 12 del articulo 69 y el articulo 117 de esta Constitucion.

Concentrado era el sistema de control creado en 1910 pues comprendfa “‘todas
las leyes y decretos’. Estos actos administrativos son transferidos en 1945 a la
justicia contencioso-administrativa. Como ya lo estaban 1os acuerdos municipales
y las ordenanzas departamentales.

Cuando en el congreso de 1966 el autor de esta comunicacion ejercio la funcién
de senador ponente del proyecto de reforma constitucional —componente fun-
damental del programa del gobierno del presidente Carlos Lleras Restrepo—
adiciond el texto con disposiciones para la creacion de una Corte Constitucional
que en sus competencias abarcara tanto la legislacion del congreso como la
normatividad administrativa para restablecer el inicial control concentrado. Fue
aprobada la iniciativa en la primera legislatura pero desechada en la segunda.

Se creé una sala especializada en la Corte Suprema de Justicia para asuntos
constitucionales, con la escasa y subalterna competencia de preparar los proyec-
tos de sentencia, sobre los cuales decidirfa la Sala Plena. En realidad era aquella
apenas una desdibujada antesala de l1a plenaria.

Agquella reforma dispuso que los decretos de estado de sitio y los del estado de
emergencia econémica y social quedaban sujetos de manera inmediata —*‘al dfa
siguiente de su expedici6n’ — al control de la Corte Suprema de Justicia. De su
competencia eran también los del mismo caricter (de autorizaciones al gobierno
para diversos efectos), los de ejercicio de facultades extraordinarias y los de
proyectos de planes y programas de desarrollo econémico y social cuando dentro
del plazo fijado en la Constitucion sobre ellos no hubiera decidido el congreso.
Todos los demds decretos gubernamentales quedaron bajo la jurisdiccion del
Consejo de Estado, como 1o habfa dispuesto Ia reforma de 1945.
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Una reforma de 1977 (acto legislativo niimero 2) dispuso la convocacion de
una asamblea constitucional para reformar la Constitucién. Una de las compe-
tencias que expresamente le fueron atribuidas era regular “la jurisdiccion cons-
titucional™. El gobierno del presidente Alfonso Lépez Michelsen, que tuvo la
iniciativa de 1a reforma, se proponfa dar impulso en esa asamblea a la creacién
de la frustrada Corte Constitucional del proyecto de 1966.

La Corte Suprema, celosa y temerosa de ser expropiada de su funcion més
destacada —el control constitucional— invalidé la reforma.

Iniciativas ulteriores en igual direccién tampoco prosperaron. El presente
sistemna de control de constitucionalidad fue estructurado por 1a Asamblea Cons-
titucional de 1991 que proceso, aprob6 y promulgé 1a actual Constitucién Polftica
del Estado colombiano cuyo capitulo 4° del titulo VIII (artfculos 239 a 245)
desarrollan el 4rea “‘de 1a jurisdiccion constitucional”.

El articulo 241 prescribe:

A la Corte Constitucional s¢ le confia la guarda de 1a integridad y supremacia de la
Constitucion, en los estrictos y precisos términos de este articulo. Con tal fin cumplird
las siguientes funciones:

1. Decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad que promuevan los ciuda-
danos contra los actos reformatorios de la Constitucion, cualquiera que sea su origen,
solo por vicios de procedimiento en su formacién.

2. Decidir, con anterioridad al pronunciamiento popular, sobre la constitucionali-
dad de 1a convocatoria a un referendo o a una asamblea constituyente para reformar
la Constitucién, sélo por vicios de procedimiento en su formacion,

3. Decidir sobre la constitucionalidad de los referendos sobre leyes y de las
consultas populares y plebiscitos del orden nacional. Estos 1ltimos s6lo por vicios de
procedimiento en su convocatoria y realizacién.

4, Decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad que presenten los ciudadanos
contra las leyes, tanto por su contenido material como por vicios de procedimiento en
su formacién.

Decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad que presenten los ciudadanos
contra los decretos con fuerza de ley dictados por el gobierno con fundamento en los
articulos 150 numeral 10 y 341 de la Constitucién por su contenido material o por
vicios de procedimiento en su formacién.

6. Decidir sobre las excusas de que trata ¢l articulo 137 de la Constitucion.

7. Decidir definitivainente sobre 1a constitucionalidad de los decretos legisiativos
que dicte el gobierno con fundamento en los artfculos 212, 213 y 215 de la Constitu-
cion.

8. Decidir definitivamente sobre la constitucionalidad de los proyectos de ley que
hayan sido objetados por el gobierno como inconstitucionales, y de los proyectos de
leyes estatutarias, tanto por su contenido material como por vicios de procedimiento
en su formacion.

9. Revisar, en la forma que determine la ley, las decisiones judiciales relacionadas
con la accion de tutela de los derechos constitucionales.
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10. Decidir definitivamente sobre la exequibilidad de los tratados internacionales
y de las leyes que los aprueban. Con tal fin, el gobiemo los remitird a la corte, dentro
de los seis dfas siguientes a la sancién de la ley. Cualquier ciudadano podrd intervenir
para defender o impugnar su constitucionalidad. Si la Corte los declara constituciona-
les, el gobierno podr4 efectuar el canje de notas: en caso contrario no serdn ratificados.
Cuando una o varias normas de un tratado multilateral sean declaradas inaxequibles
por la Corie Constitucional, el presidente de la repidblica solo podrd manifestar el
consentimiento formulando la correspondiente reserva.

11. Darse su propic reglamento.

Pardgrafo.- Cuando la Corte encuentre vicios de procedimiento subsanables en la
formacién del acto sujeto a sn control, ordenard devolverlo a la autoridad que lo
profiri6 para que, de ser posible, enmiende el defecto observado. Subsanado el vicio,
procederd a decidir sobre la exequibilidad del acto.

Articulo 242, Los procesos que se adelanten ante la Corte Constitucional en las
materias a que se refiere este titulo, serdn regulados por 1a ley conforme a las siguientes
disposiciones:

1. Cualquier ciudadano podrd ejercer las acciones piblicas previstas en el artfculo
precedente, e intervenir como impugnador o defensor de las normas sometidas a
control en los procesos promovidos por otros, asf como en aquellos para los cuales no
existe accién piblica,

2, El procurador general de la nacién deberd intervenir en todos los procesos.

3. Las acciones por vicios de forma caducan en el término de un afio, contado desde
la publicacién del respectivo acto.

4. De ordinario, la Corte dispondrd del término de sesenta dfas para decidir, y el
procurador general de la nacién, de treinta para rendir concepto.

5. En los procesos a que se refiere €l numeral 7 del artfculo anterior, los términos
ordinarios se reducirin a una tercera parte y su incumplimiento es causal de mala
conducta, que serd sancionado conforme a la ley.

Articulo 243. Los fallos que la Corte dicte en ¢jercicio del control jurisdiccional
hacen trdnsilo a cosa juzgada constitucional. Ninguna autoridad podré reproducir €l
contenido material del acto juridico declarado inexequible por razones de fondo,
mientras subsistan en Ia Carta las disposiciones que sirvieron para hacer la confronta-
ci6n entre la norma ordinaria y 1a Constitucién.

Articulo 244. La Corte Constitucional comunicar4 al presidente de la repiblica o
al presidente del Congreso, segiin ¢l caso, la inciacién de cualquier proceso que tenga
por objeto el examen de constitucionalidad de normas dictadas por elios. Esta comu-
nicacion no dilatard los términos del proceso.

El capitulo 3° del mismo tftulo comprende la reglamentacién de la jurisdiccién
contencioso-administrativa.

Articulo 237 Son atribuciones del Consejo de Estado:
[...]
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2. Conocer de las acciones de nulidad por inconstitucionalidad de los decretos
dictados por el gobierno nacional, cuya competencia no corresponda a la Corte
Constitucional,

[

4. Preparar y presentar proyectos de actos reformatorios de la Constitucion y
proyectos de ley.

Ariiculo 305: Son atribuciones del gobernador:

9. Objetar por motivos de inconstitucionalidad, ilegalidad o inconveniencia, los
proyectos de ordenanza, o sancionarlos y promulgarlos.

10. Revisar los actos de los concejos municipales y de los alcaldes y, por motivos
de inconstitucionalidad o ilegalidad remitirlos al tribunal competente para que decida
sobre su validez,

En el decdlogo de “principios fundamentales’™ que disefian el frontispicio de
1a Constitucion, el articulo 4° pregona: *‘La Constitucién €s norma de normas. En
todo caso de incompatibilidad entre 1a Constitucion y 1a ley u otra norma juridica,
se aplicardn las disposiciones constitucionales...”” (cursivas nuestras).

La constitucién instituye una categorfa especial de leyes —las que impropia-
mente denomina estatutarias— con estas particularidades:

Articulo 152: Mediante las leyes estatutarias, el Congreso de la repiblica regulard las
siguientes materias:

a) Derechos y deberes fundamentales de las personas y los procedimientos y
Tecursos para su proteccion;

b) Administracién de justicia;

¢) Organizacién y régimen de los partidos y movimientos politicos; estatuto de la
oposicion y funciones electorales;

d) Instituciones y mecanismos de participacién ciudadana;

¢) Estados de excepcion.

Ariiculo 153. La aprobacién, modificacion o derogacion de las Ieyes estatutarias
exigird la mayorfa absoluta de los miembros del Congreso y deberd efectuarse dentro
de una sola legislatura, Dicho trdmite comprenderd la revision previa, por parie de
la Corte Constitucional, de la exequibilidad del proyecto. Cualquier cindadano podré
intervenir para defenderla ¢ impugnarla (cursivas nuestras).

Ha sido ésta una innovacion de notable trascendencia. Entre otras cosas, la
competencia presidencial para objetar leyes no podrd ser ejercida respecto de las
estatutarias, especialmente respecto de las comprendidas en la letra a), pues al
quedar validadas por la Corte Constitucional el gobiemo no puede obijetarlas por
motivo de inconstitucionalidad, y menos atin por motivos de inconveniencia. En
un Estado de derecho no puede pensarse que leyes sobre libertades, derechos y
garantias refrendadas previamente por la corte como compatibles con 1a Consti-
tcion puedan ser inconvenientes.



