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RESUMEN

En el articulo se analiza la historia constitucional y, en espe-
cial, la coyuntura de la Asamblea Nacional Constituyente y
su resultado final: la Carta Politica de 1991, destacando los
aspectos progresivos, al igual que algunos temas polémicos

de la misma, bajo una 6ptica juridico-politica.
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SUMMARY

The article analyzes the constitutional history and, in par-
ticular, the situation of the National Constituent Assembly
and the final result: the Constitution of 1991, highlighting
the progressive aspects, as well as some controversial issues

of the same, under a legal perspective and political.
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Introduccion

La historia constitucional colombiana tiene un
hecho comtn: las constituciones politicas han sido
el resultado de una situacién de crisis que, en la
mayorfa de los casos, se expresa en una guerra

civil.

Organos de poder colonial

Al producirse el llamado Descubrimiento de
América, a finales del siglo XV, por parte de Es-
paiia, Portugal e Inglaterra, éstos no solamente
trajeron sus caracteristicas politicas, econémicas

y culturales, sino también su sistema normativo.

En el caso de Espaiia el proceso de dominacién co-
lonial gir6 alrededor de unos Organos, siguiendo
a OtsCapdequi,' unos con asiento en la peninsula,
como fueron: la Corona, encabezada por el Rey;
el Real Consejo de Indias (principal institucién
politica, administrativa y judicial); y la Casa de

Contratacién (con funciones comerciales).

Y, en cada una de sus colonias americanas se or-
ganizaron virreinatos (Nueva Espafia o México,
el de Pert y, en su momento, la Nueva Granada),
Presidencias (como la de Quito) y Capitanias Ge-
nerales (Santo Domingo, Chile y Venezuela, entre
otras). A nivel politico, administrativo y fiscal se
establecieron los cargos de virrey, presidente o
capitdn general como méxima autoridad colonial,
la Real Audiencia (con atribuciones politicas,

administrativas y judiciales) y la Real Hacienda
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(encargada de los impuestos coloniales: a) Civiles,
como los estancos, la averfa o el almojarifazgo, el
tributo indigena, el quinto real, la media anata,
entre otros; y b) Eclesidsticos, como el diezmo, la

mesada eclesidstica, entre otros.

Los virreinatos, presidencias y capitanfas gene-
rales se dividieron administrativamente en pro-
vincias, con el respectivo gobernador provincial;
excepcionalmente en corregimientos, con un co-
rregidor; y los municipios o poblaciones: ciudades,
villas y lugares, donde existe dualidad de poder al-
rededor del Cabildo (cuyos principales miembros,
los regidores, compraban el cargo) y los alcaldes
que, como regla general, fueron dos, excepto en

algunos lugares en donde sélo habia uno.

Hay que destacar el papel clave que cumplieron
los cabildos durante el proceso de emancipacién
politica, ya que alli fue donde surgié la chispa de la
independencia entre 1810 y 1819. Como ejemplo
estdn los alzamientos que se presentaron, primero
en El Socorro (cuna del Movimiento Comunero en
1781), el 10 de julio y, luego, en Santaté (Bogota),
el 20 de julio de 1810.

Centralismo y federalismo en el siglo XIX

Al producirse circunstancias tanto externas (la
[lustracion, la independencia de los Estados
Unidos, la Revolucién Francesa y la invasién
napolednica a Espafia en 1808), como internas
(la Revolucién Comunera, la traduccién de los
Derechos del Hombre y del Ciudadano que hizo

1. OT1sCappiQul, Jost MARiA. El Derecho espaiiol en las India. Buenos Aires: Editorial ABC, 1955, pag. 150.
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Al producirse el llamado
Descubrimiento

de América, a finales del
siglo XV, por parte de
Esparnia, Portugal

e Inglaterra, éstos

no solamente trajeron sus
caracteristicas politicas,
econémicas y culturales,
sino también su sistema
normativo.

Narifio, la Expedicién Boténica y el Memorial de
Agravios redactado por Camilo Torres), en un
corto perfodo de tiempo las colonias espafolas en
América consiguen la separacion de la metrépoli
e inician el lento proceso de conformacién de un

Estado nacional.

El antiguo virreinato de la Nueva Granada, la
presidencia de Quito y la capitania general de
Venezuela, convergen primero en la conformacién
del Ejército Liberador encabezado por Bolivar y,
luego de los triunfos militares de 1819, se convoca
aun Congreso Constituyente en Villa del Rosario
de Cucuta, el cual redacta la primera Constitucién
de nivel nacional, la de 1886, de tendencia centra-
lista y presidencialista, dando vida a la Reptblica
de Colombia, denominada posteriormente “Gran

Colombia”.

Como consecuencia de los graves conflictos entre

los dos dirigentes politico-militares de la época —el
Libertador Bolivar y el general Santander—y la
lucha por la autodeterminacién del Oriente y del
Sur, se produce la separacién tanto de Venezuela
como del Ecuador, por ello la siguiente Carta
Constitucional (1830), redactada por un Congreso
Constituyente, fue solamente de tipo formal, ya
que no tuvo validez alguna, al insistir en un hecho
que habia desaparecido: la unién alrededor de un

solo Estado, como lo destaca Diego Uribe VargasQ.

Es decir, la Guerra de la Independencia es el pre-
cedente de las dos primeras constituciones, la de
1821 yla de 1830. Al mismo tiempo, la separacién
de la Nueva Granada, Venezuela y el Ecuador an-
tecede a la redaccion de la Constitucién de 1832,

en una Convenciéon Constituyente que reitera el

2. URIBE VARGAS, DIEGO. Las constituciones de Colombia. Madrid: Ediciones de Cultura Hispénica, 1977, pag. 425.
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cardcter centralista y presidencialista de la orga-

nizacién juridico-politica.

La llamada Guerra de los Supremos o de los
Conventos (1839-41) es la antesala de la siguiente
Carta centralista de 1843 que, como paradoja, fue
expedida en el 6rgano ordinario, es decir, en el

Congreso Nacional.

Esquema No. 1
Constituciones centralistas
(1821-1843)

1821, redactada en Villa del Rosario de Cicu-
ta, por una Asamblea Constituyente, alrede-
dor de la unién de la Nueva Granada, Vene-

zuela y Ecuador, en la Reptiblica de Colombia

1830, expedida por un érgano especial, no

se aplicé.

1832, creada en una Asamblea Constituyente
de la Republica de la Nueva Granada, por la
separacién como Estados independientes de

Venezuela y el Ecuador

1843, originada en el Congreso Nacional,
por primera vez en la historia constitucional

colombiana

Fuente: elaboracién del autor.

Hay que destacar que, segtin el maestro Gerardo

Molina’, los cambios que se produjeron en nues-
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tro pafs a mediados del siglo XIX, de naturaleza
politica (surgimiento de los partidos tradiciona-
les: el liberal en 1848 y el conservador en 1849),
econémica (supresion de la esclavitud, reduccion
de los resguardos indfgenas, disminucién del im-
puesto de aduanas y la desamortizaciéon de bienes
de manos muertas o confiscacién de bienes a la
Iglesia Catdlica en 1861), ideolégica (separacién
del Estado y la Iglesia, en 1853) y fiscal (cesion
de rentas nacionales a las provincias y las corres-
pondientes competencias en el culto religioso,
la educacién, las vias y la burocracia provincial,
es decir, la primera descentralizacién fiscal de
nuestra historia, en 1850-51), que se sintetizaron
en la denominada Revolucién del Medio Siglo,
permiten pasar del régimen centralista precedente
(1821- 1850), a uno de tipo centro federal, en la
Constitucién de 1853, la cual fue expedida por el
Congreso Nacional, que mantiene las principales
tunciones publicas; al mismo tiempo autorizé a
cada una de las 85 provincias “disponer lo que
juzgue conveniente a su organizacién, régimen
y administracién interior, sin invadir los objetos
de competencia del Gobierno general” (Art. 47),
es decir, abre la opcién del sistema federalista en

el inmediato futuro.

La Carta de 1853 estuvo precedida por la Guerra
Civil de 1851, dirigida por antiguos esclavistas
especialmente del Cauca afectados por las medidas

dictadas para eliminar las relaciones de este tipo.

Como lo destaca el profesor Tirado Mejfa*, se debe
subrayar que el transito del sistema centralista al

3. MoLiNa, GERARDO. Las ideas liberales en Colombia. Bogoté: Ediciones Tercer Mundo, 1990, pag. 58.

4. TiraDO MEJiA, ALvaro. El Estado y la Politica en el siglo XIX. En: Nueva Historia de Colombia, Tomo 2, Bogoté: Editorial Planeta,

1982, pag. 156.
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tederalista fue bastante répido, ya que a partir del
afio de 1855 y hasta 1861, primero se produjo la
unién de varias provincias y luego se reconocié el
suceso a nivel del Derecho, cuando el Congreso
expidié la ley que reconoce cada uno de los nueve
Estados soberanos que se conformaron en el pafs:
Magdalena, Bolivar, Panam4, Santander, Antio-
quia, Boyacd, Cundinamarca, Cauca y Tolima
(creado artificialmente por decreto del entonces
presidente del Estado del Cauca, el general Tomas

Cipriano de Mosquera).

¢ Carta constitucional centro federal

Constituciéon de 1853, al inicio de la primera
hegemonfa liberal (1849-1886), redactada en el
Congreso Nacional, autoriza a las provincias para
regular su régimen interior y cada una de estas

redacta su Constitucién provincial.

* Constituciones federalistas (1858 y 1863)

La Constituciéon de 1858, adoptada en el Con-
greso Nacional, crea la mal llamada Confede-
racién Granadina, en plena hegemonia liberal
(1849-1886), por el presidente y fundador del
partido Conservador, Mariano Ospina Rodriguez.
Luego del triunfo militar del general Mosquera
en la Guerra de 1861, se aprueba en Rionegro
(Antioquia), por una Convencién Nacional, una
Constitucién rigidamente federalista, la de 1863,
pasdndonos a llamar Estados Unidos de Colombia.
Esta establece funciones constituyente, legislativa,
administrativa y, parcialmente, judicial; un Presi-
dente cuyo periodo se redujo de cuatro a dos afios,
sin reeleccion, con funciones simbélicas (expedir

permisos de navegacién en los rios, cartas de na-

turalizacién, entre otras); y, un nivel territorial en
el que recaen las principales atribuciones publicas,
también de tipo constituyente (expedir constitu-
ciones estatales y provinciales), legislativo (crear
leyes estatales), administrativo (un presidente/go-
bernador estatal, quien no depende del Presidente
de la Unién), y judicial (juzgados y tribunales que
no estan subordinados funcionalmente a la Corte

Suprema Federal).

Esquema No. 2
Constituciones federalistas

1858: Confederacién Granadina, expedida por

el Congreso Nacional.

1863: Estados Unidos de Colombia, resultado
de una Asamblea Constituyente reunida en

Rionegro, Antioquia.

Fuente: elaboraciéon del autor.

Y, la tltima Carta Constitucional del siglo XIX, la
centralista y autoritaria de 1886, también fue pro-
ducto de un conflicto, la Guerra Civil de 1884-85,
que fue “ganada” por el presidente liberal Rafael
Nurnez quien derogé de hecho la Constitucién del
Olimpo Radical de 1863.

El presidente Nufiez, como inspirador del Movi-
miento de la Regeneracion, a través de los presi-
dentes/gobernadores de los estados, convoca a un
Consejo Nacional Constituyente, con la participa-
ci6én politica de 18 delegatarios (dos (2) por cada
estado soberano, uno del partido Conservador y
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otro del partido Liberal independiente o nuifiista),

como lo afirma Diego Uribe Vargas®.

La Constitucién de 1886, retoma la denominacién
del pais como Republica de Colombia, con una
forma de Estado centralista (la Nacién reasume las
principales competencias publicas: constituyente,
legislativa, administrativa y judicial), un régimen
presidencialista (el presidente pasa de un perio-
do de dos a seis afios, con reelecciéon inmediata),
confesional (vuelve la estrecha relacién entre el
Estado y la Iglesia Catélica), enuncia formal-
mente los derechos de tipo individual y esboza
la descentralizacién administrativa, alrededor de
los departamentos (Asamblea y gobernador), pro-
vincias (con el prefecto provincial) y municipios

(Concejo y alcalde municipales).

Esquema No. 3
La Constitucién de 1886

Expedida por el Consejo Nacional Constitu-
yente conformado por 18 delegatarios: nueve
conservadores y nueve liberales independien-

tes o nufiistas.

Caracterfsticas:

* Centralista

* Presidencialista

* Confesional

* Enuncia formalmente los derechos.

* Descentralizaciéon administrativa.

Fuente: elaboracién del autor.
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La Guerra de la Independencia

es el precedente de las dos primeras
constituciones, la de 1821 y la de 1830.
Al mismo tiempo, la separacién

de la Nueva Granada, Venezuela

y el Ecuador antecede a la redaccién
de la Constitucién de 1832, en

una Convencién Constituyente

que reitera el caracter centralista

y presidencialista de la organizacién
juridico-politica.

Centralismo y descentralizacion en el siglo XX

A lo largo del siglo XX se realizaron més de 70
reformas ala Carta Constitucional de 1886, siendo

las més representativas, las siguientes:

1905: durante la dictadura del general Reyes, la
Asamblea Constituyente y Legislativa subdivide
los ocho departamentos en 34; Bogoté se separa
del departamento de Cundinamarca y se erige en
distrito capital, debiéndose recordar que finaliza-
mos el siglo XIX e iniciamos el XX con la Guerra
de los Mil Dias (1899-1902), periodo analizado
ampliamente por el investigador norteamericano
David Bushnell®.

1910: la Asamblea Nacional de Colombia, en

la época de la Unién Republicana (movimiento

5. URIBE VARGAS, DIEGO. Las Constituciones de Colombia. Madrid: Ediciones de Cultura Hispanica, 1976, pag. 388.

6. BushNELL, Davip. Colombia: Una Nacion a pesar de si misma. Bogota: Editorial Planeta, 1999, pag. 145.
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bipartidista), en plena hegemonia conservadora,
deja sin efectos los cambios de la dictadura del
general Reyes, al tiempo que crea la accién pui-
blica de inconstitucionalidad, reduce el perfodo
presidencial de seis a cuatro afos, y prohibe la

reelecciéon inmediata de aquel.

1936: al presentarse la segunda hegemontia liberal
(1930-1946) el Congreso Nacional modifica la
Carta Constitucional de 1886, en el primer man-
dato de Lépez Pumarejo (1934-1938), autoriza la
creacion de los sindicatos, limita las funciones de
la Iglesia catdlica, define que la propiedad debe
cumplir una funcién social y es viable la expro-
piacién por via judicial, suprime las provincias y

crea las intendencias y las comisarfas.

1945: el Congreso aprueba la iniciativa de cambio
del segundo gobierno de Lépez Pumarejo (1942-
1945), a nivel nacional y territorial se pueden or-
ganizar los departamentos administrativos como
entes técnicos y Bogoté se debe organizar como
un Distrito Especial, separado juridicamente del
departamento de Cundinamarca (regulado por

decreto en la dictadura del Rojas Pinilla, en 1954).

1952-1957: luego de la crisis del 9 de abril de 1948
(originada en el asesinato del lider liberal Jorge
Eliécer Gaitan), en los gobiernos de la hegemonia
conservadora y autoritarios de Ospina Pérez y
Laureano Gémez (1950-1953), el Congreso en

1952 se auto disuelve y se conforma la Asamblea

Nacional Constituyente (ANAC), como érgano cons-
tituyente y legislativo, cuyos miembros, segtin Al-
fredo Vézquez Carrizosa’, fueron designados asf:
por los salientes Senado de la Reptblica y Camara
de Representantes, uno por cada departamento, y
por el Presidente de la Republica, diez delegados
representando a los gremios empresariales (Socie-
dad de Agricultores de Colombia —SAC, Asociacion
de Ganaderos, Asociacion Nacional de Industria-
les —ANDI, Asociacion Bancaria, Federacién de
Cafeteros, Federacién Nacional de Comerciantes
—FENALCO, Federaciéon Nacional de Cooperativas),
los sindicatos, las universidades y los periodistas,
los ex presidentes o designados a la Presidencia
de la Republica, cuatro ex miembros de la Corte
Electoral, dos ex magistrados de la Corte Suprema
de Justicia y del Consejo de Estado, estos tltimos
nombrados en forma paritaria (liberales y conser-

vadores), por el jefe del Ejecutivo Nacional.

La Asamblea Nacional Constituyente legaliz6 y
traté de legitimar al general Gustavo Rojas Pinilla
como Presidente de la Republica -quien llegé al
poder mediante el golpe militar del 13 de junio
de 1953-; ampli6 en el afio de 1954 el nimero de
diputados de la misma a 38, asi: 22 liberales, 12
conservadores y 2 de las Fuerzas Armadas de-
signados por el jefe del Ejecutivo Nacional, y dos
diputados por la Iglesia Catélica, nombrados por
el arzobispo de Bogotd, segtn estudio de Diego
Uribe Vargas®.

7. VAzQUEZ CARRIZOSA, ALFREDO. El Poder Presidencial en Colombia. Bogotd, 1989, pag. 214.

8. URIBE VARGAS, DIEGO. Las Constituciones de Colombia. Madrid: Ediciones de Cultura Hispéanica, 1976, pag. 456.
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Esquema No. 4
Composicién de la Asamblea Nacional
Constituyente, ANAC (1952-1957)

Un delegado por cada departamento, elegido
por el Senado de la Republica.

Un delegado por cada departamento, elegido
por la Cdmara de Representantes.

Los ex Presidentes de la Republica, desig-
nados o encargados, tinicos que no tendran

suplentes.

Seis miembros designados por el Presidente
de la Republica.

Cuatro delegados elegidos por la Corte Elec-
toral, en representacién del partido Liberal y

del Conservador.

Dos ex magistrados de la Corte Suprema de

Justicia, elegidos por ésta en forma paritaria.

Dos ex consejeros del Consejo de Estado, ele-

gidos por éste, de los dos partidos histéricos.

Diez miembros, en representacién y ele-
gidos por ellas, de la SAC, la Asociacién de
Ganaderos, la Asociacién Bancaria, la ANDI,
la Federacién Nacional de Cafeteros, la Fede-
racion Nacional de Comerciantes, la Federa-
ci6én Nacional de Cooperativas, Organismos
Nacionales de Sindicatos, la prensa y las
universidades.

Fuente: elaboracién del autor.

Péaginas 174 a 197 18 1 =

1957: luego de la salida del poder del general Rojas
Pinilla, la Junta Militar de Gobierno (1957-1958),
acepta la propuesta liberal-conservadora del Fren-
te Nacional y convoca al mal llamado Plebiscito
(en realidad fue un Referendo Constitucional) y
los ciudadanos aprueban las siguientes reformas
constitucionales: a) Alternacién en la Presidencia
de la Republica para los dos partidos histéricos,
entre 1958 y 1974 y, b) Paridad politica: toda la
burocracia nacional (Congreso, ministerios, de-
partamentos administrativos y empresas publicas,
Corte Suprema de Justicia, Consejo de Estado,
tribunales y juzgados) y territorial (asambleas,
gobernaciones, concejos, alcaldias, entre otros)
tendra representantes de los partidos Liberal y

Conservador por partes iguales.

1968: el Congreso Nacional, durante el Gobierno
de Carlos Lleras Restrepo (1966-1970), modifica
la Carta Constitucional de 1886, porque al tiempo
que fortalece el presidencialismo (iniciativa exclu-
siva del Ejecutivo en los proyectos de ley sobre la
planeacién y el Presupuesto General de la Nacién),
se comienza a desarrollar la descentralizacién po-
litica, administrativa y fiscal, subrayado por Jaime
Castro’ con figuras como: las dreas metropolita-
nas, la Asociacién de Municipios, la categorizacion
de los municipios, las Juntas Administradoras
Locales —JAL, y el Situado Fiscal.

1986: eleccion popular de los alcaldes, desde 1988,

con un periodo de dos afos.

1987: Cartagena de Indias se convierte en Distrito.

1989: Santa Marta se erige en Distrito.

9. Castro, JAIME. El Municipio. Bogota: Editorial Oveja Negra, 1995, pag. 13.
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La Carta de 1853 estuvo
precedida por la Guerra [
Civil de 1851, dirigida %
por antiguos esclavistas
especialmente del Cauca |
afectados por las medidas
dictadas para eliminar las
relaciones de este tipo.

El proceso constituyente

Durante las décadas de los 70 y los 80 del siglo
XX, el pafs vivi6 una verdadera “erosién social”,
expresada en marchas campesinas y paros ci-
vicos; la emergencia del narcotrafico como un
tenémeno de impacto local, regional y nacional;
la violencia politica se agudiza, aparecen los
paramilitares, entre otros aspectos, que sirven
como sustento para la convocatoria a un érgano
especial de reforma institucional (la Asamblea
Constituyente), luego del fracaso de tres inten-
tos en el Congreso Nacional, asi: a) Durante el
gobierno de Lépez Michelsen (1974-1978) y su
proyectada Pequeria Constituyente de 1975, que
naufragé en el control constitucional de la Corte
Suprema de Justicia; b) En el cuatrienio de Tur-
bay Ayala (1978-1982) se aprobaron: la reforma

constitucional de 1979 (Consejo Superior de la

Judicatura, Fiscalia General de la Nacidn, entre
otras novedades), pero, nuevamente la Corte
Suprema declara la inexequibilidad por razones
de forma; y, ¢) Se tramité en el Legislativo en
primera vuelta otra propuesta de modificacién en
el mandato del presidente Virgilio Barco (1986-
1990), sobre temas del Congreso, del Ejecutivo
(graduar el estado de sitio), en la rama Judicial
(Consejo Superior de la Judicatura y Fiscalia Ge-
neral de la Nacién), y a nivel territorial (creacién
de distritos especiales). Pero, antes de pasar a
la segunda vuelta la reforma constitucional, un
grupo de congresistas plante6 la posibilidad de
“consultar” al pueblo sobre algunos puntos, en
especial, sobre la extradicién de colombianos
al exterior y, ante esto, se retir6 el Proyecto de
Acto Legislativo.
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Esquema No. 5
Proyectos de reforma constitucional
(1975-1990)

En el gobierno de Lépez Michelsen, el Con-
greso Nacional aprueba la convocatoria a
una Pequeria Constituyente (1975) y la Corte
Suprema, por razones de fondo, la deja sin

efecto juridico.

El Legislativo promulga la Reforma Consti-
tucional de 1979, de iniciativa del gobierno de
Turbay Ayala, y la Corte Suprema de Justicia
la declara inexequible.

El gobierno de Barco presenta una iniciativa
de reforma institucional al Congreso Nacio-

nal, pero sélo se aprueba en primera vuelta.

Fuente: elaboracién del autor.

Luego de la agudizacién del conflicto bélico que
se expreso en el exterminio de la Unién Patridtica
(UP), movimiento surgido durante los acuerdos
de paz entre el presidente Belisario Betancur y
la insurgencia, en el afio de 1985 que sacrificd
cientos de sus militantes, incluidos dos candida-
tos presidenciales (Jaime Pardo Leal y Bernardo
Jaramillo Ossa) y, en especial, por el magnicidio
del dirigente liberal Luis Carlos Galan, en agosto
de 1989, un grupo de estudiantes de universidades
privadas de Bogota proponen la convocatoria a

una Asamblea Constituyente, como 6rgano espe-
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cial de reforma institucional, segin concluye el

profesor Paul Ducas'’.

El movimiento que se conformé se denominé
Séptima Papeleta, ya que en el mes de marzo de
1990 se elegian senadores (primera papeleta),
representantes a la Cdmara (segunda), diputados
(tercera), alcaldes (cuarta), concejales (quinta), en
algunos municipios miembros de las Juntas Admi-
nistradoras Locales -JAL, consulta Liberal (sexta)
y, finalmente, la iniciativa estudiantil (séptima
papeleta), para convocar un érgano especial donde
estuvieran representados los diferentes sectores

politicos, sociales y culturales del pais.

Hay que destacar que el gobierno saliente de Vir-
gilio Barco viabiliz6 que la Registradurfa Nacional
del Estado Civil pudiera contar los votos por la

“séptima papeleta”.

Durante las elecciones presidenciales de mayo
de 1990 se presentaron diversos candidatos,
entre otros, César Gaviria (liberal) quien resulta
triunfador, Alvaro Gémez Hurtado (Movimiento
de Salvacién Nacional), Antonio Navarro Wolft
(M-19, recién reincorporado a la vida civil). El
respaldo en este momento a la “séptima papeleta”

fue de més de cinco millones de votos.

Luego viene el famoso Acuerdo Politico celebra-
do entre las elites en el mes de agosto de 1990,
en el que participan las siguientes fuerzas: el
liberalismo representado por el presidente electo
César Gaviria, el conservatismo en cabeza del ex

presidente Misael Pastrana Borrero, el M-19 per-

10. Ducas, PauL y otros. La Constitucion Politica de 1991: ; Un pacto politico viable? Bogota: Universidad de los Andes, 1998, pag. 123.
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sonificado en el dirigente Navarro Wolft, y Alvaro
Gémez Hurtado, disidente del conservatismo.
Dicho acuerdo decide que tnicamente deberia
reformarse la centenaria Constitucién de 1886,
y expide el Decreto 1926 de 1990, contentivo de

diez temas, como lo recuerda Paul Ducas'’, asf:

1°) Rama Legislativa: posibilidad de reformas
para establecer diferencias funcionales entre el
Senado y la Cdmara de Representantes; revisar
los sistemas de elecciéon del Contralor General
de la Republica y del Procurador General de la
Nacién; ampliar la iniciativa legislativa a los ciu-
dadanos y a la rama judicial; establecer mociones

de observacién y de censura.

2°) Rama Judicial y Ministerio Publico: propuesta
de dotarlos de instrumentos juridicos para hacer
frente al terrorismo y la criminalidad organizada,
“permitiendo que la ley regule mecanismos tales
como la inversién de la carga de la prueba para de-
terminar el origen legitimo de bienes (.. .), larebaja
de penas por colaboracién eficaz, el levantamiento
del velo corporativo (...) posibilidad de establecer
las bases del sistema acusatorio por medio de la
Fiscalfa General de la Nacién o de otros procedi-

mientos alternativos de investigacién criminal”.

3°) Administracion Publica: planteamiento de
“democratizarla” y de crear mediante ley nuevos

tipos de entidades publicas, entre otros temas.

4°) Derechos Humanos: consagracion expresa de
nuevos derechos politicos, econémicos, sociales y
culturales; ampliacién de los existentes y preci-
si6én de los deberes; incorporacion del principio de

igualdad, con referencia expresa al origen, la raza,

el color, el sexo, la religién, el idioma, la lengua,
y la opinién politica; revision de la edad para ser
ciudadano; y posibilidad de la doble nacionalidad.

5°) Partidos politicos y la oposicién: instituciona-
lizar los partidos politicos, regular la financiacién
de los partidos y las campanias politicas, y estable-

cer el estatuto del ejercicio de la oposicion.

6°) Régimen departamental y municipal: posibilidad
de revisar las funciones de sus autoridades con el fin
de profundizar el proceso de descentralizacién, sin
“atectar la division politica del territorio”; delegarle
a la ley la definicién del perfodo de los alcaldes;
posibilidad de establecer la eleccién popular de los
gobernadores a partir de 1992 y la revocatoria del

mandato de los gobernadores y alcaldes.

7°) Mecanismos de participacién. Iniciativa de
consagrar: el principio general sobre la partici-
pacién ciudadana en la vida politica, econémica,
social, administrativa y cultural; la soberania po-
pular; el principio de “democratizacién de los gre-
mios y sindicatos” para permitir la intervencién de
sus afiliados en la seleccién de las directivas, en la
fiscalizacién del manejo de fondos y en la adopcién
de politicas; regular el referéndum, la iniciativa

popular de ley y de reforma constitucional.

8°) Estado de Sitio. Esta polémica figura deberfa:
ser transitoria, con un tratamiento gradual depen-
diendo de las situaciones de alteracién del orden
publico; precisar los derechos y las garantfas que
serfan inmodificables bajo la figura excepcional;
y “determinacién con exactitud de aquellos de-
rechos y garantfas que podrén ser restringidos y

suspendidos”.

11. Ducas, PauL y otros. La Constitucion Politica de 1991: ;Un pacto politico viable? Bogota: Universidad de los Andes, 1998, pag. 195.
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9°) Economfa. Propuesta de estudiar puntos como:
la reforma de las normas sobre planeacién econé-
mica para entregarle al Congreso facultades que
aseguren su efectiva participacion en la delibera-
cién de las politicas formuladas por el Gobierno
Nacional; modernizar la hacienda publica; demo-
cratizar la propiedad y limitar los monopolios;
revisar los principios y mecanismos de la expro-
piacién, para permitirla por via administrativa en

relacién con predios rurales y urbanos; y

10°) Control fiscal. Idea de consagrar la iniciati-
va del Congreso para promover investigaciones
con el fin de ejercer el control fiscal; autorizar al
legislador para establecer un control posterior,
externo y selectivo, al igual que un control de
gestién y de resultados, incorporando la auditoria

operativa, financiera y de sistemas.

El dia 9 de octubre de 1990 la Corte Suprema
de Justicia declara exequible el Decreto 1926 de
1990, pero deja sin piso el denominado Acuerdo
Politico de agosto del mismo afio, ya que el tinico
que le puede establecer limites tanto materiales
(temas a tratar), como temporales (la esencia de
la Asamblea Constituyente es su cardcter limita-
do en el tiempo), es el constituyente primario, es
decir, el pueblo, y fija como fecha para elegir sus

miembros el 9 de diciembre de 1990.

La Asamblea Constituyente

Con base en lo expuesto, el presidente Gaviria
convoco a los ciudadanos a elegir los 70 miembros

de la Asamblea Constitucional —como la denominé
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el decreto 1926 de 1990—, en diciembre del mismo
afo, pudiendo postular candidatos los partidos y
movimientos politicos de la época, siendo los més
representativos, los siguientes: a) El partido Libe-
ral present6 41 listas, en la denominada “operacién
avispa”, buscando el voto local y regional; b) El
partido Social Conservador (en aquel momento
adopta esta denominacién temporalmente), ins-
cribe una sola lista oficial, encabezada por el ex
presidente Misael Pastrana Borrero, pero permite
que otros dirigentes regionales lancen su propia
lista; ¢) El ex candidato presidencial Alvaro G6-
mez Hurtado, con su Movimiento de Salvacién
Nacional registra su lista nacional; d) La Alianza
Democratica M-19, que habia obtenido una sig-
nificativa votacién en las elecciones presidenciales
de mayo de 1990, también presenta una sola lista
nacional, conformada por antiguos guerrilleros
y miembros de los partidos tradicionales; y, e) La
izquierda (Unién Patriética), los indigenas, los
cristianos no catélicos, entre otros, le apuestan
al voto de opinién y el de los sectores sociales y

sindicales.

Para la eleccién de los delegatarios a la Asamblea
Constitucional de diciembre de 1990 se presenta-
ron un total de 116 listas, pero, solo 29 de estas
consiguieron representacion en el érgano especial
de reforma institucional, se mantuvo el sistema
de cociente y residuo electoral (ntimero total de
votos sobre los cargos por proveer), en la eleccién
de 36 constituyentes por cociente y 24 por resi-
duo, teniendo la citada Asamblea la composicién
que se precisa en el esquema siguiente, con base
en la informacién del constituyente Diego Uribe

Vargasm:

12. URIBE VARGAS, DIEGO. La Constitucion de 1991 y el Ideario Liberal. Bogota: Universidad Nacional de Colombia, 1995, pag. 134.



{ CRITERIO JURIDICO GARANTISTA

186

ISSN: 2145-8381 - Ao 8 - No. 4 - ENERo-Jun10 DE 2011

Esquema No. 6

Composicion politica de la Asamblea Constituyente de 1991

Partido/movimiento politico % en la Asamblea Constituyentes
Partido Liberal 35,7% 25
AD M-19 27,1% 19
Movimiento de Salvacién Nacional 15,7% 11
Partido Social Conservador 7,1% 5
Conservadores independientes 5,7% 4
Unién Patriética (UP) 2,9% 2
Indigenas 2,9% 2
Cristianos no catdélicos 2,9% 2
Subtotal: 100,00% 70
EPL (*) - 9
Quintin Lame (*) -

PRT (*) - 1
Total: T4

(*) Con voz, pero sin voto.

Fuente: elaboracién del autor.

También debe precisarse que el Gobierno Na-
cional, con base en los acuerdos de paz suscritos
con el Ejército Popular de Liberacién (EPL), el
movimiento indigenista del Cauca, Quintin Lame
y el Partido Revolucionario de los Trabajadores
(PRT) dio a cada uno de éstos representacioén en la

Asamblea con voz, pero sin voto.

Es decir, en total la Constituyente tuvo 74 delega-
tarios: los 70 elegidos popularmente en diciembre

de 1990 con plenos derechos, y cuatro con voz

(presentar proyecto de reforma constitucional)
pero sin voto (2 en representacién del EPL, uno
del Quintin Lame y uno del PRT)

De las elecciones del 9 de diciembre de 1990 para
elegir los miembros de la Asamblea Constituyen-
te, se pueden sacar algunas conclusiones: a) No
existi6 un claro ganador, ya que si bien el partido
Liberal fue el més votado, sélo obtuvo 25 de los
70 constituyentes; b) Hubo alta votacién tanto por
la AD M-19 como por el Movimiento de Salvacién
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Nacional, es decir, por los sectores independientes
y disidentes de los partidos tradicionales; c) La
practica desaparicién del histérico partido Con-
servador, al obtener solo cinco curules, sin contar
los cuatros conservadores “independientes”; y, d)
Por primera vez en la historia politica nacional
la izquierda (UP), los indigenas y los evangélicos
tuvieron representacién en un érgano especial de

reforma constitucional.

En razén de lo expuesto, al iniciar las delibe-
raciones la Asamblea, el 5 de febrero de 1991,
fue necesario lograr unos acuerdos o consensos
politicos y, por ende, se optd por una presidencia
colegiada, con tres copresidentes, asi: Horario
Serpa Uribe en representacién del liberalismo,
Antonio Navarro Wolff por la AD M-19, y Alvaro
Goémez Hurtado por el Movimiento de Salvacién
Nacional. A las demas fuerzas se les dio represen-
tacion en las presidencias y vicepresidencias de las
cinco Comisiones, de acuerdo con el Reglamento

que se adoptd.

La Comisién Primera debatié los principios, de-
rechos, deberes y garantias, los temas electorales,
los partidos politicos y la reforma constitucional,
es decir, buena parte de la llamada dogmatica de la
Constitucion. Se destacan los constituyentes Aida
Avella (UP), la poeta Marfa Mercedes Carranza (AD
M-19), los dirigentes conservadores Misael Pastrana
Borrero y Alvaro Leyva Durén, el indigena Fran-

cisco Rojas Birry y el liberal Diego Uribe Vargas.

La Comisién Segunda estudio como tema central
el “reordenamiento” del mapa territorial, con de-
legados como Orlando Fals Borda (AD M-19), los
liberales Jaime Castro Castro y Eduardo Verano
de la Rosa, y el dirigente conservador antioquefio
Juan Gémez Martinez.

1, |
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La altima Carta Constitucional del siglo
XIX, la centralista y autoritaria de 1886,
también fue producto de un contlicto,
la Guerra Civil de 1884-85, que fue
“ganada” por el presidente liberal Rafael
Nufez quien derogé de hecho
la Constitucién del Olimpo Radical
de 1863.

La Comisién Tercera se ocup6 de los cambios a
las ramas Legislativa y Ejecutiva, teniendo como
destacadas figuras a Alvaro Echeverry Uruburu
(AD M-19), los liberales Alfonso Palacio Rudas y
Hernando Herrera Vergara, el jurista y politico
de origen conservador Alfredo Vazquez Carrizosa

(UP), y Arturo Mejia (cristiano no catélico).
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La Comisién Cuarta se centré en el estudio de la
Rama Judicial y el Ministerio Publico, con consti-
tuyentes como Julio Salgado Vasquez y Fernando
Carrillo Flérez (liberales), el ex magistrado de
origen conservador José Maria Velasco Guerrero
y Maria Teresa Garcés (AD M-19); y

La Comisién Quinta abord6 temas econémicos,
sociales y ecolégicos, con delegados como el
dirigente conservador costefio Carlos Rodado
Noriega, ex dirigente politico-sindical (AD M-19)
Angelino Garzén, Guillermo Perry Rubio e Ivin
Marulanda Gémez (partido liberal), y Carlos Ossa
Escobar (AD M-19).

Al iniciar sus actividades en febrero de 1991, la
denominada Asamblea Constitucional (de acuerdo
con el texto de los decretos 927 y 1926 de 1990),
se convirti6 en Constituyente, es decir, pasé de ser
un érgano reformador de la Carta de 1886 a uno
con funciones para hacer o reformar la misma, por
una decisién politica del 6rgano especial, contando
con el apoyo de los partidos y movimientos repre-
sentados en la Asamblea y del presidente César
Gaviria, lo que implicé la disolucién del Congreso
Nacional, cuyos miembros habfan sido elegidos
popularmente en el mes de marzo de 1990. So-
bre esta temdtica son pertinentes las reflexiones

tedricas del profesor francés Maurice Duverger®.

En total se presentaron al érgano especial de cam-
bio constitucional mas de 150 proyectos, asi: a) Los
constituyentes (70 elegidos popularmente y cuatro
designados por el Presidente de la Republica) for-
mularon 130 iniciativas en representacién de los

partidos y movimientos politicos con asiento en

la Constituyente, tanto de manera grupal, como
individual; b) EI Gobierno del Presidente Gaviria
radicé otro proyecto, el cual fue defendido por el
entonces ministro de Gobierno, Humberto de la
Calle Lombana y por su asesor constitucional,
Manuel José Cepeda; y, ¢) Los formulados por
otras entidades como la Federacién Nacional de
Municipios, la Federacion Nacional Comunal, la
Asociacién Colombiana de Universidades -ASCUN,
las centrales sindicales y las universidades publi-

cas y privadas.

De los 260 articulos del proyecto de iniciativa
gubernamental pueden destacarse como nove-
dades principales: incorporar un Titulo sobre
Principios Fundamentales contenidos en siete
articulos; esbozar una Carta de Derechos con
derechos fundamentales, sociales, econémicos,
culturales y colectivos (al medio ambiente sano,
derechos de los usuarios y de los consumidores);
siguiendo la tradicién anglosajona, incorporar en
nuestro ordenamiento juridico superior la Accién
de Amparo (que luego se convirtié en la accién
de Tutela); crear la figura del defensor de los
derechos humanos (que después se transtormé
en la Defensorfa del Pueblo). Sobre la Rama Le-
gislativa, el Senado de la Republica deberfa estar
conformado por 100 miembros por circunscrip-
cién nacional y la Cdmara de Representantes por
una de tipo territorial, con base en la poblacién del
departamento y de Bogot4, debiéndose prohibir
las suplencias en las dos corporaciones legislativas
y regular la mocién de censura a los ministros del
Despacho. En el Ejecutivo, mantener la eleccién
directa del Presidente para periodos de cuatro

anos, siendo reemplazado en sus faltas absolutas

13. DUVERGER, MAURICE. Instituciones politicas y derecho constitucional. Madrid: Editorial Ariel, 1998, pag. 235.
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o temporales por el Designado, quien deberia ser
elegido por el Congreso. Sobre el poder Judicial
se plante6 mantener la Corte Suprema de Jus-
ticia, el Consejo de Estado, los tribunales y los
Juzgados, pero regular como 6rgano de control
a la Corte Constitucional y como ente adminis-
trativo al Consejo Superior de la Administraciéon
de Justicia; la Fiscalia General de la Naci6n debia
investigar los delitos y su titular ser designado
por el Presidente de la Reptblica, pero con poder
de veto por la Corte Suprema de Justicia. En el
tema de los partidos, garantizar el derecho de la
oposicién politica; y a nivel territorial, conservar
los departamentos, municipios y Bogotd como
distrito, asf como departamentos especiales (San

Andrés y las antiguas Comisarfas).

Las actividades de la Asamblea se desarrollaron
entre el 5 de febrero y el 4 de julio de 1991 y la
mayor parte del tiempo se dedic6 al estudio en
las respectivas Comisiones, las cuales luego de un
debate interno sobre los temas de su competencia
proponian a la Plenaria un Informe-ponencia. Para
que alguna norma se convirtiera en texto de la
nueva Carta Constitucional debia ser aprobada
en dos plenarias, en caso contrario quedarfa sola-

mente como un antecedente normativo.

La Constitucion Politica de 1991

Desde la perspectiva formal, el texto adoptado
en la Asamblea Constituyente el 4 de julio de
1991, que entré en vigencia el dfa 7 de julio del

mismo afo, se encuentra dividido de la siguiente

1 !éh'.-‘ =
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manera: los grandes temas en cada uno de los
XIIT Titulos, la mayor parte de éstos divididos
en capitulos y a su vez en articulos, siendo un
total de 380 permanentes, mas 59 disposiciones
transitorias, algunas de las cuales incluso hoy,
dos décadas después de su promulgacién, atn
no se han desarrollado, como por ejemplo, el
relacionado con la conformacién de las Entida-
des Territoriales Indigenas (ETI), porque ante la
ausencia de la Ley Organica de Ordenamiento
Territorial (LOOT) que lo regule, lo puede hacer
el gobierno nacional (AT 56). Laley 1454 de 2011
“deleg6” la conformacién de las ETI a otra norma
legal, lo que resulta abiertamente inconstitu-
cional, en la medida en que uno de los asuntos
que debié haber tratado es precisamente el que

estamos sefalando.

Hay que relevar que la nueva Carta Constitucio-
nal, al tiempo que recibe toda la influencia de las
constituciones que la precedieron en el siglo XIX,
tanto de la época Centralista (1821, 1830, 1832,
1843 y 1886), como del periodo de transicién
centro-federal (1853), y de las Federalistas (1858
y 1863), al mismo tiempo presenta incidencia de
otras Cartas, en especial de la de Espafia (1978)
en el nivel territorial, y de la de Alemania (1949),
en asuntos econdémicos, como la creaciéon de la
banca central alrededor del Banco de la Reptblica,
de acuerdo con investigacién realizada por Carlos

Ossa y Jorge Enrique Ibatez".

Ahora pasaremos a destacar los elementos que
podemos considerar progresivos de la Constitu-
cién Politica de 1991:

14. Ossa, CaRLOs e IBANEZ, JORGE ENRIQUE. La Banca Central. Bogoté: El Ancora Ediciones, 1993, pag. 52.
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Haber consagrado en el Titulo I los llamados
Principios Fundamentales, sefialando la utopia
de los constituyentes sobre las caracteristicas
del aparato estatal: 1*) Como un Estado Social
de Derecho, donde prevalecen los derechos de
segunda (colectivos) y de tercera generacién
(universales); 2*) Reiterar el caracter centralista
de la organizacién estatal, bajo la denomina-
cién de la Republica Unitaria, atenuada con el
siguiente elemento; 3*) Con descentralizacién
(reconocimiento que hace la Nacién al nivel
territorial sobre competencias y recursos ptbli-
cos) y autonomfia de las entidades territoriales.
Regiones (condicionadamente), departamentos,
provincias (con dos etapas), municipios, distritos
y las Entidades Territoriales Indigenas (ETI),
analizado en profundidad en otras investigacio-
nes, en especial, en Constitucién y descentraliza-
cién territorial'’; 4) Democrdtica, al menos en el
sentido formal, ya que los principales servidores
y funcionarios nacionales, regionales y locales,
son de eleccién popular: presidente, vicepresi-
dente, senadores, representantes a la Camara,
diputados, gobernadores, concejales, senadores,
representantes a la Camara, diputados, gober-
nadores, concejales, alcaldes y miembros de las
Juntas Administradoras Locales -JAL; 5*) Partici-
pativa, tanto en el campo politico (sufragio, ini-
ciativa popular legislativa y normativa, consulta
popular, referendo, plebiscito y revocatoria del
mandato), como en lo social (en la educacién, la
salud, los servicios putblicos domiciliarios, entre
otros); y, 6°) Pluralista, consagrando el respeto
a la diferencia en el campo politico, ideolégico,

religioso, étnico y cultural.

En el Titulo II se hace una descripcién detallada
de la llamada Carta de Derechos, al consagrar
expresamente derechos fundamentales, sociales,
econémicos y culturales, y colectivos y del am-

biente.

Como elemento destacable se crean tres tipos de
acciones: la de Tutela (protege derechos consti-
tucionales fundamentales), la de Cumplimiento
(hacer cumplir una ley o acto administrativo na-
cional, regional o local), y las Populares (amparan
los derechos e intereses colectivos, relacionados
con el patrimonio, el espacio, la seguridad y la

salubridad publicos).

Del Titulo III se resalta la posibilidad de tener
doble ciudadanfa y permitirle a los extranjeros
residentes en el pais votar en las elecciones locales

para: concejales, alcaldes y miembros de las JAL.

En el Titulo IV es relevante haber incorporado
en nuestro ordenamiento juridico superior los
Mecanismos de Participacién Democratica, como
son: el voto, el plebiscito, el referendo (aprobatorio,
derogatorio y constitucional), la consulta popular
(nacional, regional y local), el cabildo abierto, la
iniciativa popular legislativa (presentar proyectos
de acto legislativo y de ley al Congreso Nacional),
y normativa (proyectos de ordenanza a las asam-
bleas y de acuerdo a los concejos municipales y
distritales), y la revocatoria del mandato a gober-

nadores y alcaldes.

La estructura del Estado Nacional alrededor de las
tradicionales tres ramas (Legislativa, Ejecutiva y

15. DE ZuBIRia SAMPER, ANDRES. Constitucion y descentralizacion territorial. Bogotd: ESAP, 1994.
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Judicial) y de los Organos del Estado (de Control,
la Organizacién Electoral y otros érganos nacio-

nales), aparece regulada en el Titulo V.

El Titulo VI se ocupa del 6rgano Legislativo,
siendo novedad el pasar de una circunscripcién
departamental a una nacional para elegir a los 100
senadores, ademds de crear una circunscripcién
especial indigena (dos curules). En la Cdmara de
Representantes se estableci6 una circunscripcién
territorial para los departamentos y Bogot4 elige
representantes con base en un factor poblacional,
y una especial para las negritudes, los grupos
étnicos, las minorfas politicas y los colombianos

residentes en el exterior.

Siguiendo la tradicién histérica nacional, el Ti-
tulo VII se dedica a la rama Ejecutiva nacional,
persistiendo el presidencialismo vigente desde
1821 (salvo en la época federal del siglo XIX),
como lo explicé el profesor Alfredo Vizquez
Carrizosa'’, por ello en la redaccién original de
la Carta Constitucional de 1991 se autorizé un
solo perfodo para el Presidente de la Republica,
se revivié la vicepresidencia que habfa sido su-
primida en la Reforma Constitucional de 1910 a
la Carta de 1886, pero que lo tinico que tiene son
“expectativas de poder” en atencién a que no se le
entreg6 ninguna atribucién de manera especifica,
solamente reemplazar al jefe del Ejecutivo en sus

taltas absolutas o temporales.

El antiguo Estado de sitio y el Estado de emer-

gencia econémica (surgido en la Reforma Consti-
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tucional de 1968 a la Carta de 1886), se convierten
en los llamados Estados de Excepcién: el Estado
de Guerra Exterior (por un conflicto con otros
Estados), Estado de Conmocién Interior (por
grave alteracién del orden publico interno), y el
Estado de Emergencia (por causas econémicas,
soclales, ecolégicas o grave calamidad publica),
como los explica el ex magistrado Eduardo Ci-

fuentes Murioz'".

Es decir, se supera el agudo problema que venia
desde el 9 de abril de 1948 por el abuso en la uti-
lizacién rutinaria del Estado de sitio (que tenfa
cardcter temporal), el cual rigi6 36 de los 40 afos

de nuestra historia contemporanea.

La rama Judicial, que se analiza en el Titulo VIII,
tue quiza la que mayores cambios estructurales
sufrié, ya que al tiempo que se mantienen la Corte
Suprema de Justicia (como cabeza de la jurisdic-
ci6n ordinaria), el Consejo de Estado (maximo
6rgano de lo contencioso administrativo), los
tribunales y los juzgados, fueron establecidos,
finalmente, la Corte Constitucional (que se es-
peculaba desde el Proyecto de Reforma de Lépez
Michelsen de 1975) como guardiana de la inte-
gridad y la supremacia constitucional, el Consejo
Superior de la Judicatura (esbozado en el Proyecto
de cambio institucional de Turbay en 1979) como
entidad que asume las funciones administrativas
de la rama judicial que previamente recafan en el
Ejecutivo Nacional y el poder disciplinario sobre
los magistrados y jueces del pafs, cumpliendo la

atribucién de investigacién y juzgamiento de las

16. VAzQUEZ CARRIZOSA, ALFREDO. El poder Presidencial en Colombia. Bogota: Editorial Presencia, 1989, pag. 201.

17. CIrUENTES MuNoz, Ebuarpo. Los Estados de Excepcién Constitucional en Colombia. En: Revista Ius et Praxis, Vol. 8, 2002, pag.

117.
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faltas contra la ética profesional de los abogados

en ejercicio.

También se establecié la Fiscalia General de la
Nacién como érgano investigador de los delitos
y acusador de los presuntos responsables ante los

Jjueces penales, formando parte de la rama Judicial.

Del Titulo IX se destaca: la incorporacién del
sistema de tarjetén en las jornadas electorales,
superando el viejo mecanismo de las papeletas
elaboradas y distribuidas por los partidos poli-
ticos; y haber establecido la elecciéon popular de
los gobernadores departamentales, mermando
parcialmente la concentracién de poder en cabeza
del Presidente de la Reptblica.

En el Titulo X, De los Organos de Control, el con-
trol fiscal a partir de 1991 es posterior y selectivo,
debiendo ejercerlo: la Contraloria General de la
Republica sobre los bienes y rentas nacionales,
las contralorias departamentales sobre bienes y
rentas del nivel regional y local, excepto donde
funcionen contralorfas municipales y distritales

establecidas por la ley.

La novedad fue la creacién de la Defensoria del
Pueblo siguiendo la experiencia de otros Estados
europeos, con la figura del Ombudsman, como en
Alemania, para la promocién, protecciéon y defen-
sa de los derechos humanos, sistemdaticamente
vulnerados en nuestro pafs, en especial desde los
afios 30 del siglo XX.

Con relaciéon al Ministerio Publico, debe destacar-

se que ni el Procurador General ni el Defensor del

Pueblo tienen prohibida su reeleccién, al no existir

la norma constitucional respectiva.

El Titulo XI se dedica al Régimen Territorial. Se
mantienen las histéricas entidades territoriales
como son los municipios, distritos y departa-
mentos, pero, al mismo tiempo, se prevé la con-
formacién de otras, como son las regiones (por
la unién de dos o més departamentos), se pueden
revivir las provincias que habian sido suprimidas
en el campo juridico en la reforma Constitucio-
nal de 1936 a la Carta de 1886, y establecer las
Entidades Territoriales Indigenas (ETI), como
lo hemos destacado en otras investigaciones, en
especial en el texto Constitucién y descentrali-

zacién territorial ',

De igual forma, se le da contenido juridico a los
postulados de la descentralizacién y de la auto-
nomia territorial, que deberian ser desarrollados
en la Ley Organica de Ordenamiento Territorial
(LOOT), pero en la que se acaba de expedir a través
de la Ley 1454 de 2011, estos elementos des-
afortunadamente no tienen ninguna regulaciéon

normativa.

Del Titulo XIII, sobre la Reforma Constitucional,
esta competencia recaerd en el Pueblo (como
constituyente primario) mediante el Referendo,
el Congreso Nacional (a través del equivoco
denominado actos legislativos, que deberian 1la-
marse actos constituyentes o constitucionales) y
una Asamblea Constituyente, cuya convocatoria
popular no impide que el érgano legislativo
ordinario mantenga su funcién bésica (expedir

leyes).

18. DE ZUBIRIA SAMPER, ANDRES. Constitucion y descentralizacion territorial. Bogota: ESAP, 1994.
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Esquema No. 7

Elementos progresivos de la Constitucion Politica de 1991

Haber consagrado:

* Los llamados Principios Fundamentales en el Titulo I.

* La llamada Carta de Derechos y las acciones de tutela, de cumplimiento y populares.

* Los mecanismos de Participacién Democrética.

* El Senado con circunscripcién nacional general (100) y una circunscripcién especial indigena

(dos curules), y en la Camara de Representantes una circunscripcién territorial (departamentos

y Bogotd) y una circunscripcién especial)

* Los Estados de Excepciéon (Estado de Guerra Exterior, Estado de Conmocién Interior y el

Estado de Emergencia), dejando atras el antiguo Estado de sitio y el Estado de emergencia

econdmica.

* La creacién de la Corte Constitucional como guardiana de las normas superiores, el Consejo

Superior de la Judicatura como érgano administrativo y disciplinario; y establecer la Fiscalfa

General de la Nacién como ente investigador de los delitos.

* El control fiscal a partir de 1991 es posterior y selectivo.

* A nivel territorial la posibilidad de establecer regiones, provincias y entidades territoriales

indigenas (ETI), y la eleccién popular de los gobernadores departamentales.

* La Reforma Constitucional como competencia del Pueblo (mediante el Referendo), del Congreso

Nacional y de la Asamblea Constituyente.

Fuente: elaboracién del autor.

Seguidamente se precisan los aspectos contro-
vertibles de la Carta Constitucional de 1991,
partiendo del presupuesto que todos los temas
de la misma fueron el resultado de acuerdos o
consensos entre las diversas fuerzas que asistieron
a la Asamblea Constituyente: los partidos tradi-
cionales (Liberal y Conservador, en sus diversas
corrientes ideoldgicas), la AD M-19, la izquierda
(UP), los indigenas, los cristianos no catélicos
(evangélicos), el Gobierno de César Gaviria y las
tuerzas sociales, como actores visibles, al tiempo

que también se hicieron presentes de manera

indirecta otros (invisibles) como la guerrilla, los
paramilitares y el narcotrafico, segtin lo sefiala el

profesor Paul Ducas".
Los temas polémicos son los siguientes:

En el Predmbulo de la Carta Constitucional si
bien se afirma que se fundamenta en el “pueblo”,
al mismo tiempo invoca la “proteccién de Dios”,
vulnerando asf uno de sus fundamentos: el carac-
ter laico del Estado;

19. Ducas, PauL y otros. La Constitucidn Politica de 1991: ;Un pacto politico viable? Bogota: Universidad de los Andes, 1998, pag. 98.
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La Carta de Derechos del Titulo II ocupa cerca
de 85 normas que habria sido posible condensar
en una regulacién como “Se incorporan como
derechos, garantias y libertades todos aquellos
consagrados por las normas del Derecho Interna-
cional ratificados por el Congreso Nacional”, pero
tue necesario detallarlos previendo la posibilidad
de su vulneracién en la vida real y concreta de

muchas personas de nuestro pafs.

Debié haberse sefialado de manera expresa
funciones, tanto en la 6rbita interna como ex-
terna, al Vicepresidente de la Republica, al igual
que sucede, por ejemplo, en Estados Unidos y
en Venezuela donde esta figura, revivida en la
Constitucion de 1999, tiene como atribuciones:
coordinar la administracién publica nacional;
proponer al Presidente el nombramiento o re-
mocién de los ministros; presidir, previa autori-
zacién del jefe del Ejecutivo Nacional, el Consejo
de Ministros; coordinar las relaciones con la
Asamblea Nacional (6rgano legislativo), entre
otras. La dificultad se presenta con el hecho que
el vicepresidente es nombrado y removido por
el mismo presidente, al estilo de la Constitucién
Boliviana de 1826;

No haber modificado el régimen de la Fuerza
Publica, puesto que se dejé tal y como se regulaba
en la Carta Constitucional de 1886, desaprove-
chando una coyuntura favorable en la Asamblea
Constituyente de 1991 para haber procedido con
los cambios en las Fuerzas Armadas y la Policia

para ponerlas a tono con el siglo XXI.

El aspecto quizd mas controversial del nuevo or-
denamiento juridico superior es el relacionado con
la propiedad, pues como lo destaca el investigador
y ex constituyente Guillermo Perrygo, en el Titulo
XII Del régimen econémico y de la hacienda ptblica
al tiempo que se consagran relevantes derechos,
garantias y libertades individuales (derechos
de primera), colectivos (derechos de segunda) y
universales (derechos de tercera generacién), se
mantiene como presupuesto el respeto casi absoluto
a la propiedad privada (Art. 58), ya que la activi-
dad econdémica y la iniciativa privada son libres
“dentro de los limites del bien comun”, porque “la
libre competencia es un derecho” y timidamente se
precisa “La ley delimitara el alcance de la libertad
econémica cuando asf lo exijan el interés social, el

ambiente y el patrimonio cultural” (Art. 333).

Si bien se conservaron los monopolios fiscales
(licoreras y loterfas departamentales), se per-
mite que “El gobierno enajenard o liquidara las
empresas monopolisticas del Estado y otorgard a
terceros el desarrollo de su actividad cuando no
cumplan los requisitos de eficiencia, en los térmi-
nos que determine la ley” (Art. 338), es decir, se
consagran de manera expresa los paradigmas de
las teorfas neoliberales (eficiencia, eficacia y eco-
nomia), que entraron en crisis en muchos pafses
del mundo desde los afios 90 del siglo XX porque
prevalecen las leyes del mercado en detrimento de
los interese generales de la sociedad. Al tiempo
que existen diversas actividades que no son “ren-
tables” econémicamente, como la prestacién de la

educacion y la salud publicas.

20. PERRY, GUILLERMO. Las finanzas intergubernamentales en la Constitucion de 1991. Bogota: Contralorfa General de la Repiiblica, 1992,

pag. 45.
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* Invoca la “proteccién de Dios”.

Internacionales del Derecho Humanitario.

la 6rbita interna como en la externa.

cultural.

eficacia y economfa.
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Esquema No. 8
Aspectos controvertibles de la Carta Constitucional de 1991

* La Carta de Derechos del Titulo II ocupa cerca de 85 normas que habria sido posible salva-

guardar en una sola disposicién atinente a la incorporacién en el orden interno de los Tratados
* No haber sefialado de manera expresa las funciones del vicepresidente de la Republica tanto en

* Mantener la estructura de la Fuerza Publica como en la Constitucién de 1886, desaprovechando
la posibilidad de ponerla a tono con las exigencias del nuevo milenio.

* Mantener como presupuesto el respeto casi que absoluto a la propiedad privada, ya que la acti-
vidad econémica y la iniciativa privada son libres “dentro de los limites del bien comtn”, porque
“la libre competencia es un derecho” y limitarse a precisar timidamente: “La ley delimitara el

alcance de la libertad econémica cuando asf lo exijan el interés social, el ambiente y el patrimonio

* Si bien se conservaron los monopolios fiscales (licoreras y loterfas) se permite que el gobier-
no nacional enajene o liquide las empresas monopolisticas del Estado y otorgue a terceros el
desarrollo de su actividad cuando no cumplan los requisitos de eficiencia, en los términos que

determine la ley, consagrando constitucionalmente los paradigmas neoliberales de eficiencia,

Fuente: elaboracién del autor.

Conclusiones preliminares

Como ya se expresd, nuestro pafs ha pasado por
diferentes momentos: en el siglo XIX primero se
experimenté con un régimen centralista (1821 a
1850), luego con uno de transicién centro-federal
(1850 a 1858), posteriormente se pasé al federa-
lismo del radicalismo liberal (1858 a 1886), y al
finalizar la centuria se retorné al sistema centra-
lista en la Carta Constitucional de 1886, la cual
se proyect6 hasta 1991 con sus diversos ajustes
(1905, 1910, 1936, 1945, 1952-57, 1957, 1968,
1986, 1987 y 1989).

En la coyuntura de los afios 70 y 80 del siglo XX,
utilizamos nuevamente un érgano especial de
reforma institucional, la Asamblea Constituyente,
al estilo de 1905-1909 durante la dictadura del
general Reyes, la ANAC del gobierno autoritario
de Laureano Gémez y, en especial, de la dictadura
del general Rojas Pinilla (1953-1957), pero, por
primera vez, sus miembros fueron elegidos asi: 70
popularmente y cuatro designados por el jefe del
Ejecutivo Nacional como resultado de los acuer-
dos de paz con el EPL, el movimiento indigenista
Quintin Lame y el PRT.
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Las deliberaciones de la Asamblea Constituyente
entre febrero y julio se dieron primero en las
cinco comisiones donde se redactaba, de acuerdo
con el tema que cada una abordaba, un Proyecto
de Articulado que posteriormente era sometido a
dos plenarias antes de formar parte del texto de la
Constitucién Politica de 1991. La Asamblea Cons-
tituyente que tuvo como eslogan “Por un pacto
social para un nuevo pafs”; en ella convergieron:
los partidos tradicionales (Liberal y Conservador);
sectores independientes como la AD M-19, el ex
movimiento insurgente que firmé unos Acuerdos
de Paz con el gobierno de Barco (1989), laizquier-
da (UP), los indigenas y los cristianos no catélicos
(evangélicos); la propuesta gubernamental de Pre-
sidente César Gaviria, los gremios, los sindicatos y
otros sectores sociales, que luego de amplios deba-
tes lograron unos consensos sobre los temas prin-
cipales que, en general, podemos calificar como
de tinte modernizante y progresivo, a saber: el
Estado Social de Derecho; el régimen centralista
(Republica Unitaria) pero con descentralizacién y
autonomia de las entidades territoriales (regiones,
departamentos, provincias, municipios, distritos y
territorios indigenas), impulsado por diferentes
constituyentes; la garantfa formal de amplios
derechos de primera, de segunda y de tercera ge-
neracion, con la incorporacién de las acciones de
tutela, de cumplimiento y populares; la creaciéon
de la Corte Constitucional como érgano de con-
trol y del Consejo Superior de la Judicatura como
ente administrativo; la modificacién del sistema

de investigacién penal incorporando la polémica

figura de la Fiscalfa General de la Nacién, entre

otros aspectos.

Pero, al mismo tiempo, la Carta Constitucional de
1991 contiene los denominados paradigmas de la
teorfa neoliberal (eficiencia, eficacia y economia),
creada en los Estados Unidos de América por
los “chicago boys”, en la que dejan al mercado la
funcién de regular el sistema econémico (Ossa e
Ibariez,*'). Esta teorfa ha tenido diversos tropiezos
en muchos pafses del mundo capitalista occiden-
tal, como en Chile, en razén a que desconoce la
necesidad de mantener en cabeza del Estado al-
gunas funciones del &mbito nacional y territorial
(Perry**) como la educacién, la salud y algunos
servicios publicos, cuya esencia no puede ser la
utilidad econémica sino el servicio a las grandes
mayorias nacionales que estdn marginadas de la

distribucién de la riqueza.
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